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SYNTHESE

15 % des postes offerts aux concours de la fonction publique d’Etat non pourvus en 20221,
21 % des lits de TAPHP fermés la méme année, dont 70 % par manque de personnel?,
64 % des collectivités territoriales indiquant au moins un champ professionnel en tension
en 20233. Ces quelques chiffres constituent des signaux d’alerte : la fonction publique
semble ne plus attirer suffisamment de vocations pour assurer sur I'ensemble du territoire
la qualité et la continuité de tous les services publics.

Si la fonction publique a déja été confrontée a des difficultés pour attirer les agents dont
elle a besoin, la crise d’attractivité amorcée depuis une dizaine d’années est d’'une nature
et d’'une ampleur nouvelles, et risque de se prolonger, voire de s’aggraver dans les années
a venir.

Cette situation n’est cependant pas une fatalité : 'examen des différents déterminants de
cette crise montre que la fonction publique a des atouts qu’il est possible de renforcer et
mobiliser pour reconstruire son attractivité.

Encadré | — Aux origines de ce rapport

Un sujet majeur pour l'action publique

Dans le prolongement de ses travaux sur « la fabrique des politiques publiques »,
France Stratégie a souhaité inscrire le sujet de l'attractivité des métiers de la
fonction publique a son programme de travail de 2023. Elle a alors proposé aux
administrations et acteurs des trois versants de la fonction publique de contribuer
a leurs travaux et chantiers déja en cours sur ces sujets par des analyses visant a

1 DGAFP (2024), Rapport annuel sur I'état de la fonction publique — édition 2024.
2 Cour des comptes (2023), Rapport sur I'application des lois de financement de la sécurité sociale, mai.

3 Centre national de la fonction publique territoriale — CNFPT (2023), Les métiers territoriaux en tension :
attractivité et difficultés de recrutement des collectivités locales, décembre.
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objectiver les difficultés, a enrichir le diagnostic et a étudier les déterminants et
leviers possibles.

Un travail synoptique inédit

Fruit de plus de dix-huit mois de travail, 'ensemble de ces travaux a porté sur les
trois versants de la fonction publique — d’Etat, territoriale et hospitaliére —, en vision
rétrospective et prospective, et en comparaison avec le secteur privé.

S’y combinent une analyse transversale et par métiers (propres au secteur public
ou exercés a la fois dans le secteur public et le secteur privé), avec deux focus
spécifiques sur les professions du numérigue et les enseignants.

Une alliance de méthodes qualitatives et quantitatives

Le rapport s’appuie sur la littérature existante (académique et administrative) mais
mobilise aussi des travaux qualitatifs houveaux :

— une enquéte qualitative : 25 focus groupes et 26 entretiens avec des viviers
potentiels de la fonction publique (étudiants et personnes en reconversion), des
agents en poste et des démissionnaires des trois versants? ;

— pres de 90 personnes auditionnées (chercheurs, organisations syndicales,
responsables d’administrations des trois versants, etc.)?.

Par ailleurs, le rapport utilise des analyses statistiques originales menées par
France Stratégie et des chercheurs associés :

— sur la prospective des besoins de recrutement a I'’horizon 2030, en déclinant
I'exercice Métiers 2030°% aux métiers du secteur public ;

— sur I'évolution quantitative des viviers universitaires qui alimentent traditionnel-
lement les concours de la fonction publique (en particulier dans I'ensei-
gnement?) ;

— sur l'origine sociale des agents de la fonction publique et les mobilités durant
la carriére® :

1 Verian pour France Stratégie (2024), Servir ! L’attractivité de la fonction publique, rapport d’analyse (non
publié).
2 La liste figure en Annexe 2 en fin de volume.

3 France Stratégie/Dares (2022), Métiers 2030. Rapport du groupe Prospective des métiers et qualifications,
mars.

4 Girard H. (2024), « Quelle évolution du vivier de recrutement des concours de la fonction publique ? », note
de synthése (non publiée).
® Peugny C. et Peyruro C., « La mobilité sociale dans la fonction publique », a paraitre.
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Synthese

— sur l'attractivité salariale, en analysant I'évolution du pouvoir d’achat des agents
publics dans le temps et en comparant les dynamiques salariales avec celles
du secteur privé ;

— sur les conditions de travalil et la qualité des emplois, déclinant pour les métiers
du public des travaux déja réalisés sur 'ensemble des salariés en France?.

Un projet collectif
¢ Une équipe de France Stratégie transversale et pluridisciplinaire.

o Des échanges réguliers, notamment au sein de trois groupes de travalil
(transversal, Numérique, Education) associant les administrations (notamment
DGAFP, DITP, DINUM, DGOS, DGRH-MEN, DREES, DEPP, Dares), des
acteurs de la fonction publique (CNFPT, ADRHGCT, HCFEA, HCAAM, RESP,
etc.)?, des collectifs d’agents (Sens du service public, La Cordée, Nos services
publics) et des chercheurs®.

1. Lerisque d’une perte d’attractivité durable

1.1. L’émergence d’un probleme public

« La question de I'attractivité de la fonction publique, qui représente un emploi sur cing en
France, constitue un enjeu majeur pour les années a venir®. » Ce n’est pas la premiére
fois que la fonction publique est confrontée a un déséquilibre entre ses besoins de
personnel et le nombre et les qualifications des candidats a 'embauche. En réalité, « a

1 Donne V., Elbaz A. et Erhel C. (2023), « Qualité de 'emploi : une question de métiers ? », La Note d’analyse,
n° 130 (15), France Stratégie, décembre.

2 DGAFP : Direction générale de I'administration et de la fonction publique. DITP : Direction interministérielle
de la Transformation publique. DINUM : Direction interministérielle du Numérique. DGOS : Direction générale
de I'Offre de soins. DGRH-MEN : Direction générale des ressources humaines-Ministére de I'Education
nationale. DREES : Direction de la recherche, des études, de I'’évaluation et des statistiques. DEPP : Direction
de I'évaluation, de la prospective et de la performance. DARES : Direction de I'animation de la recherche, des
études et des statistiques. CNFPT : Centre national de la fonction publique territoriale. ADRHGCT :
Association des DRH des grandes collectivités territoriales. HCFEA : Haut Conseil de la famille, de I'enfance
et de 'age. HCAAM : Haut Conseil pour I'avenir de I'assurance maladie. RESP : Réseau des écoles de
service public.

3 Voir la liste en Annexe 3.

4 Amélie de Montchalin, ministre de la Transformation et de la Fonction publiques, lettre de mission du
21 septembre 2021, in Laurent P., Desforges C. et Icard M. (2022), L attractivite de la fonction publique
territoriale, rapport, p. 53.
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aucun moment il N’y a eu de période normale! » de recrutement dans la fonction publique,
du fait de facteurs démographiques et économiques conjoncturels qui ont réguliérement
augmenté les besoins ou raréfié les viviers.

La tres forte croissance des effectifs dans la seconde moitié du xxe siécle, liée au « choix
de I'emploi public » pour couvrir des besoins sociaux toujours plus importants (sante,
éducation, etc.), s’est ainsi accompagnée, dans les années 1955-1965 et a la fin des
années 1980 notamment, de crises sporadiques du recrutement, plus ou moins
généralisées ou sectorielles. La fonction publique est cependant, jusque récemment,
parvenue a pourvoir ses besoins par le recours a des viviers eux-mémes en expansion —
en s’appuyant sur lintégration croissante des femmes, en particulier des femmes
diplédmées, sur le marché du travail et sur 'augmentation du niveau de qualification et de
dipldme de la population.

Les insuffisances récurrentes du nombre de candidats aux concours de la fonction
publigue sont longtemps restées ponctuelles, résorbées en partie par des politiques
volontaristes (campagnes de recrutement, amélioration des rémunérations et des
carrieres) et, surtout, contournées par I'embauche de contractuels dont une partie a été
progressivement intégrée par des plans de titularisation.

Les difficultés actuelles sont d’'une autre nature, dans un contexte de besoins de
recrutement importants au cours des derniéres décennies et de concurrence forte avec un
secteur privé qui connait également des tensions.

Encadré Il - Repéres

La France comptait en 2022 5,7 millions d’agents publics, répartis dans trois
« versants » : la fonction publique d’Etat (45 %), la fonction publique territoriale
(34 %) et la fonction publique hospitaliere (21 %).

Entre 1991 et 2022, 'emploi salarié public a progressé de plus de 25 %, quand
I'emploi salarié privé progressait lui de 32 %, avec une accélération ces dernieres
années. La croissance de I'emploi public s’est ralentie depuis une quinzaine
d’années et est désormais portée par celle des contractuels. La part de 'emploi
public parmi 'ensemble des salariés a été relativement stable sur les trente
derniéres années, passant de 24 % au début des années 1990 a 22 % aujourd’hui.

1 Bodiguel J.-L. et Rouban L. (1991), Le fonctionnaire détroné ? L’Etat au risque de la modernisation, Presses
de Sciences Po, p. 258.

FRANCE STRATEGIE 12 DECEMBRE 2024
www.strategie.gouv.fr



Synthese

Multidimensionnelle et s’installant dans la durée, la crise d’attractivité qui touche
aujourd’hui les trois versants de la fonction publique est caractérisée par une fragilisation
de la plupart des éléments qui, « matériellement ou symboliquement », attirent vers la
fonction publique, maintiennent ou altérent l'intérét premier pour ses meétiers, permettent
« d’envisager des mobilités pour les rejoindre ou a contrario pour les quitter! ». Cette
fragilisation s’observe désormais a tous les moments de la relation de travail : avant
'embauche, pendant le processus de recrutement, au début de la carriére et en cours de
carriere. Le phénomene est d’autant plus préoccupant que la pénurie engendre la pénurie.
Une spirale négative se met en place reliant les difficultés de recrutement, la dégradation
des conditions de travail, la moindre qualité du service et le manque d’attractivite.

1.2. Une situation qui se dégrade depuis une quinzaine d’années

D’intensité et d’ampleur variables selon les versants, les territoires, les métiers et les
catégories d’empiloi, la crise se manifeste par la dégradation de nombreux indicateurs qui
témoignent de I'existence de besoins durablement non couverts, y compris au-dela de
périodes d’embauches intensives, sous l'effet d’'une moindre appétence pour les emplois
proposés dans la fonction publique, d’'une contraction des candidatures et de leurs viviers
mais aussi d’'une capacité déclinante a retenir les agents (« fidélisation »). L’ajustement
entre postes et candidats ne se fait plus, sans que le temps ou la conjoncture globale du
marché du travail ne paraisse désormais résorber les décalages observés.

Une attractivité complexe a mesurer

Objectiver ces difficultés de maniére transversale a 'ensemble de la fonction publique est
complexe. En raison de la multiplicité des employeurs et des recruteurs dans la fonction
publique territoriale (FPT) et la fonction publique hospitaliere (FPH), et de la diversité des
modalités de recrutement (tous les agents ne sont pas recrutés sur concours), on ne
dispose pas d’indicateur unique et commun permettant avec le recul historique d’apprécier
les évolutions, voire de comparer ces difficultés avec les employeurs privés (certains
métiers recrutant a la fois dans le public et dans le privé). Pour cette raison, nous avons,
dans cette étude, mobilisé de nombreuses sources, données et indicateurs de nature
différente (rapports administratifs, documents budgétaires, données statistiques, enquétes
d’opinion, etc.). Si 'ampleur des difficultés d’attractivité est variable selon les métiers, les
versants et les territoires, 'ensemble de ces données permet néanmoins d’identifier des
évolutions structurelles convergentes.

1 Farges G. et Szerdahelyi L. (2024), En quéte d’enseignants, regards croisés sur lattractivité du métier,
Presses universitaires de Rennes, p. 10.
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Des postes non pourvus

Dans la fonction publique d’Etat (FPE), les problémes de recrutement affectent particulie-
rement les métiers des ministéres qui recrutent le plus : Education nationale, ministére de
I'Intérieur (gardiens de la paix, gendarmes), ministere des Finances, ministere de la Justice
(surveillants pénitentiaires et, dans une moindre mesure, greffiers), armées (militaires du
rang et sous-officiers mais aussi métiers techniques qui mobilisent des compétences
spécifiques transposables dans le civil tels que informaticiens en cybersécurité et rensei-
gnement ou ingénieurs dans le domaine de I'armement). Mais ces difficultés touchent
également les fonctions support, I'administration générale et les métiers trés qualifiés des
autres ministéres (notamment les spécialistes du numérique)*. Dans la FPT, ce sont les
deux tiers des collectivités territoriales qui connaissent des tensions, structurelles et
récurrentes, singulierement sur les métiers d’intervention techniques et les services a la
population?. Dans la FPH, en 2024, si la situation tend a s’améliorer par rapport a 2023
pour certaines professions, les difficultés persistent: 98 % des hépitaux rapportent
connaitre des tensions sur le recrutement dans au moins une spécialité médicale3.

Des concours qui n’attirent plus : un déseéquilibre structurel
depuis les années 2010

Cette situation reflete une désaffection croissante pour les concours de la fonction
publique, en particulier dans la FPE qui recrute essentiellement par cette voie d’acces. Un
nombre de candidats insuffisant pour satisfaire aux exigences des jurys — parfois méme
inférieur au nombre de places offertes — et des désistements de plus en plus nombreux
d’admis a l'issue des épreuves de sélection expliqguent un taux de couverture en net recul
depuis plusieurs années : en 2022, ce sont 15 % des postes offerts aux concours de la
fonction publique d’Etat qui n’ont pas été pourvus (contre 5 % en 2018)%.

Alors que le nombre de candidats tendait jusqu’alors a s’ajuster, a la hausse comme a la
baisse, aux perspectives et aux chances percues de parvenir a intégrer le métier visé d’une
part, a la conjoncture économique d’autre part, un véritable décrochage s’observe au
tournant des années 2010. Les postulants deviennent insuffisamment nombreux pour
couvrir les besoins et les taux de sélectivité plongent : en moyenne douze candidats se
présentaient pour un poste aux concours externes de la FPE sur la période 2000-2010, ils

L Cour des comptes (2024), Le budget de I'Etat en 2023. Résultats et gestion, rapport.
2 CNFPT (2023), Les métiers territoriaux en tension..., op. cCit.

3 Selon la Fédération hospitaliére de France (2024), « Aprés un nouvel été sous tension, la FHF appelle a
des solutions pérennes et des moyens suffisants pour permettre a I'hépital public de "sortir la téte de I'eau”
», communiqué de presse, 4 septembre.

4 DGAFP (2024), Rapport annuel sur I'état de la fonction publique — édition 2024.
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ne sont plus que quatre en 2022. Entre 2016 et 2022, le niveau de postes offerts a
faiblement diminué (-11 %) mais celui des présents aux concours s’est effondré de 50 % :
297 000 personnes se présentaient aux épreuves en 2016, seulement 151 000 en 2022.

Graphique | = Evolution du nombre de postes offerts et de candidats présents
aux concours de la FPE entre 1985 et 2022 (base 100 en 1985)
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Note : le taux de sélectivité correspond au rapport entre le nombre de présents aux concours et le nombre de
postes offerts.

Champ : concours externes, hors troisieme concours et concours uniques.

Source : DGAFP (2024), Rapport annuel sur I'état de la fonction publique — édition 2024

Si cette diminution s’explique en partie par la baisse du nombre de candidats — et des taux
de sélectivité — aux concours de recrutement d’enseignants, elle se retrouve pour les
autres catégories de fonctionnaires. Les taux de sélectivité sont en 2022 de six candidats
pour un poste pour les autres concours de catégories A, B et C, quand ils étaient
respectivement de 22, 29 et 17 en 2000.

Les concours de la fonction publique territoriale, dont il faut rappeler qu’ils ne constituent
gu’une voie minoritaire d’acces, connaissent également une baisse importante de leurs
taux de sélectivité : le nombre de présents aux concours externes de la FPT a baissé de
20 % entre 2011 et 2022 alors que le nombre de postes offerts a augmenté de 29 %.
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Graphique Il — Evolution du nombre de candidats présents et des postes offerts
au sein des concours externes de la FPE, par catégorie (base 100 en 2000)
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Source : DGAFP (2024), Rapport annuel sur I'état de la fonction publique — édition 2024

Des recrutements de contractuels qui ne compensent pas la pénurie

Le nombre et l'allongement de la durée des vacances de postes! montrent que le
recrutement de contractuels, malgré leur part croissante dans les effectifs de la fonction
publique, ne suffit pas a répondre a la pénurie de candidats aux postes de titulaires et a
pourvoir tous les postes laissés vacants par les concours. Plus généralement, nombre de

1 Ainsi, pour 'Education nationale, le nombre de postes vacants & la rentrée a connu une hausse quasi
constante depuis 2006, passant de 1 988 a 4 774 en 2023, selon les les rapports annuels de performances
annexes auprojet de loi de réglement du budget et d’approbation des comptes.
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postes ouverts a 'embauche de contractuels peinent a étre pourvus, en particulier dans
les secteurs et métiers ou les employeurs privés connaissent également des difficultés a
recruter et ou la concurrence est forte, a l'instar des aides a domicile, des aides-soignants
et des infirmiers.

Retenir les agents : un nouvel enjeu

On observe parallelement une fragilisation croissante de la capacité de la fonction publique
a retenir ses agents. Les départs volontaires sont en nette augmentation, en début de
carriere (immédiatement aprés les concours ou pendant les premiéres années comme
stagiaire ou jeune titulaire), mais aussi plus tard en cours de carriére. Entre 2014 et 2022,
les effectifs de fonctionnaires sortant de la fonction publique pour un autre motif qu’un
départ en retraite ont augmenté de 47 %. Chez les enseignants par exemple, si le nombre
des démissions et des ruptures conventionnelles peut paraitre marginal au regard des
effectifs totaux (0,4 % en 2021-2022), il est en croissance réguliere et représente
désormais une part significative des « sorties » annuelles : plus de 15 % en 2022, contre
2 % en 2012, pour un nombre de départs a la retraite quasi stable (voir Graphique Ill). Les
démissions font donc peser sur les besoins de recrutement un poids non négligeable.

Graphique Ill — Evolution de la part de départs définitifs volontaires en cours de carriére
parmi les départs des enseignants fonctionnaires
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Champ : enseignants fonctionnaires, France métropolitaine et DROM.

Sources : RERS 2023 et Panorama statistique des personnels de |'enseignement scolaire, calculs France
Stratégie
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1.3. Sirien n’est fait, un risque d’aggravation dans les années a venir

Ces difficultés risquent de perdurer dans les années a venir en raison du déséquilibre
croissant entre le nombre de jeunes débutants susceptibles d’entrer dans la fonction
publiqgue et le nombre d’agents a remplacer — en progression du fait notamment du
vieillissement et des départs en retraite, en particulier dans la FPT.

Des viviers qui se contractent

La concurrence gqu’exerce le secteur privé sur les viviers de la fonction publique fait courir
un risque sur ses capacités de recrutement pour répondre aux besoins dans les années a
venir, au-dela des tensions prévisibles liées aux perspectives démographiques.

L’évolution des effectifs et de l'orientation des étudiants dans les filieres générales de
luniversité, traditionnellement pourvoyeuses d’agents publics, est a cet égard préoccu-
pante. Les inscriptions a l'université connaissent en effet un tassement depuis quelques
années et les projections montrent que la tendance devrait se prolonger, au profit
notamment de la croissance du secteur privé de l'enseignement supérieur, moins
susceptible de conduire a une carriére dans la fonction publique : les effectifs des étudiants
inscrits a l'université en 2031 devraient étre comparables a ceux de 2021, alors que
'ensemble des inscrits de I'enseignement supérieur devrait connaitre une hausse de
1,5 %t. Parmi ces étudiants, la part et le nombre de ceux qui choisissent des formations
conduisant prioritairement vers les métiers de la fonction publique, et tout particulierement
vers les métiers de l'enseignement et de [l'administration générale, décroissent
sensiblement, au niveau licence et surtout master. Les étudiants se détournent notamment
des sciences de I'éducation, qui connaissent une chute marquée des inscriptions en
licence comme en master MEEF (Métiers de I'enseignement, de I'éducation et de la
formation) : la baisse pour ce dernier est de -26 % entre 2016 et 2023.2 La baisse des
effectifs en IPAG (Institut de préparation a 'administration générale), quant a elle, a atteint
35 % entre 2008 et 20203.

Une concurrence croissante du secteur prive sur les débutants

Parallelement a cet assechement des viviers traditionnels de recrutement du secteur
public, on observe que la pression exercée par le secteur privé pour capter ces profils de

1 SIES (2023), « Projection des effectifs dans I'enseignement supérieur pour les rentrées de 2022 a 2031 »,
Note d’information du SIES, n° 2023-04, avril.

2 SIES (2024), « Les effectifs étudiants dans I'enseignement supérieur en 2023-2024 », Note flash du
SIES, n° 19, juillet.

3 Source : SISE-Inscriptions (2014-2020).
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diplébmés, et parmi eux des tres diplomés, se fait plus forte. La part des sortants de
formation initiale qui choisissent I'emploi public décroit, tous dipldmes confondus.

Graphique IV — Evolution des effectifs de débutants selon le niveau de dipldme
et le type d’employeur (2007-2019, base 100 en 2007)
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Champ : France métropolitaine, jeunes débutants en emploi (hors apprentis en reprise d’études).

Lecture : entre 2007 et 2019, les effectifs de jeunes débutants dipldmés d’un bac +4 et plus ont progressé de
63 % dans le secteur privé contre une baisse de -2 % dans la fonction publique.

Source : France Stratégie, a partir des enquétes Emploi en continu 2006-2020 (effectifs lissés sur trois ans)

La « troisieme explosion scolaire », traduite par la croissance des effectifs des jeunes
débutants dipldmés du supérieur, y compris dans les disciplines les plus pourvoyeuses
d’agents publics, comme les sciences humaines et sociales, semble ainsi s’étre réalisée
au seul profit du secteur privé. Le nombre de débutants diplomés du supérieur a en effet
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cri de 17 % dans le secteur privé mais chuté de 29 % dans le secteur public entre 2007
et 2019. Le phénoméne est encore plus marqué chez les bac +4 et plus, niveau de
recrutement des enseignants (+63 % dans le privé sur la période, -2 % dans le public).

Si on prolonge ces comportements d’insertion professionnelle des jeunes sortis du
systeme éducatif, on peut supposer que la concurrence du secteur privé va encore
s’accroitre dans la décennie a venir.Les nouveaux entrants sur le marché du travail
devraient continuer de moins s’insérer dans la fonction publique au profit du prive.

Des déséquilibres a prévoir liés au vieillissement

Dans I'ensemble de I'économie, les seniors vont quitter massivement le marché du travalil,
aggravant les effets de concurrence de recrutement entre secteurs. La fonction publique
devrait étre confrontée elle aussi & des départs en fin de carriére importants. A 'aune des
déséquilibres par métier a I'horizon 2030 (qui mesurent les écarts entre besoins de recru-
tement et flux de jeunes entrants), il est possible d’estimer si les tensions d’aujourd’hui vont
s’aggraver ou se détendre a I'horizon 2030. Dans la FPE et dans la FPH, le niveau actuel
de difficultés de recrutement devrait se maintenir, alors qu'’il devrait s’aggraver dans la FPT :
la moyenne d’age des agents y est plus élevée — et les départs a la retraite devraient croitre
—, alors que lattractivité y est moindre pour les jeunes débutants que dans les autres
versants du secteur public?.

Graphique V — Déséquilibres potentiels par type d’employeur d’ici 2030,
en pourcentage de I’emploi de 2019
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Champ : France métropolitaine.

Lecture : entre parenthéses figurent les effectifs en milliers. Ainsi, en 2019, le secteur public compte
5,3 millions de salariés. Entre 2019 et 2030, dans ce secteur, le déséquilibre potentiel entre les 31 % de

1 Projection faite « & comportement constant », a partir des données observées sur 2013-2016.
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besoins de recrutement (soit 30 % de départs en fin de carriére et 1 % de créations nettes d’emplois) et les
24 % de ressources en main-d’ceuvre constituées par les jeunes débutants représenterait 7 % des emplois
publics en 2019.

Source : France Stratégie, a partir de Métiers 2030 (France Stratégie/Dares)

Au niveau des meétiers, les déséquilibres anticipés sont variables. Ceux pour lesquels
'accroissement des tensions s’annonce le plus important sont a la fois des métiers
spécifiques a la fonction publique (emplois administratifs de catégorie A et B) et des
métiers qui recrutent simultanément dans le secteur public et le secteur privé, comme les
aides-soignants et les agents d’entretien.

Des conséquences concretes sur la vie des Francais

La crise d’attractivité a d’ores et déja des conséquences concretes sur la vie des Francais,
qui pourraient s’aggraver a l'avenir : absences de professeurs non remplacés — voire
incapacité a garantir « un enseignant devant chaque classe » a la rentrée ; difficultés
d’acces aux soins de santé dans certains territoires, fermetures temporaires de services
d’urgence ; dégradation des conditions d’accueil de la petite enfance comme des plus
agés ; allongement des délais d’obtention de rendez-vous dans les mairies et préfectures,
etc. Les difficultés a attirer et a retenir des agents pesent sur la qualité d’exécution des
missions régaliennes de I'Etat, comme dans les métiers a forte dimension technologique
ou stratégique pour la souveraineté nationale. Elles grévent aussi la capacité a offrir a tous
la méme qualité de services publics, abimant en cela le contrat social liant les pouvoirs
publics et leurs administrés.

2. Des leviers pour reconstruire I’attractivite de la fonction
publique

Dans un contexte de forte défiance a I'égard des institutions, mettre «le chantier de
I'attractivité tout au-dessus de la pile » est un impératif « car si on ne le fait pas pour nos
agents, si on ne se donne pas les moyens et les outils pour batir des carrieéres dynamiques
et valoriser 'engagement, alors nous ne réussirons pas a relever le défi fondamental de la
restauration de la confiance dans I'administration® ». La fonction publique conserve bien
des atouts a faire valoir dans un monde instable, en quéte de sens et de protection.
Reconstruire son attractivité nécessite de les faire connaitre et reconnaitre, mais aussi —
et peut-étre surtout — de les conforter, en agissant conjointement sur 'ensemble des leviers
pour répondre aux attentes multiples et différenciées des viviers et des agents.

1 Stanislas Guérini, ministre de la Transformation et de la Fonction publiques, interview de rentrée accordée
a Acteurs publics, vendredi 9 septembre 2022.

FRANCE STRATEGIE 21 DECEMBRE 2024
www.strategie.gouv.fr



Travailler dans la fonction publique : le défi de I'attractivité

2.1. Retrouver le sens du service public

Une « dévalorisation » réversible

Notre étude qualitative, a I'instar de nombreux sondages et enquétes d’opinion, rend
compte de représentations contrastées et ambivalentes sur la fonction publique, univers
considéré comme « a part », aux régles opaques, recouvrant des métiers a la diversité mal
connue. Si son image apparait « perfectible!» et souvent stéréotypée, elle n’est pas pour
autant globalement négative et les Francais conservent une bonne opinion de ses agents
et de leur action dans nombre de secteurs dits « essentiels? ».

Cependant, s’exprime également le fort sentiment d’une dévalorisation des métiers de la
fonction publique et d’'un manque de reconnaissance, alimenté a la fois par des discours
politiques et médiatiques négatifs et par les expériences des usagers et citoyens. A travers
leurs interactions avec les services publics et I'administration, ces derniers pergoivent en
effet une détérioration des conditions d’exercice de leurs agents, soignants et enseignants
notamment, qui affecte 'attractivité. La « vocation » attachée a ces métiers est reconnue,
mais elle apparait parfois comme sacrificielle et suscite davantage de compassion que
d’envie.

Des valeurs inscrites dans les métiers de la fonction publique a consolider

Dans ces conditions, quel « sens » peut-il bien y avoir a intégrer la fonction publique ? Les
valeurs théoriquement attachées au statut et plus généralement au service public — utilité
sociale, intérét général, etc. — demeurent une motivation importante pour ceux qui
envisagent de la rejoindre. Elles continuent a donner du sens aux métiers qui y sont
exerceés ainsi qu’a nourrir la fierté des agents. Le sentiment croissant d’une perte de sens,
qui s’exprime dans de nombreuses enquétes, lié aux difficultés matérielles a servir
effectivement et correctement le public, n’en est que plus délétére pour lattractivité.
D’autant que I'emploi public n’apparait pas, ou plus, comme le débouché naturel — et
encore moins exclusif — d’une recherche de sens, d'utilité sociale ou d’engagement
professionnel. Les ONG, les associations, voire certaines entreprises privées apparaissent
ainsi plus crédibles que I'Etat, dont la neutralité est parfois mise en doute, pour incarner
'engagement au service de la collectivité ou du public®.

1DITP (2021), Enquéte sur I'attractivité de la fonction publique territoriale, novembre, dans le cadre de Laurent P.,
Desforges C. et Icard M. (2022), L attractivité de la fonction publique territoriale, op. cit.

2 |Institut Delouvrier, « Les services publics vus par les Frangais et les usagers », barométre annuel.
3 Sondage BVA pour la DGAFP, Attractivité de I'Etat employeur, avril-décembre 2022.
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Synthese

Revaloriser la fonction publique suppose donc de mieux la faire connaitre et de mieux faire
connaitre les opportunités de carriere, la diversité des métiers qu’elle offre et les avantages
gu’elle peut procurer. Mais cela nécessite également de retrouver le sens du service
public : en l'espece, si les enjeux d’image (de marque) et de communication sont
déterminants, c’est d’abord dans la capacité effective donnée aux agents de remplir leurs
missions que se situent les leviers d’action.

2.2. Entre avantages et contraintes du statut : un équilibre a retrouver

L’attractivité se construit dans un équilibre entre avantages et contraintes percus qui est
aujourd’hui fragilisé. Les spécificités du statut et des carrieres dans la fonction publique
ont en partie perdu de leur attrait, soit qu'elles se soient effectivement détériorées
relativement aux évolutions du secteur privé, soit qu’elles ne constituent plus une
motivation centrale. En outre, 'image — en partie déformée — de la fonction publique
conduit parfois & aggraver la perception des contraintes, ou au contraire & minimiser des
avantages, pourtant réels, a la rejoindre.

La « garantie de I’emploi » : un argument devenu tres relatif

La protection offerte par la « garantie de I'emploi » a longtemps été un des avantages
comparatifs majeurs de la fonction publique. Si les enquétes montrent qu’elle demeure une
motivation importante!, en particulier pour les populations les plus vulnérables sur le
marché du travail, elle perd de son pouvoir d’attraction, notamment dans les secteurs en
tension comme les métiers du soin ou du numérique, alors que le taux de chdmage est
redescendu a des niveaux rarement atteints depuis quarante ans. Mais les fluctuations de
'emploi n’expliquent pas a elles seules 'affaiblissement de ce pouvoir d’attraction : la crise
économique de 2008 et le rebond du chémage consécutif n'avaient d’ailleurs pas suffi a
relancer I'attractivité. Dans un contexte de fortes inquiétudes sur I'avenir et de mutations
rapides, «l'emploi a vie» peut méme étre percu négativement, comme un risque
d’enfermement dans une carriére statique ou trop linéaire. Pour beaucoup, il n’est surtout
pas suffisant pour justifier les autres contraintes et « colts » associés a une carriére
publique, a I'entrée et en cours de carriere.

Ainsi, les concours, dont le sens initial et les garanties de non-discrimination qu’ils présentent
sont généralement ignorés, sont souvent décrits comme trop déconnectés de la réalité des

184 % des salariés du privé citent la sécurité de 'emploi comme un attrait des carriéres de fonctionnaire, et
plus de la moitié d’entre eux considérent qu’elle pourrait constituer un motif pour la rejoindre : voir I'enquéte
Opinion-Way-Indeed (2023), « L’attractivité du secteur public chez les salariés frangais : entre realité et
désillusion », enquéte réalisée un panel de 1594 salariés représentatifs des salariés du secteur public
(4 %) et du secteur privé (60 %).
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métiers visés et trop sélectifs (bien gu’ils le soient de moins en moins) au regard des
avantages qu’ils procurent. lIs se révélent particulierement inadaptés aux reconversions
professionnelles, en particulier quand ils sont suivis d'une mobilité géographique contrainte.

La perspective d’'une affectation dans un territoire peu attractif rebute les viviers potentiels,
plus encore quand il apparait difficile de quitter ces territoires par la suite, en raison méme
des pénuries qui rigidifient les mobilités. Les différentiels d’attractivité des territoires pesent
donc sur [lattractivité globale de certains métiers, comme le montre I'exemple des
académies de Créteil et de Versailles, qui peinent a recruter des enseignants du premier
degré! mais qui sont aussi parfois dépeintes comme « des académies prison?» pour les
enseignants de college et de lycées.

Contractuels : une alternative plus attractive ?

Les contractuels bénéficient d’avantages qui peuvent sembler attrayants : des modalités
d’acces simplifiées, un recrutement local qui léve les contraintes de [I'affectation
géographique, voire des niveaux de rémunération plus élevés que les titulaires dans
certains cas. La contractualisation recouvre une trés grande diversité de situations et n’est
pas nécessairement synonyme de précarisation (la moitié des contractuels de la fonction
publique sont en CDI). Elle peut méme offrir une certaine stabilité professionnelle sans
'engagement d’'un emploi a vie. Néanmoins, les postes ouverts aux contractuels et leurs
conditions d’emploi ne sont pas toujours attractifs eux-mémes.

Les CDD - dont plus de la moitié sont inférieurs & un an dans la FPE et dans la FPT, et
guasiment les trois quarts dans la FPH — ne sont pas systématiquement une voie d’acces
vers une carriére publique durable : la trés grande majorité des jeunes entrés dans la FPE
en tant que contractuels n’y restent pas, mais surtout la part des titularisations tend a
baisser4. Par ailleurs, les progressions de carriere et les mobilités internes des CDI ne sont
pas non plus équivalentes a celles offertes aux titulaires.

Le recours accru aux contrats peut aussi conduire a fragiliser I'attractivité du statut lui-
méme. Il a en effet des conséquences en termes de politique des ressources humaines : il
installe durablement un double cadre de gestion, celui des titulaires et celui des contractuels
qui évolue en paralléle, potentiellement pourvoyeur d’'inégalités, voire de rivalités.

1 Dont le recrutement académique.

2 Cour des comptes (2024), La fonction ressources humaines au ministére de |'Education nationale, rapport
public thématique, octobre.

3 Dont le recrutement est national.

4 Peyrin A., Signoretto C. et Joubert L. (2020), « L’insertion des jeunes dans la fonction publique d’Etat, 1991-
2015 », INJEP, Notes & Rapports, rapport d’étude, septembre.
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Synthese

Des atouts qui demeurent : un débouché pour les diplémés
des catégories populaires, une pénalité plus faible pour les femmes
et les catégories modestes

L’entrée et la carriere dans la fonction publique permettent des parcours ascendants, en
particulier pour les dipldmés, les enfants de classes populaires et les femmes, sans doute
a valoriser davantage.

Si les salariés du secteur public sont en moyenne d’origine plus favorisée que ceux du
secteur privé, ce qui s’explique par un effet de composition?, les cadres et les professions
intermédiaires sont d’origine plus modeste dans le public. La fonction publique reste en
effet un débouché privilégié pour les diplémés des catégories modestes, en particulier pour
les femmes. Pour ces deux catégories, la « pénalité » pour I'acces aux postes d’enca-
drement est moindre dans le secteur public que dans le privé. Cette surreprésentation des
enfants de catégories populaires parmi les cadres du public a eu en outre tendance a
s’accentuer au cours de la période récente. Par ailleurs, le secteur public offre une
meilleure protection contre le déclassement que le privé : les diplomés et les filles des
catégories défavorisées y occupent moins souvent des emplois subalternes.

Tableau | — Evolution de I’origine sociale des salariés du public et du privé, 2005-2020

Catégorie socioprofessionnelle du pére
Secteur d’emploi Chefs d’entreprise + Employés
. o Cadre Pl :
professsions libérales et ouvriers
Cadres du privé 2005 6 27 24 27
Cadres du privé 2020 10 36 18 22
Cadres du public 2005 4 27 25 30
Cadres du public 2020 6 36 19 28
Ensemble du public 2005 2 11 22 51
Ensemble du public 2020 4 18 20 45
Tous salariés 2005 2 11 18 52
Tous salariés 2020 4 17 18 46

Champ : France métropolitaine, salariés en emploi 4gés de 25-39 ans.
Lecture : 27 % des cadres du privé avaient un pére cadre en 2005, 36 % en 2020.

Sources : Insee, enquétes Emploi 2005 et 2020, calculs France Stratégie

1 La structure de I'emploi dans le secteur public étant plus qualifiée que dans le privé, les dipldmés — et donc
les enfants des catégories favorisées — y sont plus nombreux.
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Des progressions de carriére en demi-teinte

Les possibilités de carriére et les regles de progression et d’avancement du secteur public
sont mal connues et renvoient souvent une image d’uniformité et d’absence d’évolution.
En réalité, les possibilités de mobilité professionnelle, d’avancement et de formation ne
sont pas systématiguement défavorables au secteur public. Le niveau d’accés aux
formations est ainsi plus important pour les agents du public que pour les salariés du privé
comme le sont les perspectives de promotion, notamment pour les moins qualifies (métiers
« mixtes! » de I'entretien et métiers de I'action sociale ou culturelle) ou pour les emplois
administratifs. Toutefois, ces perspectives professionnelles sont moins souvent syno-
nymes d’ascensions fortes que dans le secteur prive. Les promotions réguliéres
n’impliquent en effet pas nécessairement de changement de catégorie d’emploi: les
employés, par exemple, accédent moins souvent a la catégorie cadre dans le public que
dans le privé. Les modalités de promotion interne et en particulier les concours internes
de catégorie A peuvent constituer une barriére importante pour les moins qualifiés. Ainsi,
pour ceux qui commencent en bas de I'échelle, les perspectives d’évolution socioprofes-
sionnelles se traduisant par un changement de catégorie et un acces aux échelons
supérieurs de la hiérarchie sociale sont en définitive plus limitées que dans le privé.

2.3. Larémunération : un levier incontournable

Les rémunérations sont une composante importante du sentiment de perte d’attractivité,
gu’il faut objectiver sous I'angle du pouvoir d’achat ou par comparaison avec le privé. La
multiplicité des indicateurs mobilisables le permet en partie, chacun d’entre d’eux éclairant
une facette d’'un systéme de rémunération complexe lorsqu’on I'appréhende a I'échelle de
I'ensemble de la fonction publique. De multiples initiatives depuis 2015 — PPCR, Ségur de
la santé, Grenelle de I'éducation, etc. — ont essayé de renforcer I'attractivité salariale a
I'entrée dans la fonction publique, de revaloriser des catégories d’agents et de métiers, ou
encore de dynamiser et consolider les grilles et carriéres salariales. Si ces mesures ont
amélioré le pouvoir d’achat des agents publics, elles n‘ont pas permis de contrer
completement I'érosion de I'attractivité salariale de la fonction publique, notamment en
comparaison avec le secteur prive.

Des gains moyens de pouvoir d’achat qui semblent insuffisants
pour combler un déficit d’attractivité

En moyenne, en équivalent temps plein, le pouvoir d’achat des salariés dans la fonction
publique a progressé de facon modérée, de I'ordre de 2,1 %, entre 2011 et 2021 — avant
le retour de Pinflation en 2022. La hausse est notamment portée par la FPH qui voit le

1 Qui recrutent a la fois dans le secteur public et le secteur privé.
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salaire moyen de ses agents croitre de 8,5 % contre 2,4 % dans la FPT. La FPE quant &
elle a connu une stagnation sur cette décennie.

L’évolution est un peu plus favorable lorsqu’on analyse les salaires sur le seul champ des
personnes restant en place d’'une année sur l'autre (RMPP), la progression annuelle de
cet indicateur oscillant autour de 2 % (en valeur) par an entre 2011 et 2019 pour le secteur
public, pour une inflation de 1% en moyenne (voir Graphique VI). Au-dela de cette
évolution moyenne favorable, on constate des différences entre les versants — avec une
évolution plus dynamique dans la FPH a partir de 2020 — mais aussi entre les catégories
d’agents : la dynamique est moins forte pour les titulaires de catégorie B que pour les A,
et les gains sont moindres pour les titulaires que pour les contractuels.

Cette progression moyenne, qui dépend en partie d’effets de structure de I'emploi public
(le vieillissement, notamment) est tirée par les mécanismes individuels ou catégoriels, liés
a l'ancienneté, aux parts indemnitaires ou a des dispositifs d’évolution minimale des
rémunérations (GIPA, alignement sur le Smic, etc.), alors que le recours a la revalorisation
du point d’indice est devenu beaucoup plus rare sur la période.

Une perte d’attractivité de la fonction publique par rapport au secteur privé

L’attractivité salariale par rapport a I'emploi privé marque également le pas. Le salaire
moyen en EQTP de la fonction publique a progressé moins vite que dans le privé : alors
qu'il était longtemps supérieur a celui du privé, le rapport s’est inversé depuis le milieu des
années 2010. 'Cela reflete en partie le rapprochement de la structure de qualification entre
les deux secteurs, mais aussi une moindre dynamique salariale du public au cours de la
décennie 2010. L’évolution de la rémunération moyenne des personnes en place a ainsi
été inférieure a celle du privé tous les ans entre 2011 et 2020 (voir Graphique VI). L’année
2021 fait exception, sans que les données disponibles permettent a ce stade de savoir si
cette évolution s’est poursuivie sur les années récentes.
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Graphique VI — Taux de croissance annuel de la RMPP nette en valeur dans la fonction
publique et dans le privé et taux de croissance de I’indice des prix entre 2011 et 2021
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Note : on restreint ici le champ aux individus présents vingt-quatre mois conseécutifs chez le méme employeur
et ayant la méme condition d’emploi sur deux années (temps complet ou temps partiel), sans se contraindre
a ce gqu'ils aient exactement la méme quotité de travail sur deux ans. Ce champ est plus large que celui utilisé
par la DGAFP pour calculer la RMPP uniquement sur le champ public. L’indice d’inflation utilisé ici est I'lPC
« ensemble des ménages », y compris tabac.

Champ : pour le secteur public : France (hors Mayotte), y compris bénéficiaires de contrats aidés, hors
militaires, hors assistants maternels et familiaux, hors apprentis, hors internes et externes des hépitaux
publics. Pour le secteur privé : France (hors Mayotte), salariés du privé et des entreprises publiques, y
compris bénéficiaires de contrats aidés ; sont exclus les apprentis, les stagiaires, les salariés agricoles et les
salariés des particuliers employeurs.

Sources : Insee, SIASP 2012 & 2021 pour le secteur public ; DGAFP (2023), Rapport annuel sur I'état de la
fonction publique — édition 2023, pour le secteur privé ; Insee, indice des prix a la consommation

La comparaison, sur les trois derniéres décennies, des trajectoires salariales de « début
de carriére » de trois cohortes de jeunes agents publics (18-25 ans, suivis sur six années)
fait apparaitre un tassement de leur position salariale et de leur progression dans I’échelle
des salaires. Ces analyses laissent entrevoir ici un déclassement relatif du public qui
concerne tous les versants et les niveaux de diplome, a I'exception des jeunes de la FPT,
notamment les plus dipldmés. A l'inverse, toujours tous diplémes confondus, la position
salariale relative des jeunes du secteur privé ne semble pas s’étre dégradée au fil des
décennies.

En suivant une cohorte de jeunes a partir de 2002 sur prés de vingt ans, on constate que
leur progression salariale est moindre dans le public que dans le privé. Si le salaire médian
relatif des jeunes travaillant dans le public était supérieur en 2002 a celui de leurs
homologues du priveé, du fait notamment d’'un niveau moyen de qualification plus élevé,
leur progression salariale est moindre sur la période : dix-sept ans plus tard — soit jusqu’en

FRANCE STRATEGIE 28 DECEMBRE 2024
www.strategie.gouv.fr


https://www.fonction-publique.gouv.fr/toutes-les-publications/rapport-annuel-sur-letat-de-la-fonction-publique-edition-2023
https://www.fonction-publique.gouv.fr/toutes-les-publications/rapport-annuel-sur-letat-de-la-fonction-publique-edition-2023
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2019 afin d’éliminer I'effet Covid —, le salaire médian des jeunes travaillant dans le secteur
public a progressé en termes réels de 52 %, celui des jeunes du privé de 65 %. La fonction
publiqgue maintient globalement un positionnement salarial plus favorable au fil de la
carriere que le privé pour les moins dipldmés. Pour les plus dipldmés, en particulier les
hommes, les perspectives de progression salariale sont en revanche moindres dans la
fonction publique. Les femmes s’insérant sur le marché du travail quant a elles disposent
en moyenne d’un avantage salarial dans la fonction publique, mais qui tend a s’estomper
au cours de la carriere.

Une complexité du systéme de rémunération qui participe au probleme
d’attractivité

Si les différents indicateurs mobilisés invitent a une vision nuancée des évolutions
salariales dans le secteur public, ils étayent globalement le sentiment d’'une perte
d’attractivité relative en matiére de rémunération. La complexité du systéeme de rémuné-
ration participe vraisemblablement au manque de lisibilité des perspectives salariales, et
ce faisant, a la perte d’attractivité. Celle-ci résulte notamment de la variabilité de I'équilibre
entre les composantes indiciaires et la part indemnitaire, de la diversification des statuts
salariaux entre fonctionnaires et contractuels, ou encore de la multiplicité des mécanismes
intervenant dans la revalorisation.

Répondre a la perception d’un déclassement salarial — et ce faisant social — de la fonction
publique ne peut vraisemblablement se faire de facon isolée ou ponctuelle, sans repenser
I'architecture globale des rémunérations ni en ignorant la fagcon dont ce déclassement
prend racine dans I'évolution des statuts ou de la capacité a faire son travail dans de
bonnes conditions.

2.4. Qualité de ’emploi : un facteur essentiel de I’attractivité

Conditions de travail : une situation qui n’est pas défavorable au secteur
public, mais des signaux d’alerte

Les taux élevés d’insatisfaction salariale dans la fonction publique renvoient au sentiment,
présent chez les agents comme dans la perception des viviers, d’'une dégradation des
conditions de travail. De fait, si la comparaison de ces derniéres avec la situation dans le
secteur privé n’est pas globalement défavorable au secteur public, une analyse par métiers
montre une tendance a la convergence entre les deux secteurs, dans le sens d’une
détérioration des avantages relatifs du public.

Ainsi, le public dispose d’une protection relative a I'’égard des contraintes physiques sauf
pour certains métiers. En moyenne, 32 % des agents de la fonction publique se déclarent
exposeés selon ce critere contre 36 % dans le privé. Mais cette exposition varie fortement
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selon les versants et les agents de la FPH sont beaucoup plus exposés : ils sont 54 %
dans ce cas — un niveau relativement comparable a celui des métiers privés du soin —,
contre 21 % dans la FPE et 34 % dans la FPT?!. L’exposition aux risques psychosociaux
est en revanche assez élevée, en particulier dans des domaines ou la fonction publique
était jusqu’ici relativement épargnée. On reléve notamment une augmentation du travalil
« sous pression » (métiers de cadres, FPH, enseignants) ainsi que des tensions avec le
public. Parmi les salariés en contact avec le public, 51 % déclarent ces tensions contre
seulement 40 % dans le privé et le niveau déclaré par les personnels de I'Education
nationale est alarmant: 58 % en moyenne déclarent des tensions, dont 65 % des
professeurs des écoles et 88 % des directeurs d’établissement.

L’organisation du travail et du management demeure spécifique,
bien qu’en cours de convergence avec le privé

Les agents publics bénéficient en moyenne d'une plus grande autonomie, qui tend
néanmoins a se réduire, notamment pour les emplois plus qualifiées et pour les
enseignants, alors méme que le soutien hiérarchique reste faible comparé au privé. Le
réle des collectifs de travail reste un atout du public : les salariés du public se déclarent
trés souvent aidés par leurs collegues (87 %), davantage que dans le privé (79 %), et ce
chiffre est en augmentation entre 2013 et 2019. C’est particulierement vrai dans les métiers
peu qualifiés (agents d’entretien, cuisiniers, jardiniers) ainsi que dans le secteur hospitalier,
ou les collectifs de travail jouent un réle essentiel : 92 % des salariés s’y sentent soutenus
par leurs collegues, contre 82 % de I'ensemble des salariés. Mais ces avantages sont
susceptibles de se déliter sous I'effet de la multiplication des statuts et de |”intensification
du travail.

Cette tendance a la convergence sur le temps long semble nourrir une perte de « sens au
travail » liée au sentiment d’avoir de moins en moins les moyens de « bien faire son
travail » : moyens matériels en baisse, travail en sous-effectif, perte de respect et manque
de reconnaissance. Cette dégradation percue engendre des conflits éthiques et de valeurs
et percute les motivations de service public des agents.

1 Castéran-Sacreste B. et Chédorge-Farnier D. (2023), « Les conditions de travail dans la fonction publique »,
Point Stats, n° 39, DGAFP, janvier.
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La promesse d’une meilleure conciliation des temps :
une convergence des temps de travail mais une plus grande autonomie
dans son organisation

S’il est un domaine dans lequel la fonction publique continue a afficher une spécificité par
rapport au secteur privé, c’est en matiere de temps de travail. Les écarts relevés entre les
deux secteurs révelent cependant des réalités complexes.

Si le secteur public a longtemps affiché des volumes horaires de travail annuels inférieurs
a ceux du secteur privé, cet écart a tendance a se combler progressivement (voir
Graphgiue 7). Et I'exposition aux horaires atypiques (travail de nuit, le dimanche) est en
moyenne plus élevée dans le secteur public, dont certains métiers sont particuliérement
concernés (notamment dans les secteurs du soin, la police, les agents d’entretien). Pour
les meétiers qui sont exercés dans les deux secteurs, cette exposition demeure
comparable.

Graphique VII — Durée annuelle effective des salariés a temps complet (en heures) :
la convergence des temps de travail annuel entre le public et le privé
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Note : sont prises en compte ici les absences pour maladie ou accident du travail et, jusqu’en 2020, la garde
d’enfants malades.

Champ : 2006-2013 : France métropolitaine, population des ménages, personnes de 15 ans ou plus ayant un
emploi salarié. A partir de 2014 : France hors Mayotte, population des ménages, personnes de 15 ans ou
plus ayant un emploi salarié.

Lecture : en 2006, les salariés a temps complet du secteur privé ont travaillé en moyenne 1 691 heures,
contre 1 503 heures pour ceux du secteur public.

Source : Dares (2024), La durée individuelle du travail, a partir des enquétes Emploi en continu
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En revanche, les conditions d’autonomie dans l'organisation des temps de travail sont
sensiblement plus favorables dans le secteur public que dans le privé.

Ainsi, si le recours au temps partiel est quasiment aussi fréquent que dans le privé (et
méme supérieur pour certains métiers), le temps partiel « subi» reste lui quasi
absent. Pour certains métiers, le revenu salarial annuel net est supérieur dans le public,
en raison d’un volume horaire plus important et d'une moindre prégnance des temps
incomplets : c’est le cas par exemple pour des métiers « mixtes » comme les agents
d’entretien, les aides-soignants et les professionnels de I'action sociale.

L’acces au télétravail et 'organisation des temps tout au long de I'année (congés, horaires
moins fragmentés pour les métiers moins qualifiés) sont également plus attractifs dans le
public, qui assure en définitive une meilleure conciliation entre la vie professionnelle et la
vie personnelle.

Conclusion

C’est un double message qui ressort des travaux conduits durant dix-huit mois par France
Stratégie : un message d’alerte car nous faisons face a une crise structurelle et durable
qui menace nos services publics, et un message d’action car il existe plusieurs leviers
mobilisables pour reconstruire I'attractivité de la fonction publique.

La définition précise des actions a entreprendre releve des ministéres concernés, dans le
cadre des orientations politiques définies par le gouvernement et le Parlement. On peut en
revanche, en s’appuyant sur ces travaux, définir quelgques grandes orientations de
méthode pour conduire ce chantier.

Il apparait tout d’abord essentiel d’articuler 'ensemble des leviers identifiés — image,
reconnaissance, évolutions de carriere, rémunérations, qualit¢ de I'emploi et des
conditions d’exercice — pour penser une stratégie globale d’attractivité, associant mesures
d’urgence et perspectives de moyen terme, actions sur I'ensemble de la fonction publique
et déclinaisons spécifiques par versant et par métier. Pour rendre ces métiers a nouveau
attractifs, I'action publique devra combiner :

e Un discours de revalorisation de la fonction publique, qui passe a la fois par la
reconnaissance de la diversité et de la spécificité de ses versants — missions et métiers
— et par celle de son sens propre, celui du service de l'intérét général dans une société
en mutation ;

e une action pour mieux faire connaitre les atouts de la fonction publique, pour
déconstruire les perceptions erronées et améliorer la transparence sur ses conditions
d’exercice et la visibilité de ses carrieres ;
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Synthese

e une consolidation des avantages a travailler dans la fonction publique pour en faire
des arguments d’attractivité : combiner la garantie de I'emploi avec des perspectives
d’évolution et de progression, valoriser les possibilités de maitrise du temps de travail
et de son organisation pour répondre a la demande de conciliation des temps
professionnels et personnels, renforcer la reconnaissance, y compris salariale, pour
(re)donner les moyens aux agents de faire leur travail et de satisfaire leur volonté
d’étre utiles.

La pleine réussite de ce chantier suppose enfin d’5associer les agents et leurs
représentants pour s’appuyer sur leur aspiration a servir et leurs propositions pour relever
ce défi.
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INTRODUCTION

La fonction publique peine aujourd’hui a recruter les agents?! et les compétences dont elle
a besoin pour assurer ses missions. D’ampleur variable selon les versants — fonction
publique d’Etat, fonction publique territoriale et fonction publique hospitaliére — et selon les
métiers, ces difficultés s’accroissent globalement depuis une dizaine d’années et ne
s’expliquent pas uniquement par les tensions actuelles de recrutement, généralisées sur
le marché du travail. Or elles ne sont pas sans conséquence sur la qualité du service rendu
d’'une part et sur le fonctionnement interne des services d’autre part — autant de facteurs
qui alimentent eux-mémes cette perte d’attractivité. Elles sont d’autant plus un enjeu que
différents paramétres risquent de les amplifier a I'avenir. Les évolutions démographiques
qui vont se traduire par un vieillissement margqué de la population dans son ensemble vont
accroitre les besoins de soin et d’'accompagnement de cette population, assurés en grande
partie par certains métiers du secteur public. Elles vont aussi renforcer les besoins de
recrutement par 'augmentation des départs a la retraite des personnes en emploi,
notamment des agents de la fonction publique — en particulier ceux de la fonction publique
territoriale — plus agés en moyenne que ceux du secteur privé. D’autres mutations peuvent
aussi faire évoluer les besoins de « serviteurs » de I'Etat, d’un point de vue moins
guantitatif que lié a la nature des compétences utiles pour remplir les missions de politiques
publiques (et réussir la transition écologique) et garantir la souveraineté de I'Etat, dans le
domaine numérique en particulier. L’enjeu est donc d’identifier les raisons de la perte
actuelle d’attractivité de ces métiers pour les « viviers » et notamment pour les jeunes
entrant sur le marché du travail. C’est en cernant la nature et leur caractére structurel de
ces raisons que I'on pourra définir au mieux les leviers a mobiliser.

Si les missions de service public — maintien de l'ordre, justice, protection sociale et
sanitaire, éducation, culture, régulation de I'’économie, etc. — ne sont pas toujours exercées
par un organisme du secteur public, notre étude concerne uniquement les trois versants
de la fonction publique, pour comprendre ce qui obére spécifiguement la capacité de celle-
ci a recruter les compétences dont elle a besoin dans son périmétre actuel. Au-dela de la

1 Les agents de la fonction publique désignent 'ensemble des salariés des trois versants (fonction publique
d’Etat, fonction publique territoriale et fonction publique hospitaliére) quel que soit leur statut (fonctionnaires
ou contractuels).
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spécificité de certains métiers, en quoi l'image, la perception, le fonctionnement, les
rémunérations, les conditions de travail de la fonction publique expliquent-ils ces questions
d’attractivité ? Quelles sont les spécificités des trois versants — et les facteurs communs —
a ces enjeux de ressources humaines, pour les employeurs publics ? Comment faire pour
que la fonction publique, cest-a-dire les pouvoirs publics — I'Etat, les collectivités
territoriales, les établissements publics de santé — disposent aujourd’hui et demain des
« serviteurs » en nombre et en qualité suffisants pour assurer leurs missions ?

Une approche transversale des trois versants nourrie
par des focus sur deux métiers

Le champ des trois versants de la fonction publique est extrémement vaste et diversifié.
Pour apprécier dans quelle mesure les caractéristiques définies sont généralisables,
I'analyse mobilise des indicateurs globaux par versant et des approches spécifiques par
métiers. L’'objectif de ce rapport est de proposer une analyse transversale des enjeux
d’attractivité dans la fonction publique pour identifier les facteurs communs — en
complément aux travaux en cours au sein des différentes administrations —, mais sans
masquer les nuances et les spécificités par versant, métier, territoire et catégorie.

Deux familles de métiers ont été choisies pour approfondir I'analyse, pour des raisons
différentes : les enseignants et les métiers du numérique.

Les enseignants des premier et second degrés

Les métiers de I'enseignement sont une des composantes principales de la fonction
publique. On s’intéressera tout particulierement aux quelque 900 000 enseignants des
écoles, colléges et lycées (public et privés)! qui comptent pour plus d’un tiers des effectifs
de la fonction publique d’Etat, contractuels inclus. Leur poids parmi les fonctionnaires, et
notamment parmi les cadres fonctionnaires, est encore plus important: les seuls
enseignants titulaires du premier et second degrés du secteur public? représentent la
moitié des fonctionnaires civils de catégorie A de la FPE3. Les difficultés de recrutement,
et plus généralement les déterminants de l'attractivité, varient en outre en fonction des

1 Les enseignants du supérieur (92 000 personnes environ) dont les qualifications, les modalités de recru-
tement et les carriéres sont trés différentes de celles des enseignants du secondaire, et pour lesquels il n’y a
pas, a proprement parler, de difficulté de recrutement, ne sont pas retenus dans le périmétre de ce zoom.

2 Soit 701 000 sur un total d’enseignants du premier et second degré, titulaires et contractuels, des secteurs
public et privé, de 888 206 en effectifs physiques a la rentrée 2022. Voir DEPP (2023), Panorama statistique
des personnels de I'enseignement scolaire 2022-2023, octobre.

% Les catégories A de la FPE seront dés lors fréquemment présentées, dans les pages qui suivent,
« enseignants compris » ou « hors enseignants ».
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secteurs (public et privé), des niveaux d’enseignement (primaire et secondaire), des
concours (agrégation, Capes, CRPE, etc.), des disciplines et des académies, les données
disponibles en permettant une analyse détaillée et nuancée.

Au-dela de ces dimensions quantitatives, ce focus sur les enseignants nous a paru
indispensable au regard des risques graves pour notre contrat social que ferait courir une
désaffection prolongée a I'égard de leur métier. Le sujet s’est d’'ailleurs imposé dans le
débat public : la forte médiatisation a partir de la rentrée 2022 des « job dating » organisés
dans plusieurs académies pour pallier l'insuffisance des recrutements par concours,
I'accent mis régulierement dans la presse sur le manque d’enseignants et les difficultés de
remplacement, les interrogations sur « le niveau » des impétrants recrutés malgré des
notes tres faibles aux concours témoignent des inquiétudes qui pésent sur notre capacité
collective a garantir a terme la pleine réalisation des missions — essentielles a la cohésion
du pays et a sa performance économique — du service public d’éducation.

Les meétiers du numérique

A Tlinverse, les agents exercant des métiers du numérique représentent seulement
quelques dizaines de milliers d’emplois! dans les trois versants de la fonction publique
(moins de 2 % des effectifs dans la FPE), bien gu'’ils couvrent une grande variété de
spécialités : systemes d’information, infrastructures réseau, développement logiciel,
technologies web, etc. Ces métiers présentent des caractéristiques spécifiques qui
méritent d’étre explorées. Tout d’abord, la modernisation de l'administration repose
largement sur la numérisation des processus de I'ensemble des métiers, ce qui implique
une montée en compétences de tous les agents, accompagnée de la présence d’effectifs
spécialisés dans ces technologies. En outre, la dématérialisation des démarches?
transforme en profondeur les relations avec les usagers ainsi que les modalités d’exercice
des missions de service public. Ainsi, les perspectives ouvertes par les intelligences
artificielles génératives et le développement d’assistants virtuels vont rapidement
transformer les relations entre les citoyens et I'administration, et vont nécessiter des
compétences spécifiques pour leur développement et leur maintenance évolutive.

Ces transformations, profondes et de long terme, nécessitent de repenser globalement les
compétences a mobiliser. A I'heure ol le rythme de ces changements s’accélére au sein
des administrations, la gestion de ces vastes chantiers de transformation et les choix
technologiques qu’ils impliquent requiérent des compétences rares et évolutives (data

1 Langlois-Berthelot M., Forest M., Verdier J.-F., Schmitt M. et Michon A. (2023), Les ressources humaines
de I'Etat dans le numérique, rapport IGF/CGE, janvier ; et CNFPT (2021), Panorama statistique des métiers
territoriaux, juin.

2 https://observatoire.numerique.gouv.fr/
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science, |A, cybersécurité, etc.). Les conséquences pour la fonction publique sont
structurelles car il s’agit pour 'administration de conserver sa capacité a maitriser ses outils
de travail et de pilotage et d’assurer souverainement ses missions régaliennes. A cela
s’ajoute que ces métiers sont particulierement en tension sur le marché de I’emploi, et
margués par un fort renouvellement (13 % de renouvellement des cadres en 20221). Les
recruteurs publics sont confrontés a une double concurrence, celle qui s’exerce au sein de
la fonction publique, entre recruteurs publics, tous les employeurs publics ayant de forts
besoins dans ce domaine, et la concurrence des employeurs privés, qui sont en capacité
de proposer des réemunérations et des conditions de travail plus attractives.

Ces difficultés — a attirer et a fidéliser les « talents numériques » — constatées au sein des
trois versants de la fonction publique ont pu justifier le recours a I'externalisation de
certaines missions. Sur le moyen terme, on peut s’interroger sur la rationalité économique
de cette solution. Dans la fonction publique d’Etat par exemple, l'inspection générale des
finances estime a 16 % le taux d’augmentation annuelle moyen des dépenses en matiere
de prestations informatiques depuis 2017, qui atteignent en 2021 un montant total de
1,5 milliard d’euros (sur 3,2 milliards de dépenses totales pour le numérique de la FPE?).
Situation qui interroge aussi sur les conséquences structurelles de cette politique
puisgu’elle ne permet pas de créer un socle de compétences internes suffisant pour
maitriser les évolutions en cours et répondre aux enjeux a venir3,

Pour ces raisons, nous avons choisi de consacrer un zoom spécifique a cette population
et & ses viviers peu visibles du grand public.

Une méthode de travail plurielle

Pour mener cette étude, nous avons mobilisé différents travaux®. Certains ont été réalisés
spécifiguement par France Stratégie, parfois en prolongement et en approfondissement
d’études déja réalisées sur 'ensemble des salariés, pour les décliner au secteur public,
notamment pour une approche comparative entre public et privé : c’est le cas pour la
prospective des métiers et la qualité de 'emploi.

Une enquéte qualitative a été réalisée spécifiguement aupres de viviers de la fonction
publique (étudiants inscrits dans des filieres susceptibles de mener vers I'emploi public),

1 APEC (2023), « Les activités informatiques et télécommunications : tendance 2018-2023 des recrutements
de cadres », octobre.

2 Langlois-Berthelot M., Forest M., Verdier J.-F., Schmitt M. et Michon A. (2023), Les ressources humaines
de I'Etat dans le numérique, op. cit.

8 Sénat (2022), Un phénoméne tentaculaire : I'influence croissante des cabinets de conseil sur les politiques
publiques, commission d’enquéte présidée par Arnaud Bazin, rapporteure Eliane Assassi, rapport n° 578.

4 Voir 'Annexe 1 « Travaux et contributions inédits menés pour France Stratégie » en fin de volume.
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d’agents en poste ou d’anciens agents avec de nombreux focus groupes et entretiens (voir
l'introduction de la Seconde Partie). Cette étude a également bénéficié de I'expertise de
responsables d’administrations, d’acteurs des différents versants de la fonction publique,
de représentants d’agents (organisations syndicales, collectifs), de chercheurs et experts
spécialistes de la fonction publique ou de I'emploi en général, au sein de groupes de travail
et lors d’auditions®. Les auteurs du rapport tiennent a les remercier vivement, tout en
endossant seuls la responsabilité du contenu.

Le plan du rapport se déroule de I’analyse des difficultés d’attractivité a I’examen de
leurs déterminants. Dans une premiere partie, on s’interroge sur la notion d’attractivité et
sur son évolution dans le temps, en dressant un diagnostic de la situation actuelle :
I'attractivité de la fonction publique est-elle réellement en déclin ? quelle est I'ampleur de
ce déclin ? touche-t-il pareillement les trois versants de la fonction publique ? est-il
spécifigue a la fonction publique ? cette situation risque-t-elle de perdurer voire de
s’aggraver a l'avenir ?

Une seconde partie s’interroge sur les déterminants de l'attractivité des métiers publics :
quels sont ces déterminants et comment ont-ils évolué ? quels sont les arguments qui ne
convainquent plus les aspirants fonctionnaires et quels sont ceux qui pourraient constituer
des motivations solides pour attirer de nouveaux entrants et retenir les présents ?

Encadré 1 — La fonction publique en chiffres en 20222

En 2022, la fonction publigue compte 5,7 millions agents publics, qui représentent
20 % de I'emploi total et 22 % de I'emploi salarié. 65 % de ces agents sont des
fonctionnaires, 22 % des contractuels (dont 49 % en CDI), 5,5 % des militaires et
7 % relévent d’autres catégories et statuts®.

Les femmes représentent 63 % de la fonction publique, contre 48 % dans I'emploi
total et 49 % dans I'emploi salarié. Les personnes agées de cinquante ans ou plus
forment 37 % des effectifs de la fonction publique, contre 30 % dans I'emploi
salarié prive.

18 % des agents publics sont employés a temps partiel, contre 17 % dans le
secteur salarié privé. Les catégories A, B et C représentent respectivement 38 %,
22 % et 39 % des emplois.

1 Vair la liste en Annexe 2 en fin de volume.
2 Pris au 31 décembre, sur les postes principaux.
3'Y compris contrats aidés.
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La fonction publique se divise en trois versants: la fonction publique d’Etat
rassemble 45 % des effectifs globaux, la fonction publique territoriale 34 % et la
fonction publique hospitaliere 21 %.

Graphique 1 — Répartition de I’emploi salarié par secteur, par age
et par catégorie hiérarchique pour I’emploi public

a) Répartition de I'emploi salarié

Fonction publique
d'Etat

Secteur privé . .
Fonction publique

territoriale

Fonction publique

hospitaliere
b) Répartition de I'emploi c) Répartition de I'emploi
par catégorie d'age par catégorie hiérarchique
100% 100%
75% 75%
50% 50%
25% 25%
0% 0%
FPE FPT FPH FP  Secteur FPE FPT FPH FP
m15-24 ans ®25.34 ans Privé m Catégorie A = Catégorie B
m35-49 ans ® 50 ans ou plus m Catégorie C Hindéterminé

Champ : France hors Mayotte, postes principaux au 31 décembre, y compris bénéficiaires de contrats
aidés. Sources : Insee (2024), « En 2022, 'emploi continue d’augmenter dans la fonction publique »,
Insee Premiéere, n° 2003, juillet ; Estimations annuelles d’emploi, Insee ; base Tous salariés 2022, Insee

La fonction publique d’Etat

En 2022, la fonction publique d’Etat (FPE) comptait 2,55 millions d’agents : 59 %
sont des fonctionnaires, 22 % des contractuels (dont 60 % en CDI), 12 % des
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militaires et 7 % sont classés comme « autres catégories et statuts »*. Figurent
notamment dans cette catégorie les ouvriers d’Etat et les enseignants du privé
sous contrat.

Les catégories A sont prédominantes avec 55 % des effectifs. Les cinquante ans
ou plus sont sous-représentés au sein de la FPE, avec seulement 34 % des
agents. Les femmes sont aussi sous-représentées par rapport & 'ensemble de la
fonction publique : elles pesent pour 58 % des agents de la FPE (contre 63 % de
la fonction publique).

41 % des agents de la FPE sont rattachés a un ministere de I'Enseignement
(Education nationale, enseignement supérieur et recherche) dont 37 %
d’enseignants (premier degré, second degré et supérieur), et 23 % aux ministéres
de I'Intérieur et de la Défense.

La fonction publique territoriale

En 2022, la fonction publique territoriale (FPT) comptait 1,97 million d’agents :
73 % sont des fonctionnaires, 23 % des contractuels (dont 32 % en CDI) et 4 %
sont classés en tant qu’autres catégories et statuts?. Figurent dans cette catégorie
les assistants maternels et familiaux.

Les catégories C sont prédominantes, avec 71 % des effectifs. Les cinquante ans
ou plus sont surreprésentés dans la la FPT, avec 44% des agents. Les femmes
pésent pour 61 % de I'ensemble des agents de la FPT.

77 % des agents territoriaux sont rattachés aux communes, contre 18 % aux
départements et 5 % aux régions. 45 % des agents territoriaux ont un emploi dans
la filiere technique, 23 % dans la filiere administrative.

La fonction publique hospitaliéere

En 2022, la fonction publique hospitaliére (FPH) comptait 1,22 million d’agents :
67 % sont des fonctionnaires, 22 % des contractuels (dont 54 % en CDI) et 12 %
sont classés en tant qu'autres catégories et statuts®. Figurent notamment dans
cette catégorie les médecins hospitaliers.

Les catégories A sont prédominantes, avec 44 % des effectifs. Les cinquante ans
ou plus sont sous-représentés dans la FPH avec 32 % des agents. Les femmes
sont surreprésentées par rapport aux autres versants : elles pésent pour 78 % de
'ensemble des agents de la FPH.

1Y compris contrats aidés.
2'Y compris contrats aidés.
3'Y compris contrats aidés.
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87 % des agents de la FPH sont rattachés aux hépitaux, le reste se trouvant au
sein des établissements médicosociaux.

Une question de statut

Le périmétre de la fonction publique renvoie aux personnes morales et aux
organismes soumis au droit administratif, ou le recrutement se fait sur la base du
droit public.

Les agents publics désignent ici les salariés de la fonction publique. L’expression
recouvre les fonctionnaires (aussi appelés ici « titulaires »), agents civils ayant réussi
un concours de la fonction publique ou ayant été titularisés via une voie d’accés
spécifique (par exemple pour certains agents de catégorie C) et les contractuels.

BN

S’ajoutent enfin certains agents correspondant a des contrats particuliers
(regroupés parfois en « autres catégories et statuts ») : en particulier, les ouvriers
d’Etat de la FPE, les assistants maternels et familiaux dans la FPT, les médecins
dans la FPH et les apprentis dans les trois versants. Dans certaines sources ou
publications?, les enseignants des établissements privés sous contrat apparaissent
aussi dans cette catégorie. Dans les données produites par le ministére de
'Education nationale, mobilisées au cours du rapport, ces enseignants se
répartissent, comme dans le secteur public, entre « titulaires » (ou assimilés) et
« non-titulaires » (ou contractuels).

Au sens strict, la catégorie des titulaires ne comprend pas les stagiaires (avant
titularisation). Dans la pratique — et dans la plupart des séries statistiques, ainsi
que dans les publications anciennes ou ayant une approche historique —, les
termes de « titulaires » et de « fonctionnaires » (qui comprend les stagiaires et les
titulaires) sont utilisés comme équivalents. A l'inverse, dans ces mémes sources,
'appellation « non-titulaires » désigne de facto «les non-fonctionnaires »,
désormais appelés « contractuels ».

Sources : Insee (2024), « En 2022, I'emploi continue d’augmenter dans la fonction publique »,
Insee Premiére, n° 2003, juillet ; Insee, Estimations annuelles d’emploi ; base Tous salariés
2022, Insee ; Direction générale des collectivités locales (DGCL) (2024), « En 2022, le nombre
dagents de la fonction publique territoriale diminue de -0,2 % », BIS — Bulletin d’information
statistique, n° 183, avril ; DGAFP (2024), Rapport annuel sur I'état de la fonction publique —
Edition 2024

1 Insee Premiére sur I'emploi public, le Systéme d’information sur les agents des services publics ou les
rapports annuels de la DGAFP sur I'état de la fonction publique.
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L’EMERGENCE D’UN PROBLEME PUBLIC

1. L’attractivité de la fonction publique s’impose a I’agenda

1.1. Un chantier aujourd’hui « tout en haut de la pile »

Depuis une dizaine d’années, la problématique de lattractivité puis le terme de « crise
d’attractivité » lui-méme se sont imposés dans le débat public, comme latteste une
analyse lexicométrique portant sur le traitement par la presse des questions du nhombre de
fonctionnaire et de leur recrutement depuis vingt ans (pour la méthodologie utilisée, voir
Annexe 1 et pour les résultats voir plus loin le Graphique 3).

La presse quotidienne nationale évoque ainsi des difficultés de recrutement des
professeurs des 2011, d’abord par le biais de témoignages de professeurs et de syndicats,
puis a partir de 2013 en relayant la préoccupation politique émergeant des propos de
ministres de I'Education nationale!, plus ou moins inquiets ou optimistes face & I'évolution
des candidatures aux concours?. Les années suivantes sont encore marquées par un
grand nombre d’articles qui concernent la crise de recrutement dans I'’éducation,
notamment, a partir de 2018-2019, traitée sous I'angle du recours a la contractualisation.
Le secteur de la santé fait également I'objet d’une attention particuliére, surtout depuis la
crise du Covid. Le nombre d’occurrences du terme « attractivité » dans les journaux
explose ensuite ces deux derniéres années, en méme temps que se multiplient articles et
reportages sur la pénurie d’agents publics et leurs conséquences (tensions a I'’hépital et
notamment aux urgences, « job dating » d’enseignants contractuels, etc.).

L’augmentation de ces occurrences reflete une préoccupation politique et sociale émer-
gente, perceptible d’abord dans les discours syndicaux qui publicisent I'enjeu, puis dans
I'évolution des déclarations et des discours gouvernementaux, notamment ceux des

1 Vincent Peillon puis Najat Vallaud-Belkacem.

2 Le Monde, « Le recrutement de 43 500 enseignants confirme I'attrait retrouvé du métier », 31 aolt 2013.
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ministres de la Fonction publique. Ces derniers mettent ainsi I'accent sur les besoins en
recrutement et le manque d’attractivité de la fonction publique a partir de 2020, en méme
temps que sont annoncées des premiéres mesures destinées a y répondre. « La question
de lattractivité de la fonction publique, qui représente un emploi sur cing en France,
constitue un enjeu majeur pour les années a venir! », déclare ainsi Amélie de Montchalin,
ministre de la Transformation et de la Fonction publique, en septembre 2021. L’attractivité
devient « un chantier » dont I'importance est a nouveau soulignée par son successeur
Stanislas Guérini quelques mois plus tard : « Je mets le chantier de l'attractivité tout au-
dessus de la pile, car si on ne le fait pas pour nos agents, si on ne se donne pas les moyens
et les outils pour batir des carrieres dynamiques et valoriser 'engagement, alors nous ne
réussirons pas a relever le défi fondamental de la restauration de la confiance dans
I'administration »2.

La multiplication des rapports administratifs et officiels

Témoins de la mise a I'agenda politico-administratif de cet « enjeu majeur », les saisines
par le pouvoir politique de 'administration et d’instances d’inspection et de contrdle visant
a en documenter 'ampleur et les conséquences ainsi qu’a proposer des pistes d’action se
multiplient depuis quelques années : dossier thématique du rapport annuel sur la fonction
publique de la DGAFP en 20203, rapport de I'lGF et de I'lGA sur les problémes d’attractivité
dans l'administration d’Etat déconcentrée en 20214, mission sur l'attractivité dans la
fonction publique territoriale2 en 2022, rapport de 'OCDE® commandé par la DGAFP en
2023... La premiere des thématiques de la conférence sur les perspectives salariales de
la fonction publique est consacrée a « 'attractivité de la fonction publique »’. Le Conseil
national de la rénovation (CNR) sur les services publics I'est également en partie@.

1 Amélie de Montchalin, lettre de mission, 21 septembre 2021, in Laurent P., Desforges C. et Icard M. (2022),
L attractivité de la fonction publique territoriale, rapport pour le ministre de la Transformation et de la Fonction
publiques, janvier, p. 53.

2 Interview de rentrée accordé a Acteurs publics, vendredi 9 septembre 2022.

8 DGAFP (2020), Rapport annuel sur I'état de la fonction publique — édition 2020, voir le dossier « Attractivité
de la fonction publique », p. 239-291.

4 Rapport IGF/IGA (2021), L attractivité des territoires pour les fonctionnaires de I'Etat, rapport, Inspection
générale des finances et Inspection générale de I'administration, juillet.

5 Laurent P., Desforges C. et Icard M. (2022), L attractivité de la fonction publique territoriale, op. cit.

6 OCDE (2023), « Renforcer I'attractivité de la fonction publique en France. Vers une approche territoriale »,
Documents d’orientation sur la gouvernance publique de 'OCDE, n° 28, Editions OCDE, Paris.

7 Pény P. et Simonpoli J.-D. (2022), Conférence sur les perspectives salariales de la fonction publique.
Restitution des travaux, mars.

8 « La conférence des parties prenantes a (...) pour objectif de batir et partager des éléments de consensus
sur la raison d’étre du service public, avant de répondre aux questions d’accessibilité des services publics,
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Différents rapports traitent aussi indirectement du sujet. Ceux de la Cour des comptes sur
I'exécution budgétaire qui montrent les difficultés de certaines administrations a recruter
et a atteindre leur plafond d’emplois, ou qui portent sur certaines missions de I'Etat,
remplies par 'Education nationale?, la police?2 ou 'administration territoriale3. D’autres
abordent plutét ce sujet par les effets de la perte d’attractivité sur la qualité du service
public, dans les services d’accueil de la petite enfance* ou pour les métiers du grand age®
par exemple.

Leurs conclusions sont convergentes: la fonction publique n’attire plus assez de
vocations. Ainsi, dans son rapport annuel de 2020, la DGAFP s’alarme de la chute du
nombre de candidats aux concours externes. « Chaque année », écrit-elle, « I'Etat recrute
par concours externe environ 40 000 fonctionnaires, soit I'équivalent de 2,5 % des titulaires
en poste. Pourtant, depuis le milieu des années 1990, le nombre de candidats présents
aux épreuves de ces concours par rapport au nombre de postes offerts baisse. En 1997,
ce ratio a atteint seize présents pour un poste offert pour ensuite décroitre
tendanciellement jusqu’a six présents pour un poste offert »6. Pour leur part, les
conclusions de I'lGF et de I'lGA sur la situation dans I'administration d’Etat déconcentrée,
« dessinent une image bigarrée du territoire métropolitain »’. La « non-attractivité » est
cependant jugée particulierement problématique « pour certaines catégories de fonction-
naires ou certains meétiers » et certains territoires, notamment le « grand bassin parisien »
et la Haute-Savoie®. Les experts missionnés par la ministre de la Transformation publique®,
s’ils reconnaissent que « la baisse d’attractivité [de la fonction publique territoriale] s’inscrit
dans un contexte global de tensions sur le marché du travail », notent que les trois versants

d’attractivité de la fonction publique et d’engagement de I'administration dans la transition écologique ». Voir
Notre service public. Conférence des parties prenantes, 28 octobre 2022. Synthése et restitution des ateliers.

1 Cour des Comptes (2021), La gestion des absences des enseignants. Garantir la continuité pédagogique,
rapport public thématique, décembre.

2 Cour des comptes (2021), La gestion des ressources humaines au coeur des difficultés de la police nationale,
Les enjeux structurels pour la France rapport public thématique, novembre.

3 Cour des comptes (2022), Les effectifs de I'administration territoriale de I'Etat. Exercice 2011-2020, rapport
d’observations définitives, mars ; Cour des comptes (2022), Controle de légalité et contréle des actes
budgétaires en préfecture, rapport d’observations définitives, septembre.

4 IGAS (2023), Qualité de I'accueil et prévention de la maltraitance dans les créches, rapport, tome 1, mars.

5 Libault D. (2019), Concertation « Grand age et autonomie ». Le temps d’agir, ministére des Solidarités et de
la Santé, mars.

6 DGAFP (2020), Rapport annuel sur I'état de la fonction publique — édition 2020, dossier « Attractivité de la
fonction publique », p. 241.

7 Cité par Acteurs Publics (2021), « Des pistes pour faire venir les agents de 'Etat dans les territoires peu
attractifs », 25 octobre 2021.

8 Rapport IGF/IGA (2021), L attractivité des territoires pour les fonctionnaires de I'Etat, rapport, juillet.
® Laurent P., Desforges C. et Icard M. (2022), L attractivité de la fonction publique territoriale, op. cit.
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de la fonction publique sont affectés mais qu’il existe « des difficultés propres a la fonction
publique territoriale ».

Un enjeu de politique publique traduit dans des indicateurs budgétaires...

« Probléme a résoudre », I'attractivité devient un objectif de politique publique pour le
législateur, qui se traduit notamment dans les documents budgétaires, a travers les
indicateurs retenus et les objectifs qui leur sont assignés.

A titre d’exemple, lindicateur du programme 214! de I'Education nationale, intitulé
« nombre de postes non pourvus a la rentrée scolaire et durée moyenne de vacances de
postes? », qui existait depuis 20062, devient explicitement une mesure de lattractivité a
partir de la fin des années 2010. La modification des objectifs assignés a cet indicateur
découle de la détérioration des résultats obtenus tant pour la quantité de postes vacants
gue pour leur durée moyenne*, mais surtout d’'un changement dans I'analyse de leurs
causes®. Jusqu’alors I'administration estimait que la non-réalisation des objectifs de
performance fixés était due a un nombre de postes offerts aux concours insuffisant pour
assurer que chaque poste devant éleves soit pourvu dés la rentrée, tout en considérant
gue le nombre de postes vacants demeurait « limité ». En 2011, elle pointait ainsi les
« effets d’'une diminution de I'offre de recrutement »6. En 2014 et 2015, elle attribuait
toujours les résultats insuffisants sur cet indicateur aux mémes causes et prévoyait qu’une
augmentation des recrutements devait contribuer & les améliorer. A partir de 2019, en
revanche, les bilans stratégiques sur les rapports annuels de performances abordent la
question sous I'angle de I'attractivité et notamment de I'insuffisance de candidats.

1 « Soutien de la politique de 'Education nationale ».

2 La « vacance » de poste ici s’entend comme un poste d’enseignant devant éléve non pourvu par un
enseignant titulaire et pour lequel un contractuel n’a pas encore été recruté — ce qui se traduit concrétement
par une ou des classes a qui il « manque » un (ou plusieurs) professeur. C’est donc un indicateur de
l'insuffisance du nombre de professeurs disponibles, dont les causes peuvent étre multiples (recrutements en
nombre insuffisant par rapport au nombre d’éléves/de classes ou offres non pourvues).

% Rapports annuels de performances, annexe du projet de loi de réglement du budget et d’approbation des
comptes pour 2019, Programme 214, « Soutien de la politique de I'éducation nationale », mai 2020.

4 Le nombre de postes vacants a la rentrée a connu une hausse quasi constante depuis 2006, passant de
1988 postes vacants en 2006, quasiment tous dans le secondaire, et d’'une durée moyenne de vacance dans
le secondaire de 17,5 jours a 4 774 postes vacants en 2023, dont un tiers dans le primaire, et d’'une durée
moyenne de vacance de poste dans le secondaire de 28,6 jours, voir infra.

5 Rapports annuels de performances, annexe du projet de loi de réglement du budget et d’approbation des
comptes pour 2023, Programme 214, « Soutien de la politique de I'éducation nationale », mai 2024.

6 Bilan stratégique du rapport annuel de performances annexe du projet de loi de réglement du budget et
d’approbation des comptes pour 2011, Programme 214, Soutien de la politique de I'éducation nationale.
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De méme, l'ajout en 2023 au programme 354 « Administration territoriale de I'Etat » du
projet annuel de performances annexé au PLF 2024 d’'un nouvel objectif intitulé « renforcer
Iattractivité de I'administration territoriale de I'Etat » témoigne de cette préoccupation. Il
comprend deux indicateurs : « nombre et pourcentage de postes non pourvus au niveau
national » et « nombre de préfectures dont le taux de postes non pourvus est supérieur a
3 % »*. L’objectif est d’identifier les préfectures les plus en difficulté et de « disposer de
premiers outils de fiabilisation des plans d’action locaux liés a [lattractivité de
'administration locale »?. Ces indicateurs sont maintenus ensuite et toujours présents
dans le projet annuel de performance 2025, avec I'objectif d’'une « saturation des postes
de ce programme 354 ».

... Et dans les réorganisations administratives

Le « défi » de l'attractivité se traduit méme dans la structuration des services de certains
ministéres. La DGRH des ministéres de I'Education nationale, de I'Enseignement
supérieur et de la Recherche et des Sports et de la Jeunesse vient ainsi — début juillet
2024 — de faire « évoluer son organisation pour étre en mesure d’apporter des solutions
aux nouveaux défis que rencontrent les ministeres en matiére de recrutement et de
fidélisation de leurs agents », en créant notamment un nouveau service « de I'attractivité
et de la politique RH » qui « vise a concevoir et animer les politiques d’attractivité pour
'ensemble des filieres métier des trois ministéeres ».

La création de la « marque employeur » « Choisir le service public » releve de la méme
préoccupation. Elle doit « contribuer a renforcer l'attractivité des métiers de la fonction
publique et a dynamiser la mobilité des agents entre les différents employeurs publics,
notamment au sein d’'un méme bassin d’emplois » face a « I'urgence de la désaffection
croissante, en particulier des jeunes, vis-a-vis des métiers de la fonction publique, qui
constituent pourtant des voies d’engagement trés proches de leurs préoccupations »S.

1.2. Le probleme de « I’attractivité » : des alarmes sur la qualité
du service rendu

Le probléeme posé par la perte ou la « crise » d’attractivité est d’abord celui du risque, pour
les services publics, de ne pas étre en capacité d’exercer leurs missions de facgon
satisfaisante. C’est ce que mettent en lumiére de nombreux rapports officiels émanant
d’organismes de controle.

! Projet annuel de performances, Budget général 2024, Programme 354, « Administration territoriale de I'Etat ».
2 |bid.

3 Voir la page sur le site du ministére de la Fonction publique.
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Des tensions qui pesent sur la qualité et la continuité des services publics

Dans I’Education nationale, impossibilité de pourvoir 'ensemble des postes par
concours entraine une augmentation des tensions sur les capacités de remplacement. A
la rentrée 2024, les médias ont ainsi fortement relayé I'incapacité a garantir la présence
d’'un enseignant « dans chaque classe », la perte d’heures de cours, la hausse du turnover
et le recours croissant a des contractuels moins formés, avec le risque d’une dégradation
du service rendu aux éléves dans certains territoires!. La Cour des comptes évalue ainsi
le pourcentage d’heures non remplacées de 2% a 5% du total des heures totales
d’enseignement et leur codt a un peu plus de 2 milliards d’euros. Les absences de courte
durée « représentent a elles seules pres de 2,5 millions d’heures, dont seules un peu plus
de 500 000 sont remplacées » et si les remplacements de longue durée sont effectués a
plus de 90 % dans le second degré, pour les remplacements de moins de quinze jours une
solution est trouvée dans seulement 20 % des cas?.

Dans le secteur de la santé, en 2024, la Cour des comptes fait le bilan des réductions du
nombre de lits a I’hopital. Elle considere que de 2000 a 2022 ces fermetures résultent de
choix de transferts de lits de soins de longue durée de I'hépital vers les EPHAD jusqu’en
2023, puis principalement de progrées de techniques médicales permettant le
développement de I'ambulatoire. Mais depuis la crise sanitaire du Covid, ces fermetures
sont plut6t attribuées a « la conségquence d’une contraction subie des capacités d’accueil,
du fait du manque de personnels soignants »3. En 2022, 21 % des lits de 'AP-HP étaient
fermés, dont prés de 70 % pour manque de personnel*. Le sujet revient régulierement
dans le débat, en particulier s’agissant des services d’'urgence en périodes estivales,
durant lesquelles les établissements publics doivent pallier une moindre capacité de prise
en charge de la médecine de ville ou du secteur privé. En septembre 2024, la Fédération
hospitaliere de France considérait, a partir d’'une enquéte réalisée auprés des
établissements, que la situation de I'été 2024 était stable, par rapport a I'été précédent,
pour 46 % des répondants ou en dégradation pour 39 % d’entre eux, notamment en raison
de tensions dans les effectifs médicaux (62 % des répondants) et non médicaux (37 %).

1 Farges G. et Szerdahelyi L. (2024), En quéte d’enseignants, regards croisés sur lattractivité du métier,
Presses universitaires de Rennes.

2 Cour des comptes (2021), La gestion des absences des enseignants..., op. cit.

% Cour des comptes (2024), Rapport 2024 sur I'application des lois de financement de la sécurité sociale,
chapitre sur « La réduction du nombre de lits a I'nopital ».

4 L’AP-HM et AP-HP ne recensent les fermetures de lits pour motif de « manque de personnels » que depuis
respectivement 2018 et 2020.
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Les hépitaux ont d0 recourir a des heures supplémentaires (64 %) ou a l'intérim (48 %)
pour maintenir I'acces aux soins?.

Dans le secteur de la petite enfance?, les rapports soulignent que les difficultés de
recrutement dans les creches conduisent a des fermetures de places et a la dégradation
de la qualité de I'accueil des enfants. Ainsi « 9 512 places sont durablement fermées ou
inoccupées a cause d’'une difficulté de recrutement, soit 2,3 % du total des places
recenseées (...). La part des places fermées étant significativement moins élevée que la
proportion de postes vacants, un certain nombre d’Eaje fonctionnent avec des effectifs en
tension? ». Ces tensions selon un rapport de I'lGAS développent chez les personnels le
sentiment de ne pas pouvoir accorder aux enfants le temps dont ils ont besoin et in fine,
diminue l'attractivité du métier*.

Dans d’autres cas, par exemple celui de I’ladministration déconcentrée, la réduction des
effectifs a d’abord été voulue et s’est traduite par des réorganisations et une redéfinition
de périmétres. Aujourd’hui, I'objectif est de stabiliser les effectifs. Mais les difficultés
d’attractivité, affirment les acteurs, rendent cet objectif difficilement atteignable,
notamment dans certains territoires. Pour faire face, le développement de recrutement de
contractuels de courtes durées s’est développé. Ces facteurs cumulés, qui interagissent
les uns avec les autres, posent désormais probleme pour I'organisation et I'exécution de
certaines missions régaliennes®. « Malgré un turn over réduit, les services de contrble
souffrent de nombreuses vacances de postes et d’'une attractivité faible, a I'origine d’'une
perte de compétences juridiques » : la qualité du contréle en est réduite d’autant, tandis
que dans « certaines préfectures, des priorités nationales ne sont plus controlées, faute
d’expertise », a I'hneure ou «le contrble de légalité fait face a de nouveaux enjeux,
notamment en matiére de protection de I'environnement et d’interventions économiques
des collectivités territoriales ».

1 Fédération hospitaliere de France (2024), « Aprés un nouvel été sous tension, la FHF appelle a des solutions
pérennes et des moyens suffisants pour permettre a I’hépital public de "sortir la téte de I'eau” », communiqué
de presse, 4 septembre.

2 |GAS (2023), Qualité de I'accueil et prévention de la maltraitance dans les créches, rapport, tome 1, mars.

% Direction des affaires familiales et sociales / CNAF (2022), « Restitution des résultats de I'enquéte nationale
“pénurie de professionnels en établissements d’accueil du jeune enfant” », 11 juillet 2022.

4 IGAS (2023), Qualité de I'accueil et prévention de la maltraitance dans les créches, op. cit.

5 Cour des comptes (2022), Les effectifs de I'administration territoriale de I'Etat. Exercice 2011-2020, op. cit. ;

Cour des comptes (2022), Controle de legalité et contréle des actes budgétaires en prefecture, rapport
d’observations définitives, septembre.
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Des recrutements d’un niveau insuffisant

Le risque — ou le constat — d’une « baisse du niveau » des recrutements est aussi
régulieérement pointé du doigt. Selon la DGRH du ministére de I'Education nationale, le
taux de sélectivité — soit le rapport entre le nombre de présents au concours et le nombre
de postes, qu’on peut considérer comme un bon indicateur d’attractivité — devrait étre au
moins de 4 pour garantir la qualité de recrutement?. Or il est aujourd’hui en moyenne de
2,5 dans le premier degré public et de 3,5 dans le second degré public, mais proche ou
inférieur a 1 dans certaines disciplines du secondaire (1,5 pour le CAPES externe de
mathématiques, 1,4 pour celui de lettres en 2023) et certaines académies (0,8 pour les
professeurs des écoles dans les académies de Créteil et de Versailles en 2023 avant
'ouverture d’une seconde session). Les seuils d’admission aux concours sont un autre
indice des inégalités dans le niveau des recrutements. En 2021, le seuil d’admission au
CRPE (concours de recrutement des professeurs des écoles) dans 'académie de Crétell
était placé a 6/20 (4/20 en 2022), selon des données de la Depp?. Ce seuil differe fortement
selon les académies, pour une épreuve pourtant identique : il était par exemple en 2020
de 8/20 a Versalilles, de 11,9/20 a Nancy-Metz, de 14,4/20 a Montpellier ou 15,3/20 a
Rennes (14,6/20 en 2023)3.

Dans la police nationale, dans un contexte de volonté d’'un « recrutement massif de
policiers et de gendarmes », « I'état de quasi-saturation de I'appareil de formation » et une
hausse des départs* « contraint les responsables de programme a dégrader la qualité des
recrutements et des formations ». La note structurelle de la Cour des comptes de
novembre 2021 relevait déja que le « taux d’admission au concours de gardien de la paix
était passé de 2 % en 2014 a 18 % en 2020, tandis que les formations de gardien de la
paix et d’officier avaient été raccourcies® » de douze a huit mois (avant de repasser a
douze mois en 2022).

1 IGAENR-IGEN (2013), Les difficultés de recrutement d’enseignants dans certaines disciplines, rapport.
2 DEPP (2023), Panorama statistique des personnels de I'enseignement scolaire 2022-2023, octobre.

3 Voir les panoramas statistiques des personnels de I'enseignement scolaire de la DEPP, éditions 2021-2022
et 2022-2023.

4 Depuis la pandémie de Covid-19, le nombre de personnels quittant la police et la gendarmerie nationales
est croissant. Sur les cing derniéres années, le record du nombre de départs a été atteint en 2021 dans les
deux programmes budgétaires, puis battu de nouveau en 2022, si bien que la gendarmerie nationale doit, a
ce stade, renouveler 15 % de ses personnels chaque année seulement pour compenser les départs. Ce
phénoméne ne s’explique pas par les départs en retraite, globalement stables sur la période.

5 Cour des comptes (2024), Analyse de 'exécution budgétaire mission « Sécurités », avril ; Cour des comptes
(2021), La gestion des ressources humaines au cceur des difficultés de la police nationale, op. cit.
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Dans le secteur de la petite enfance, le rapport de 'lGAS pointe la détérioration du
niveau de qualification des agents, liée a la nécessité de pallier la pénurie de personnel.

Les conséquences de la baisse d’attractivité... sur I’attractivité

Rapport et études pointent également les effets « boule de neige » de la perte d’attractivité.
Le manque de personnel est reconnu dégrader a la fois la qualité du service rendu aux
usagers et les conditions de travail des agents. Deux facteurs qui dégradent eux-mémes
Iattractivité des métiers : ils détériorent & la fois I'image de ces métiers — et donc
I'attractivité externe — et leurs conditions de travail — avec un effet sur la fidélisation et pour
les potentiels viviers internes.

Dans les creches par exemple, '|GAS note que « la pénurie de professionnels révéle et
impacte fortement des conditions de travail déja difficiles, une attractivité des métiers déja
fragile comme le service rendu aux familles et la qualité de prise en charge des enfants »2.

Le méme effet se retrouve dans d’autres secteurs et en particulier dans le secteur social,
comme l'illustre le domaine du « grand age » : « Une spirale négative est en place, reliant
les difficultés de recrutement, la dégradation des conditions de travail, la moindre qualité
de 'accompagnement de la personne, le manque d’attractivité du secteur di notamment
a la mauvaise image des métiers. Et la plupart de ces difficultés sont des facteurs de risque
pour la personne agée en perte d’autonomie »2.

2. L’insuffisance de fonctionnaires : d’un probleme d’offre
de postes a un probleme de candidats a I’embauche

La multiplication de ces alarmes est la manifestation de 'émergence d’'un « probléme poli-
tique » a résoudre. Bien que récente, la construction de ce dernier s’inscrit toutefois dans
I'histoire longue de la question du « nombre de fonctionnaires » dont elle transforme a la fois
la formulation et les enjeux. On passe de débats sur la quantité de postes d’agents publics
« offerts » (trop ou pas assez nombreux, selon les périodes et — plus encore — les acteurs)
a un constat partagé sur l'insuffisance du nombre des candidats.

LIGAS (2023), Qualité de I'accueil et prévention de la maltraitance dans les créches, op. cit.

2 |bid.

% Libault D. (2019), Concertation « Grand age et autonomie ». Le temps d’agir, ministére des Solidarités et de
la Santé, mars.
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2.1. Trop ou pas assez : d’abord une question de choix

« Trop de fonctionnaires » : depuis que la fonction publique existe

La volonté politique de « rationaliser » I'action publique, se manifestant par des objectifs
de réductions d’effectifs, a longtemps été le cadre de la réflexion sur le nombre de
fonctionnaires et donc sur leur recrutement.

Comme l'ont montré les travaux d’Emilien Ruiz?, la volonté de « dégraisser le mammouth »
exprimée par Claude Allégre en 1997 a propos du ministére de I'Education nationale, est
bien plus ancienne et remonte au moins a la fin de I’Ancien régime. Le néologisme
« bureaucratie » est créé par I'économiste physiocrate Vincent de Gournay (1712-1758)
pour dénoncer l'influence trop forte des fonctionnaires en particulier sur la sphére
économique, alors méme que I'Etat monarchique était de taille assez modeste. Les
dénonciations du « fonctionnarisme », vecteur d’inertie et d’inefficacite, se cristallisent
aprés des moments de développement de I'Etat et de son périmétre d’intervention, dans
des temps de ralentissement économique et de tensions budgétaires. A la fin du xixesiécle,
alors que I'Etat républicain se développe (Troisieme République), cette critique portée par
une « constellation libérale »?> de politiques et d’intellectuels va se focaliser sur
I'accroissement des effectifs publics dans un contexte de stagnation économique.

Les historiens s’accordent pour faire de la Premiere Guerre mondiale et des années qui
suivent un temps d’accélération de I'étatisation de la société francaise, qui se traduit
notamment par la multiplication d’administrations et d’organismes spécifiquement créés
pour prendre en charge de nouvelles fonctions — notamment fiscales et sociales — de I'Etat.
Le développement considérable de l'intervention de « I'Etat de guerre », et avec elle des
besoins en main-d’ceuvre est percu d’emblée par les contemporains et les critiques
reprennent immeédiatement aprés la fin du conflit. Un rapport de la commission des
finances de la Chambre en 1921 s’alarme ainsi, malgré des réductions constatées depuis
'armistice, d’'une augmentation des effectifs qu’il chiffre a 189 000 agents publics
supplémentaires, soit une croissance de 'ordre de 35 % depuis 19143. Dans un contexte
ou « I'obsession du nombre de fonctionnaires est a son comble* », la commission des

finances affirme qu’une administration d’une telle ampleur serait « susceptible de faire

! Ruiz E. (2021), Trop de fonctionnaires ? Histoire d’une obsession frangaise (XIxe-xxI¢ siécle), Paris, Fayard,
coll. « L’épreuve de I'histoire ».

2 |bid.

3 En I'absence de statistiques précises, I'évaluation produite dans le « rapport Bokanowski » est la principale
source dont on dispose pour suivre le nombre de fonctionnaires civils a cette époque : voir Chambre des
députés, rapport général n° 3160 sur le budget de 1922, remis par Maurice Bokanowski, député de la Seine,
cité in Ruiz E. (2021), Trop de fonctionnaires, op. cit.

4 Ruiz E. (2021), Trop de fonctionnaires ?, op. Cit.
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obstacle au gouvernement direct de la volonté générale ». A la méme époque, un comité
d’enquéte présidé par la Cour des comptes se voit chargé de « réduire les dépenses de
toute nature incombant & I'Etat et notamment de provoquer les suppressions de service et
d’emploi qui ne sont pas rigoureusement indispensables ». Les lois de finances des
années suivantes prévoient le licenciement et la mise a retraite d’office de dizaines de
milliers de fonctionnaires, alors que se diffusent des théses selon lesquelles I'Etat
gagnerait en efficacité par le développement d’une « véritable gestion publique » inspirée
par l'organisation privéel. Dans les années 1930, les gouvernements successifs
poursuivent ces réductions par la mise en place d’une politique de « déflation
administrative »2 imposant de maintenir le niveau d’activité avec moins d’agents, en fixant
un cadre budgétaire et une gestion stricts, et en misant par exemple sur I'abaissement de
I'age de mise en retraite ou l'interdiction de recrutement certaines années.

Graphique 2 — Evolution du nombre et de la répartition des agents de I’Etat
selon leur statut, de 1914 a 1941
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Source : Ruiz E. (2013), « Trop de fonctionnaires ? Contribution & une histoire de |’Etat par ses effectifs
(France, 1850-1950) », thése de doctorat en histoire, EHESS, p. 495 ; d’aprés les tableaux p. 51-52 in
Service national des statistiques (1944), « Contribution a la statistique des fonctionnaires de | Etat (effectifs,
traitements, pensions de retraite) », Paris, Imprimerie nationale

1 Bodiguel J.-L. et Rouban L. (1991), Le fonctionnaire détréné ? L’Etat au risque de la modernisation, Paris,
Presses de Sciences Po.

2 Ruiz E. (2021), Trop de fonctionnaires ?, op. cit.
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Sous Vichy, les fonctionnaires sont en ligne de mire du nouveau régime. On dénonce leur
prolifération et ils sont tenus pour partie responsables de la défaite par leur « manque de
loyauté », « leur paresse » et leur « incompétence ». Des 1940, plusieurs notes ou projets
visent une baisse de 30 % des effectifsl. A I'été, une loi facilite leur licenciement d’abord a
des fins d’épuration politique puis devient « un moyen de gestion administrative »
permettant « de sortir des cadres ou agents peu opérationnels, sans contrainte juridique ».
Par le biais des différentes lois, notamment raciales, on estime une purge de pres de
50 000 fonctionnaires2. Le régime de Vichy, soucieux de reprendre en main 'organisation
de I'Etat aprés la faillite républicaine prévoit dés 1940 de travailler & une loi avec « un
double objet : d’'une part, elle mettra un terme a I'extréme diversité qui régne actuellement
dans les statuts particuliers des administrations, diversité qui confine bien souvent au
désordre. D’autre part, tout en assurant aux fonctionnaires, pour autant qu’ils resteront
fideles a leur devoir, 'assurance d’'une carriére en rapport avec leurs aptitudes et a I'abri
de l'arbitraire, elle restaurera les notions trop souvent perdues de vue de I'autorité de I'Etat,
de la responsabilité des chefs et de la dignité de la fonction publique »3. Cela conduira en
1941 a l'adoption de trois lois formant un premier statut des fonctionnaires. La dénonciation
du « fonctionnarisme » et de la bureaucratie n’est d’ailleurs pas I'apanage des libéraux ou
des conservateurs, comme en témoigne une intervention du député communiste Jacques
Duclos en 1946 qui appelle a s’en « débarrasser »*.

Enfin, dans la deuxieme moitié du xxe siécle, cette dénonciation de la bureaucratie
intégrera un référentiel de rationalisation et de modernisation du fonctionnement de I'Etat
et apparaitra surtout sous lI'angle des enjeux budgétaires, dans un contexte de forte
augmentation de I'emploi public. Nous reviendrons sur les politiques budgétaires et de
recrutements qui en découlent. Notons ici que cette focalisation sur le « trop-plein de
fonctionnaires » fait I'objet de I'attention meédiatique dans les années 1990 et 2000 avec
pour point d’orgue 'année 2007 lors des débats autour de la RGPP. Articles et éditoriaux
popularisent alors I'expression de Claude Allégre (« dégraisser le mammouth ») et plus
généralement relayent une parole politique favorable a «la réforme » de la fonction
publigue — c’est-a-dire, essentiellement, a la réduction de ses effectifs. Les articles dans
la presse hebdomadaire et une partie de la presse quotidienne nationale sont alors trés
éditorialisés et insistent sur la nécessité de réformer la fonction publique et de réduire le
nombre de fonctionnaire « trop chers » et « trop nhombreux »° (voir Graphique 3).

Y bid.

2 Bodiguel J.-L. et Rouban L. (1991), Le fonctionnaire détréné ?, op. cit.
3 Ibid.

4 Ruiz E (2021), Trop de fonctionnaires ?, op. cit.

5 Analyse lexicographique, France Stratégie.
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« Pas assez de fonctionnaires » : jusqu’aux années 2010, la perception
de choix politiques contestés

Avant le milieu des années 2010 et la mise a I'agenda de la question des difficultés de
recrutement, la question du « manque », ou de « l'insuffisance » de fonctionnaires se
construit logiquement en miroir des discours sur leur trop grand nombre.

Dans les médias, comme le montre I'analyse lexicométrique, la question du déficit de
fonctionnaires est alors notamment traitée sous l'angle du manque d’effectifs et de
mouvements sociaux et des mobilisations dans la fonction publique réclamant une
augmentation (ou une non-diminution), des effectifs. La presse — notamment régionale —
se fait 'écho de revendications, manifestions ou greves, liées a un manque de moyens
pour assurer les missions de service public sur I'ensemble du territoire, dénoncé
principalement par les organisations syndicales et des professionnels — en I'occurrence de
policiers et de magistrats — a l'occasion de la fermeture d’'un commissariat ou du
redéploiement de tribunaux par exemple. Les contextes de citation de déficits de
fonctionnaires concernent alors des métiers précis, particulierement dans trois secteurs
(police, justice et, dans une moindre mesure, soignants) et des situations locales
(fermetures temporaires de services d’urgence faute de personnel ou absences de prise
en charge faute de spécialistes — en gériatrie ou pédopsychiatrie® par exemple). Elle est
analysée alors comme le résultat d’un sous-recrutement lié a des choix budgétaires.

2.2. Des problemes de recrutement vieux comme la fonction publique

La question des difficultés de recrutement émerge plus récemment dans les discours et
les médias. Pourtant, si elle est une préoccupation contemporaine, elle n’est pas nouvelle :
elle s’est déja manifestée dans le passé, sous des angles a la fois qualitatifs et quantitatifs.

Un enjeu d’abord qualitatif : recruter de « bons » agents

Le premier probléme de recrutement qui s’est historiquement posé a été celui de trouver
des agents compétents. A la Révolution francaise, I'Etat est confronté & un double enjeu
de professionnalisme et de loyauté républicaine de ses agents. La charge de Saint-Just
en octobre 1793 en est une bonne illustration : « Tous ceux qu’emploie le gouvernement
sont paresseux [...] et la République est en proie a vingt mille sots qui la corrompent, qui
la combattent, qui la saignent [...] Le ministéere est un monde de papier [...] Il ne se fait
rien et la dépense est pourtant énorme ». Pour rénover 'administration et s’assurer la
loyauté des agents publics au nouveau régime, les révolutionnaires développent le recours

1 Haute Autorité de santé ((2021), « Coordination entre services de protection de I'enfance et services de
pédopsychiatrie », note de cadrage, validée le 13 avril.
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aux nominations pour recruter des fonctionnaires mais sans garantie d’aptitude. Ainsi en
1794 des agents du ministére de la Guerre pourtant nommés sous la Convention sont
licenciés car analphabétes!. La compétence et la formation des agents deviennent
progressivement un critére de recrutement. L’armée est la premiére a développer une
logique de formation ('Ecole des ponts et chaussées est fondée en 1747) et de concours
(Saint-Cyr ou I'Ecole polytechnique sont créées au début du xixe siécle) pour disposer
d’agents compétents dans des domaines techniques comme I'artillerie, le génie militaire
ou les ponts et chaussées.

La logique de sélection et de formation des agents publics compétents est ensuite progres-
sivement adoptée dans les administrations civiles. Dés 1835, un concours est mis en place
pour 'accés a la magistrature. En 1844, le rapport Faure proposera une sélection au mérite
a l'entrée de toutes les fonctions publiques, par concours, examen ou dipldme?. La
Deuxieme République cherchera a développer un systeme de concours et ira jusqu’a
imaginer une Ecole nationale d’administration en 1848, projet finalement abandonné. Le
Second Empire reviendra sur ces concours et il faudra attendre la Troisieme République
pour voir le systéme se mettre en place. Les intellectuels et les politiques républicains,
cherchant a consolider le régime et & développer l'intervention de I'Etat, vont miser sur
I'instruction publique et I'enseignement pour former et sélectionner ses agents et I'élite
dirigeante. Les réflexions des républicains de I'époque sont bien résumées par Gustave
Lanson dans la Revue des Deux Mondes en 1926 & propos de I'Ecole normale supérieure :
« Toutes les sociétés qui ont atteint un certain degré de civilisation se trouvent, a un
moment donné, en face du probléme de la formation du personnel a qui est remise la
charge de diriger et d’administrer. Le probleme se complique lorsque cette élite n’est point
donnée par la naissance, ni désignée par le choix arbitraire d’une autorité despotique, et
gu’il faut la recruter par une sélection méthodique en méme temps que la former. »3. Le
souci de sélection et de formation se renforce sous Vichy dans une optique de reprise en
main de I'appareil d’Etat, aprés la débacle dont sont tenus en partie pour responsable les
fonctionnaires. Le concours devient un fondement du recrutement des fonctionnaires*. Ce
principe est ensuite réaffirmé, avec d’autres sous-jacents (mérite et diversification sociale

1 Rouban L. (2009), « La construction de la fonction publique : un projet politique », La fonction publique, La
Découverte, p. 7-28.

2 |hl O. (2010), « Les républiques du concours. L'identification du mérite bureaucratique en France et aux
Etats-Unis », in Denis-Constant Martin (dir.), L’identité en jeux. Pouvoirs, identifications, mobilisations.
Karthala, p. 157-175.

® Ibid.

4 Article 27 de la loi du 14 septembre 1941, « nul ne peut étre admis a un emploi de début s’il n’a satisfait aux
épreuves d’'un concours ou aux examens de sortie d’'une école lorsque le recrutement est assuré par cette
voie », cité par Espagno D. (2012), « Le droit frangais des concours entre permanence et évolution », Revue
francaise d’administration publique, vol. 142 (2), p. 369-381.
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notamment), par les lois de 1946, 'ordonnance de 1959 et la loi de 1983 relatives au statut
des fonctionnaires?.

Mais aussi un probléme quantitatif : une récurrence des difficultés
de recrutement

D’un point de vue quantitatif, le sujet n’est pas non plus inédit. Des auteurs comme
Bodiguel et Rouban en sont méme arrivés a la conclusion qu’en réalité « a aucun moment,
il 'y a eu de période normale »® de recrutement, notamment du fait de facteurs
conjoncturels qui augmentent les besoins ou raréfient les candidats.

On peut déja rappeler que durant la Seconde Guerre mondiale, ou le projet de société du
régime de Vichy, I'état de guerre et la pénurie appelaient d’importants besoins
d’administration, la fonction publique rencontrait des manques dans ses effectifs. Le
régime misa notamment sur les agents non titulaires plus faciles a recruter (des conditions
moins sélectives), ce qui a permis de flexibiliser les ressources et par la méme d’en
renforcer le contréle. Pour accroitre I'attractivité de ces postes aupres de candidats non
fonctionnaires, le régime utilisera les lois de 1941 pour revaloriser leur statut et leur
rémunération. Si on comptait 106 000 agents non titulaires (19,7 % de I'emploi public) en
1936, ils étaient 356 000 (40 %) apres-guerre en 19463,

La crise de recrutement gu’a connu la fonction publique entre les années 1955 et 19654
est un autre exemple parlant. A partir du milieu des années 1950, dans un contexte de trés
fort développement économique et de croissance démographique, les besoins de main-
d’ceuvre augmentent dans le secteur privé mais aussi dans le secteur public®, et cela alors
qgue la population active disponible augmente peu et qu’il faudra attendre 1968 pour
retrouver le niveau de population en emploi de 1946. Dans ce contexte, la fonction publique
est désavantagée du fait de la rigidité de ses conditions de dipldme et de rémunération.
Selon Bodiguel et Rouban, entre 1952 et 1964, si 'Education nationale parvient & doubler
ses effectifs sur la période, le nombre d’agents de I'Etat hors enseignant n’augmente que
de 69 700, dont 80 % pour le seul ministere des PTT, soit une croissance de 1 000 agents
par an pour I'ensemble des autres ministéres. Le nombre de candidats aux concours
chute, en particulier pour les catégories A et B (les catégories C ont été moins concernées).

1 Article 27 et 28 de la loi du 19 octobre 1946, article 18 de I'ordonnance de 1959 et article 16 de la loi de
1983 : « Les fonctionnaires sont recrutés par concours sauf dérogation prévue par la loi ».

2 |bid.

3 Moniolle C. (1999), Les agents non-titulaires de la fonction publique de I'Etat. Entre précarité et pérennité,
Paris, LGDJ, p. 264. Cité par Lohou Q. (2022), « Le syndicalisme des auxiliaires de la fonction publique d’Etat
(1917-1946) », Le Mouvement Social, vol. 280 (3), p. 119-138.

4 Bodiguel J.-L. et Rouban L. (1991), Le fonctionnaire détréné ?, op. cit.

5 Notamment, mais pas uniquement, dans le secteur de I'éducation.
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Les auteurs recensent ainsi: « 162 candidats inspecteurs éléves des impdts pour
360 postes en 1960, 16 candidats inspecteurs de la Sécurité sociale pour 32 postes en
1958. » Il en va de méme pour les écoles de service public comme 'ENA (1945) et 'TENM
(1958) : « En 1964, la Magistrature était bien heureuse d’avoir deux candidats pour un
poste [5 pour 1 en 1953] [...] Situation identique a 'ENA ou, entre 1957 et 1960, on ne put,
au concours étudiant, pourvoir qu’a 155 postes pour 162 offerts malgré la faiblesse du taux
de sélection : 1 recu pour 3,5 candidats. ».

Face a ces difficultés, les pouvoirs publics déploient plusieurs types de stratégies. Certains
concours?! voient leurs conditions de diplémes s’abaisser ou le contenu et les exigences
des épreuves étre adaptées?. Pour des postes qualifiés, il est fait appel a la promotion
sociale interne, par le report des places non pourvues aux concours externes sur les
concours internes. Des campagnes d’information sont menées et des centres de
préparation ouverts. Rémunérations de début de carriere et primes sont revues a la hausse
parallelement (voir infra), le recrutement d’agents non titulaires sans condition de
qualification augmente. Aprés une période d’embellie dans les recrutements, les auteurs
identifient des difficultés analogues a la fin des années 1980. Concernant d’abord les
concours de plus haut niveau (en 1989, le nombre de candidats a 'TENA tombe a un niveau
proche de celui de 1968, aprés trois décennies de progression3), cette tendance se
généralise ensuite. Par exemple, les centres de gestion de la fonction publique territoriale
échouent a honorer les demandes de techniciens par les collectivités?.

2.3. « L’attractivité » : une reformulation de la question de la pénurie

Malgré cette récurrence des déséquilibres entre les besoins et les viviers d’agents publics,
traduites par des pénuries plus ou moins généralisées ou sectorielles, la question ne s’est
formulée en termes « d’attractivité » que progressivement. Géraldine Farges et Loic
Szerdahaelyi, dans leur ouvrage sur l'attractivité du métier d’enseignant, notent que
l'usage de cette notion résulte d'une « construction institutionnelle, politique et
médiatique® ». Sa popularisation est concomitante du déplacement du regard sur le
nombre des fonctionnaires, de I'excédent au déficit d’'une part, de la question du nombre
de postes offerts a celle du nombre de postulants d’autre part. L’analyse lexicométrique

L A rebours de ce que I'on observe par exemple pour les enseignants.
2 Dans les épreuves de sténographie par exemple, on passe d’'une exigence de 100 mots a 80 par minute.

3 Ces derniéres années, tant le nombre de candidatures que les taux de sélectivité sont demeurés assez
stables (autour de 1 000 candidats inscrits, 600 présents, 1 admis sur 15).

4 Ibid.
5 Farges G. et Szerdahelyi L. (2024), En quéte d’enseignants, regards croisés sur lattractivité du métier,
Presses universitaires de Rennes, p. 10.
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de titres de la presse nationale et régionale, présentée plus haut, témoigne bien de ce
basculement du débat public?.

Graphique 3 — Evolution du nombre d’articles sur le nombre de fonctionnaires, 2004-2024
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Lecture : les pointillés correspondent a une projection sur douze mois a partir des données 2024 portant sur les
huit premiers mois de I'année (57 articles). En 2022, 69 articles avaient été publiés au 31 aodt ; en 2023, 38.

Source : Europress, calculs des auteurs

Ce basculement est perceptible dans les transformations méme de l'usage du terme, de
son sens et de son contenu. Dans les discours politiques, la notion a en effet d’abord été
mobilisée, notamment par les ministres de la Fonction publique, comme un argument au
service de « la réforme » ou de la « transformation » de la fonction publique. Elle était alors
utilisée sous un angle essentiellement qualitatif : il s’agissait d’attirer « les bons » agents,
tant du point de vue de leurs compétences que des valeurs qui doivent les animer, et non
de remédier & une crise du recrutement. Dans I'Education nationale, jusqu’en 2011, le lien
entre attractivité et recrutement est mis en avant par les syndicats, mais les deux questions
restent dissociées dans la communication du ministere et du gouvernement « pour différer
la prise en charge » de la premiére?. Le terme est aussi utilisé lorsque les candidatures
sont nombreuses : c’est une preuve que le métier est attractif®. La notion était parfois
méme exploitée comme contrepoint pour justifier les mesures de restriction budgétaire et
de réduction du nombre de fonctionnaires — selon une forme d’arbitrage entre quantité et

1 Les auteurs du rapport remercient Francois-Joseph Bernardi, stagiaire a France Stratégie, pour sa
contribution a cette analyse lexicographique.

2 Munoz-Cazieux A. et Pons X. (2024), « Les contractuels comme reméde a la moindre “attractivité”, des
métiers de I'enseignement ou linstitutionnalisation de I'éphémérité », in Farges G. et Szerdahelyi L. (dir.),
En quéte d’enseignants, op. cit.

% bid.
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gualité (moins de fonctionnaires mais mieux payés). Témoin cette déclaration d’André
Santini en 2007 :

« Aujourd’hui, (...) la fonction publique est attractive auprés des jeunes : le nombre de
candidats aux concours a une formidable stabilité depuis des années et les sondages
sont nombreux a démontrer que les parents souhaitent bien souvent que leurs enfants
deviennent fonctionnaires. Mais il ne faut pas s’en satisfaire car je souhaite que la
fonction publique soit attractive auprés des jeunes pour de bonnes raisons, autres que
la “sécurité de I'emploi” qui revient si souvent. Je pense au sens de I'engagement, au
souci de l'intérét général, a la croyance dans le mérite. »*

Dix-sept ans plus tard, la question se pose en des termes radicalement différents.

3. Attractivité de la fonction publique : de quoi parle-t-on ?

3.1. Un contexte de difficultés de recrutement généralisées
au-dela de la fonction publique

On ne peut pas comprendre les difficultés de recrutement et de fidélisation dans la fonction
publique sans prendre en compte le contexte global de 'empiloi et la situation actuelle ou
ces difficultés sont fortes et généralisées, y compris dans le secteur privé.

Le choix de rejoindre ou non le secteur public peut étre influencé par des facteurs propres
a la fonction publique, a ses métiers et ses conditions de travail et d’exercice de ses
missions, mais aussi par les opportunités offertes par le secteur privé. Avant d’analyser
les différents facteurs qui peuvent expliquer ces difficultés de recrutement — sont-elles
spécifiques a la fonction publique, avec quels « effets métiers » ? —, il importe de rappeler
le contexte plus général, pour explorer ensuite les effets de concurrence.

En 2023, le taux d’activité, comme le taux d’emploi, des personnes agées de 15 a 64 ans
atteignent, avec respectivement 73,9 % et 68,4 %, leur plus haut niveau depuis que I'lInsee
le mesure (1975). Le taux d’emploi des jeunes de 15 a 24 ans a fortement progressé ces
derniéres années (+5,1 points entre 2019 et 2023) grace a un essor marqué de l'alternance.
Le taux d’emploi des 15-24 ans atteint ainsi 35,2 % en 2023, son plus haut niveau depuis
1991. Le taux d’emploi des seniors continue également a progresser, atteignant 58,4 % en
2023 (pour les personnes agées de 55 a 64 ans)?. Le chdmage au sens du BIT se stabilise

! Déclaration de M. André Santini, secrétaire d’Etat chargé de la fonction publique, sur I'attractivité de la
fonction publique auprés des jeunes, Rennes, le 30 octobre 2007.

2 Entre 2003 et 2023, le taux d’emploi a augmenté de 21 points pour les 55-59 ans, et de 25 points pour les
60-64 ans (source Insee).
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a 7,3 % de la population active en 2023, aprés sept années de baisse. Ce haut niveau de
taux d’emploi conjugué a une baisse du taux de chémage rend la main-d’ceuvre disponible
moins nombreuse et explique pour partie les tensions de recrutement.

Graphique 4 — Evolution du nombre de personnes en emploi et au chémage (en milliers)
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Source : Insee, Séries longues sur le marché du travail

Pourrait s’ajouter a ces facteurs explicatifs l'intensification des recrutements liée pour
partie aux « sorties » de 'emploi de différentes natures : départs volontaires et mobilités
(vers le non-salariat notamment), sorties du marché du travail en fin de carriére.

Sil'idée d’une « grande démission » spécifique a la période post-Covid n’est pas confirmée
par 'analyse statistique, le nhombre de démissions atteint un niveau historiguement haut
fin 2021-début 2022, avec prés de 520 000 démissions par trimestre, dont 470 000
démissions de CDI. Sans étre inédit, ce niveau est au plus haut depuis la crise financiére
de 2008-20091. Le taux de démission (nombre de démissions rapporté a celui des salariés)
atteint 2,7 % en France au premier trimestre 2022, ce qui reste en deca des niveaux de
début 2008 (2,9 %). Si I'on tient compte de l'introduction des ruptures conventionnelles en
2008, avec I'hypothése que trois quarts des ruptures se seraient substituées a des
démissions, le diagnostic reste le méme?2.

! Dares (2022), « La France vit-elle une “Grande démission” ? », octobre.

2 Dares (2022), « La France vit-elle une “grande démission” ? », octobre.
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Du cété des départs a la retraite, leur nombre a diminué autour de 2010 et reste au début
des années 2020 a un niveau comparable a celui du début des années 2000.

Ces différents indicateurs conjugués rendent compte d’un faible niveau de main-d’ceuvre
disponible, qui est 'un des déterminants principaux des tensions de recrutement avec la
forte intensité des embauches (voir Graphique 5). Celles-ci ont atteint en 2022 leur plus
haut niveau depuis 2011 (depuis que la Dares les mesure ainsi)l. Huit métiers sur dix
(représentant 87 % de I'emploi) sont en tension forte ou trés forte. Dans un contexte de
baisse du chémage, I'inadéquation géographique — soit I'écart de répatrtition territoriale des
offres et des demandes d’emploi — s’accroit également.

Graphique 5 — Evolution des tensions sur le marché du travail
et de leurs facteurs potentiels depuis 2011
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Lecture : entre 2021 et 2022, l'intensité d’embauches passe de 0,456 a 0,715. Pour la définition et la
méthodologie des indicateurs de tension, voir la documentation sur le site de la Dares.

Source : France Travail — Dares, métiers en tension

Ces difficultés de recrutement peuvent entrainer des effets de concurrence entre secteur
public et secteur privé (et au sein de chaque secteur), surtout pour des métiers ou
compétences comparables. Le Chapitre 3 renseigne sur la situation de certains métiers
particulierement exposés a cette concurrence : aides-soignants, infirmiers, agents
d’entretien, etc.

Cependant, il est difficile de mesurer ces effets de concurrence et impossible de comparer
directement 'ampleur de ces tensions dans les deux secteurs, y compris pour un méme

I Dares (2023), « Les tensions sur le marché du travail en 2022 », Dares Résultats, n° 59, novembre. Données
calculées a partir des chiffres des demandeurs d’emploi, et non du chémage au sens BIT.
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métier. Pour des raisons liées aux spécificités des modalités de recrutement dans la
fonction publique (recrutement par concours), ces indicateurs de tension ne mesurent
aujourd’hui que les difficultés de recrutement dans le secteur privé. D’autres types
d’indicateurs doivent donc étre mobilisés pour la fonction publique et les notions utilisées
ne sont pas les mémes non plus.

3.2. Un phénoméne multidimensionnel

La notion d’attractivité de la fonction publique s’est imposée pour recouvrir un phénomene
multidimensionnel qui dépasse les seules tensions conjoncturelles de recrutement. Elle
n’est pas exactement synonyme des définitions et usages en cours dans le secteur privé.

Pour la Dares et P6le Emploi en effet, « les problemes d’attractivité » ne sont qu’un des
facteurs susceptibles d’expliquer les tensions de recrutement du secteur privé, avec
I'insuffisance de I'offre de travail au regard de la demande, une forte intensité d’embauche,
des possibilités de mobilité limitées ou une insuffisance de compétences disponibles?. Ici,
I'« attractivité » n’est pas un indicateur en soi mais renvoie, dans leur description, d’abord
aux enjeux objectivés de qualité de I'emploi, niveau de salaires et conditions de travail (voir
la Seconde Partie, Chapitre 8).

Dans la fonction publique, la notion est aujourd’hui utilisée de facon transversale pour
exprimer a la fois des difficultés de recrutement pérennes dans certains métiers et des
problémes plus nouveaux de fidélisation des agents publics dans I'emploi. Elle ne se
résume donc pas a « l'attirance ». On peut retenir la définition donnée par Géraldine
Farges et Loic Szerdahelyi : « Ce qui, matériellement ou symboliguement, attire vers ou
détourne d’'une orientation possible, maintient ou altére l'intérét premier pour l'un de ces
métiers, permet d’envisager des mobilités pour les rejoindre ou a contrario pour les quitter,
de fagon située dans le temps et dans I'espace? ».

Cette approche plus large renvoie aux difficultés propres des employeurs publics a
pourvoir les postes disponibles de facon suffisamment durable pour permettre aux
structures et organisations de remplir leurs missions en garantissant la qualité et la
continuité des missions de service public qui leur sont attribuées. Peu importe les causes
de ces difficultés, qu’elles soient liées a la qualité de I'emploi lui-méme ou a des facteurs
externes en rapport avec le contexte économique et social, ou qu’elles soient d’ordre
objectif ou subjectif. Elles s’observent donc a différents moments de la relation de travail

1 C’est de cette fagon qu’est prise en compte la notion d’attractivité dans I'élaboration des indicateurs de
tensions de recrutement par la Dares : voir Dares (2021), « Quelle relation entre difficultés de recrutement et
taux de chémage ? La courbe de Beveridge en France et dans les autres pays européens », octobre.

2 Farges G. et Szerdahelyi L. (2024), En quéte d’enseignants, op. cit., p. 10.
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(avant 'embauche, pendant le processus de recrutement, au début de la carriére, en cours
de carriere) et sont par nature multidimensionnelles : difficultés & pourvoir des postes et
besoins durablement non couverts, y compris au-dela de périodes d’embauches
intensives, des candidatures insuffisantes, des viviers formeés insuffisamment nombreux et
une absence d’appétence ou un refus de s’orienter vers ces emplois compliquant
I'anticipation des besoins effectifs, des recrutements en nombre ou en qualité insuffisante
pesant sur la qualité et la continuité de service, des sorties volontaires trop nombreuses,
le cercle vicieux du turnover qui renforce les problemes d’attractivité en dégradant les
conditions de travail de « ceux qui restent » et en générant des difficultés d’organisation
interne dans les services.

3.3. Mesurer laréalité et I’'ampleur de la crise d’attractivité :
guels indicateurs pour quels phénomenes ?

Une objectivation délicate

Pour proposer une analyse transversale des enjeux d’attractivité dans la fonction publique
et identifier les facteurs communs sans masquer les spécificités par versant, métier, territoire
et catégorie, il convient de porter 'observation sur 'ensemble de ces phénomeénes. Ceci
nécessite de mobiliser plusieurs types d’indicateurs, quantitatifs et qualitatifs, portant sur les
flux d’entrées (quantité et qualité) et de sorties « volontaires » (autres que retraites, invalidité
ou mobilité interne) ainsi que sur le « stock » (emplois non pourvus)®. Nous chercherons a
documenter les écarts entre les postes offerts/vacants et les postes effectivement pourvus,
par concours et hors concours ainsi que la qualité des recrutements réalisés par rapport au
contenu des offres et aux besoins exprimés, lorsque des données, sur les seuils d’admission
par exemple, ou des éléments qualitatifs, sont disponibles.

Pour ce faire, les indicateurs et données relatives aux concours de la fonction publique
sont indispensables. Ces données permettent en effet de comparer facilement — et parfois
sur des durées relativement longues — le nombre de postes proposés avec d’une part le
nombre de candidats se présentant aux concours pour calculer des taux de sélectivité,
d’autre part le nombre de candidats recus pour mesurer le taux de postes non-pourvus par
cette voie. On peut, pour certains concours, s’intéresser également aux défaillances des
candidats (différences entre les inscrits et les présents aux épreuves). Ces données ne
sont cependant pas complétes. La multiplicité des concours et les différences de modalités
d’organisation ne permettent pas en effet de disposer aujourd’hui d’une base de données
exhaustive et de comparer l'attractivité des concours entre eux. Des réflexions et travaux

1 Nous reviendrons sur la présentation de chacun de ces indicateurs et leurs limites éventuelles.
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sont en cours (Dares/DGAFP) pour élaborer des indicateurs de tension de recrutement
communs aux secteurs public et privé.

Surtout, une partie importante des recrutements se fait par d’autres modalités, y compris
pour accéder au statut de fonctionnaire, notamment pour le recrutement de catégories C
par entretien ou le recrutement sur titre pour certains métiers (par exemple dans la fonction
publique hospitaliere). Il faut donc recourir & d’autres indices de désaffection, souvent plus
parcellaires : nombre de postes vacants et durée de vacances, « tensions » relevées par
les employeurs, délais de recrutement, durée de publication des postes sur les plateformes
d’offres d’emploi public, etc. Les données portant sur les contractuels et les intérimaires
(nombre, part, évolution) sont également souvent incomplétes et difficiles d’interprétation,
faute d’homogénéité des sources : elles sont cependant des indices essentiels d’attracti-
vité qui éclairent a la fois — indirectement — la difficulté a recruter des fonctionnaires et les
tensions propres a ces modalités d’embauche.

Objectiver lafidélisation est également délicat. Les niveaux de turn-over ne se laissent
pas facilement saisir, et les motifs de départ de la fonction publique ne peuvent pas
toujours étre discriminés et interprétés comme illustrant un probleme de fidélisation. Les
taux de démissions, de ruptures conventionnelles, de mobilité public-privé, d’abandon en
cours de formation ainsi que des indices plus indirects ou qualitatifs (souhaits de mobilité,
demandes de disponibilités) permettent cependant d’approcher le phénoméne.

Compter les effectifs de la fonction publique ou le choix du dénominateur

Mesurer ['attractivité dans I'ensemble de la fonction publique nécessite de disposer
d’indicateurs dédiés et utilisables pour I'ensemble des emplois des trois versants de la

BN

fonction publigue. Un objectif qui se heurte a plusieurs difficultés. Pour situer et
contextualiser les difficultés a pourvoir des postes, il faut avoir une vision précise et
exhaustive des effectifs. La création de la base SIASP (systeme d’information sur les
agents des services publics) a partir de 2004 le permet désormais, en regroupant pour la
premiere fois au sein d’'une méme base les données sur les effectifs et salaires des trois
versants de la fonction publique, mais uniguement pour une période récente, a compter
de 2009. Si I'on souhaite avoir une vision historiqgue de I'évolution des effectifs de la
fonction publique, I'entreprise est beaucoup plus difficile, en raison des changements de
mode de production des données, de sources, de champ et de périmeétre de décompte, de
nomenclature statistique utilisée, des transformations de I'organisation administrative elle-
méme et de visions divergentes au sein des administrations apres-guerre sur la fagon de

compter ces effectifs, a partir notamment des bulletins de paie?.

1 Peyrin A (2019), Sociologie de 'emploi public, Paris, Armand Colin : voir le premier chapitre « Bréve histoire
des sources administratives sur les agents de I'Etat ». Voir aussi les travaux d’Emilien Ruiz.
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Encadré 2 — La récente construction d’un dénombrement statistique

Les travaux de I'historien Emilien Ruiz ont soulevé un paradoxe intéressant. La
dénonciation d’'un nombre trop élevé de fonctionnaires est presque continue depuis
la Révolution francaise, alors qu’on savait en réalité tres mal de qui et de quoi on
parlait. Le statut du fonctionnaire est une création récente (lois vichystes de 1941,
abrogées en 1944, puis refonte de 1946 et enfin statut général des fonctionnaires
issus des quatre lois de 1983 a 1986) et pendant longtemps on ne disposait pas
de statistiques précises sur le nombre de fonctionnaires. Les premiéres
expériences de quantification datent du début des années 1950, mais le constat
d’'une absence de données est clairement posé en 1962, dans le cadre de la
préparation du V¢ plan. La Commission de la main-d’ceuvre « considérant que
'administration est un employeur comme les autres dont il faut connaitre les
effectifs et les besoins [...] demande que soient constituées des données
concernant la fonction publique »2. La fonction publique connait déja des difficultés
de recrutement qui font apparaitre « l'importance d’études prévisionnelles des
besoins et dinstruments de mesure des effectifs permettant d’anticiper les
recrutements par rapport aux évolutions des missions de I'Etat [alors que] la
DGAFP ne dispose a I'époque d’aucun moyen ni expertise lui permettant de
conduire cette recherche »2.

Aprés un premier recensement en 1962, la DGAFP sollicite I'lnsee en 1965 pour
mettre en place un recensement régulier des agents de I'Etat et une nouvelle
Direction de la Prévision est créée au sein du ministére des Finances, pour mener
des analyses sur les effectifs actuels, la projection et les besoins de recrutement
d’ici 1970. La construction d’outils statistiques sur les effectifs favorisera par la suite
la mise en place d’'un référentiel de gestion publique visant a la « rationalisation
des choix budgétaires » a compter de 1968. Cette méthode de gestion qui vise a
optimiser l'action publique par des analyses systémiques et des études codts-
efficacité sera abandonnée en 1984 mais ouvrira la voie a une série de réformes
de l'organisation et de la gestion des effectifs publics avec notamment comme
objectif d’optimiser le col(t de la masse salariale publique.

1 Le premier statut de la fonction publique est instauré par la loi du 14 septembre 1941, mais en raison de
son caractére antisémite et antirépublicain, celle-ci sera abrogée par 'ordonnance du 9 ao(t 1944 relative au
rétablissement de la I1égalité républicaine sur le territoire continental.

2 Bezes P. (2009), « Le “souci de soi de I'Etat” : I'idéal d’'un gouvernement rationnel de I'administration (1962-
1972) », in Bezes P. (dir.), Réinventer I'Etat. Les réformes de I'administration frangaise (1962-2008), Presses
universitaires de France, p. 61-126.

% Ibid.
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L’émergence d’un probléme public

Les données administratives SIASP — qui renseignent d’abord sur les rémunérations — ne
suffisent en outre pas a notre étude : elles donnent peu de renseignements sur les individus
et obligent & exploiter d’autres sources plus riches en variables mais d’'une autre nature
(enquétes) et non exhaustives (les enquétes Conditions de travail ou Emploi en continu) ou
délicates a exploiter compte tenu des difficultés pour y repérer le statut des salariés.

Le repérage et le traitement statistique des agents de la fonction publique, de leur statut
et de leurs conditions d’emploi sont parfois aisés, notamment pour les enseignants de
I'enseignement scolaire (centralisation, employeur unique, facilité d’identification, qualité
de I'appareil statistique). lls sont au contraire particulierement difficiles pour la plupart des
métiers administratifs ou techniques présents de fagon transversale dans I'administration,
comme les métiers de linformatique et du numérique. L’organisation de la fonction
publique en corps et grade permet mal d’identifier et de dénombrer les agents en fonction
de leur métier et rend souvent complexe les comparaisons avec le secteur privé. Pour
mener ces comparaisons, les travaux mobilisés ici s’appuient sur la nomenclature des
familles professionnelle (FAP), qui regroupe I'ensemble des travailleurs des secteurs privé
et public (voir Chapitre 3).

Encadré 3 — Méthodologie : comparaison internationale,
sources et définitions

Une comparaison internationale qui n’est pas aisée

Comparer au niveau international l'attractivité de la fonction publique en tant
gqu'employeur est un exercice qui n’a rien d’évident. La difficulté réside d’abord
dans les différences d’organisation, de périmétre et de statut des employés ainsi
gue dans les différences de mesures nationales (catégories et définitions). Chaque
Etat appréhende différemment cet enjeu de mesure et de définition®. En outre, un
flou dans la distinction entre emploi public et emploi privé, qui varie dans les
nomenclatures nationales, renforce la difficulté a quantifier les emplois publics et
donc a les comparer?. La Commission européenne dans un rapport de 2017
constatait que les « comparaisons souffrent d’'un manque évident de données
fiables et comparables concernant I'emploi public dans les Etats membres de I'UE.
L’'un des principaux probléemes rencontrés lors de la collecte des données est que
les offices statistiques nationaux et les institutions internationales n’utilisent pas les
mémes définitions et méthodologies, ce qui entraine des incohérences entre les
pays et confirme la nécessité d’améliorer la validité et la cohérence des données

! Ruiz E. (2020), « Pour une approche comparée du “nombre des fonctionnaires” : propositions a partir du
cas des Etats-Unis, de la France et du Royaume-Uni », Histoire & mesure, vol. 35 (2), p. 133-170.

2 Hugrée C., Penissat E. et Spire A. (2015), « Les différences entre salariés du public et du privé aprés le
tournant managérial des Etats en Europe », Revue francaise de sociologie, vol. 56 (1), p. 47-73.
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dans ce domaine »!. Différents périmetres de I'emploi public peuvent ainsi étre
mobilisés par la statistique, qui recouvrent des effectifs trés différents : services
d’intérét général, secteur public, gouvernements ou administration publique.

Une facon usuelle de comparer I'emploi public entre pays consiste a s’appuyer sur
la comptabilité nationale, qui distingue les administrations publiques (APU) comme
secteur institutionnel (voir infra). Les données issues de la comptabilité nationale
et compilées au niveau OCDE et Eurostat portent essentiellement des données en
termes de dépenses mais aussi sur 'emploi agrégé, ce qui permet de produire un
tableau de bord comparatif de I'emploi public?. Les données OCDE sur 2022 issues
des comptabilités nationales indiquent ainsi qu’environ 18,4 % de I'emploi dans
'OCDE reléve de « Employment in government, General government », contre
20,5 % en France®.

Quelles sources sont mobilisées pour estimer I’emploi ?

Plusieurs sources de données issues de la statistique publique sont mobilisées ici
pour appréhender I'emploi*, en fonction de leurs avantages respectifs.

Premiere source, les enquétes Emploi en continu de I'lnsee : elles constituent la
source de référence pour estimer le niveau et I'évolution de I'emploi total, salarié
et non salarié€, par secteur et par type d’employeur (public et privé, a partir de 1989),
tranche d’age, sexe et zone géographique. Ces données d’enquéte sont congues
pour appréhender toutes les dimensions du marché du travail (activité, emploi,
chébmage, caractéristiques sociodémographiques des personnes en age de
travailler, conditions de travail, etc.) mais comportent des limites inhérentes aux
données d’enquéte qui reposent sur le nombre et la parole des répondants (point
de vue des enquétés parfois imprécis, non-réponses, biais de sélection, etc.). Les
séries issues des enquétes emploi s’avérent de ce fait plus volatiles que celles
issues des données administratives recueillies auprés des employeurs.

Pour pallier 'imprécision des déclarations sur 'emploi public, la catégorie juridique
de I'employeur introduite en 2006 permet d’identifier les différents versants de la
fonction publique a partir des numéros de SIREN et de limiter les écarts entre
'enquéte Emploi et les sources administratives®. Pour limiter la volatilité des
données de I'enquéte Emploi quand on effectue des croisements fins (métiers, age,
sexe, etc.), les données sont lissées sur trois ans.

1 Commission européenne (2017), « A comparative overview of public administration characteristics and
performance in EU28 ».

2 France Stratégie (2020), Tableau de bord de I'emploi public. Situation de la France et comparaisons
internationales, par Le Guilly M.-F., Girard P.-L et Aussilloux V., juin, 64 pages.

% Voir OCDE, Government at glance 2023.
4 Voir Insee (2021), « Les statistiques sur I'emploi. Quelle source choisir pour quel usage ? », juillet.

5 DGAFP et Insee (2011), « Les agents des trois fonctions publiques (Etat, territoriale et hospitaliére) dans
'Enquéte emploi de I'lnsee », Documents et méthodes.
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Deuxieme source, les données administratives exhaustives des Estimations
annuelles d’emploi recueillies aupres des employeurs et alimentées par différentes
sources (DADS puis DSN, FIPE, DSI, DRI, etc.t). A priori plus robustes que des
données d’enquétes, elles comportent néanmoins peu de détails sur les
caractéristiques sociodémographiques des individus ou de I'emploi occupé, et ne
fournissent aucune information sur les individus qui ne sont pas en emploi. Ces
données administratives sur séries longues ont donné lieu en 2022 a des
corrections multiples a I'occasion d’un rebasement (calage) sur le niveau d’emploi
en 2018 (plutét que 2007). Des corrections sur les décennies 1989-2008 et 2008-
2018 ont été intégrées, notamment sur les secteurs non marchands ; toutes les
modifications ont été rétropolées jusqu’en 19892, Ce rebasement en 2018 a
notamment permis d’enrichir les données annuelles sur le type d’employeurs :
fonction publique, particulier employeur, privé.

Pour la fonction publique, les données administratives, qui alimentent notamment
les rapports annuels sur I'état de la fonction publique (DGAFP) s’appuient depuis
2008 essentiellement sur le Systéeme d’information sur les agents des services
publics (Siasp), actualisé chaque année et alimenté par les FIPE (DGFIP), le
Fichier des militaires, le Fichier de la Trésorerie générale pour I'étranger et enfin
les DADS-DSN. Cette base de données individuelles par « poste » recense les
données sur 'emploi des agents des trois fonctions publiques (FPE, FPT, FPH), a
I'échelle nationale et territoriale. Elle est ici mobilisée pour analyser les rémuné-
rations de maniere plus fiable que les données d’enquéte. La version disponible
exclut néanmoins certaines professions comme les militaires dont les rémuné-
rations ne sont donc pas incluses dans nos analyses. Cette source n’est pas
mobilisable a la maille métier, les fiches de paie des agents de la fonction publique
renseignant mal la profession des agents (code PCS), particuliéerement des
employés et ouvriers. Des travaux sont en cours au sein des administrations pour
pouvoir croiser cette base avec un répertoire métiers.

Pour les analyses comparatives public-privé sur les questions salariales, nous
mobilisons la base Tous salariés (BTS) de l'Insee, qui combine les données
individuelles issues de sources administratives (anciennement construites a partir
des DADS et désormais de la DSN) sur tout le champ salarié. Elle comporte
néanmoins une palette de variables moins vaste que SIASP, tant sur les aspects
de rémunération que d’emploi.

1 DADS = Déclaration annuelle de données sociales. DSN = Déclaration sociale nominative. FIPE = Fichier
de paie de I'Etat. DSI = Déclaration sociale des indépendants (Urssaf). DRI = Déclaration des revenus
professionnels qui alimente les données (MSA).

2 Voir ici pour le descriptif et les révisions successives : voir « Révision des Estimations annuelles d’emploi
jusqu’en 2019 et enrichissement par rapport aux millésimes précédents » sur le site de I'Insee.
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Enfin, pour des analyses longitudinales, hous mobilisons le panel Tous salariés de
Insee apparié a I'Echantillon démographique permanent, qui comprend un
échantillon des données administratives publiques et privées, et permet de suivre
des cohortes d’individus en emploi dans les secteurs public et privé (ou bien
passant par le chbmage indemnisé une année donnée) sur longue période (1988-
2021 pour avoir les trois versants de la fonction publique). L’échantillon de cette
base passe au 1/24¢ a partir de 2002.

Quelle définition de I’emploi public ?

En comptabilité nationale, le secteur institutionnel des administrations publiques
(APU) est constitué d’unités dont la fonction consiste a fournir des biens et surtout
des services a la collectivité ou a des ménages pris individuellement!. Les adminis-
trations publiques sont des producteurs non marchands dont les ressources
proviennent majoritairement de prélévements obligatoires versés par les autres
secteurs institutionnels. Ces APU sont subdivisées en administrations publiques
centrales, administrations locales et administrations de sécurité sociale (régimes
d’assurance sociale et organismes dépendant des assurances sociales). Ce
découpage ne recoupe pas exactement celui de la fonction publique par versant
(par exemple, les organismes de sécurité sociale sont dans les APU et non dans
la fonction publique).

Les employeurs publics (ou fonction publique) regroupent les employeurs et les
organismes publics a caractere administratif dans lesquels le recrutement se fait
sur la base du droit public?. Les effectifs de la fonction publigue comprennent donc
'ensemble des agents qui travaillent dans ces organismes, fonctionnaires ou non
(les contractuels mais également par exemple les enseignants des écoles privées
sous contrat). C’est cette définition, centrée sur le droit applicable aux travailleurs,
qui est adoptée par la DGAFP et I'lnsee.

La définition du champ des emplois dans les « services publics » peut cependant
faire 'objet de nombreuses discussions tant il existe des zones grises a la frontiére
entre public et privé selon le statut des agents. Certaines entreprises publiques par
exemple ont des productions de services publics tout en étant des établissements
de droit privé. Citons aussi les enseignants dans le privé qui sont rémunérés par
I'Education nationale et qui sont donc comptabilisés parmi les agents publics.

1 Voir la définition Insee dans les comptes de la Nation en 2022.

2 Dans les publications de la DGAFP, sont regroupés sous le terme d’EPA I'ensemble des établissements
publics nationaux hors établissements publics industriels et commerciaux : & savoir les EPA proprement dits,
les EPLE (colleéges et lycées), les autorités administratives indépendantes et les établissements publics &
caractéere scientifique et technique. Cette définition ne s’étend pas au « service public » dans son ensemble,
et n’inclut donc pas les caisses sociales, les associations qui exercent des missions de service public, etc.
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LE BESOIN D’AGENTS PUBLICS :
CONTEXTE ET EVOLUTION DE MOYEN TERME

Si'émergence du « probleme d’attractivité » est récente, les phénomenes qu'’il recouvre
sont-ils pour autant nouveaux ? Un retour historique montre que le sujet des « difficultés
de recrutement » est ancien et récurrent, et qu’il s’inscrit dans un contexte
d’augmentation de I'emploi public et de transformation de son profil. Pour comprendre
ce que la période récente (depuis une dizaine d’années) a de spécifique, il est nécessaire
de l'analyser au regard des évolutions antérieures de I’emploi public, comparées a celles
de 'emploi en général.

La dynamique de I'emploi public est d’abord a resituer dans un contexte long qui a vu
I'économie francaise se tertiariser et la population francaise se transformer, induisant des
besoins sociaux nouveaux ou plus massifs. La corrélation entre croissance des besoins
(notamment dans les domaines de I'’éducation et de la santé) et croissance des effectifs
de la fonction publiqgue n’est pas mécanique : d’autres pays ont fait le choix de satisfaire
ces besoins autrement. Mais dans le cas francais le choix du service public a induit sur la
longue période une croissance importante, mais irréguliére, des besoins de fonctionnaires
et d’agents publics.

La diversité des sources statistiques et des concepts d’emploi ainsi que des ruptures de
série nous conduit a adopter plusieurs horizons rétrospectifs. Nous remontons autant que
possible au début des années 1980, voire aux années 1960-1970 lorsque les sources le
permettent. Certaines statistiques structurelles de I'lnsee (estimation d’emploi) permettent
plus spécifiquement de caractériser I'emploi public sur les trente derniéres années (1991-
2022). Enfin, des statistiques plus ciblées sur la décennie 2010 issues de données
exhaustives permettent d’affiner 'analyse des dynamiques d’attractivite.
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1. Une croissance des besoins sociaux qui porte I’emploi
public

1.1. Une tertiarisation paralléle a un besoin croissant de services publics

Des besoins de services induits par la croissance démographique
et le vieillissement...

L’évolution de la structure démographique des derniéres décennies est un facteur
déterminant de celle des besoins sociaux, notamment en termes de services de santé et
d’éducation. Elle rend compte de la progression en nombre et du vieilissement de la
population, les plus de 60 ans représentant aujourd’hui pres de 28 % des Francais (et les
plus de 75 ans 10 %) contre 18 % (et 6 %) quarante ans plus t6t. L’accélération de cette
tendance depuis 2005 souligne celle des besoins afférents a cette population, en
particulier dans le champ de la santé et du soin.

A l'autre bout de la pyramide d’age, les jeunes de moins de 20 ans (et notamment ceux de
moins de 15 ans) auxquels sont associés des besoins de services d’éducation, aprés avoir
atteint pres de 16,5 millions durant les années 1970 et 1980, oscillent autour de
15,5 millions depuis les années 1990, méme si leur part relative baisse depuis une dizaine
d’années?. La dynamique associée a ces deux extrémités de la pyramide des ages n’est
donc pas totalement synchrone, celle des jeunes et donc des besoins en éducation ayant
été plus précoce (années 1970 et 1980) que celle des plus agés plus marquée depuis vingt
ans. Autre caractéristique de la période, la poursuite de 'augmentation du taux d’activité
des femmes induit également de nouveaux besoins dans le secteur des services — en
particulier dans I'accueil des jeunes enfants et les services a la personne.

Aux reflets directs de I'évolution démographique s’ajoutent les effets de choix politiques et
sociaux tels que I'élévation du niveau de qualification de la population et la massification
de I'enseignement qui se traduisent dans les effectifs de la fonction publique (voir plus loin
le Focus n° 1 sur la dynamique de I'Education nationale).

... qui se refletent dans la dynamique professionnelle des emplois

La tertiarisation et la montée en puissance de certains besoins en services sociaux se
matérialisent par la dynamique sectorielle des emplois dans I'ensemble de I'économie, et
par construction dans le secteur public. Les métiers de la santé, de l'action sociale,
culturelle et sportive figurent ainsi en téte de liste des domaines dynamiques en matiére

! Insee, indicateurs démographiques, estimation d’emploi et état civil
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Chapitre 1

Le besoin d’agents publics : contexte
et évolution de moyen terme

d’emploi depuis les années 1980, de méme que ceux des services aux particuliers et aux
collectivités?, et dans une moindre mesure I'enseignement et la formation.

Graphique 6 — Evolution en milliers de I’emploi par domaine professionnel
entre 1982-1984 et 2017-2019

Santé I

Commerce

Gestion, administration des entreprises

Aides a dom., aides ménag. et assist. maternelles
Action sociale, culturelle et sportive

Informatique et télécommunications
Communication, information, art et spectacle

-

Transports, logistique et tourisme

Services aux particuliers et aux collectivités

Etudes et recherche

Enseignement, formation

Ingénieurs et cadres de l'industrie

Hotellerie, restauration, alimentation
Maintenance

Banque et assurances |

Politique, religion
Batiment, travaux publics [} |
Artisanat |

Electricité, électronique 11

Industries de process
Adm. publique, prof. juridiques, armée et police

Mécanique, travail des métaux

Matériaux souples, bois, industries graphiques 1 ™Il

Agriculture, marine, péche C B

-1 500 -1 000 - 500 - 500 1000 1500

m Evolution entre 1982-1984 et 1992-1994 m Evolution entre 1992-1994 et 2002-2004
Evolution entre 2002-2004 et 2012-2014 m Evolution entre 2012-2014 et 2017-2019

Champ : actifs occupés, France métropolitaine.

Sources : enquétes Emploi, Insee, données lissées par moyenne mobile d’'ordre 3 ; traitement Dares.
Moyenne annuelle sur les années 1982 & 1984 et 2017 &4 2019

1 On retrouve en particulier dans ces services les agents d’entretien qui exercent majoritairement dans le
secteur public comme agents de service des collectivités (hdpitaux, écoles, communes, etc.), mais ils sont
également nombreux dans les services opérationnels : salariés du secteur privé en charge de la propreté des
bureaux, locaux industriels ou autres surfaces, ils exercent souvent dans de petites sociétés travaillant en
sous-traitance pour d’autres entreprises ou administrations. Voir Dares (2015), « Les métiers en 2022.
Prospective par domaine professionnel », Synthése.Stat’, n° 11, avril.
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1.2. Une hausse continue de I’emploi public pour couvrir les besoins

Les estimations d’emploi de I'lnsee sur longue période permettent de retracer les
dynamiques d’emploi dans le public comme dans le privé depuis le début des années
1990. Fin 2022, 30,1 millions d’emplois sont recenseés, salariés ou indépendants dans
'ensemble des secteurs de I'économie, dont prés de 6 millions sont des salariés relevant
d’employeurs publics, contre respectivement pres de 23,5 millions et 4,8 millions en 1991.
Si I'on s’en tient aux salariés d’employeurs publics des services non marchands (secteur
NAF Administration, enseignements, santé humaine et action sociale), leur nombre fin
2022 s’éléve a 5,75 millions?.

Graphique 7 — Evolution de I’emploi public (en milliers et en part de I’emploi total)
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Note : jusqu’en 1990, les salariés de la Poste et de France Télécom sont considérés comme faisant partie de
la fonction publique (environ 500 000 salariés, dans le secteur tertiaire marchand). A partir de 1991, ils sont
comptabilisés dans le secteur privé, méme pour ceux — trés majoritaires a I'époque — ayant le statut de
fonctionnaires. Ce changement découle de la réforme de 1990 transformant 'administration des PTT en deux
établissements dont le recrutement par défaut n’est plus de droit public : voir DGAFP (2024), « Evolution des
effectifs de la fonction publique en 2022 », Stats rapides, n°® 109, juillet.

Champ : France (hors Mayotte), personnes de 15 ans et plus.

Source : Insee, estimations d’emploi annuelles, effectifs salariés au 31/12 selon le type d’employeur ;
y compris emplois aidés et salariés des particuliers employeurs

1 Dans leurs derniéres publications, I'Insee et la DGAFP estiment le nombre de personnes dans la fonction
publique au 31 décembre 2022 a 5,73 millions, dont prés de 30 000 contrats aidés. La légére différence avec
les estimations d’emploi peut étre liée a des différences de périmétre ou de traitement des données. Voir
Insee (2024), « En 2022, 'emploi continue d’augmenter dans la fonction publique », Insee premiére, n° 2003,
juillet ; et DGAFP (2023), Rapport annuel sur |'état de la fonction publique — édition 2023.
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Sur les trente derniéres années (1991-2022), I’emploi total, public et prive, a progressé
plus vite (+28 %) que la population active (pres de 20 %), compte tenu de la baisse
marquée du taux de chémage.

Entre 1991 et 2022, 'emploi salarié public a connu une progression globale de plus de
25 %, quand I'emploi salarié privé progressait de plus de 30 %, mais avec des trajectoires
différentes, en fonction de la conjoncture et des politiques publiques de recrutement des
pouvoirs publics. L’emploi privé a connu une progression plus heurtée avec des phases
d’intenses créations au tournant des années 2000 (taux de croissance annuel moyen de
3 % en 1997 et 2000, augmentation des emplois aidés, etc.) puis entre 2015 et 2022 : ce
n’est que sur cette derniere période, avec la forte accélération des créations d’emploi
depuis 2020, que la progression du privé dépasse celle du public.

Le niveau d’emploi public connait lui une croissance plus réguliére, mais qui semble se
ralentir dans le temps : le taux de croissance annuel moyen, souvent supérieur a 1 %
jusqu’en 2005, oscille autour de 0,5 % depuis, avec méme un léger recul inédit entre 2015
et 2018 (potentiellement lié & la suppression des contrats aidés, voir infra).

Les effectifs salariés employés par le public ont cri dans diverses proportions sur
les trente dernieres années selon les secteurs d’activité couverts par le champ du
tertiaire principalement non marchand (secteur NA5-OQ, voir Graphique 8).

L’emploi salarié public a progressé de plus de 25 % sur les trente derniéres années parmi
les effectifs de la santé et de I'administration publique. Mais alors qu’a la santé la
progression a été relativement continue depuis 2000, pour I'administration publique la
hausse s’est en grande partie réalisée avant 2005. A la différence des deux précédents,
'emploi public dans I'enseignement — qui avait fortement augmenté durant les Trente
Glorieuses, voir Focus n° 1 —, n’a progressé que de 10 % sur la période 1991-2022 et est
globalement stable depuis les années 2000.

Sur la décennie 2010, I'emploi salarié public dans I'enseignement et I'administration
publique, aprés un creux en 2011 et 2012, progresse de moins de 2 %. Seuls les emplois
publics dans la santé progressent plus vite et régulierement sur la période que I'emploi
privé. A noter que le secteur de I'hébergement médicosocial et social et de I'action sociale
sans hébergement (NAF38-QB, non représenté ici) voit ses effectifs physiques multipliés
par plus de deux en trente ans (900 000 a pres de 2 millions d’emplois), la part de 'emploi
public y demeurant autour de 20 % de I'emploi total.

Si les dynamiques de I’emploi public et privé ont pu varier sur certaines sous-
périodes, le poids de I’emploi public parmi I’ensemble des salariés reste
globalement inchangé sur une large partie des trente dernieres anneées, fluctuant
autour de 23 % (autour de 21 % si I’on rapporte a I’emploi total). Ce ratio progresse
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d’un point en début des années 1990 sous I'effet de la crise qui affecte davantage I'emploi
privé. A l'inverse depuis 2017, il recule nettement du fait de la dynamique de I'emploi privé.

Si I'on raisonne par grands secteurs non marchands, ce ratio oscille autour de 84 % pour
I'enseignement! (avec une baisse de 3 points entre 1991 et 2021) et 64 % pour la santé.
Cette stabilité globale témoigne du choix de répondre a I'’évolution de ces besoins tertiaires
par le biais de la sphere publique. La part de 'emploi public dans I'ensemble du champ du
tertiaire non marchand (74 % a 68 %) recule néanmoins?.

Graphique 8 — Evolution de I’emploi salarié public au sein des différents secteurs
principalement non marchands entre 1991 et 2022 — base 100 en 1991
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«eeeee Population active (tout age)

Emploi total

Emploi salarié privé

A5-OQ-Tertiaire non marchand — Salariés employeurs publics
A38-QA-Activités pour la santé humaine — employeurs publics
A38-OZ-Administration publique — employeurs publics
A38-PZ-Enseignement — employeurs publics

Note : les secteurs sont ceux de la nomenclature d’activité agrégé NA38, et I'emploi public et privé de ces
secteurs est défini par le statut des employeurs.

Champ emploi : France (hors Mayotte), personnes de 15 ans et plus.

Champ de la population active : France (hors Mayotte), personnes de 15 ans et plus et vivant en logement
ordinaire.

Sources : Insee, Estimations d’emplois annuelles pour I'emploi ; Insee, Séries longues sur le marché du
travail pour la population active

1 Sont exclus les enseignants de I'enseignement privé.

2 Les estimations provisoires d’emploi trimestrielles sur 2022 et 2023 font apparaitre une baisse de la part de
I'emploi public sous I'effet de I'accélération de 'emploi privé.
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ENSEIGNANTS - FOCUS N° 1

Massification scolaire et croissance des effectifs jusqu’aux années 1990

L'élévation du niveau de qualification de la population figure au premier plan des besoins
sociaux couverts par la puissance publique. La « massification scolaire » résulte a la fois de la
croissance démographique (le baby boom et la baisse de la mortalité se traduisant
mécaniquement par un accroissement important du nombre de jeunes en age d'étre
scolarisés) et de I'augmentation de la part de ces jeunes effectivement scolarisés (+ 40 % entre
1946 et 1965). Elle s'accompagne a partir des années 1950 de nombreux recrutements
d’enseignants. A partir des années 1960, ce sont surtout les politiques d’allongement de la
scolarité, en amont et en aval de la scolarité obligatoire, qui portent la croissance des
recrutements. La généralisation de la préscolarisation en maternelle (prés de 100 % des enfants
de 3 a 6 ans sont scolarisés depuis les années 1990, quand ils étaient moins de deux sur trois
dans les années 1960) contribue a I'accroissement des besoins en enseignants de primaire’.
L'augmentation du nombre de professeurs du secondaire accompagne, pour sa part,
I'obligation scolaire prolongée a 16 ans (1959), la généralisation du second cycle du secondaire
avec le college unique (1975) puis le développement de I'acceés au baccalauréat, porté
notamment par la création du bac technologique (1969) puis du bac professionnel (1985). Ces
évolutions s’accompagnent jusqu’au début des années 2000 d'une nette diminution du ratio
éléves/enseignants, tres élevé en début de période.

Graphique 9 - Evolution des effectifs d'éléves et d’enseignants
dans I'enseignement public (1960-2003)
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! Instituteurs puis, depuis 1989, professeurs des écoles.
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b) Premier degré
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c) Second degré
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Notes: (1) Ce ratio n’est pas un nombre moyen d’éléves par classe, ni un taux d’encadrement. En effet, certains
enseignants exercent a mi-temps ou a temps partiel. Dans le premier degré, les directeurs d’'écoles et psychologues
déchargés de classes sont compris. Dans le second degré, il s'agit d’enseignants « devant éléves » ; les chefs
d’établissement, les personnels de remplacement et documentalistes ne sont pas compiris. (2) Estimations pour les
années 1960-1961, 1970-1971 et 1980-1981.

Champ : France métropolitaine.

Sources : données extraites de DEPP (2003), « Evolution des effectifs d’éléves et d’étudiants dans I'enseignement public
et privé de 1960 a 2002 pour la France métropolitaine et depuis 1980 pour la France métro + les DOM », Publication de
la DEPP / Hors collection n® 115, novembre, calculs France Stratégie

Ces besoins démographiques, qui se stabilisent a partir des années 1990, sont, malgré des
difficultés ponctuelles sur lesquelles nous reviendrons, globalement couverts par un nombre
de recrutements qui permet une trés nette amélioration des taux d’encadrement sur
I'ensemble de la période. Ainsi, le corps des instituteurs qui comptait environ 150 000
personnes en 1952 (pour environ 4,4 millions d'éléves) double pour atteindre environ 300 000
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personnes dans les années 1980" (pour un peu moins de 7 millions d’éléves). Le nombre total
d’enseignants du primaire, privé et public, dépasse alors les 330 000. Dans le second degré, on
passe de 17 400 enseignants en 1945 a 100 000 en 1962 et 300 000 dans les années 1980.

Si les effectifs d'instituteurs et professeurs des écoles connaissent une certaine stabilisation a
partir du milieu des années 1980, ceux des professeurs de collége et de lycée continuent de
croiftre de maniére importante parallelement a la démocratisation de I'enseignement
secondaire, a un rythme plus rapide que les effectifs des éléves. Cette croissance se poursuit
dans les années 1990 a un rythme plus faible que les décennies précédentes (+11 %), alors que
les effectifs d’éleves commencent a décroitre Iégerement : le ratio éléves [ enseignants est, au
début des années 2000 plus bas que ce qu'il était en 19802 Nous verrons plus loin, dans la
partie consacrée a |'évolution des effectifs depuis le milieu des années 20003, que I'évolution
des effectifs enseignants se décorréle ensuite de plus en plus de celle des éleves.

METIERS DU NUMERIQUE - FOCUS N° 1
Le contre-exemple du numérique

La croissance exponentielle des échanges numériques, la numérisation des services et des
process, le développement des plateformes, les enjeux de cybersécurité ou Ia
dématérialisation rapide des services publics contribuent a bouleverser les organisations,
générant un besoin accru en nouvelles compétences pour accompagner ces mutations
profondes. Paradoxalement, les recrutements numériques dans la fonction publique restent
limités, laissant un écart se creuser entre les besoins et les moyens.

C’est le secteur privé, ou I'emploi a été particulierement dynamique — en particulier depuis les
années 2000 et pour les métiers les plus qualifiés (ingénieurs) — qui a couvert I'essentiel de ces
besoins, y compris les besoins publics par le biais de I'externalisation®.

1 Prost A. (dir.) (2014), La formation des maitres de 1940 a 2010, Presses universitaire de Rennes, p. 27.

2 Calculs effectués, pour I'ensemble public/privé, a partir de DEPP (2004) « Evolution du nombre
d’enseignants des établissements publics depuis le 1°" janvier 1960, des enseignants du supérieur public
depuis 1978, des enseignants privés et non-enseignants depuis 1982, jusqu’a 2003-2004, pour la France
métropolitaine », hors collection, n° 032, octobre.

% Les sources de données sur les deux périodes ainsi que leur champ ne sont pas les mémes, ce qui ne
permet pas de reconstituer cette évolution de maniére continue.

4 On dispose au mieux de données a partir de début 2000 pour le secteur public.
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Graphique 10 - Evolution des emplois dans les métiers du numérique entre 1983 et 2018
en milliers d’emplois (codes FAP agrégés)
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Lecture : en 2018, les effectifs s'élevaient a 43 679 pour les employés et les opérateurs, 175 800 pour les
techniciens de I'informatique et 435 950 pour les ingénieurs.

Source : Dares (2019), Portraits statistiques des métiers

La part de ces emplois n'a cessé de croitre sur le marché de I'emploi, passant de 2,73 % en
2009 a 4,6 % en 2023. En revanche, cette croissance de |I'emploi ne se constate pas dans le
secteur public, y compris pour le métier d'ingénieurs de I'informatique. Leurs effectifs y ont
méme baissé alors que pour la méme période ils augmentaient pour les actifs du secteur privé.

Graphique 11 - Evolution des effectifs d'ingénieurs de I'informatique dans les métiers
du numérique (FAP-M22Z) dans la fonction publique et dans I'emploi privé 2007-2020
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Note : emploi public défini selon la catégorie juridique.

Source : France Stratégie, a partir des enquétes Emploi (2007-2020)
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L'interprétation de ces évolutions doit toutefois rester prudente, en raison des faibles effectifs
représentés et des limites de la nomenclature utilisée : les agents publics occupant des
fonctions numériques peuvent ainsi étre comptabilisés dans d’autres FAP, notamment les
« cadres de la fonction publique » (catégorie A et assimilés), les « professions intermédiaires
administratives de la fonction publique » (catégorie B) ou les « employés administratifs de la
fonction publique » (catégories C et assimilés).

Pour répondre aux impératifs de généralisation du numérique et de qualité pour les usagers,
la puissance publique a ainsi trés largement recouru a |'externalisation de certaines missions.
Des rapports récents permettent de préciser ce recours pour les années les plus récentes. Au
premier semestre 2022, pour I'activité courante des ministeres, le taux d’externalisation variait
entre 25 % et 75 % selon les ministéres. Pour les grands projets informatiques, le taux médian
était de 60 %, variant de 0 % a 93 %, et un quart des projets dépassaient un taux de 75 %'. De
fait, les dépenses d’externalisation de I'Etat ont cr0 réguliérement depuis 2018.

Graphique 12 - Dépenses de conseil en informatique des ministéres
entre 2018 et 2021, en millions d’euros
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Source : Commission d’enquéte du Sénat?

! Langlois-Berthelot M., Forest M., Verdier J.-F., Schmitt M. et Michon A. (2023), Les ressources humaines
de I'Etat dans le numérique, rapport IGF/CGE, janvier.

2 Sénat (2022), Un phénoméne tentaculaire : I'influence croissante des cabinets de conseil sur les politiques
publiques, rapport fait au nom de la commission d’enquéte sur I'influence croissante des cabinets de conseil
privés sur les politiques publiques, Arnaud Bazin et Eliane Assassi, rapport n° 578. Un rapport de la Cour des
comptes de 2023 identifie des dépenses de I'Etat pour des prestations externalisées concernant le domaine
informatique pour un montant de 667 millions d’euros en 2021 : voir Cour des comptes (2023), Le recours par
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On peut évoquer plusieurs causes a ces évolutions : manque de disponibilité des compétences
requises en interne, réponse a des pics d'activités ponctuels ou a des chocs exogénes soudains
(par exemple le développement de I'application TousantiCovid pendant la crise sanitaire de
2020) ou encore |'adaptation a des évolutions techniques de long terme comme la bascule
dans le cloud d'applications jusque-la opérées en interne. Quelle qu’en soit la raison, un niveau
d’externalisation excessif — au-dela de 60 % selon la Dinum - présente pour I'administration
des risques financiers conséquents et d'importantes difficultés de pilotage des projets’.

L’augmentation des besoins s’est donc traduite en France par un recours a 'emploi public
important. Notre pays ne fait pas exception a cet égard, comme le montrent les données
de 'OCDE qui permettent de comparer les niveaux d’emploi public par pays et par secteur.

1.3. Le choix de I’emploi public : la France n’est pas une exception

Avant de documenter le défaut d’attractivité, un autre élément de contexte doit étre
précisé : ce « choix de 'emploi public » pour répondre aux besoins sociaux et la croissance
des effectifs qui I'accompagne sur le long terme sont-ils une spécificité de la France, qui
pourrait expliquer pour partie les difficultés actuelles de recrutement ? Pour apprécier le
poids de I'emploi public en France et le comparer a d’autres pays, France Stratégie publie
depuis 2010 un « Tableau de bord de I'emploi public » en mobilisant les données de
'OCDE et d’Eurostat. Ces données permettent de comparer des « taux d’administration »
qui rapportent les effectifs d’emploi public d’'un pays a 'ensemble de sa population?.

I’Etat aux prestations intellectuelles de cabinets de conseil, rapport public thématique, juillet. Ces données ne
sont pas disponibles pour les années plus récentes.

! Proportion indiquée comme maximum par la Dinum et des acteurs privés, extrait de Langlois-Berthelot M.,
Forest M., Verdier J.-F., Schmitt M. et Michon A. (2023), Les ressources humaines de |'Etat dans le
numerique, rapport IGF/CGE, janvier.

2 France Stratégie publie a intervalles irréguliers un Tableau de bord de 'emploi public (voir I'édition 2017 et
I'édition 2020). Dans le cadre de ce rapport, 'analyse a été mise a jour avec les données les plus récentes et
fera I'objectif d’'une publication spécifique. Le champ établi est celui des Systems of National Accounts (SNA)
qui couvre les emplois au sein des administrations centrales, locales, des administrations de sécurité sociale
—atous les niveaux — et les administrations d’Etats fédérés pour la Belgique, I'Allemagne, I'Espagne la Suisse
et les Etats-Unis. Sont compris les ministéres régaliens, les agences et organisations contrdlées par les
administrations. Les effectifs donnés correspondent au nombre d’individus directement employés par les
administrations, soit les personnes travaillant au sein de la sphere des APU au sens de la comptabilité
nationale. Tous les statuts sont donc compris et toutes les personnes ayant travaillé ne serait-ce que
briévement sont aussi intégrées. Voir OCDE (2021), Governement at glance 2021, p. 100.
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Chapitre 1

Le besoin d’agents publics : contexte
et évolution de moyen terme

Au sein des pays de 'OCDE, les disparités sont fortes et la France présente un taux
d’administration relativement élevé, avec 90,5 employés publics pour 1 000 habitants en
2022. Mais ce taux d’administration reste en deca de celui observé dans de nombreux
pays européens, notamment les pays nordiques. La France se situe ainsi dans une
« moyenne haute » sans étre atypique, le taux moyen des pays de notre échantillon étant
de 86 employés publics pour mille habitants.

Le taux d’administration a évolué de facon contrastée suivant les pays. Depuis le milieu
des années 1990, il est resté relativement stable dans de nombreux pays développés, a
I'exception notable du Royaume-Uni et de la Suede, mais aussi de la France ou il a
beaucoup baissé, ou a l'inverse de la Norvege, de la Belgique et de 'Espagne ou il a
augmenté (voir Graphique 13).

Graphique 13 — Emplois publics pour 1 000 habitants
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Note : (1) 2021 et non 2022.
Lecture : en 2022, la France compte 90 employés publics pour 1 000 habitants.
Champ : emplois au sein des APU au sens de la comptabilité nationale.

Source : OCDE, Comptes nationaux et Governement at glance

Cette analyse permet également d’apprécier des taux d’administration par fonction. Dans
I'éducation, le niveau d’emploi en France se situe a un degré intermédiaire par rapport aux
principales économies étrangeres, mais avec une part importante d’emplois non
enseignants (personnels administratifs, chercheurs, etc.). Ainsi le nombre d’enseignants
stricto sensu rapporté au nombre d’éleves et d’étudiants apparait relativement faible en
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équivalent temps plein, notamment dans le primaire et dans le supérieur. Concrétement,
cela signifie que malgré un taux d’administration moyen les classes y sont plus chargées
en France qu’ailleurs.

Sur le champ de la santé, la France ne semble pas avoir surdimensionné ses effectifs
d’emploi public au regard d’autres pays dont la croissance de I'emploi public est continue.

Graphique 14 — Emplois publics pour 1 000 habitants dans le secteur de la santé
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Notes : (1) 2021 et non 2022 (2) 2008 et non 2007,
Champ : emplois publics au sein de la COFOG « santé » au sens de la comptabilité nationale.
Lecture : en 2022, la France compte 18 employés publics pour 1 000 habitants dans le secteur de la santé.

Source : OCDE, Comptes nationaux et Governement at glance

Il convient néanmoins de rester prudents dans ces comparaisons, en particulier pour
certains domaines comme celui de la santé. Dans certains pays comme I’Allemagne?, une
partie des emplois ne sont pas comptabilisés dans ces effectifs « d’employés publics » car
ils ne relévent pas d’une rémunération publique directe, mais sont néanmoins financés par
I'impdt et donc également « solvabilisés » par la puissance publique.

1 En Allemagne, le personnel de santé hospitalier est en général payé par le biais de contrats privés passés
par 'administration avec des fournisseurs de soins. En France, les professionnels libéraux sont des acteurs
privés, dont l'activité est largement remboursée par I'assurance maladie. Les positions du Japon, des Pays-
Bas, de la Belgique et des Etats-Unis s’expliquent également par la singularité des circuits de financement
du systeme de santé.
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Notes : les dépenses de fonctionnement sont composées des dépenses de rémunération et des consom-
mations intermédiaires. Les données portant sur les dépenses et non sur I'emploi, on peut actualiser jusqu’en
2023. Pour les Etats-Unis et le Japon les données sont de 2022 et non 2023.

Graphique 15 — Consommations intermédiaires en pourcentage
des dépenses directes de fonctionnement (1995-2023)
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Lecture : en 2023, les dépenses de consommation intermédiaires frangaises représentaient 31 % des
dépenses de fonctionnement des administrations publiques.

Source : OCDE, Comptes nationaux des administrations publiques

Pour compléter I'analyse, il est utile de I'élargir, au-dela des effectifs, avec une approche
par dépenses, en particulier pour distinguer, au sein de la dépense publique et des
dépenses de fonctionnement, ce qui reléve directement des charges de personnel (c’est-
a-dire les rémunérations des emplois publics), des transferts ou prestations en nature et
des « consommations intermédiaires ». Ces derniéres couvrent les dépenses d’entretien
et de fourniture et surtout les prestations assurées par des entreprises privées pour le
compte des administrations. Les consommations intermédiaires des APU permettent donc
d’approximer la valeur des flux de dépenses allouées a la sous-traitance!. S’agissant de
'externalisation, la France y a plutét moins recours gu’ailleurs : les consommations
intermédiaires représentent 31 % des dépenses de fonctionnement en 2023. Si la part de
ces dépenses dans I'ensemble des dépenses de fonctionnement augmente, alors que sur

! France Stratégie (2020), Tableau de bord de I'emploi public, op. cit.
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la méme période le taux d’administration est a la baisse, cette progression est plutot
moindre que pour la majorité des autres pays.

Ainsi, si la France a une dépense publique élevée c’est d’abord en raison d’'une forte
mutualisation des risques sociaux et de prestations sociales élevées. En revanche, en
termes de dépenses publiques de fonctionnement, et d’emploi public, la position de la
France n’apparait pas particulierement atypique.

1.4. Une croissance de I’emploi public alimentée par I’élévation
de la qualification et la féminisation de la population active

Les besoins de la fonction publique en personnels qualifiés ont historiquement pu étre
couverts par I'élévation générale du niveau de qualification de la population, et notamment
de celui des femmes (voir Graphique 17 plus loin).

La féminisation

Comme le rappellent Cédric Hugrée et Sybille Gollact, le développement de I'Etat social
et du secteur public a été central dans I'acces des femmes au salariat, et notamment au
salariat qualifié dans la deuxieme moitié du xxe siécle. L’intégration croissante des femmes
sur le marché du travail est en effet un facteur notable sur longue période et assez
fortement associé a la croissance des effectifs de la fonction publique. Cette insertion
accompagne les transformations structurelles de la production et notamment la croissance
de 'emploi non marchand qui atteint 160 % entre 1960 et 20172

Sur les 6,4 millions d’emplois supplémentaires entre 1960 et 2017, 5,9 millions sont
occupés par des femmes. A défaut de disposer de données de séries de longue durée
permettant de mesurer précisément I'évolution de la part des femmes dans I'emploi au
prisme de la nature publique ou privée de I'employeur dans les estimations d’emploi de
I'Insee, une approximation est possible en distinguant les grands secteurs principalement
marchands et non marchands (ce dernier couvrant largement 'emploi public)3.

Si I'on se concentre sur la période plus récente, depuis 1991, la part des femmes dans
I'emploi salarié a progressé de 5 points pour s’établir & prés de 50 % dans I'ensemble de
I'économie — un taux stabilisé depuis dix ans.

1 Gollac S. et Hugrée C. (2015), « Avoir trente ans dans le secteur public en 1982 et en 2002 : les transformations
d’'une filiere de promotion sociale par le dipldme », Revue frangaise d’administration publique, n° 153, p. 23-43.

2 Husson M. (2018), « L’emploi des femmes en France depuis 1960 », Document de travail Ires, n°® 03.2018, mai.

% La comparaison sur les données disponibles récentes montre que les taux de féminisation du secteur non-
marchand et de la fonction publique sont trés proches : en 2022, ils étaient respectivement de 68 % et 63 %.
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Graphique 16 — Part des femmes dans I’emploi salarié selon le secteur d’activité
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Note : les secteurs principalement marchands (NAF38) incluent : administration publique (« Administration
publique et défense ; sécurité sociale obligatoire »), enseignement, activité pour la santé humaine,
hébergement médicosocial et social, action sociale sans hébergement.

Champ : personnes physiques en emploi salarié en fin d’année, tous types de contrat, y compris contrats
aidés et apprentis.

Lecture : en 2022, 69,8 % des individus travaillant dans I'enseignement sont des femmes.

Source : Insee, estimations d’emploi annuelles, secteurs en NAF niveau 17 et 38

Dans les services principalement marchands?, la part des femmes, aprés avoir progressé
jusqu’aux années 2000, se stabilise plutdét a 40 % depuis les années 2010. Dans les
secteurs relevant des services principalement non marchands (administrations publiques,
santé, enseignement, action sociale, etc.), structurellement plus féminisés (avec des parts
de femmes au-dela de 65 %, voire 75 % pour la santé ou l'action sociale), la féminisation
a continué de progresser durant les années 2000 mais se stabilise ensuite. Seul le secteur
de I'enseignement? voit sa part d’emploi féminin connaitre un regain depuis 2015, alors
gu’elle était plutdt stable depuis 1990.

1 Hors commerce : les services principalement marchands couvrent habituellement 'hébergement et restauration,
I'Information et communication, les activités financieres et d’assurance, les activités immobiliéres, les activités
scientifiques et techniques, les services administratifs et de soutien et les autres activités de services.

2 | ’enseignement en tant que section dans la nomenclature comprend I'enseignement public et privé, a tous les
niveaux et pour toutes les disciplines. Il englobe I'enseignement délivré par les différentes institutions composant
le systeme scolaire traditionnel a ses différents niveaux, mais aussi I'enseignement pour adultes, les
programmes d’alphabétisation, etc. Sont aussi incluses les écoles et académies militaires, les activités
éducatives organisées dans les prisons, etc., a leurs niveaux respectifs. Le champ est donc plus large que celui
des enseignants des premier et second degrés de I'enseignement scolaire, retenu par ailleurs dans ce rapport.
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En conséquence de cette absorption par les services non marchands — et parmi eux la
fonction publique — d’'une part importante du vivier croissant des femmes actives, la part
des femmes parmi les agents publics n’a cessé de croitre au cours du xx¢ siecle, méme si
un « désert statistique! » rend difficile leur dénombrement précis jusqu’a une période
récente. Marginales a la fin du XIX®e (en 1896, on comptait 6 000 femmes fonctionnaires,
hors enseignement, dont plus de 5 000 employées des PTT), elles sont évaluées a environ
30 % des effectifs en 1936. Elles étaient 38 % parmi les fonctionnaires civils de I'Etat en
1956, 42 % en 1962 et 48 % en 1978 — enseignement compris?. Hors enseignement, elles
occupent alors peu de fonctions d’encadrement et peuplent prioritairement les ministéres
considérés comme les moins prestigieux. Au début des années 1960, Alain Darbel et
Dominique Schnapper dénombraient, dans les administrations centrales, 11 % de femmes
parmi les agents de catégorie A, 50 % parmi les B et 70 % parmi les C3.

Cette part des femmes a ensuite poursuivi son augmentation, tandis que les freins a leur
recrutement (emplois réservés aux hommes, concours distincts, quotas par sexe destinés
a limiter la féminisation, etc.) étaient progressivement levés : inscription du principe de
non-discrimination dans le statut général des fonctionnaires en 1959, limitation des corps
de fonctionnaires autorisés a recruter distinctement des hommes et des femmes en 1975
et suppression progressive des exceptions a cette regle*.

Dans la FPE, les femmes sont majoritaires dans toutes les catégories d’emploi au tournant
du siécle. En 2008, elles représentent 58 % des agents civils de I'Etat, 53 % hors
enseignement. Elles sont alors également majoritaires parmi les personnels non titulaires,
soit 60 % en 2008, hors enseignants. Elles sont les plus nombreuses dans les ministéres
sociaux (éducation, santé, travail — entre 65 % et 71 %) et moins nombreuses a I'Intérieur
ou a ’'Equipement (respectivement 32 % et 28 %), la nature des filiéres et des métiers
étant évidemment diverse®.

1 Selon une note de la DGAFP publiée en 1961 par La Revue administrative et citée in Siwek-Pouydesseau
J. (2011), « Les femmes dans la petite et moyenne administration depuis 1946 », L’Administration et les
femmes, Institut francais des sciences administratives, mai, Paris, p. 569-576.

2 Siwek-Pouydesseau J. (2011), « Les femmes dans la petite et moyenne administration depuis 1946 », op. cit.
3 Darbel A. et Schnapper D. (1969), Les agents du systéme administratif |, Cahiers du Centre de sociologie
européenne, p. 33-59, cité in Siwek-Pouydesseau (2021), op. cit.

4 La loi du 7 mai 1982 a supprimé la notion d’emploi réservé par nature aux hommes ou aux femmes « sauf
condition déterminante pour I'exercice des fonctions ». Les corps pouvant faire I'objet d’'un recrutement
distinct sont ainsi passés de 15 a 2.

5 Pour des synthéses sur les trois fonctions publiques voir le Rapport sur I'état de la fonction publique, 2006-2007,
vol. 1., « L’'emploi sous I'angle de la diversité », p. 129-172 ; et le Rapport sur I'état de la fonction publique, 2007-
2008, val. 1., « Une fonction publique largement féminisée, sauf dans les emplois de direction », p. 199-222.
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L’élévation du niveau de qualification

L’élévation continue du niveau de qualification de la population au xx® et xxi® siecle,
largement portée par les femmes, a également permis de nourrir les besoins de la fonction
publique, structurellement plus « consommatrice » de dipldmés que le secteur privé (voir
infra). Sur la période plus récente, I'élévation du niveau d’éducation — ainsi que le plus
faible taux de chdmage parmi les dipldmés — s’est poursuivie et se traduit par des jeunes
débutants en emploi toujours plus nombreux a avoir suivi des études supérieures? (voir le
Chapitre 3) et toujours plus nombreux dans la fonction publique.

« Depuis le début des années 1980, la structure des diplémes et des qualifications du
secteur public a suivi la plus grande diffusion des études supérieures dans la population
frangaise (...) La comparaison des trentenaires du secteur public de 1982 a ceux de 2002
(...) rend visible les changements sociaux et morphologiques de deux générations
d'entrants dans ce secteur d’emploi (notamment la) progressive normalisation des
diplémes supérieurs au baccalauréat y compris dans les emplois, réputés moins qualifiés,
d’employés du secteur public (...) Ainsi, 32 % des jeunes fonctionnaires étaient titulaires
d’'un “bac +2 ou plus” en 1982. En 2002, c’est le cas de 53 % des jeunes fonctionnaires.
Si I'élévation du niveau de dipldme s’observe aussi pour les emplois subalternes,
accentuation du réle des diplébmes dans I'accés aux emplois publics suit surtout le
développement vers le haut de la structure des emplois de ce secteur?. »

Une croissance des effectifs portée essentiellement
par les femmes nouvellement diplomées

L'Education nationale fournit un bon exemple de la maniére dont la croissance des besoins
depuis I'aprés-guerre a été « prise en charge » grace a I'augmentation des taux d’activité et taux
d’emploi des femmes ainsi que par leur montée en qualification. La croissance des effectifs lié
a la massification scolaire a en effet été trés largement couverte par la féminisation de la
profession, elle-méme permise par |'augmentation du nombre de bachelieres puis de
licenciées, dipldmes d’entrée dans la profession. Comme le montre le Graphique 17, dans le
premier degré, la croissance (puis le maintien et la stabilisation) des effectifs est méme, depuis
les années 1990, intégralement portée par la croissance des effectifs féminins®: le nombre
d’hommes professeurs des écoles recule en effet en valeur absolue, et il est aujourd’hui inférieur
a ce qu'il était en 1955 (alors que les femmes sont trois fois plus nombreuses). A noter que dans

T Insee (2023), France, portrait social. Edition 2023, coll. « Insee Références », novembre.
2 Gollac et Hugrée (2015), « Avoir trente ans dans le secteur public en 1982 et en 2002... », op. Cit.
% Le champ couvert ici est plus étroit que le champ « enseignement » du Graphique 17.
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le second degré le phénomeéne est moins massif'. Dans les années 1950, 40 % des professeurs
agrégés étaient des femmes et 45 % des certifiés. Les femmes atteignent la parité dans le corps
des agrégés et 60 % des certifiés dans les années 1970, ces proportions demeurant, avec de
faibles évolutions a la baisse et a la hausse chez les agrégés, assez stables depuis?.

Graphique 17 — Croissance des effectifs et féminisation du personnel enseignant
du premier degré public (1955-2022)
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Notes : (1) Rupture de série liée a un changement de source et (2) Rupture de série liée a un changement de champ.

Champs : pour la période 1955-2008, France métropolitaine + DROM ; pour la période 2008-2014, France, ensemble
des agents payés par le ministére chargé de I'Education nationale, en activité au 30 novembre, hors SIEC, AC,
apprentis, CLD/CFP. Enseignement public. Pour 2016-2023 : France, ensemble des agents payés par le ministére
chargé de I'Education nationale, en activité au 30 novembre. Enseignement public.

Sources : pour 1955-2006 : Charles F., Cacouvault-Bitaud M., Legendre F., Connan P.-Y., Rigaudiere A. et Katz S. (2020),
«Lla perte d’attractivité du professorat des écoles dans les années 2000 : mesure du phénoméne et éléments
d'interprétation », Education & formations, n° 101, p. 125-160 ; pour 2008-2022, DEPP série chronologique, les effectifs
de I'enseignement scolaire par corps

Grace a l'arrivée massive des femmes dipldmées sur le marché de I'emploi dans la deuxieme
moitié du xxe siécle, I'Education nationale est parvenue, avec des difficultés mais sans crise
majeure, a pourvoir ses postes vacants.

1 Compte tenu de I'évolution de la morphologie méme de I'enseignement secondaire sur la période, ainsi que
des corps et des concours d’enseignants, les données portant sur les effectifs sont plus difficiles a consolider.

2 Cacouault-Bitaud M. (2008), « Les personnels du second degré au regard du genre », ldées économiques
et sociales, n° 153, p. 28-35.
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2. L’évolution des effectifs de la fonction publique depuis
le début du xxI€ siecle et ses transformations structurelles

Au-dela de ces grandes évolutions, la structure de 'emploi a changé au sein de la fonction
publique. Depuis le début des années 2000, les évolutions dans chacun des versants ont
été différentes notamment en raison de choix politiques et budgétaires. Si la fonction
publique d’Etat a connu un repli puis une relative stabilisation, les deux autres fonctions
publiques, territoriale et hospitaliere, ont connu une progression continue.

Sur cette période, on assiste également & une croissance continue de la part des
contractuels, confirmant des tendances antérieures. Historiquement, deux motifs
permettent de recruter des non-titulaires : pourvoir un besoin temporaire (remplacement
d’'un agent, accroissement temporaire ou saisonnier d’activité, etc.) ou répondre a un
besoin permanent sur des postes pour lesquels il n’existe pas de corps ou qui nécessitent
des compétences spécifiques. De fait, le recrutement de contractuels a accompagné la
croissance des besoins d’emploi public, que les recrutements sur concours — ou les
finances publiques — ne permettaient pas d’assurer. Ainsi que le montre Aurélie Peyrin :

« Le Statut de 1946, puis I'ordonnance du 4 février 1959, ne précisant pas les conditions
de recours aux emplois non-titulaires (ils n’en mentionnent méme pas l'existence), leurs
conditions d’emploi ont longtemps été définies par défaut [...] Cette différenciation des
formes d’emploi a ainsi permis a I'Etat de fonctionner dans un contexte d’accroissement
de son champ d’intervention, et notamment lorsque I'état des finances publiques
'empéchait de recruter des fonctionnaires [...] Les régles édictées durant ces décennies
étant difficilement modifiables a court terme, les employeurs publics ont cherché a s’en
affranchir en créant de nouvelles catégories d’emploi, et en recrutant des salariés en
dehors du statut. Le recours aux agents non-titulaires n’était ainsi pas le fruit d’'un
“machiavélisme” de I'Etat ou méme d’une “procédure consciente et organisée”.
Simplement, “le systéme réel s’adapt[ait] quand le systéme Iégal ne le fai[sai]t pas” [...]
Cette stratégie de segmentation a longtemps permis de réduire les colts salariaux de
I'Etat, tout en maintenant I'état des rapports sociaux. La condition de I'équilibre était
cependant de ne pas trop augmenter la proportion d’emplois atypiques [...] Le nhombre
d’agents non-titulaires de I'Etat a doublé — en méme temps que celui des fonctionnaires
—entre le milieu des années 1950 et le début des années 1970, en réponse a des besoins
croissants dans les bureaux de poste, les centres de tri, les établissements scolaires? ».

Les « hors-statut » représentent environ un cinquiéme des agents au milieu des années
1970, une part moyenne qui diminue par la suite sous I'effet notamment de plans de

1 Peyrin A (2019), « Les recompositions des normes d’emploi public. Genése du recours aux emplois
atypiques dans la fonction publique francaise », Revue frangaise de socio-économie, n° 22, p. 67-84.
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titularisation, tout en continuant de contribuer a la croissance des effectifsl. Nous
reviendrons dans le Chapitre 6 sur le profil diversifié de ces contractuels et sur les
guestions que pose cette diversification des statuts pour I'attractivité.

2.1. Depuis le milieu des années 2000, la croissance globale des effectifs
est portée par les contractuels

Sur la période 1996-20212, les effectifs de la fonction publique ont augmenté de 23,4 %.
Cette évolution est d’abord portée, sur la période 1996-2007, par les agents fonctionnaires,
mais leur nombre tend ensuite a stagner et méme a décroitre a partir de 2015. Entre 2007
et 20213, le nombre de fonctionnaires et militaires a baissé de 2,3 % (et de 1,6 % pour les
fonctionnaires seuls).

Sur 'ensemble de la fonction publique, la part des contractuels dans les effectifs reste
stable entre le milieu des années 1990 et le début des années 2000 (autour de 14,5 %%),
elle augmente au début des années 2000 (17 % en 2010) puis plus fortement aprés 20155,
rejoignant ainsi un niveau équivalent a celui observé dans les années 19706.

Jusqu’au début des années 2000, la situation des agents contractuels de la fonction
publigue s’inscrit dans un « angle mort juridique »’. Ceux-ci sont alors en grande partie a
la fois non couverts par le droit du travail et par le statut de la fonction publique. lls
disposent de peu de protection sociale et peuvent étre recrutés en CDD de trois ans
maximum, avec un renouvellement illimité. C’est la loi du 26 juillet 2005, de transposition
de droit communautaire, qui fixe a six ans la durée maximale des CDD successifs.
Désormais, au-dela, le contrat ne peut étre reconduit que pour une durée indéterminée.

I Peyrin A. (2020), « Quantifier les emplois précaires dans la fonction publique d’Etat, 1976-2017 », Histoire
& Mesure, vol. 35 (2), p. 43-72.

2 Les évolutions ont été calculées sur les données 2021 non révisées afin d’éviter la rupture liée a l'introduction
de la DSN.

3 Ibid.

4 Estimations.

® A. Peyrin, en mobilisant les données de la DGAFP, trouve des parts d’agents contractuels similaires. Nos

données venant de sources différentes, les comparaisons entre les périodes pré- et post 2005 sont donc a
prendre avec précautions.

6 Si les données ne permettent pas de décrire des évolutions annuelles précises (données d’enquétes auprés
des ministéres non exhaustives pour les années plus anciennes) de la part des contractuels sur une période
longue, on peut comparer les ordres de grandeurs.

" Peyrin A. (2019), « Transformer les conditions d’emploi pour changer la fonction publique », in Sociologie
de I'emploi public, chapitre 6, p. 127-160, Armand Colin.
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Le besoin d’agents publics : contexte
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Graphique 18 — Evolution des effectifs de la fonction publique par statut
entre 1996 et 2022 (en milliers)
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Note : (1) la catégorie « autres catégories et statuts » recouvre principalement des enseignants et des
documentalistes des établissements privés sous contrat et des ouvriers d’Etat dans la FPE, des assistants
maternels et familiaux dans la FPT, des médecins dans la FPH et des apprentis dans les trois versants. (2) Le
passage a la DSN (déclaration sociale nominative) en 2022 crée une rupture de série. Les données pour
2021 ont donc été révisées. (3) De 1996 a 2000 le niveau statutaire a été calculé a partir des séries longues
ainsi que des rapports annuels de la DGAFP. Nous avons imputé la part calculée a partir des rapports aux
effectifs globaux disponibles dans les séries longues. (4) Les militaires volontaires sont comptabilisés dans
les effectifs de la FPE & partir de 2004.

Champ : emplois principaux situés en France (hors Mayotte), hors COM et étranger. Hors bénéficiaires de
contrats aidés. Y compris EPA.

Lecture : en 2022, la fonction publique comptait 3,7 millions de fonctionnaires.

Sources : Rapport annuel sur I'état de la fonction publique — édition 2004 et Séries longues, DGAFP pour
les années de 1996 a 2000 ; Rapport annuel sur I'état de la fonction publique — édition 2024 pour les
années de 2002 a 2022

Depuis la loi de 2019, les motifs autorisés de recrutements ont été élargis. Leur liste
précise est définie par la loi et varie selon les versants. Le recours aux contractuels dans
la fonction publique recouvre donc aujourd’hui une trés grande diversité de situations (voir
Chapitre 6).

2.2. Dans la FPE, une croissance des effectifs freinée depuis
plus de quinze ans, malgré une forte hausse des contractuels

Dans la FPE, apres avoir augmenté sur les derniéres années du xx¢ siécle, les effectifs
tous statuts confondus se stabilisent sur la période 2002-2006 avant de décroitre jusqu’en
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2012. Aprés quelques années de stabilité, ils repartent a la hausse a partir de 2015. Au
total entre 1996 et 2021, les effectifs tous statuts de la FPE ont augmenté de 1,1 %.

Graphique 19 — Evolution des effectifs de la FPE par statut entre 1996 et 2022 (en milliers)
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Note : (1) la catégorie « autres catégories et statuts » recouvre principalement des apprentis, des enseignants
et des documentalistes des établissements privés sous contrat et des ouvriers d’Etat. (2) Le passage a la
DSN en 2022 crée une rupture de série. Les données pour 2021 ont donc été révisées. (3) De 1996 a 2000
le niveau statutaire a été calculé a partir des séries longues ainsi que des rapports annuels DGAFP. Nous
avons imputé la part calculée a partir des rapports aux effectifs globaux disponibles dans les séries longues.
(4) Les militaires volontaires sont comptabilisés dans les effectifs de la FPE & partir de 2004.

Champ : emplois principaux situés en France (hors Mayotte), hors COM et étranger. Hors bénéficiaires de
contrats aidés. Y compris EPA.

Sources : Rapport annuel sur I'état de la fonction publique — édition 2004 et Séries longues, DGAFP pour
les années de 1996 a 2000 ; Rapport annuel sur I'état de la fonction publique — édition 2024 pour les
années de 2002 a 2022

Depuis une dizaine d’années, ’'augmentation des effectifs est portée d’abord par celle
des contractuels.

Les effectifs de la FPE évoluent d’abord a la hausse de 1996 a la 2005, puis a la baisse
de 2005 a 2012. La part de contractuels est quant a elle restée stable entre 1996 et 2005,
a 12 %. Son augmentation a partir de 2008 n'a pas compensé la baisse des effectifs de
titulaires jusqu’en 2012. Au contraire, de 2012 a 2021, les variations a la hausse des
effectifs de la FPE s’expliquent par la forte progression du nombre de contractuels, en
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hausse de +40 %!. Au 31 décembre 2022, 21,5% des effectifs de la FPE sont
contractuels.

Cette accélération s’expligue notamment par la reprise comme contractuels d’anciens
contrats aidés dans les trois versants, parallelement & la baisse de ce type de recrutement :
on passe de pres de 200 000 contrats aidés au 31 décembre 2015 a moins de 30 000 en
20222. Ce facteur joue moins fortement ensuite. A partir de 2021, le nombre de contrats
aidés intégrés comme contractuels devient stable et peu élevé.?

ENSEIGNANTS - FOCUS N° 3

Un recours aux contractuels fluctuant sur le long terme,
en tres forte hausse ces derniéres années

Dans I'Education nationale comme ailleurs, le recours aux non-titulaires a accompagné les
périodes de croissance des effectifs et de tension sur les recrutements. Le recrutement direct
par concours — impliquant un temps de formation important (2 ans) — a été incapable de
répondre « en temps réel » aux immenses besoins de la démocratisation scolaire. La période
de la massification se caractérise donc par un recours important a une main-d‘ceuvre
contractuelle. La part d’enseignants non-titulaires face a éléves était ainsi particulierement
élevée dans les années 1960-1970 aux deux niveaux d’enseignement (jusque 17 % dans le
second degré, 8 % dans le premier). Elle a fortement baissé ensuite jusqu’en 1986 (4 % dans le
secondaire, résiduel dans le primaire). Depuis cette date, trois périodes, plus ou moins longues,
de croissance puis de décroissance se sont succédées. Les pics de recrutement de non-
titulaires, notamment au début des années 1990, lorsqu’on recrutait davantage de maitre-
auxiliaires dans le secondaire que de titulaires, ont été suivis de « creux » correspondant a des
lois et des dispositifs d’'intégration des enseignants non-titulaires (Le Pors, 1983 ; Le Garrec,
1984 ; Bayrou 1993*; Perben, 1996 ; Sapin, 2001 ; Sauvadet, 2012). Le minimum a été atteint
entre 2005 et 2006 avec 2,5 % dans le secondaire et proche de zéro dans le premier degré,
avant que la part des non-fonctionnaires ne recommence a croitre®.

1 Les évolutions ont été calculées sur les données 2021 non révisées afin d’éviter la rupture liée a l'introduction
de la DSN.

2 Voir DGAFP (2024), Rapport annuel sur I'état de la fonction publique — édition 2024.

% Dans la FPE, seulement 330 agents concernés en 2021, aprés 8 100 en 2020 et 17 300 en 2019. RAFP
DGAFP 2023.

4 Intégration de 50 000 maitres-auxiliaires.

5 Périer P. (2016), Attractivité du métier d’enseignant : état des lieux et perspectives, rapport pour le Cnesco,

novembre ; Prost A. (dir.) (2014), La formation des maitres de 1940 a 2010, PUR ; DEPP (2020), Les
enseignants : panorama, carriéres et représentations du métier, Education & formations, n° 101.
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Graphique 20 - Evolution de la proportion de non-titulaires
dans I'enseignement scolaire public 1962-2007
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Champ : France métropolitaine, France métropolitaine et DOM a partir de 1999.

Sources : DEPP, Repéres et références statistiques, 1985 (jusque 1983), 1995 (jusque 1993), 2001 (jusque 1999), 2008
(jusque 2006), calculs France Stratégie’
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Ces dernieres années, le recours aux contractuels dans le secteur public connait en effet une
trés forte accélération, en particulier dans le premier degré ou, quoique toujours marginal, il a
été multiplié par 4,6 depuis 2014, pour atteindre 2,5 %. Dans le second degré, leur nombre a
été multiplié par 2 depuis 2008 et il continue d’augmenter alors méme que celui des
enseignants titulaires diminue nettement. Ainsi, entre 2015 et 2022, le nombre des non-
titulaires (primaire et secondaire) a augmenté de 43 % tandis que celui des titulaires diminuait
de 0,7 %.

La croissance est également perceptible dans le secteur privé, ou le poids des non-titulaires
est traditionnellement plus élevé (multiplié par deux entre 2008 et 2022 dans le premier
degré). Entre 2015 et 2022, le nombre des non-titulaires dans le primaire et le secondaire a
augmenté de 12,5% tandis que celui des titulaires diminuait de 2,5%.

1 La construction des données est susceptible d’avoir évolué entre les différentes éditions des Reperes et
références statistiques.
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Graphique 21 - Evolution des effectifs de fonctionnaires et non-titulaires
dans I'enseignement scolaire public

Premier degré

10 000 3,0%
9 000
8000
7 000
6 000
5000
4000
3000
2 000
1000

2,5%
2,0%
1,5%
1,0%
0,5%

0,0%

2010 Il
2011 R
2012 IR

2021

2023 NN

o
2008 K
2000 [N

2013 [
2014 IF
20151 IR
2016 IR
2017 R
2018 D)
2010 [
2020 A
\
2022 [N

BN Enseignants non titulaires Part de non titulaires

Second degré

45 000 12%
40 000
35000
30 000
25000
20 000
15 000
10 000

5000

10%

8%

6%

4%

2%

0%

2014 [N |

2015 (1) | |
Pl \l
2017 [N Y
201¢ [N B
2010 [N |
2020 [ 1
2021 [
2022 [N\
2023 [N

2012

201 [ |
|
2013 (D)

2008 [N
2009 [N
2010 [N

BN Enseignants non titulaires Part de non titulaires

Note : (1) les effectifs des personnels en congé longue durée (CLD) ou en congé de formation professionnelle (CFP)
ne sont pas disponibles avant le 30 novembre 2015. Les effectifs des personnels du service interacadémique des
examens et concours (SIEC) et de I'administration centrale (AC) ainsi que des apprentis ne sont pas non plus
disponibles avant le 30 novembre 2015.

Champ : France métropolitaine et DROM (hors Mayotte pour le privé), ensemble des agents payés par le ministére de
I’Education nationale, en activité au 30 novembre.

Source : DEPP, séries chronologiques (les principaux indicateurs sur les personnels de I'Education nationale, par corps),
panel des personnels issu de BSA, novembre 2022, calculs France Stratégie
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METIERS DU NUMERIQUE - FOCUS N° 2

Une part minoritaire d’emplois contractuels
mais qui croit dans les trois versants de la fonction publique

Dans le public, face a I'augmentation des besoins de compétences numériques et aux
difficultés de recruter par concours, différentes mesures ont été prises pour faciliter le
recrutement de contractuels (grilles de salaires spécifiques, possibilité d’embaucher
directement en CDI). Cependant, méme s'il est impossible d’apprécier globalement la part
des emplois contractuels au sein de la famille des emplois numériques, cette part reste tres
minoritaire. Elle peut varier considérablement selon I'employeur’ —ala DGFIP ou a I'Insee, 85 %
des emplois du numérique sont occupés par des titulaires — et elle est plus dépendante des
stratégies ministérielles que d'une tendance globale. Néanmoins, du fait de la situation
concurrentielle avec le secteur privé et de I'insuffisance des recrutements par concours, cette
part tend a augmenter. Elle est en revanche trés importante dans les agences et les opérateurs
de I'Etat, oU 80 % des effectifs sont contractuels. Dans la FPE, on estime que les agents
contractuels en CDI représentent 17 % des effectifs et les contractuels en CDD 7 %. Mais ces
chiffres peuvent étre beaucoup plus importants si on considere les opérateurs et les agences
de I'Etat oU les contractuels peuvent représenter jusqu'a 80 % des effectifs2. Dans les
collectivités locales, la part des contractuels est également plus faible que celles des agents
statutaires, mais tres variable en fonction des métiers.

Tableau 1 - Détails des effectifs des métiers du numérique dans les collectivités en 2019

Métiers Fonctionnaires Contractuels
o Directeur des systémes d‘information (SI) 78,7 % 20,9 %
Metiers Responsable de production et supports SI 83,8% 15,7 %
du management y S
Responsable d'études et application S| 82,5% 17,5%
Chef de projet études et développement SI 779 % 21,6 %
Métiers . Chef de projet S| géographique 78,3 % 21,6 %
d'expertise Responsable de la sécurité Sl 771% 225%
Administrateur Sl et base de données 81,1% 18,6 %
Métiers Chef de projet communication numérique 62,3 % 356 %
de gestion Chargé de réseaux telecom 83,3% 15,5 %
Support services SI 82,7 % 14,5 %

Source : CNFPT (2021), Panorama des métiers des collectivités, juin

LIGFICGE (2023), Les ressources humaines de I'Etat dans le numérique, op. cit.

2 France Stratégie d’aprés les données de CGE/IGF (2023), Les ressources humaines de I'Etat dans le
numérique et CNFPT (2022), Panorama des métiers territoriaux.
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Cette augmentation des contractuels a compensé en grande partie la baisse des
effectifs de titulaires depuis 2005.

Si les politiques visant & réformer I'Etat sont anciennes, sur les trente derniéres années,
elles vont connaitre un changement de nature important.

Des années 1990 au début des années 2000, les politiques de « modernisation » de I'Etat
s’appuient d’abord sur des objectifs « managériaux », avec des pratiqgues empruntées pour
partie au secteur privé mais sans remettre en cause les effectifs de la fonction publique,
son fonctionnement et son statut. La revue générale des politiques publiques (RGPP) en
2007 marque un tournant. Le gouvernement décide de réduire le nombre de fonction-
naires. Le ministére de la Fonction publique est rattaché au ministéere du Budget. L’objectif
affiché est de ne pas remplacer un fonctionnaire sur deux partant a la retraite et de
supprimer 150 000 postes équivalent temps plein entre 2008 et 2012. A partir de 2012, la
nouvelle majorité lance un nouveau plan de « modernisation de I'action publique » (MAP).
L’accent est mis sur I'évaluation des politiques publiques associée a des objectifs
d’économie budgétaire mais le plan ne comprend plus d’objectif de réduction des effectifs
de fonctionnaires. Au contraire, dans les années qui suivent, les recrutements sont
relancés en particulier dans I'Education (voir Focus n° 4). Le quinquennat suivant, a partir
de 2017, s’accompagne aussi de son plan de modernisation. Baptisé Action publique
2022, il se veut en rupture du point de vue de la méthode avec les plans précédents mais
affiche des objectifs assez similaires : améliorer la qualité des services publics, offrir aux
agents publics un environnement de travail modernisé et accompagner rapidement la
baisse des dépenses publiques, en revoyant « profondément et durablement les missions
de l'ensemble des acteurs publics que sont I'Etat, les opérateurs, les collectivités
territoriales, les organismes de sécurité sociale »1. Il s’accompagne a nouveau d’objectifs
de réduction des effectifs : la loi de programmation des finances publiques pour 2018-
20222 prévoit une suppression de 50 000 postes ETP sur le périmétre de I'Etat et des
opérateurs sur le quinquennat. A la suite des crises sociales (gilets jaunes) et sanitaires
(Covid), la démarche globale de modernisation est abandonnée au profit de « politiques
prioritaires du gouvernement » spécifiques a différents chantiers.

Ces choix politiques expliquent pour partie les variations des effectifs de titulaires, avec le
choix de non-remplacement de I'ensemble des départs a la retraite des fonctionnaires a
partir de 2007, visible en particulier pour la FPE.

1 Circulaire du programme « Action publique 2022 » du 26 septembre 2017.
2 | oi n° 2018-32 du 22 janvier 2018 de programmation des finances publiques pour les années 2018 a 2022.
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Graphique 22 — Evolution des effectifs de fonctionnaires et des nouveaux pensionnés
civils annuels entre 2002 et 2021 dans la FPE
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Note : le passage & la DSN en 2022 crée une rupture de série. Les données pour 2021 ont donc été révisées.

Champ fonctionnaires : emplois principaux civils, tous statuts, situés en métropole et DOM (hors Mayotte),
hors COM et étranger.

Champ pensionnés : pensions civiles de droit direct versées par le SRE, hors La Poste et Orange.

Lecture : la FPE compte 1,5 million de fonctionnaires en 2022. Cette méme année, 47 000 fonctionnaires
civils de la FPE ont liquidé leur retraite.

Source : DGAFP (2024), Rapport annuel sur |'état de la fonction publique — Edition 2024

Dans la FPE, entre 2002 et 2012, bien que le flux des départs annuels de fonctionnaires
titulaires a la retraite diminue, les effectifs sont également a la baisse. Les recrutements
ne compensent donc pas les départs en retraitel. Entre 2012 et 2022, les recrutements
compensent les flux de départ des retraités qui augmentent |légérement, pour maintenir
des effectifs quasiment stables.

1 Sur cette période, les effectifs ont diminué de 270 000, et les départs a la retraite se sont élevés a 460 000.
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ENSEIGNANTS - FOCUS N° 4
Effectifs enseignants et effectifs éléves : des évolutions décorrélées ?

Jusqu’aux années 1980, les effectifs enseignants s‘ajustent a la trés forte croissance des
effectifs d’éléves et connaissent méme une croissance plus rapide (voir Graphique 9). Or, si la
démographie scolaire connait par la suite des variations — a la hausse ou a la baisse -, ces
variations sont sans commune mesure avec la période précédente. Surtout, I'évolution des
effectifs enseignants en devient assez largement décorrélée et reléve davantage de choix
budgétaires — a la hausse ou a la baisse - et de politiques scolaires : organisation du systéme
scolaire, nombre d’heures d’enseignement, « priorité au primaire », taux d’encadrement
(PMQDC, dédoublement des GS-CP-CE1), organisation du remplacement, etc.

Ainsi, dans les années 1990 et jusqu’a la fin des années 2000, les effectifs enseignants dans le
premier degré continuent de croitre de maniere relativement linéaire, que les effectifs
d'éleves décroissent (comme c’est le cas dans les années 1990, voir Graphique 9) ou qu'ils
repartent a la hausse (comme c’est le cas a partir de 2003). Une diminution du nombre
d’enseignants intervient entre 2009 et 2012, en période d’augmentation des effectifs
d'écoliers. Les effectifs repartent ensuite a la hausse, d’abord plus rapidement que ceux des
éléves, puis se stabilisent a partir de la fin des années 2010, alors que ces derniers commencent
a refluer.

Au college et au lycée, le ratio éleves/enseignants décroche au début des années 2000, apres
la nette diminution des quarante années précédentes. Les effectifs enseignants connaissant
une décrue plus rapide que ceux des éleves, qui se poursuit alors méme que les effectifs
d'éleves recommencent a augmenter. Conséquence du «non-remplacement d‘un
fonctionnaire sur deux partant a la retraite », il y a 11 % d’enseignants en moins en 2013 par
rapport a I'année 2000, mais 4 % seulement d’éléves en moins’. Cette compression est suivie
a partir de 2012 par une inversion radicale de la politique de recrutement liée a I'engagement
du président Francois Hollande de créer « 60 000 postes dans I'Education nationale? ». Les
effets sont particulierement visibles dans les premiéres années du plan de recrutement : entre
2013 et 2014, le nombre de postes a pourvoir est multiplié par 2. La « priorité au primaire » se
maintient apres 2017, les effectifs d’enseignants continuant a progresser jusque 2021, malgré
le déclin démographique débuté cing ans plus tot3. Dans le second degré en revanche, les
effectifs enseignants, qui avaient accompagné la croissance des effectifs d’éléves a partir de

1 Insee (2014), France, portrait social, cité in Périer P. (2016), Attractivité du métier d’enseignant », op. cit.

2 Pour les rentrées 2012 & 2015, il y a eu au total, pour I'enseignement scolaire relevant de I'Education
nationale, la création de 25 874 postes d’enseignants dans le secteur public qui se répartissent en
4 356 postes de titulaires (17 %) et 21 518 de stagiaires (83 %).

3 Influence du doublement des classes de GS, CP et CE1.
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2012, décrochent apres 2017, le taux d’encadrement - soit I'effectif d’équivalents scolarisés a
temps plein a un niveau d’enseignement divisé par l'effectif d'équivalents temps plein
enseignant a ce méme niveau par type d'établissements’ — restant toutefois inférieur a son
niveau du début des années 2000. Ce dernier était en France de 18 dans le primaire et de 11
dans le secondaire, pour une moyenne de I'OCDE de respectivement 14 et 132. En 2002, il était
de 19,4 dans le primaire et de 13 dans le secondaire (16,6 et 14 en moyenne dans 'OCDE)3.

Graphique 23- Evolution des effectifs d’enseignants et d’éléves depuis 2006

a) Premier degré b) Second degré
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Notes : (1) pour les effectifs d’enseignants, estimation pour I'année 2007 comme une moyenne des effectifs de

2006 et 2008 (2) y compris Mayotte pour le champ des éleves.

Champs : pour les éléves, France métropolitaine et DROM (avec Mayotte a partir de 2011), écoles relevant du ministere
chargé de I'Education nationale (public et privé y compris hors contrat). Pour les enseignants : France métropolitaine
et DOM (hors Mayotte pour le privé), personnels appartenant & un corps enseignant, rémunérés au titre de I’Education
nationale, en activité au 30 novembre.

Sources : pour les éleves : DEPP séries chronologiques, Les effectifs d’éléves du premier degré par niveau et secteur d’ensei-
gnement, Les effectifs d'éleves du second degré par niveau et secteur d’enseignement. Pour les enseignants : pour 2006,
RERS 2007 ; & partir de 2008, Les effectifs des personnels de I'Education nationale par corps, calculs France Stratégie

t A ne pas confondre avec le nombre d’éléves par classe.

2 Ce qui fait de la France le sixiéme pays au plus grand nombre d’éléves par enseignant des pays de 'OCDE.
Le secondaire connait des taux d’encadrement trés différents selon le niveau et la filiere : il est de 15 au
college (13 dans 'OCDE), supérieur a la moyenne de 'OCDE au lycée général (14 contre 13), mais tres
inférieur au lycée professionnel (8 contre 14), ce qui explique un taux d’encadrement moyen dans le
secondaire en moyenne inférieur a celui de 'OCDE (11 contre 13).

3 OCDE, Regards sur I'éducation, éditions 2004, 2018 et 2024.
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Chapitre 1

Le besoin d’agents publics : contexte
et évolution de moyen terme

2.3. Dans la FPT, une croissance des effectifs ralentie depuis le début
des années 2010, et portée par I’embauche de contractuels

Graphique 24 — Evolution des effectifs de la FPT par statut entre 1996 et 2022 (en milliers)
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Notes : (1) la catégorie « autres catégories et statuts » recouvre principalement des apprentis et des
assistants maternels et familiaux. (2) Le passage a la DSN en 2022 crée une rupture de série. Les données
pour 2021 ont donc été révisées. (3) De 1996 a 2000, le niveau statutaire a été calculé a partir des séries
longues ainsi que des rapports annuels de la DGAFP. Nous avons imputé la part calculée & partir des rapports
aux effectifs globaux disponibles dans les séries longues.

Champ : emplois principaux situés en France (hors Mayotte), hors COM et étranger. Hors bénéficiaires de
contrats aidés. Y compris EPA.

Source : Rapport annuel sur I'état de la fonction publique — édition 2004 et Séries longues, DGAFP pour les
années de 1996 a 2000 ; Rapport annuel sur I'état de la fonction publique — édition 2024 pour les années de
2002 a 2022

Dans la FPT, la croissance des effectifs est particulierement forte jusqu’en 2009 (+47,8 %)
et se poursuit ensuite a un rythme moins élevé (+7,5 % entre 2009 et 2021)!. La croissance
jusqu’en 2009 a été portée par 'augmentation tant du nombre de fonctionnaires (+55%)
gue de celui des contractuels (+32 %)2. L’augmentation entre 2009 et 2021 est quant a
elle portée exclusivement par les contractuels (+26 %)3, le nombre de fonctionnaires
tendant méme a baisser a partir de 2019. Au 31 décembre 2022, 23,1 % des effectifs de
la FPT sont des contractuels.

! Evolutions calculées sur les données 2021 non révisées pour éviter la rupture liée a l'introduction de la DSN.
2 Evolutions estimées dans les deux cas.
3 Evolutions calculées sur les données 2021 non révisées pour éviter la rupture liée a l'introduction de la DSN.
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On peut comparer la aussi les effectifs de titulaires au flux des départs a la retraite. Les
effectifs de fonctionnaires augmentent fortement jusqu’en 2012 puis plafonnent autour de
1 500 000 titulaires, date a partir de laquelle les départs en retraite augmentent et se
traduisent par des besoins de recrutement en progression.

Graphique 25 — Evolution des effectifs de fonctionnaires et des nouveaux pensionnés
civils annuels entre 2005 et 2021 dans la FPT
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Note : le passage & la DSN en 2022 crée une rupture de série. Les données pour 2021 ont donc été révisées.

Champs : pour les fonctionnaires : emplois principaux civils, tous statuts, situés en métropole et DOM (hors
Mayotte), hors COM et étranger. Pour les pensionnés : pensions civiles de droit direct versées aux
fonctionnaires par la CNRACL, soit ceux dont la durée hebdomadaire de travail est d’au minimum 28 heures.

Lecture : la FPT compte 1,42 million de fonctionnaires en 2022. Cette méme année, 49 000 fonctionnaires de
la FPT ont liquidé leur retraite.

Source : DGAFP (2024), Rapport annuel sur |état de la fonction publique — Edition 2024

Cette croissance des effectifs s’explique pour partie par les lois de décentralisation qui se
sont traduites par des transferts d’effectifs de la FPE vers la FPT.

L’acte | de la décentralisation dans les années 1980 qui a accru les compétences des
autorités locales était avant tout une décentralisation politique et fiscale et s’est traduit par
peu de transferts de personnels. L’acte Il, avec la loi du 13 aolt 2004, va avoir un impact
plus important sur les effectifs de la FPE et de la FPT. Entre 2005 et 2010, plus de
128 000 agents ont ainsi été affectés aux départements et aux régions, dont
78 000 personnels techniciens, ouvriers et de service (TOS) de I'Education nationale et
24 000 personnels de [I'équipementl. Dans les années 2010-2020, les lois de

1 Cour des comptes (2023), La décentralisation 40 ans aprés, rapport annuel, mars.
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Le besoin d’agents publics : contexte
et évolution de moyen terme

décentralisation jusqu’a la loi du 21 février 2022 relative a la différenciation, décentralisation
et déconcentration réorganisent le partage de compétences entre intercommunalités,
métropoles, départements et régions, mais sans transfert de personnel.

Les lois de décentralisation et de transfert de personnels n’expliquent donc qu’une partie
de 'augmentation des effectifs de la fonction publique territoriale. Les dynamiques relévent
aussi du développement de services locaux territorialisés, en particulier au niveau des
intercommunalités. Le renforcement de I'intercommunalité s’est traduit par une extension
de leurs compétences et une augmentation de leurs effectifs. Les données ne permettent
pas d’étudier sur les trente dernieres années les évolutions des effectifs de la FPT par filiére
(ce qui renseigne sur la nature des métiers) mais uniqguement depuis 2010. En 2021, le
CNFPT dans le cadre de son observatoire de I'emploi détaille 'augmentation de I'emploi
territorial entre 2010 et 2017. Les filieres qui ont connu une croissance la plus forte sur cette
période sont celles de I'animation (+ 59 % d’effectifs), de la police municipale (+ 16 %) du
médicosocial® (+ 16 %), et du médicotechnique? (+14 %).

Graphique 26 — Evolution de I’emploi public local (hors APU d’Etats fédérés)
en points de pourcentage de I’emploi public total sur la période 2007-2022
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Lecture : entre 2007 et 2022, la part des effectifs des APU locales francaises au sein des effectifs totaux a
crd de 2,8 points de pourcentage de I'emploi public global.

Source : OCDE, calculs France Stratégie

1 Avec des cadres d’emploi comme auxiliaires de puériculture.
2 Avec des cadres d’emploi comme vétérinaires, biologistes ou techniciens paramédicaux.
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Parallelement aux mouvements de décentralisation, d’autres facteurs structurels peuvent
expliquer le développement de I'emploi local. Celui-ci varie en fonction de la nature des
collectivités (plus une commune est urbanisée plus elle offre de services publics, impact
spécifiqgue d’une ville-centre ou des zones touristiques, par exemple), de sa richesse et
des choix des exécutifs locaux de développer certaines politiques publiques?.

On notera enfin que la progression des effectifs de I'emploi local n’est pas une spécificité
de la France.

2.4. Une croissance continue des effectifs dans la FPH,
également portée par les contractuels

Graphique 27 — Evolution des effectifs de la FPH par statut entre 1996 et 2022 (en milliers)
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Note : (1) la catégorie « autres catégories et statuts » recouvre principalement des médecins hospitaliers ainsi
gue des apprentis. (2) Le passage a la DSN en 2022 crée une rupture de série. Les données pour 2021 ont
donc été révisées. (3) De 1996 a 2000, le niveau statutaire a été calculé a partir des séries longues ainsi que
des rapports annuels de la DGAFP. Nous avons imputé la part calculée a partir des rapports aux effectifs
globaux disponibles dans les séries longues. Le passage a la DSN en 2022 crée une rupture de série. Les
données pour 2021 ont donc été révisées.

Champ : emplois principaux situés en France (hors Mayotte), hors COM et étranger. Hors bénéficiaires de
contrats aidés. Y compris EPA.

Source : Rapport annuel sur I'état de la fonction publique — édition 2004 et Séries longues, DGAFP pour les
années de 1996 a 2000 ; Rapport annuel sur I'état de la fonction publique — édition 2024 pour les années de
2002 a 2022

! Le Lidec P. et Montricher N. (2004), Décentraliser et gérer. Analyse rétrospective et prospective de I'emploi
public dans les collectivités territoriales, Paris, La Documentation frangaise, coll. « Perspectives ».
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Le besoin d’agents publics : contexte
et évolution de moyen terme

Entre 1996 et 2021, les effectifs au sein de la FPH ont augmenté continuellement (+37 %)?,
du fait des recrutements qui ont accompagné la réduction du temps de travail dans les
établissements de santé et grace a 'augmentation de la part des contractuels.

On observe une évolution majeure au début des années 2000 : 80 % de la croissance des
effectifs entre 2005 et 2021 est portée par le recrutement de contractuels. Alors qu’ils ne
représentaient que 8 %2 des agents hospitaliers en 1996, ils étaient 11 %?2 en 2000 et 16 %
en 2010. Au 31 décembre 2022, 21,7 % des effectifs de la FPH étaient contractuels.

Pour les titulaires, les effectifs restent globalement relativement stables : ils augmentent
jusqu’en 2012 puis baissent et retrouvent le niveau de 2005. Bien que fluctuant entre
16 000 et 31 000 départs en retraite par an, le flux de nouveaux pensionnés demeure
inchangé sur les extrémités de la période.

Graphique 28 — Evolution des effectifs de fonctionnaires et des nouveaux pensionnés
civils annuels entre 2005 et 2021 dans la FPH
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Note : le passage ala DSN en 2022 crée une rupture de série. Les données pour 2021 ont donc été révisées.

Champ : pour les fonctionnaires : emplois principaux civils, tous statuts, situés en métropole et DOM (hors
Mayotte), hors COM et étranger. Pour les pensionnés: pensions civiles de droit direct versées aux
fonctionnaires par la CNRACL, soit ceux dont la durée hebdomadaire de travail est d’au minimum 28 heures.

Lecture : la FPH compte 809 000 fonctionnaires en 2022. Cette méme année, 26 000 fonctionnaires de la
FPH ont liquidé leur retraite.

Source : DGAFP (2024), Rapport annuel sur I'état de la fonction publique — édition 2024

! Evolutions calculées sur les données 2021 non révisées pour éviter la rupture liée a l'introduction de la DSN.
2 Estimation.
% Ibid.

FRANCE STRATEGIE 109 DECEMBRE 2024
www.strategie.gouv.fr


https://www.fonction-publique.gouv.fr/toutes-les-publications/rapport-annuel-sur-letat-de-la-fonction-publique-edition-2024

Travailler dans la fonction publique : le défi de I'attractivité

En conclusion, si les effectifs des trois versants de la fonction publique ont progressé
depuis la fin du xxe siécle, la part de 'emploi public dans 'emploi total est quasi stable
depuis trente ans. Sur la période récente (depuis 2017), 'emploi public a ralenti tandis que
'emploi privé a connu une forte croissance. Mais le point notable depuis quinze a vingt ans,
selon les versants, c’est bien I'arrét de la hausse des titulaires, la progression de I'emploi
public étant désormais portée essentiellement par celle des contractuels. Evolutions qui
peuvent avoir un effet sur 'attractivité des recrutements, en particulier chez les titulaires.
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UNE CRISE D’'UN NOUVEAU GENRE ?
LES SYMPTOMES D’UNE DEGRADATION
DURABLE DE L’ATTRACTIVITE

La mise en perspective des tendances de moyen et long termes de I'emploi public montre
que les réponses apportées a I'évolution des besoins de service public et de la
démographie se sont accompagnées, au cours des dernieres décennies, de plusieurs
épisodes de tensions et de périodes d’ajustements entre I'offre et la demande d’agents
publics, avec notamment un élargissement des viviers et une diversification des modalités
de recrutement. Dés lors, quelles sont les spécificités de la situation actuelle ? Comment
est-on passé de « difficultés de recrutement » a ce que les pouvoirs publics désignent
désormais comme « une crise d’attractivité » ?

L’analyse de différents indicateurs semble montrer que, depuis une dizaine d’années, les
tensions autrefois ponctuelles se font plus structurelles et les difficultés de recrutement
plus pérennes. L’'ajustement entre le nombre de postes proposés au recrutement et le
nombre de candidats pour les pourvoir ne s’opére plus, sans que le temps ne paraisse
désormais résorber les décalages observés. Parallélement, les indices de difficultés
croissantes de fidélisation se multiplient.

Ces difficultés sont variables selon les postes, les versants et les territoires. Elles sont
délicates a mesurer et a objectiver, en raison notamment des différences de modalités de
recrutement dans les trois versants de la fonction publique et des limites des données
disponibles.

Pour en faire une présentation la plus complete possible, on mobilise ici plusieurs
indicateurs relatifs aux différentes dimensions de l'attractivité.
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La spécificité de la fonction publique étant de recruter majoritairement par concours?, le
premier indicateur habituellement scruté est celui du nombre de candidats présents
a un concours en fonction du nombre de postes ouverts. Ces données permettent
ensuite de calculer des taux de « sélectivité » (nombre de candidats présents pour un
admis ou pour un poste offert?).

Néanmoins, si cet indicateur est utile en particulier dans la FPE, il n’est pas suffisant pour
mesurer I'évolution de I'attractivité, y compris celle des seuls fonctionnaires. D’une part,
tous leurs recrutements ne se font pas sur concours et d’autre part, le taux de sélectivité
ne couvre pas I'ensemble des dimensions de l'attractivité (voir page suivante Encadré 4
sur les limites de ces taux). Le nombre de postes non pourvus et le taux de couverture, la
capacité a atteindre les plafonds d’emploi prévus en loi de finance initiale LFI, les barres
et les seuils d’admission sont autant d’indices qui peuvent venir compléter I'analyse.

Par ailleurs, I'attractivité ne se mesure pas qu’a I'aune des flux de personnels statutaires.
La question des contractuels doit également faire I'objet d’'une attention particuliére, d’'une
part comme potentiel symptébme de la crise — puisque leur embauche peut viser a
compenser des difficultés de recrutement de titulaires et répondre aux besoins sur les
postes non pourvus (ce dont rend compte I'évolution de leur volume et de leur part — cf.
infra), d’autre part parce que le recrutement et la fidélisation de contractuels eux-mémes
peuvent étre le sujet de difficultés, mesurables par des indicateurs spécifiques.

Enfin, on se penchera sur les symptdmes — encore ténus mais néanmoins significatifs —
d’une fragilisation de la capacité de la fonction publique a retenir ses nouveaux agents a
leur arrivée et durant 'ensemble de la carriére : absence de concrétisation d’un projet
d’entrée dans la fonction publique, départs volontaires au début ou en cours de carriéres,
notamment pour le secteur privé.

1 Différentes modalités de d’accés au statut de fonctionnaire existent : concours externes (97% des
recrutements externes), troisieme concours (pour les personnes disposant d'une expérience
professionnelles), PACTE (parcours d’accés aux carriéres de la fonction publique, pour des jeunes peu
dipldmés ou des chémeurs longue durée, pour accéder a un poste de catégorie C, acces direct sans concours
pour les emplois en nécessitant pas de qualification particuliére, et concours internes.

2 Ici on mobilise principalement le nombre de postes « offerts » plutét que d’admis pour des raisons de
disponibilité des données ( dans les séries longues, on ne dispose que des postes « offerts »).
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Chapitre 2

Une crise d’'un nouveau genre ?
Les symptdmes d’une dégradation durable de I'attractivité

Encadré 4 — Les limites des taux de sélectivité comme indicateur

e Les évolutions de court terme du seul taux de sélectivité, soit le ratio entre les
postes offerts et le nombre de candidats présents (ou le nombre d’admis selon
les sources) ne sont pas une mesure directe de l'attractivité (une augmentation
rapide et forte du nombre de postes offerts entraine mécaniquement une
baisse de ce taux). Cet indicateur n’est disponible en série longue que pour la
FPE. Les données disponibles permettent une analyse par catégorie (A, B et
C) mais pas par concours.

e Le taux de sélectivité est moins pertinent pour analyser I'attractivité dans la
FPT. Les données disponibles offrent moins de profondeur historique (depuis
1998 seulement pour A et A+). Surtout, il est moins significatif car la part des
recrutés hors concours y est plus importante que dans la FPE : en 2019, 87 %
des recrutements dans la catégorie C (qui représente 83 % des recrutements
de la FPT) étaient des recrutements hors concours selon le Rapport annuel de
la DGAFP (2021).

e Dans la FPH, la nature des concours est différente. Les taux de sélectivité
disponibles ne concernent que les postes administratifs (directeurs d’établis-
sement, attachés d’administration hospitaliére).

1. Le désalignement de I’offre et de la demande :
des concours qui ne font plus le plein

1.1. Jusqu’aux années 2010 : des tensions qui demeurent ponctuelles

Au cours des dernieres décennies, les évolutions structurelles et conjoncturelles des
besoins et du profil de la fonction publique se sont régulierement traduites par des tensions
sur le recrutement. Ces derniéres sont cependant longtemps restées ponctuelles (voir
Chapitre 1).

L’analyse des concours de la fonction publique d’Etat — seul versant pour lequel on dispose
des données permettant de suivre les évolutions — montre que le volume des candidatures
s’est jusque récemment aligné sur celui des postes offerts. Les deux courbes ont, jusque
2010, un profil similaire car les fluctuations du recrutement ont un fort impact conjoncturel
sur le volume des viviers de candidats potentiels. Celui-ci tend en effet a s’ajuster, a la
hausse comme a la baisse, aux perspectives et aux chances percues de parvenir a intégrer
le métier visé. Le décalage parfois observé — d’un a trois ans en général — peut s’expliquer
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par le temps nécessaire a cet ajustement, d’autant plus long que la durée de préparation
des concours est elle-méme longue.

Il est par ailleurs frappant que le taux de sélectivité parait évoluer en lien avec le cycle
économique : il augmente dans les périodes de ralentissement (1991-1997 ; 2001-2005)
et diminue dans les périodes de reprise (1986-1991 ; 1997-2001 ; 2016-2019), avec une
exception majeure lors de la crise économique du début des années 2010, quand le taux
de sélectivité a nettement baissé (voir infra, section 2).

Graphique 29 — Evolutions du nombre de postes offerts et de candidats présents
aux concours de la FPE (base 100 en 1985)
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Note : le taux de sélectivité correspond au rapport entre le nombre de présents aux concours et le nombre de
postes offerts.

Champ : concours externes, hors troisiéme concours et concours uniques.

Source : DGAFP (2024), Rapport annuel sur I'état de la fonction publique — édition 2024

Le cas de I’Education nationale illustre bien comment la faible visibilité et prédictibilité
des recrutements (voir supra) peut conduire a des décalages parfois importants dans cet
ajustement. Ce caractére erratique et imprévisible a moyen terme a en outre été couplé a
des modifications importantes — et nombreuses — du niveau de qualification exigé, des
concours et de la formation, ce qui a souvent compliqué I'ajustement de la « demande » a
« |'offre » de postes d’enseignants.

Le niveau de diplédme requis n’a en effet cessé de s’allonger, alors méme que les besoins
augmentaient. Dans le premier degré, ont ainsi longtemps cohabité un recrutement dans
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les écoles normales en fin de troisiéme avec un concours au niveau baccalauréat, devenu
le seul concours de recrutement externe en 1977. En 1985, le niveau est rehaussé a Bac+2
et il faut désormais un DEUG pour prétendre entrer dans la carriére. Sept ans plus tard
seulement, le niveau exigé au concours de recrutement de professeur des écoles est
aligné sur celui du CAPES (niveau licence). Premier comme second degrés sont ensuite
concernés par la « masterisation », le concours se passant d’abord avec un M2
(suppression de la formation professionnelle sous le président Nicolas Sarkozy en 2011)
puis au cours de I'année de M1 (2013) et enfin en M2, I'obtention de ce dernier étant
obligatoire pour entrer en stage (2022). Cette élévation continue du dipldme requis pour
devenir enseignant a eu pour conséquence non seulement de transformer la morphologie
et la sociologie du corps enseignant, mais aussi de réduire a plusieurs reprises, et parfois
du jour au lendemain, le vivier disponible, mettant « hors-jeu » — temporairement ou
définitivement — 'ensemble des prétendants ne possédant pas le niveau exigé. Elle a aussi
contribué a une forme de baisse d’attractivité relative (voir Seconde Partie), en raison de
la concurrence de débouchés de carrieres percues comme plus rémunératrices ou plus
valorisantes.

On le voit particulierement dans le premier degré. Des chutes — voir un effondrement — du
nombre de candidatures sont par exemple observées dans le second degré dans les
années 1950-1960, chez les instituteurs en 1977 (fin du recrutement apres la troisieme,
division par 2 du nombre des candidats), en 1985 (recrutement a bac +2, division par 4,5)
et a nouveau en 1992 (passage du concours au niveau licence). A chaque fois cependant,
le nombre des candidatures est rapidement remonté les années suivantes, une fois le
vivier reconstitué, pour atteindre des niveaux assez proches de la situation qui prévalait :
dés 1995 par exemple le nombre de candidatures aux concours externes du premier degré
retrouve celui des années précédant la fin du concours au niveau baccalauréat. Ainsi, des
tensions ont toujours accompagné les fortes fluctuations du nombre de postes offerts d’une
part, les transformations des modalités de recrutement et I'élévation du niveau de dipléme
requis, d’autre part. Mais jusqu’au début des années 2010, dans I'Education comme dans
le reste de la FPE, les crises de recrutement demeurent « sporadiques et rapidement
résorbées?! ». La masterisation accompagnera une crise plus durable (voir infra).

1 Charles F. et al., « La perte d’attractivité du professorat des écoles dans les années 2000 : mesure du
phénoméne et éléments d’interprétation », Education & formations, n° 101, p. 125-160 ;
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Graphique 30 — Evolution du nombre de candidats aux concours externes
du premier degré public et dipldme exigé
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Source : évolution du nombre de candidats reconstitué selon Charles et al. (2020), « La perte d’attractivité du
professorat des écoles dans les années 2000 » in Education et formation, n° 101, novembre ; prolongé pour
la période 2017-2023 : séries chronologiques DEPP (les concours de recrutement des professeurs des écoles
de I'enseignement public)

1.2. Une baisse tendancielle du nombre de candidats aux concours qui
parait devenir relativement indifférent au nombre de postes offerts

A la différence des phénomeénes observés au cours des derniéres décennies, les difficultés
de recrutement s’inscrivent désormais dans le temps et paraissent depuis au moins dix
ans étre devenues relativement inélastiques a la conjoncture. La baisse d’appétence pour
les concours en est I'un des principaux symptomes. Depuis les années 2010, les tensions
« mécaniques » liées aux fluctuations des recrutements n’expliquent en effet plus seules
les difficultés observées. La déconnexion, cette fois durable et non résorbée, entre I'évo-
lution du nombre de postes offerts et le nombre de candidats présents aux concours, dont
la chute s’est recemment accelérée, semble en effet témoigner du caractére devenu plus
structurel des difficultés de recrutement dans la fonction publique. Cette baisse est a la
fois le résultat d’'un nombre insuffisant d’inscrits et d’'une augmentation des inscriptions
« non-concrétisées » par une présence effective aux épreuves.
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Dans la fonction publique d’Etat : le décrochage des candidats
aux concours de catégorie Aet B

Les années 2010 marquent en effet une rupture. Aprés une période de restriction, la tres
forte croissance des postes offerts dans la fonction publique d’Etat est bien suivie, dans
un premier temps, par une augmentation du nombre de candidats effectivement présents
aux concours, mais de faible ampleur : entre 2011 et 2014, alors que le nombre de postes
a pourvoir est multiplié par 2,4, celui des présents aux concours n‘augmente que de 28 %
(voir Graphique 29). L’inflexion induite par ce « choc des postes » n’est en outre pas
pérenne. Les années qui suivent sont caractérisées par un fort décrochage, le niveau de
postes offerts — élevé — variant peu (-11 % entre 2016 et 2021), tandis que le nombre de
présents aux concours chute de 50 % sur la méme période. On passe de 296 000 présents
en 2016 a 151 000 en 2022.

Généralisée sur le moyen terme, la chute des candidatures aux concours de la FPE
présente des profils différents selon les catégories d’emplois.

Graphique 31 — Evolution des candidats présents et des postes offerts
au sein des concours externes de la FPE, par catégorie (base 100 en 2000)
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Catégorie A — Hors enseignants
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Champ : concours externes, hors troisiéme concours et concours uniques.

Source : DGAFP (2024), Rapport annuel sur I'état de la fonction publique — édition 2024

L’évolution des candidatures aux concours de I'enseignement illustre — et explique en
partie compte tenu de leur part dans 'ensemble — le décrochage parmi les candidats aux
concours de catégorie A. L'érosion du nombre de candidatures, perceptible a partir de
2005, s’accélére des la fin des années 2000 et connait une chute nettement plus rapide
gue celle des postes a pourvoir. Elle se poursuit lors de la période d’importantes créations
de postes a partir de 2012, le rebond des candidatures étant insuffisant pour accompagner
le mouvement. La baisse tendancielle du nombre de postes offerts aprés 2017 s’est
ensuite accompagnée d’'une baisse du nombre de candidatures dans des proportions
encore supérieures, ces dernieres ne permettant plus aujourd’hui de couvrir les besoins,
ni en volume, ni en « qualité » (voir infra).

La situation des enseignants n’explique cependant pas seule la diminution des candida-
tures aux concours de catégorie A de la FPE. La baisse est en effet continue depuis le
milieu des années 2000, quel que soit le volume des postes offerts et sans qu’aucun
rebond — contrairement & ce que I'on observe chez les enseignants — accompagne ou
suive les périodes d’évolution a la hausse du nombre de postes offerts.

Ces derniéres années, le décrochage est particulierement marqué pour les concours de
catégorie B : le nombre de candidats présents a été divisé par trois depuis 2006 (passant
de plus de 100 000 a moins de 35 000) et le phénomene parait s’accélérer (divisé par pres
de 2 depuis 2018). L’évolution du nombre de candidats aux concours de catégorie C parait
un peu moins déconnectée de celle des postes offerts. S’il a connu une chute brutale dans
le milieu des années 2000, qui a accompagné celle des recrutements (divisés par 3 en
dix ans), il s’est relativement stabilisé — en méme temps que les recrutements — dans la
décennie suivante.
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METIERS DU NUMERIQUE - FOCUS N° 3
La baisse du nombre de candidats aux concours numériques

Le mode de recrutement par concours ne suffit pas a répondre aux besoins dans le secteur du
numeérique. D'autant plus que le nombre de candidats qui se présentent a ces concours,
décroit régulierement quelle que soit la catégorie concernée, A ou B. Ainsi la DGFiP n‘a intégré
en 2022 que 14 inspecteurs programmeur de systéme d’exploitation sur les 30 postes ouverts
et le ministere de I'Intérieur n'a admis que 33 ingénieurs des systemes d’information et de
communication sur 38 postes ouverts en 2022 en externe.

Graphique 32 - Nombre de candidats inscrits a des concours a forte composante numérique
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— Inspecteur des douanes et droits indirects, programmateur externe)

systeme d’exploitation (externe) — Technicien supérieur d’études et de fabrication de la défense
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— Ingénieur de recherche du MEN]J, informatique, statistique et
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Lecture : évolution du nombre d’inscrits au concours avec en base 1 les effectifs inscrits en 2018. Pour un
candidat inscrit au concours d’‘ingénieur de recherche MEN en 2018, on compte seulement 0,5 inscrit en 2021.
Source : Langlois-Berthelot M., Forest M., Verdier J.-F., Schmitt M. et Michon A. (2023), Les ressources humaines de
I’Etat dans le numérique, rapport IGF/CGE, janvier, p. 19
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Dans la fonction publique territoriale : une perte d’attractivité des postes
au-dela des concours

La fonction publique territoriale connait également une baisse trés importante du
nombre des candidats présents a ses concours depuis le milieu des années 2000.
Bien que paralléle & celle observée dans la fonction publique d’Etat, elle ne peut cependant
s’interpréter de la méme maniére en termes d’attractivité, notamment parce que la majorité
des recrutements externes de titulaires au sein de la FPT se fait hors concours. En 2012,
58 % des recrutements externes de titulaires de la FPT se sont faits sans concours, cette
part représentait 73 % en 2019 et 57 % en 2021 (voir Graphique 33). On peut néanmoins
constater que le nombre de présents aux concours externes de la FPT a baissé de 60 %
entre 2011 et 2020 alors que le nombre de postes offerts ne baissait lui que de 12 % (voir
Graphique 34). Le nombre de présents rebondit toutefois apres le Covid, mais moins
fortement que le nombre de postes offerts. Entre 2011 et 2022, le nombre de candidats
présents aux concours externes de la FPT a baissé de 20 % et le nombre de postes offerts
a quant a lui augmenté de 30 %.

Graphique 33 — Evolution des admis titulaires de la FPT
selon la voie de recrutement externe (2011-2021)
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Note : les données relatives aux recrutements sans concours en 2017 n’ont pas été diffusées.

Source : DGAFP (2024), Rapport annuel sur I'état de la fonction publique — édition 2024
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Graphique 34 — Evolution comparée des postes offerts et des candidats présents
aux concours de la FPT (en base 100-2011)
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Note : les données sont indisponibles pour 2021 car le nombre de présents aux concours externes de la ville
de Paris n’a pas été communiqueé.

Champ : concours externes, hors concours unigque et troisieme concours.
Source : DGAFP (2024), Rapport annuel sur I'état de la fonction publique — édition 2024

1.3. Une baisse prolongée et généralisée des taux de sélectivité

Le ratio entre le nombre de candidats et le nombre de postes offerts renseigne un des
principaux indicateurs de lattractivité : le «taux de sélectivité »', qui n’est cependant
disponible, en évolution, que pour une partie des concours et a fortiori des recrutements
de la fonction publique. Son faible niveau renseigne le cas échéant a la fois sur les tensions
quantitatives qui pésent sur les embauches de fonctionnaires mais aussi sur leur
dimension qualitative, un trop faible taux de sélectivité ne permettant pas de garantir le
recrutement d’'un nombre suffisant de candidats satisfaisant aux exigences des jurys.

Dans la FPE, en moyenne

Comme on l'a vu, la forte diminution du nombre de postes offerts par la fonction publique
d’Etat dans les années 2000, en particulier & partir de 2002, s’est accompagnée d’une baisse
paralléle du nombre de candidats aux concours. La décennie 2000 est donc marquée par
une relative stabilité des taux de sélectivité, maintenus a un niveau assez élevé (au-dessus
de 12 candidats pour un poste), théoriguement suffisant pour pourvoir les postes offerts avec
des candidatures d’'un niveau correspondant aux attentes. L’érosion des candidatures se
traduit en revanche par des taux de sélectivité des concours de la FPE en forte baisse depuis
un peu plus de dix ans. Ces taux s’effondrent a partir de 2012 pour atteindre un niveau
historiquement et durablement faible, entre 6 et 7 candidats pour un poste (le taux n’a pas
dépassé 6 depuis 2018), et cela sans qu’on pergoive d’évolution positive ces derniéres
années avec une accélération de la baisse en 2022 (voir Graphique 36).

1 Voir Encadré 4 pour les limites de I'indicateur.
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Encadré 5 — Un signal faible : la baisse du taux de présence aux concours

Les taux de présence aux concours — soit I'écart entre inscrits et présents — sont en
baisse. Dans la FPE, la chute est notable sur la période de 2000 a 2021. Les taux
sont désormais un peu plus élevés pour les concours de catégorie B que pour les A
et C. La fonction publique territoriale connait elle aussi un taux trés élevé d’absen-
téisme des candidats au concours, de 'ordre de 62 % depuis au moins dix ans?.

Graphique 35 — Taux de présence aux concours de la FPE par catégorie

80
70
60

50
40
30
20
10

m Catégorie A m Catégorie B mCatégorie C mTotal

2000
2001
2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009
2010
2011
2012
2013
2014
2015
2016
2017
2018
2019
2020
2021
2022

Notes : entre 2000 et 2001, seuls les concours externes de la FPE dont le nombre de candidats admis
sur la liste principale et/ou effectivement recrutés est supérieur a 200 sont pris en compte. Entre 2002
et 2005, seuls les concours externes de la FPE dont le nombre de candidats admis sur la liste
principale est supérieur & 200 sont pris en compte. Entre 2006 et 2018, seuls les recrutements
externes de la FPE dont le nombre de candidats admis sur la liste principale est supérieur a 200 sont
pris en compte. Entre 2019 et 2021, tous les recrutements externes de titulaires de la FPE sont pris
en compte. En 2022, seuls les recrutements externes sur concours sont pris en compte. L'absence
de données pour la catégorie C pour les années 2010, 2011 et 2012 provient d’'un trop grand nombre
de données non communiquées, ce qui empéche par ailleurs de calculer un taux de présence global
pour ces trois années. Pour 'année 2019, les données de la DGAFP ne sont pas détaillées par
catégorie. Différents concours ont changé de catégorie sur la période, en particulier celui des
infirmiers (passé de catégorie B a catégorie A en 2012) et celui des gardiens de la paix (passé de
catégorie C a catégorie B en 2006).

Champ : concours externes des agents titulaires de la FPE (2000-2005 et 2022) et ensemble des
recrutements externes des agents titulaires de la FPE (2006-2021).

Source : DGAFP, Rapport annuel sur I'état de la fonction publique — éditions 2001 a 2024

Une part de la désaffection pour les concours de la fonction publique ne provient
donc pas d’'un rejet initial pour cette voie, mais d’une attrition « en cours de
processus ». Mais I'absentéisme aux épreuves n’est pas toujours le signe d’un
désintérét des (non)-candidats pour la fonction publique : il peut aussi, en
particulier, étre la conséquence de multi-inscriptions.

1 Panorama de I'emploi territorial 12¢ édition FNCDG 2023.
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Dans la FPE, par catégorie de poste

Les taux de sélectivité ont longtemps connu des évolutions différenciées par catégorie et
indépendantes les unes des autres. lls sont depuis 2013/2014 orientés tendanciellement
a la baisse et aujourd’hui inférieurs a 7 pour toutes les catégories de concours.

Graphique 36 — Evolution des taux de sélectivité dans la FPE (hors enseignement)
par catégorie hiérarchique
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Notes : hors enseignement agricole et hors enseignement supérieur. Le taux de sélectivité est le ratio entre
candidats présents et postes offerts.

Champ : concours externes, hors troisi€me concours et concours unigques.

Source : DGAFP (2024), Rapport annuel sur I'état de la fonction publique — édition 2024

Dans la FPE : détails et exemples par ministére et par concours

Les données sont d’inégale précision selon les ministéres et les concours. Plusieurs
sources (Cour des comptes, Lois de finances initiales, statistiques ministérielles)
permettent cependant a la fois de montrer la généralisation du phénomene et d’en pointer
les nuances — certains concours, notamment parmi les plus prestigieux, comme
I'agrégation, font en effet toujours le plein et demeurent trés sélectifs.

Dans I’Education nationale, I'érosion du nombre de candidatures & partir de 2005
accompagnant une trés forte baisse des postes offerts aux concours des premier et
second degrés, elle a dans un premier temps eu assez peu d’effet sur le taux de sélectivité.

Son accélération dés la fin des années 2000, qui s’est traduite, notamment dans le second
degré, par une chute nettement plus rapide que celle des postes a pouvoir, a contribué a
une premiére dégradation des taux de sélectivité. Celle-ci s’est poursuivie lors de la
période d’'importantes créations de postes a partir de 2012, le rebond des candidatures
étant insuffisant pour accompagner le mouvement. La baisse tendancielle du nombre de
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postes offerts aprés 2017 s’est ensuite accompagnée d’une baisse du nombre de
candidatures dans des proportions encore supérieures, ces dernieres ne permettant plus
aujourd’hui de couvrir les besoins, ni en volume, ni, dans certaines académies et certaines
disciplines en « qualité ». Ces moyennes cachent en effet des disparités importantes. En
2023, le taux de sélectivité de l'agrégation était de 5,2 (6 en Histoire, 3,8 en
mathématiques). Et si celui du CAPES était en moyenne de 2,2 (ce qui est faible), il n’était
gue de 1,4 en mathématiques et en lettres modernes (contre 3 en histoire-géo). En 2022,
année certes exceptionnelle en raison du passage du concours de M1 & M2, le taux de
sélectivité était de... 0,6 a la premiere session du concours de professeur des écoles
(CRPE) dans les académies de Créteil et Versailles!, contre 4,3 dans I'académie de
Normandie. En 2023, il n’était remonté qu’a 0,7 a Créteil, 0,8 a Versalilles.

Graphique 37 — Evolution des taux de sélectivité des concours externes
de ’Education nationale (2000-2024)

a) Premier degré, secteur public b) Second degré, secteur public
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Note : le taux de sélectivité est le ratio entre candidats présents et postes offerts.
Champ : tous concours externes du secteur public.

Source : séries chronologiques DEPP, les concours de recrutement de professeurs des écoles ; les
concours de recrutement des professeurs du second degré

D’autres « gros recruteurs » publics connaissent une dégradation des taux de sélectivité
de leurs concours. Au ministére de I’'Intérieur?, les difficultés d’attractivité sont variables
selon les concours et les corps. Le concours de commissaire reste sélectif en niveau et le
taux de sélectivité se maintient, avec un effectif d’environ 1 600 personnes. Pour les
officiers, leurs effectifs ont été divisés par deux en quinze ans, pour tomber a 8 000
personnes, par non remplacement des départs en fin de carriere. Mais I'essentiel des

1 Une deuxiéme session est organisée dans ces deux académies pour améliorer le taux de couverture — non
pris en compte ici car ce sont les mémes postes — et potentiellement les mémes candidats — aux deux sessions.

2 Audition d’Emmanuel Boisard, sous-direction du recrutement et des établissements de formation & la DGPN
(ministere de I'Intérieur), Académie de police, en avril 2024.
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effectifs concernent les gardiens de la paix qui regroupe aujourd’hui 120 000 personnes.
C’est ce corps qui est le plus concerné par les difficultés de recrutement et par une baisse
du taux de sélectivité du concours. Depuis 2013, le nombre de postes ouverts a fortement
progressé, les sessions de concours se sont multipliés (deux par an a plusieurs reprises
et de facon pérennisée depuis 2023). On est passeé de 450 postes ouverts en 2012, année
exceptionnellement basse, a prés de 3400 en 2019 et 4 200 en 2023 (en deux sessions).
Parallelement, le nombre de candidats est resté relativement constant jusqu’en 2019, entre
20 000 et 25 000 candidats par session, hormis lors de la session exceptionnelle de mars
2016 (post attentats, avec 35 000 inscrits). Depuis 2019, on observe une érosion réguliére
du nombre d’inscrits, les sessions de septembre 2023 et de février 2024 enregistrant les
chiffres les plus bas depuis dix ans (moins de 14 000 inscrits).

Les taux de sélectivité, calculé sur le nombre de candidats effectivement présents aux
concours, est ainsi également en baisse : il passe de 8,3 en 2013 a environ 3 ces dernieres
années. Mais les spécificités de ce corps qui recrute pour 50 % en interne sont a prendre
en compte dans ces évolutions et dans I'explication de I'asséchement des viviers. Ici les
taux de sélectivité concernent a la fois les concours externes et internes. Le concours
interne est destiné principalement aux policiers adjoints, recrutés en contractuels (contrats
de deux fois 3 ans). C’est pour cette catégorie que le nombre d’inscrits est le plus fortement
en baisse, car en amont ils sont plus difficiles a recruter. On constate également des
disparités géographiques, avec une baisse des candidatures qui concerne surtout I'lle-de-
France et des difficultés fortes de recrutement dans I'ouest et le sud-est.

Au ministére des Finances, les effectifs de titulaires sont en diminution a la DGFIP
(Direction générale des finances publiques) : ils passent de prés de 118 000 agents en
2011 a prés de 92 200 en 2022, une diminution qui concerne les trois catégories A, B et
C. Néanmoins, on constate une baisse des inscrits sur les trois principaux concours
externes (inspecteurs, contréleurs, agents). Une politique active de communication en
direction des viviers, ainsi que des lauréats aux concours (pour limiter I'attrition entre le
moment des résultats aux concours et I'affectation en poste) s’efforce de répondre a ce
déficit d’attractivité. Pour les inspecteurs (catégorie A), le taux de sélectivité est remonté
ces dernieres années pour retrouver son niveau de 2018-2019 grace a I'évolution du
nombre d’inscrits, mais les effets restent plus limités pour les catégories B et C.

Au ministere du Travail, la perte d’attractivité se mesure en particulier au sein du corps
des inspecteurs du travail. Dans un rapport de 2024, la Cour des comptes mentionne un
plan d’action mené spécifiquement sur ce corps pour tenter de faire face a une situation
particulierement problématiquel. Le taux de sélectivité du concours est passé d’un

1 Cour des comptes (2023), La gestion des ressources humaines du ministére du Travail. Exercices 2015-
2022, Observations définitives, novembre.
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candidat recu pour 12 candidats présentés en 2017 a 1 pour 2 en 2022. Le nombre de
candidats présents aux concours a baissé de 47 % entre 2015 et 2019, passant de 545 a
291. S’il est remonté en 2020 et 2021 a pres de 400 avec 'augmentation significative du
nombre de postes ouverts, la nouvelle augmentation des postes ouverts en 2022 (de 75
en 2021 a 188) n’a pas eu le méme effet, le nombre de candidats étant resté quasiment
stable. En conséquence, le ministere dénombre 18 % de taux de vacances des sections
de l'inspection du travail, en 2022 (pour 15 % en 2017).

Dans la fonction publique territoriale

Rappelons ici que lindicateur de taux de sélectivité des concours ne renseigne que sur
une minorité des recrutements dans la fonction publique territoriale. Les variations des
taux de sélectivité depuis dix ans paraissent plus erratiques dans la FPT que dans la FPEX.
La tendance est cependant nettement a la baisse depuis quelques années : entre 2016 et
2020, le taux de sélectivité global a été divisé par deux. Bien que demeurant bas (3,5 en
2022), ce taux remonte légérement en fin de période.

Graphique 38 — Evolution des taux de sélectivité des concours externes
de la fonction publique territoriale
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Notes : le taux de sélectivité est le ratio entre candidats présents et postes offerts. Les données sont indisponibles
pour 2021, le nombre de présents aux concours externes de la Ville de Paris n’ayant pas été communiqué.

Source : DGAFP (2024), Rapport annuel sur I'état de la fonction publique — édition 2024

1 Les recrutements de fonctionnaires dans la FPT sont pour partie décentralisés et sont organisés soit par le
CNFPT pour les administrateurs territoriaux, soit par les centres de gestion, soit par les collectivités territo-
riales elles-mémes. Les concours ont des périodicités variables. Il n’en existe pas de recensement complet.
Cependant les centres de gestion de la FPT, la Ville de Paris et le CNFPT en organisent un volume important.
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Ces taux fluctuent selon les catégories d’emplois : entre 3 et 5 candidats pour un poste
pour les concours de catégorie A et entre 4 et 7 pour les concours de catégorie B.

Graphique 39 — Evolution des taux de sélectivité dans la FPT par catégorie hiérarchique
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Note : y compris Centre d’action sociale pour la Ville de Paris,. Le taux de sélectivité est le ratio entre
candidats présents et nombre d’admis.

Source : DGAFP (2024), Rapport annuel sur I'état de la fonction publique — édition 2024

FPH, FPT, FPE : I'exemple des attachés

Dans la FPH, on ne dispose pas de taux de sélectivité sauf pour les emplois administratifs
et en particulier le concours d’attaché. Ce qui permet de comparer ce taux a ceux des
autres concours d’attachés dans les deux autres versants.
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Graphique 40 — Evolution de la sélectivité des concours externes d’attaché (catégorie A)
dans les trois versants de la fonction publique
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Note : le taux de sélectivité est le ratio entre le nombre de présents aux concours et le nombre d’admis.
Champ : Concours externes, hors troisieme concours et concours unigues.

Source : DGAFP (2024), Rapport annuel sur I'état de la fonction publique — édition 2024

Les taux de sélectivité des concours aux instituts régionaux d’administration (IRA), qui
rassemblent 9 % seulement des candidats présents aux concours de catégorie A hors
enseignement, divergent assez sensiblement de la moyenne. Les fortes fluctuations des
taux de sélectivité de ces concours au cours des cing derniéres années refletent
d’'importants mouvements aussi bien dans le nombre d’admis! que dans le nombre de
candidats. Depuis 2020 néanmoins, le nombre d’admis augmente sensiblement (de 402 a
485) alors que celui des candidats connait une chute marquée (d’environ 4 600 a environ
3 500).

Les autres concours importants en effectifs, pour lesquels nous ne disposons pas de séries
longues exploitables sont ceux d’ingénieur d’études de I'enseignement supérieur, de
conseliller principal d’éducation, de magistrat, d’'inspecteur des finances publiques, de
psychologues de 'Education nationale, d’infirmier de 'Education nationale et de chargé de
recherche.

1370 en 2017, 205 en 2018 et 2019, plus de 400 depuis 2020.
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1.4. Des difficultés de recrutement pour les agents contractuels aussi,
mais moindres que dans le privé a métier équivalent dans la FPT

Si la part des contractuels augmente (voir supra), ce mode de recrutement ne suffit pas
néanmoins a répondre a l'insuffisance des recrutements de titulaires.

Pour certains métiers, la concurrence dans le recrutement de contractuel est forte avec le
privé, ce qui renforce les difficultés de recrutement dans le public. L'exemple des métiers
du numérique illustre cette concurrence du privé, qui rend difficile les recrutements dans
la FPE, aussi bien sur postes statutaires que contractuels.

L’enquéte Besoins de main-d’ceuvre (BMO) de France Travail interroge les employeurs
chaque année sur les projets de recrutement et sur les difficultés de recrutement
anticipées. Il est donc possible de comparer ces difficultés en distinguant le secteur privé
de la FPT et de la FPH.

Graphique 41 — Part des recrutements difficiles déclarés par les employeurs,
secteur privé, FPT et FPH (2014-2024)
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Note : le taux de difficultés de recrutement correspond a la part des recrutements anticipés comme difficiles
dans I'ensemble des recrutements de I'année.

Lecture : en 2024, 59,4 % des projets de recrutement sont jugés difficiles par les employeurs de la fonction
publique hospitaliere.

Source : BMO France Travail, 2014 a 2024
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Graphique 42 — Part des projets de recrutement jugés difficiles déclarés
selon les métiers présents dans le secteur privé et la FPT en 2024
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Lecture : la taille des bulles est proportionnelle aux effectifs concernés. Seuls sont mentionnés les métiers
pour lesquels les résultats sont significatifs. Le cercle vert regroupe les métiers a faibles difficultés de
recrutement dans le privé comme dans la FPT et globalement équivalentes dans les deux. Le cercle bleu
regroupe des métiers a fortes difficultés dans le privé et moindre dans la FPT. Le cercle violet regroupe des
métiers a fortes difficultés dans le privé et la FPT, dans les deux cas au-dessus de la moyenne des métiers.
Enfin le cercle rouge correspond a des métiers a tres fortes difficultés dans le privé et la FPT et dans les

mémes proportions dans les deux cas.

Source : BMO France Travail. Données 2024
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Graphique 43 — Part des projets de recrutement jugés difficiles
selon les métiers présents dans le secteur privé et la FPH
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Lecture : pour les aides-soignants, les projets de recrutement sont jugés en moyenne plus difficiles que la
moyenne de I'ensemble des métiers mentionnés, dans le secteur privé comme dans la FPH, et & un niveau
Iégérement supérieur dans le privé que dans le public.

Source BMO France Travail, données 2024

Pour la FPT, les difficultés déclarées sont moindres que celles du secteur privé car les
métiers sur lesquels elle recrute sont plus souvent des métiers moins touchés par les
difficultés de recrutement sur I'ensemble du marché du travail. Mais ces difficultés
progressent régulierement et a un rythme comparable a celles du secteur privé jusqu’en
2023. En 2024, a I'instar du secteur privé, les difficultés sont moindres qu’en 2023.

Dans certains métiers, les difficultés de recrutement existent a la fois dans le secteur privé
et la FTP : C’est le cas des aides a domicile, des aides-soignants et des infirmiers. Dans
d’autres cas, les difficultés sont plutot faibles a la fois dans le privé et la FTP : sont
concernés par exemple les agents administratifs et les techniciens administratifs. Enfin,
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pour d’autres métiers, les difficultés de recrutement sont moins fortes dans la FPT,
notamment pour les agents d’entretiens de locaux ou les jardiniers.

Dans la FPH, de 2014 a 2017, les difficultés de recrutements étaient comparables a celles
de la FPT, elles progressent ensuite, rattrapant et dépassant le niveau du secteur privé a
partir de 2020, avant de fléchir sur la derniére année, comme pour le privé.

Pour les infirmiers, les médecins et les aides-soignants, les difficultés de recrutement sont
assez proches entre la FPH et le secteur privé, et plus élevées que les moyennes de la
FPH et du secteur privé. A l'inverse, les difficultés sont moindres autant dans la FPH que
dans le secteur privé pour les agents de service hospitaliers. Enfin, les difficultés anticipées
sont moindres dans le public pour les agents d’entretien de locaux et les aides médico-
psychologiques.

Ces difficultés a recruter y compris des contractuels peuvent expliquer dans certains cas
un tarissement des viviers pour alimenter des concours internes (par exemple police
nationale, avec difficultés de recruter des policiers adjoints, viviers des concours internes
de gardiens de la paix, voir supra). Elles peuvent aussi s’accompagner d’un recours accru
a l'intérim, notamment dans la FPH, méme si celui reste limité (voir Encadré 6 ci-dessous).

Encadré 6 — Un recours accru a lI’intérim
dans la fonction publique hospitaliere

Méme s'il reste faible, le taux de recours du secteur hospitalier aux intérimaires
s’accroit régulierement ces derniéres années, hors période d’urgence sanitaire : il
passe de 0,2 % fin mars 2017 a 0,4 % fin mars 2023. En particulier, 'appel aux
infirmiers intérimaires augmente fortement depuis début 2021 : au premier
trimestre 2023, il est plus important que pour les autres personnels soignants ou le
personnel médical, dans le public (0,7 % contre 0,2 % et 0,2 % respectivement)
comme dans le privé (1,5% contre 0,8% et 0,3 %). Mais toutes filieres
professionnelles confondues, le taux de recours a l'intérim reste faible dans les
hépitaux du public comme du privé début 2023 : il atteint respectivement 0,3 % et
0,8 %, contre 1,7 % en moyenne dans I'ensemble du secteur tertiaire.
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Graphique 44 — Taux de recours du secteur hospitalier public
aux intérimaires des entreprises de travail temporaire de 2017 a début 2023

0,8
0,7
0,6
0,5
0,4
0,3
0,2
0,1
—
0,0
T1T2T3T4T1LIT2T3T4T1IT2T3 T4 T1T2T3 T4 T1 T2 T3 T4 T1 T2 T3 T4 T1
2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023
e |nfirmiers Autres personnels soignants
e Personnel médical = Autres filieres professionnelles

Ensemble
Champ : établissements hospitaliers recourant aux intérimaires des entreprises de travail temporaire.
France hors Mayotte.

Lecture : au premier trimestre 2023, le taux de recours du secteur hospitalier public aux infirmiers
intérimaires est de 0,73 %.

Source : Dares/Drees (2023), « A I'hopital, un recours faible & l'intérim mais en nette hausse depuis
six ans », Dares Focus, n° 50, septembre

2. Des difficultés de plus en plus importantes a pourvoir
les postes offerts

On ne dispose pas pour 'ensemble de la fonction publique d’indicateurs consolidés sur les
postes « vacants » ou les « métiers en tension » comme pour le secteur privé (méme si
des travaux sont en cours sur ce sujet au sein des administrations). On peut néanmoins
mobiliser différentes sources pour tenter de mesurer les difficultés a pourvoir les postes.

2.1. Des plafonds d’emploi non consommés dans la FPE

Des postes non pourvus par les concours

Ce mangque d’attractivité des concours se traduit par 'impossibilité de pourvoir tous les
postes ouverts.
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Comme on vient de le voir, les taux de sélectivité moyens masquent des disparités
importantes. Si certains concours, notamment parmi les plus prestigieux, attirent toujours,
pour d’autres, le ratio candidats/postes offerts passe sous la barre des 1 — autrement dit, il
y a moins de candidats que de postes. Plus frequemment encore, le faible nombre de
candidatures ne permet pas de garantir que suffisamment d’entre eux satisfassent aux
exigences des jurys. Enfin, une partie croissante des admis se désiste a l'issue du concours.

L’analyse du « taux de couverture » — soit le ratio entre le nombre d’admis et le nombre de
postes offerts — doit donc compléter celle du taux de sélectivité pour mesurer les
conséquences de la divergence croissante entre le nombre de candidats et le nombre de
postes offerts®. Ainsi, depuis 2011, dans la FPE, le nombre de recrutements externes est
inférieur au nombre de postes offerts. En 2022, ce sont 15 % des postes offerts qui
n’ont pas été pourvus.

Graphique 45 — Evolution du nombre de postes non pourvus
suite aux recrutements externes d’agents titulaires dans la FPE
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Note : postes non pourvus = nombre de postes offerts — nombre de personnes effectivement recrutées. A
partir de 2017, la collecte des concours a été élargie aux concours de recrutements de maitres de conférences
et de professeurs des universités de I'enseignement supérieur et de la recherche.

Champ : ensemble des recrutements externes au sein de la FPE, hors maitre de conférences et professeurs des
universités avant 2017. Y compris concours unique, troisieme concours, recrutements hors concours et PACTE.

Lecture : en 2022, 15 % des postes offerts aux recrutements externes de la FPE n’ont pas été pourvus, soit 6 000
postes.

Source : DGAFP (2024), Rapport annuel sur I'état de la fonction publique — édition 2024

1 Ce taux peut étre supérieur a 100 %, les postes ouverts aux concours internes pouvant étre basculés sur
les concours externes.
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ENSEIGNANTS - FOCUS N° 5

Des taux de couverture en baisse,

mais variables selon les académies, les secteurs et les concours

Dans I'Education nationale, le taux de couverture est aujourd’hui inférieur 3 100 % pour tous
les concours des secteurs privés et publics.

L'année 2022 a été marquée par des taux de couverture exceptionnellement faibles, liés aux
effets mécaniques du décalage du concours du M1 au M2. Les deux années suivantes n‘ont pas
permis d’inverser la tendance. En 2023, le taux de postes pourvus dans les premier et second
degrés a l'issue des concours externes du public étaient de 85 %, de 88 % en 2024. Pres de
3 200 postes demeurent non pourvus cette année.

Ce que I'on peut désormais qualifier de crise touche le primaire comme le secondaire, mais le
secteur public bien davantage que le secteur privé. Elle doit cependant étre nuancée et
territorialisée : les académies et la plupart des disciplines a gros effectifs sont les plus en
difficulté ces derniéres années. Les académies de Créteil, de Versailles, de Mayotte et de
Guyane pour le premier degré, I'allemand, les mathématiques (76 % de postes pourvus) ou les
lettres modernes et classiques pour le second degré, peinent particulierement a recruter en
maintenant les niveaux d’exigences des concours, alors que I'histoire-géographie ou I'EPS n‘ont
pas de difficulté. Le concours de 'agrégation ne connait pas non plus de désaffection et
maintient, en méme temps qu’un haut niveau de sélectivité, un trés bon taux de couverture (il
n‘atteint cependant pas tout a fait 100 %).

Graphique 46 - Taux de couverture des concours externes de I'enseignement scolaire
a) Enseignement public
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b) Enseignement privé
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Note : le taux de couverture est le rapport du nombre d’admis au nombre de postes, en pourcentage. Ce taux peut
étre supérieur a 1¢s'il y a plus d’admis que de postes initialement ouverts. Des postes non pourvus par les concours
internes peuvent étre basculés sur les concours externes sans étre comptabilisés dans le nombre de postes offerts
aux concours externes.

Champ : tous concours externes (CPRE, agrégation, CAPES, CAPEPS, CAPET, CAPLP), public et privé, premier et
second degré, y compris sessions supplémentaires, France métropolitaine et DROM.

Lecture : en 2024, |e taux de couverture des postes ouverts du second degré public était de 88 %.

Source : DEPP Séries chronologiques, les concours de recrutement / Bases statistiques des concours créées a partir des

extractions du systeme de gestion Ocean (Organisation des concours et examens académiques et nationaux) depuis la
session 2000

Des ministeres et des secteurs en difficulté

Sous l'effet de la diminution des candidatures aux concours externes, mais aussi d’'une
désaffection pour les concours internes et des difficultés a recruter des contractuels, de
nombreux employeurs peinent a pourvoir les postes pourtant créés en loi de finances
initiale (LFI).

Dans la FPE, les problémes de recrutement touchent particulierement plusieurs ministéres
« gros » recruteurs (qui ont ouvert plus de 3 100 postes en 2021). Ces ministeres cumulent
des objectifs de recrutement, inscrits dans des lois de programmation, en hausse — suite
a des choix politiques de priorisation de certaines missions de I'Etat — et des besoins de
remplacement « démographique » (départs en retraite croissants) : ce sont 'Education
nationale (voir supra), le ministere de I'Intérieur (qui représente 9 % des recrutements
externes de la fonction publique, avec en particulier le recrutement de gardiens de la paix),
le ministére des Finances (8 % des recrutements via les concours de contrbleurs, agents
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administratifs et inspecteur des finances) et le ministere de la Justice (8 % des recrute-
ments, en particulier surveillants pénitentiaires et greffiers dans une moindre mesure)?.

Dans son rapport global sur I'exécution budgétaire publié en 20242, la Cour des comptes
mentionne ainsi que « malgré deux LFI qui prévoyaient une progression des emplois en
2021 et 2022, ces deux derniers exercices s’étaient achevés sur des baisses d’effectifs de
respectivement -3 750 ETP en 2021 et de -5 765 ETP en 2022 du fait de difficultés de
recrutements. L'exercice 2023 met fin a cette séquence de baisse des effectifs ». La Cour
des comptes précise que « I'exécution des schémas d’emplois® aboutit a une croissance
globale proche de ce qui était prévu en LFI, mais [qui reste] éloignée, ministere par
ministére, des priorités affichées ».

Du c6té des missions régaliennes, définies comme étant prioritaires pour I'augmentation
d’effectifs, I'Intérieur et la Justice ont globalement respecté leurs objectifs inscrits dans les
schémas d’emploi, mais pas les Armées dont les effectifs sont en diminution.

Néanmoins, méme dans ces ministéres ou les effectifs augmentent, on constate des écarts
entre plafond d’emplois fixés en loi de finances initiales et exécution finale. Au ministére
de I'Intérieur*, cet écart s’est de nouveau creusé en 2022 et 2023, en particulier pour la
gendarmerie. Au ministére de la Justice®, I'écart s’accroit en 2023 : il a atteint 1 573 ETPT
alors qu’il n’était que de 390 en 2021 et 1 135 en 2022. Il résulte en particulier d’une sous-
exécution dans 'administration pénitentiaire qui s’aggrave en 2023. Le rapport de la Cour
des comptes souligne également les difficultés particulieres de recrutement des greffiers.

Pour les Armées, selon la Cour, dés le début de la gestion pour 2023, le ministére a corrigé
ses objectifs de schéma d’emplois pour le réduire et tenir compte des difficultés rencontrées :

¢ le recul des recrutements des sous-officiers et des militaires du rang au sein de 'armée
de terre, que le ministére interpréte par un épuisement inattendu de son vivier ;

o [lattractivité relative de postes mobilisant des compétences immédiatement transpo-
sables dans le civil (sous-officiers et officiers dans les métiers de I'aéronautique et du
nucléaire, informaticiens en cybersécurité et renseignement, ingénieurs civils dans le

1 DGAFP (2023), Rapport annuel de la fonction publique — édition 2023, p. 69. Chiffres hors Armées.
2 Cour des comptes (2024), Le budget de I'Etat en 2023. Résultats et gestion, rapport, avril.

% Le schéma d’emplois correspond au solde des créations et des suppressions d’emplois sur une année civile.
Il est exprimé en équivalents temps plein (ETP) et présenté chaque année, par mission du budget général et
des budgets annexes, en loi de réglement. Le plafond d’emplois s’exprime en équivalent temps plein travaillé
(ETPT) et prend en compte la quotité de temps travaillée au cours de I'année. Il correspond aux autorisations
d’emplois ouvertes au titre des crédits ouverts sur le titre des dépenses de personnels rémunérés par I'Etat.

4 Cour des comptes (2024), Analyse de I'exécution budgétaire mission « Sécurités », avril.
5 Cour des comptes (2024), Analyse de I'exécution budgétaire mission « Justice », avril.
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domaine de 'armement)?!, face a la forte concurrence des employeurs publics et privés.
Or les créations de postes décidées en loi de programmation militaire visent
précisément de telles compétences.

Du c6té du ministére de 'Economie ol l'objectif est au contraire une diminution des
effectifs, le schéma de suppression de postes a été dépassé. La Cour des comptes
mentionne ainsi plusieurs difficultés de recrutement dans deux missions différentes. Au
sein de la mission « Gestion des finances publiques » (qui concerne en particulier la DGFIP),
la sous-consommation du plafond (écart de 1,9 % entre plafond d’emploi et exécution en
2023 comme en 2022) s’analyse au regard de flux de sorties plus nombreux gqu’anticipé
(malgré des départs a la retraite moins nombreux) et d’entrées moins nombreuses, en
raison de difficultés de recrutement, en particulier dans les métiers en tension comme
informatique.

Pour la mission « Economie » (qui regroupe principalement les crédits de la DGE,
DGCCRF?, DG Trésor et Insee), la Cour mentionne également des difficultés d’attractivité
pour pourvoir les postes de controles au sein de la DGCCRF (et des candidats regus au
concours qui choisissent finalement d’autres directions).

Les difficultés de recrutement concernent également d’autres administrations moins
pourvoyeuses d’effectifs et sur des métiers qui ne sont pas toujours au cceur des missions
des administrations concernées, notamment sur des fonctions supports ou des emplois
tres qualifiés. Toujours dans ses rapports d’exécution budgétaires publiés en 2023, la Cour
des comptes mentionne ainsi des difficultés de recrutement sur des postes techniques
dans des administrations ou des établissements publics, en particulier dans les métiers de
I'informatique (pour la mission « anciens combattants » a TONAC-VGS ou a la Direction de
'action du gouvernement) ou pour des recrutements spécifiques de contractuels (au
CNES, aI'INCA, a I'Cfii, dans les outre-mer des « volontaires stagiaires » du SMA%).

Elle signale en particulier des difficultés de recrutement dans I'administration générale et
territoriale de I'Etat, en soulignant le recrutement plus important qu’en 2022 de contractuels
a durée déterminée sur des postes et missions pérennes, qui traduit une tendance de fond
de difficultés d’attractivité, pour des agents titulaires, des postes en préfectures. Le plafond
d’emploi n’est pas atteint non plus pour les opérateurs CNAPS et ANTS. Dans un rapport

1 Cour des comptes (2024), Analyse de I'exécution budgétaire mission « Défense » avril.
2 DGCCREF : Direction générale de la concurrence, de la consommation et de la répression des fraudes.
3 Office national des anciens combattants et des victimes de guerre.

4 Le Service militaire adapté (SMA) est un dispositif militaire d'insertion socioprofessionnelle au profit des jeunes
ultra-marins, de 18 a 25 ans, éloignés de la qualification et du marché de 'emploi. Les bénéficiaires peuventintégrer
le dispositif soit pour des contrats de courte durée (six a douze mois), auquel cas ils sont appelés « volontaires
stagiaires », soit pour des durées plus longues (jusgu’a cing ans) pour les « volontaires techniciens ».
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de 2022, la Cour des comptes soulignait les difficultés d’attractivité qui concernaient plus
particulierement certains territoires?.

Les besoins insatisfaits dans le numérique

Les besoins en matiere de recrutement dans le numérique ont fait I'objet d’'une mission
IGF qui a estimé pour les cing prochaines années le besoin & 3 500 créations de postes
supplémentaires par an pendant cing ans, soit 2 500 recrutements chaque année (soit
+50 % par rapport au rythme actuel et +100 % si I'on considére les contractuels)?. La
compensation des départs a la retraite seule représentera prés de 7 % (soit 760 personnes
par an pour les dix prochaines années). La capacité a pourvoir ces besoins tres importants
suscite l'inquiétude, et nécessite un tres fort coup d’accélérateur dans un marché de
'emploi particulierement concurrentiel.

2.2. Des tensions dans la FPT relevées par les employeurs

Pour la fonction publique territoriale, on ne dispose pas de taux de couverture ou d’indica-
teurs de « postes vacants » consolidés mais d’enquétes aupres des employeurs sur les
métiers en tension. D’aprés la derniére enquéte du CNFPT2 menée en 2023 auprés de
plus de 4 000 collectivités, 64 % des collectivités indiquent au moins un champ profes-
sionnel en tension. Les deux principaux sont les services techniques et environnementaux
(pour 41 % des répondants) et le champ de la citoyenneté, de I’éducation, de la culture et
du sport (pour 36 %). Viennent ensuite (autour de 10-15 % pour chacun) les champs de
'organisation et la gestion des ressources humaines comme financiéres?, le champ du
social, de la santé publique, de 'aménagement et du développement des territoires et enfin
celui de la sécurité. Un métier en particulier a retenu récemment I'attention du Iégislateur,
celui de secrétaire de mairie dans les petites communes. Pour faire face aux difficultés de

1 Cour des comptes (2022), Les effectifs de I'administration territoriale de I'Etat. Exercice 2010-2021.
Observations définitives, avril. « Selon une étude conduite par le ministére de I'Intérieur en 2019, dans
certaines préfectures, plus des trois quarts des postes ouverts ne bénéficient d’aucune candidature (Ariege :
80 %, Loir-et-Cher : 77,8 %). Toutes les préfectures visitées se plaignent de postes durablement vacants,
notamment dans les SIDSIC ».

2 |GF (2023), Les ressources humaines de I'Etat dans le numérique, CGE, IGF.

3 CNFPT (2023), Les métiers territoriaux en tension : attractivité et difficultés de recrutement des collectivités
locales, décembre. Un volet d’enquéte administré par téléphone et en ligne aupres de 4 026 collectivités entre
le 18 aolt et le 3 octobre 2023, avec un plan d’échantillonnage permettant une représentation du nombre de
communes et en particulier des petites collectivités. Complété par un volet qualitatif auprés de directeurs et
de responsables des ressources humaines de 22 collectivités et d’acteurs représentants d’institutions et de
cabinets de recrutement.

4 Métiers d’'assistant de gestion des RH, gestion financiére, budgétaire, comptable.
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recrutement (1 900 postes vacants en 2022), la loi du 30 décembre 2023! comporte
différentes dispositions, liées a la formation ou aux requalifications (passage de catégorie
C a B) et promotions internes.

Les dix métiers les plus souvent cités comme des métiers en tension sont : les animateurs
éducatifs dans 'accompagnement périscolaire, les agents d’interventions techniques poly-
valents en milieu rural, les ouvriers de maintenance des béatiments, les animateurs
enfance-jeunesse, les agents de restauration, les secrétaires de mairie, les jardiniers, les
agents de services polyvalents en milieu rural, les assistants éducatifs petite enfance, les
policiers municipaux.

Ces difficultés de recrutement concernent toutes les collectivités avec une intensité
variable selon le type de collectivités et les compétences exercees. Celles surreprésentées
dans les réponses positives sont aussi bien des régions, départements, communautées
urbaines et de communes que des communes de taille moyenne et importante (entre 3 500
et 100 000 habitants). Les régions surreprésentées parmi celles qui déclarent ces
tensions sont les Pays de Loire, la Bretagne et I'lle-de-France.

D’apres les répondants, les tensions sont pour la plupart d’ordre structurel, mais elles se
doublent localement de tensions conjoncturelles (saisonnalité de certains besoins). Elles
peuvent étre liées aussi a certaines caractéristiques géographiques (communes littorales
ou frontalieres, par exemple). Si peu de champs professionnels restent a I'écart de ces
problématiques et si les tensions se généralisent, y compris sur des métiers a bas niveau
de qualification, certains recrutements sont définis comme plus faciles, sans étre
totalement fluides, avec également de fortes variations locales (domaine du sport, de la
communication, des déchets ou de la propreté et plus généralement pour les agents de
catégorie C en recrutement direct). A linverse, les difficultés sont récurrentes sur les
métiers d’intervention techniques et des services a la population.

La mention de ces tensions n’est pas nouvelle. Elle est antérieure a la crise du Covid, mais
celle-ci a pu les amplifier et les généraliser.

En 2021, I'Observatoire de I'emploi, des métiers et des compétences de la fonction
publique territoriale (CNFPT), publiait, dans son panorama statistique des meétiers
territoriaux 2017-20192, une analyse de ces métiers en tension, en interrogeant les
employeurs sur les effets de concurrence entre collectivités, entre fonctions publiques et
avec le secteur privé. 20 % des collectivités répondantes mentionnaient un ou plusieurs

1 https://www.legifrance.gouv.fr/jorf/id/JORFTEXT000048734585.

2 Agrégation de données issues de trois vagues d’enquétes statistiques réalisées entre début 2017 et fin 2019
aupres de 8 445 collectivités répondantes (pour 16 167 collectivités interrogées). Voir CNFPT (2021),
Panorama statistique des métiers territoriaux, juin.

FRANCE STRATEGIE 140 DECEMBRE 2024
www.strategie.gouv.fr


https://www.legifrance.gouv.fr/jorf/id/JORFTEXT000048734585
https://www.cnfpt.fr/sites/default/files/etude_panorama_metiers_statistiques.pdf

Chapitre 2

Une crise d’'un nouveau genre ?
Les symptdmes d’une dégradation durable de I'attractivité

métiers pour lesquelles elles éprouvaient des difficultés de recrutement!. Si le résultat
global n’est pas comparable avec celui de la précédente enquéte (pas les mémes
répondants, questions etc.), il semble néanmoins que si ces difficultés de recrutement
préexistaient avant la crise Covid, celle-ci les a largement renforcées.

Le dernier barometre RH des collectivités locales Ranstad (publié le 16 septembre 2024)
fait état de difficultés de recrutement qui restent trés élevées dans les grandes collectivités
et les EPCI, et d'une amélioration dans les plus petites. Néanmoins, 58 % des collectivités
locales mentionnent encore des difficultés de recrutement en 2024, contre 67 % en 20232

2.3. ... et des postes vacants qui se multiplient dans la FPH

Concernant les personnels soignants, la FHF a réalisé en 2022 une enquéte aupres de
400 établissements® employant 380 000 personnels non médicaux, en les interrogeant sur
leurs difficultés de recrutement pour la période 2019-2021. Les répondants déclarent une
hausse des effectifs en ETP (+3 %). Pour autant cette hausse des effectifs n’a pas permis
de réduire la proportion de postes vacants, pour les professions aides-soignants et
infirmiers, les établissements étant conduits a augmenter dans le méme temps leurs
objectifs de recrutement pour répondre a la demande de soins (dégradation de I'état de

santé de patients « plus lourds ») et a la « réorganisation des prises en charge ».

Tableau 2 — Postes vacants 2019-2022 par catégorie d’établissement (en pourcentage)

Aides-soignants Infirmiers dipléomés d’Etat

Postes vacants - . - .

(en % par catégorie d’établissements) Enquéte | Avril Enquéte Avril

2019 2022 2019 2022

Etablissements et services médicosociaux (ESMS) 13 7,7 7,5 13,1
Etablissements de santé hors CHU 2 2,9 3 6,6

Centres hosp. universitaires/ régionaux (CHU/CHR) 3 1,9 4 4

Total général 2,5 2,5 5 57

Note : les employeurs sont interrogés sur les postes « vacants » tous statuts confondus, pas seulement les
titulaires.

Lecture : au printemps 2022, 2,5 % des postes d’aides-soignants sont vacants.
Source : FHF Enquéte RH 2022 synthése

1 Les métiers les plus souvent cités étaient les suivants : agent de services polyvalent en milieu rural, aide a
domicile, policier municipal, animateur enfance-jeunesse, assistant éducatif petite enfance, responsable des
services technigques, aide-soignant, animateur éducatif périscolaire, secrétaire de mairie, médecin.

2 Ranstad (2024), « 15° Barométre RH des collectivités locales », septembre.
3206 EPS employant 370 000 professionnels non médicaux et 145 ESMS employant 12 000 professionnels

non médicaux. Voir Fédération hospitaliére de France (FHF) (2023), « Enquéte de la FHF sur la situation RH
dans les établissments en 2022 », avril-mai.
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La situation s’est surtout dégradée pour les infirmiers et les difficultés touchent plus
fortement les établissements et services médico-sociaux (ESMS).

La nouvelle enquéte réalisée en 2024 mentionne une amélioration pour les personnels
non meédicaux, méme si des difficultés persistent : le taux de postes vacants est en baisse
(pour les infirmiéres, il passe de 5,7 % en avril 2022 a 3 % en 2023), 'absentéisme décroit
(de 11 % a 9,5 %) et la moitié des CHU notent une progression des recrutements de
soignants en sortie d’école entre I'été 2022 et I'été 2023. Néanmoins, au sujet du personnel
médical, 98 % des établissements répondants rapportent des difficultés de recrutement
dans au moins une spécialité. Ces difficultés générant dans trois établissements sur quatre
une augmentation du volume de temps de travail additionnel, une augmentation du recours
aux praticiens a dipléome hors Union européenne ainsi qu’un recours a l'intérim?.

Encadré 7 — Des tensions qui ne sont pas spécifiques ala France :
I’exemple de la santé

Le secteur de la santé apparait dans plusieurs publications comme particulie-
rement concerné par les problémes de pénurie, sans que celle-ci soit spécifique a
'emploi public. Le rapport EURES de 2022 identifie de nombreux métiers en
situation de pénurie dans le secteur de la santé dans les 27 Etats membres de
I'Union (voir Tableau 3).

Tableau 3 — Pénurie de professionnels de santé dans I’Union européenne

Métiers Pays de I'UE Dont pays déclarant
déclarant une pénurie une pénurie grave
Professionnels des soins infirmiers 18 54 %
Medecins généralistes 14 55 %
Médecins spécialistes 14 55 %
Assistants de santé 12 60 %
Psychologues 11 75 %
Educateurs de la petite enfance 13 43 %

Source : European Labor Authority, EURES, Report on labour shortages and surpluses 2022, mise
en forme France Stratégie

Sur son site internet, 'TOMS indique qu’il « manquerait 18 millions d’agents de
santé d’ici a 2030, principalement dans les pays a revenu faible ou intermédiaire
de la tranche inférieure »?. Le manque actuel de main-d’ceuvre dans le secteur de
la santé se combine avec des départs en retraite importants dans les décennies a

1 Fédération hospitaliére de France (2024), communiqué de presse, 4 septembre, op. cit.
2 Voir sur le site de 'OMS.
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venir et des besoins qui vont aller croissants, en particulier dans les économies
développées du fait du vieillissement de la population. A I'échelle mondiale, dans
son dernier rapport particulierement alarmiste, le Conseil international des
infirmieres (ICN) avertit gu’une infirmiere sur six au niveau mondial pourrait prendre
sa retraite au cours des prochaines années!. Sur son site, I'lCN explique que ce
rapport « cite plus de 100 études, qui montrent que 40 a 80 % des infirmieres
déclarent avoir ressenti des symptébmes de détresse psychologique, le taux de
volonté de départ des infirmiéres atteignant 20 % ou plus, et le taux de roulement
annuel dans les hopitaux augmentant de 10 %, voire plus »2. Concernant I'Europe,
un rapport de 'OMS de 2022 met en garde et explique que si le nombre global de
personnels de santé a augmenté, tous les pays européens font face a des
problémes de main-d’ceuvre, de vieillissement de celle-ci et de recrutement. Le
rapport précise notamment que sur les 44 pays de la zone Europe fournissant des
données, 40 % des médecins sont agés de plus de 55 ans®.

En Allemagne, les données de I'Ordre fédéral des médecins mettent en avant une
crise d’attractivité et de renouvellement dans les services publics de santé. Le
nombre de professionnels de santé travaillant dans le secteur public a baissé de
20 % entre 1998 et 2018, alors que le nombre de personnes avec une formation
spécialisée en santé a augmenté de 52 %. 3 médecins sur 4 dans les services de
santé publique prendront leur retraite dans les dix a quinze prochaines années.
Malgré un regain d’intérét des candidats lors du Covid, 8 % des postes permanents
n’étaient pas pourvus dans les services publics de santé en 2021 et on constate
un manque d’attractivité du secteur public chez les étudiants en médecine (70 %
considérent les services publics de santé comme non-attractifs)®.

Au Royaume-Uni, le National Health System (NHS) rapporte un taux moyen de
vacance des postes d’infirmiéres de 10,5 % entre 2015 et 2021. Le Royal College
of Nursing estime qu’un cinquiéme des infirmiéres diplémées étaient agées de
56 ans ou plus. 30 % des infirmiéres prévoient de prendre leur retraite dans les dix
ans. Les pénuries ont déja des conséquences importantes : en mai 2022, I’Auditeur
général (fonctionnaire de la Chambre des Communes) pour le Pays de Galles
Adrian Crompton a indiqué a la BBC qu’il faudrait sept ans pour ramener les listes
d’attente du NHS du Pays de Galles aux niveaux de 2020°.

1 Buchan J. et Catton H. (2023), Recover to Rebuild: Investing in the Nursing Workforce for Health System
Effectiveness, mars 2023, International Council of Nurses.

2 Sur le site du Conseil international des infirmiéres.
3 OMS/WHO (2022), Health and care workforce in Europe: time to act, Regional Office for Europe

4 Arnold L. et al. (2022), « How to increase the attractiveness of the Public Health Service in Germany as a
prospective employer? Part Il of the OeGD-Studisurvey », International Journal of Environmental Research
and Public Health, vol. 19 (18), septembre.

5 House of Lords (2022), Fit for the future ? Rethinking the public services workforce, décembre.

FRANCE STRATEGIE 143 DECEMBRE 2024
www.strategie.gouv.fr


https://www.icn.ch/sites/default/files/2023-07/ICN_Recover-to-Rebuild_report_EN.pdf
https://www.icn.ch/sites/default/files/2023-07/ICN_Recover-to-Rebuild_report_EN.pdf
https://www.icn.ch/fr/actualites/le-rapport-du-cii-indique-que-la-penurie-dinfirmieres-constitue-une-urgence-sanitaire
https://pmc.ncbi.nlm.nih.gov/articles/PMC9517236/
https://pmc.ncbi.nlm.nih.gov/articles/PMC9517236/
https://lordslibrary.parliament.uk/fit-for-the-future-rethinking-the-public-services-workforce-public-services-committee-report/

Travailler dans la fonction publique : le défi de I'attractivité

2.4. Des tensions territorialisées

L’attractivité de 'emploi public varie également en fonction de I'attractivité des territoires,
de facon transversale aux trois versants.

Dans la FPE, un rapport récent de I'lGF! analyse ces différences a I'aune de deux critéres,
le taux de primo-affectation (qui renseigne sur les postes non pourvus par le jeu des
mutations internes) et 'ancienneté sur le territoire depuis plus de cing ans (pour mesurer
le degré de fidélisation des fonctionnaires en poste), en tenant compte des dynamiques
d’évolution de I'emploi public par territoire. L’analyse porte sur les agents titulaires des
services déconcentrés, hors enseignants?. (Nous reviendrons dans la Seconde Partie sur
la question des affectations et de la mobilité géographique de ces agents.)

Les résultats font ressortir comme les moins attractifs les départements d’un « grand
bassin parisien » (petite et grande couronnes, et au-dela jusqu’a I'Oise, I'Eure, I'Eure et
Loir et I'Orne) ainsi que la Haute-Savoie. Globalement, les territoires les plus attractifs se
situent dans I'ouest et le sud de la France. A l'inverse, « certains départements frontaliers
de la Suisse, bien qu’au global jugés relativement attractifs se caractérisent par I'existence
de zones peu attractives® » (notamment la zone de Saint-Claude dans le Jura et celle du
Genevois frangais, dans I'Ain et la Haute-Savoie).

En ce qui concerne la FPT, on retrouve les mémes zones d’attractivité (sud et ouest de la
France), en particulier les zones littorales, avec des différenciations également en fonction
du type d’employeur, ce qui converge avec I'analyse globale des marché locaux du travail®.
Les petites collectivités semblent rencontrer plus de difficultés de recrutement que les
grandes, notamment dans les territoires plus ruraux : « Elles offrent moins de perspectives
de déroulement de carriére et des métiers nécessitant plus de polyvalence (...) L'emploi du
conjoint y est également difficile, tout comme les perspectives de mobilité & proximité® ».

LIGF/IGA (2021), L attractivité des territoires pour les fonctionnaires de I’Etat, juillet. Rapport cité in Pény P.
et Simonpoli J.-D. (2022), Conférence sur les perspectives salariales de la fonction publique. Restitution des
travaux, mars.

2 ’analyse porte sur les agents titulaires, fonctionnaires stagiaires inclus de la FPE de France métropolitaine,
hors militaires, a partir des données SIASP.

3 Pény P. et Simonpoli J.-D. (2022), Conférence sur les perspectives salariales de la fonction publique, op. cit.

4 CNAM/CEET (2018), « Mobilité géographique et emploi : une analyse spatiale », Connaissance de 'emploi,
n° 142, mai.

5 Laurent P., Desforges C. et Icard M. (2022), L attractivité de la fonction publique territoriale, op. cit.
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3. Une plus grande difficulté a « fidéliser » les agents

L’attractivité ne se mesure pas qu'a « l'entrée » dans la fonction publique. Attirer des
agents dans la fonction publique ne suffit pas, encore faut-il qu’ils y restent, au moins pour
une partie de leur carriere. Un nombre élevé de départs volontaires est en soi un indicateur
de faible attractivité « interne » d’un service mais a aussi des effets directs sur I'attractivité
« externe » de ce service. Un turn over important nécessite des recrutements plus
fréquents et un report de la charge de travail sur les agents en poste qui peut a son tour
dégrader les conditions de travail et diminuer I'attractivité du poste.

Si I'on ne dispose pas de données exhaustives sur ces différentes dimensions pour toute
la fonction publique, quelgques indicateurs peuvent étre suivis et mobilisés comme indica-
teurs d’'alerte. lls doivent étre maniés avec précaution car toute « sortie » ou mobilité méme
volontaire n’est pas nécessairement liée a un probléme d’attractivité. Néanmoins, dans
certains cas, par nature plus rares que dans le privé — étant donné le statut de fonctionnaire
—, cela peut se traduire également par la volonté de quitter la fonction publique elle-méme,
ce qui peut étre plus directement lié a un probleme d’attractivité du secteur public.

On s’intéresse notamment ici, avant méme la fidélisation, a la question de la concrétisation,
autrement dit aux décisions précoces de ne pas rejoindre la fonction publique : taux
d’attrition, au sens de I'’écart entre le nombre de lauréats a un concours et le nombre de
personnes qui entreront ensuite effectivement dans la fonction publique ; démissions en
cours de formation, notamment d’éléves stagiaires qui changent d’orientation profes-
sionnelle aprés avoir pris connaissance de la réalité du métier... Les démissions en cours
de carriére et les départs négociés seront également analysés, selon les données
disponibles, de nature et de précision trés variables?.

3.1. Quand I’attraction ne se concrétise pas : I’attrition post-concours
ou en cours de formation

On constate un écart entre le nombre de lauréats aux concours et le nombre de regus qui
vont prendre effectivement leur poste et étre titularisés. Cet écart peut s’expliquer par des
facteurs communs aux différents concours (lauréats recus a plusieurs concours en méme
temps ; souhait de changer d’orientation, attente trop longue entre la date de résultat aux
concours et I'affectation, probleme d’affectation géographique, etc.) ou spécifiques.

! Indicateurs pour la FPE : les taux de démission : pas de chiffres sur les démissions (sauf Education) mais
des données sur les rotations : entrants/sortants (par &ge mais données par motif non disponibles).
Indicateurs pour la FPT : données démissions issues des synthéses des bilans sociaux réalisés par les CT
et synthétisés par DGCL (remontées obligatoires, 60 % a 70 % de répondants selon DGCL) ; synthéses tous
les deux ans ; en 2024, premiére publication de la synthése nationale des rapports sociaux.
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Ainsi, dans 'armée, une partie des lauréats aux concours est jugée inapte a rejoindre
l'institution pour des raisons médicales par le service de santé. Le taux d’inaptitude en
hausse est corrélé a une baisse du niveau sportif moyen (IMC en augmentation)!. Dans la
police nationale, on constate aussi ces derniére années une augmentation du taux de
déperdition aprés concours qui peut atteindre 15 % pour les gardiens de la paix,
convoqués pour prendre leur poste pres de 4 a 5 mois apreés leur concours?.

Pour les infirmiéres, la perte de futurs soignants potentiels se constate durant leur
formation. Des travaux récents se sont intéressés au déroulement de la formation initiale
dans les IFSI, qui permet d’accéder a la profession et d’exercer ensuite a I'hdpital public,
dans un autre type d’établissement ou en libéral.

Si le nombre d’étudiants en école de formation est en augmentation (35 500 en 2021,
31 000 dans les années 2010), notamment depuis I'inscription par parcoursup, la part des
étudiants qui démissionnent en cours de formation progresse également.

Les étudiants en formation d’infirmiere sont trois fois plus nombreux a abandonner en
premiére année en 2021 (10 %) qu’en 2011 (3 %)3. Globalement, le taux d’abandon en
cours d’étude est passé de 15 % a 25 % en dix ans. Cette progression des abandons est
constatée également dans d’autres écoles de formation des professions de santé mais
pas dans les cursus de formation des médecins.

3.2. Les démissions

La question de la « grande démission » évoquée un temps en France, en écho a ce qui
était observé aux Etats-Unis, est & apprécier avec précaution dans le privé. Se pose-t-elle
pour la fonction publique ? Si un turn over important a pu étre constaté* dans les hdpitaux
aprés le Covid, que sait-on des départs de la fonction publique pour des motifs de
démission spécifiguement ? Les données disponibles ne permettent pas de faire la
distinction entre les différents motifs de départs volontaires (démission, mise en

disponibilité et autre). Nous cherchons donc ici a estimer simplement d’éventuelles
tendances et a repérer des signaux faibles.

1 Audition ministére des Armées.

2 Audition d’Emmanuel Boisard, sous-direction du recrutement et des établissements de formation & la DGPN
(ministere de I'Intérieur), Académie de police, avril 2024.

% Drees (2023), « Les étudiantes en formation d’infirmiére sont trois fois plus nombreuses a abandonner en
premiére année en 2021 qu’en 2011 », Etudes et résultats, n° 1266, mai.

4 Comme mentionné par le Comité consultatif national éthique, les données sur le sujet divergent selon les
sources et sont peu exhaustives. CCNE (2022), Avis 140 Repenser le systeme de soins sur un fondement
ethique. Lecons de la crise sanitaire et hospitaliére, diagnostic et perspectives, octobre, p. 16.
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Les rapports annuels de la DGAFP renseignent sur les nombres d’entrants et de sortants
de la fonction publique (pour les fonctionnaires et contractuels des trois versants) mais
sans que l'on puisse distinguer les motifs (autre que le départ en retraite). On peut
néanmoins comparer les flux de I'ensemble des fonctionnaires sortants a ceux des
fonctionnaires qui quittent la fonction publique pour liquider leur retraite.

Les départs en retraite n’expliquent pas a eux seuls les sorties de la fonction publique.
Entre 2014 et 2021, les effectifs de fonctionnaires sortant de la fonction publique pour autre
motif qu’un départ en retraite ont augmenté de 47 %.

Graphique 47 — Evolution du nombre de fonctionnaires sortants et des effectifs
des nouvelles pensions civiles de droit direct (2014-2022)
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Champ : pour les fonctionnaires sortants : emplois principaux situés en France (hors Mayotte), agents civils.
Pour les nouveaux pensionnés : pour la FPE, pensions de droit direct versées par le SRE, hors La Poste et
Orange. Pour la FPT et la FPH, pensions de droit direct versées aux fonctionnaires par la CNRACL, soit ceux
dont la durée hebdomadaire de travail est d’au minimum 28 heures.

Note : les sorties de la fonction publique peuvent notamment étre motivées par des mises en disponibilité, la
prise d’'un congé parental, des mobilités vers le secteur privé ou libéral, des démissions.

Lecture : en 2022, 199 700 fonctionnaires ont quitté la fonction publique dont 122 121 pour motif de départ
en retraite.

Source : DGAFP (2024), Rapport annuel sur I'état de la fonction publique — édition 2024, pour les effectifs
de pensionnés ; DGAFP, Rapport annuel sur I'état de la fonction publique- Editions 2016 & 2024 pour le
nombre de fonctionnaires sortants

Pour approcher ces questions de sorties de la fonction publique pour d’autres raisons que
les départs en retraite, nous avons également étudié les mobilités du secteur public vers
le secteur privé d’un panel de personnes?! présentes sur deux périodes (années 2000 et
années 2010).

! Panel Tous salariés EDP, traitement France Stratégie.
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Sur la premiére période, on observe que 4,5 % des personnes présentes dans le secteur
public en 2002-2003 se retrouvent comme actifs dans le secteur privé en 2008-2009. Sur
la décennie suivante, cette part de personnes ayant quitté le secteur public pour le secteur
privé passe a 4,9 % entre 2011-2012 et 2016-2017. Le taux de sortie de la fonction
publique vers le secteur privé a légerement augmenté, contrairement au taux de sortie du
secteur prive vers le secteur public qui a diminué (de 3 % a 2,8 %).

Mais ces mobilités concernent surtout des contractuels qui sont surreprésentés parmi les
personnes changeant de secteur. L’augmentation des sorties de la fonction publique d’Etat
peut donc étre expliquée par un changement dans la structure des postes, I'occupation de
ces derniers par des agents non-titulaires étant en pleine croissance. S’agissant des
mobilités au sein de la fonction publique, on notera que les taux de sorties des enseignants
vers un autre poste de la FPE a augmenté entre les deux cohortes passant de 1,6 % a
2,3 %. Parmi les agents titulaires hors enseignants de la FPE présents en 2002-2003 et
toujours salariés en 2007-2008, 1,9 % ont décidé de rejoindre I'enseignement. lls ne sont
plus que 0,6 % sur la seconde période.

On notera également que si pour I'ensemble des secteurs les mobilités sont plutot
associées a un age peu €levé, pour les enseignants la situation differe. Ceux qui ont
relativement le plus de chance de changer de secteur sont les plus jeunes (moins de
30 ans) mais aussi les plus agés (plus de 50 ans).

Dans la FPE : le cas de I’Education nationale

On dispose d’indicateurs précis sur les départs volontaires (démissions et ruptures
conventionnelles) dans I'Education nationale. Trés faible jusqualors, le taux de départs
volontaires a augmenté régulierement depuis 2013-2014 (200 démissionnaires en plus
chaque année, a I'exception de 'année 2019-2020, année du Covid). Il est reparti a la hausse
depuis 2020, premiére année pleine du dispositif autorisant les ruptures conventionnelles
(+400 départs volontaires entre 2020-2021 et 2021-2022). Un peu plus élevée chez les
professeurs des écoles que chez les professeurs de lycée et de college, 'augmentation des
démissions a dans un premier temps (a partir de 2014) été essentiellement portée par celle
des départs volontaires de stagiaires. Les trois derniéres années sont en revanche marquées
par une croissance trés forte des démissions parmi les enseignants en poste depuis plus de
5 ans (sans que les démissions parmi les jeunes enseignants et stagiaires décroissent) : la
moitié des départs volontaires est aujourd’hui constituée de titulaires en postes depuis plus
de 5 ans'. Si le nombre des démissions et des ruptures conventionnelles peut apparaitre
marginal au regard des effectifs totaux d’enseignants (0,4 % en 2021-2022), il occupe une
part croissante et désormais significative des « sorties » annuelles : plus de 15 % en 2022,

1 DEPP (2023), Panorama statistique des personnels de I'enseignement scolaire, octobre.
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contre 2% en 2012 (pour un nombre de départs a la retraite quasi équivalent). Les
démissions font donc peser sur les besoins de recrutement liés au remplacement des agents
en fin de carriére un poids tout sauf négligeable.

Graphique 48 — Evolution de la part de départs définitifs volontaires
parmi les sorties annuelles
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Sources : RERS 2023 et Panorama statistique des personnels de I'enseignement scolaire, calculs France
Stratégie

ENSEIGNANTS - FOCUS N° 6

Ailleurs aussi une crise de vocation et des souhaits de quitter I'enseignement

Dans un article de 2016 sur la motivation des enseignants pour exercer ce métier, des
chercheurs de 'université de Hong Kong notaient que celle-ci était en crise dans de nombreux
pays, notamment européens, a un niveau tel que cela laissait craindre un risque de pénurie’.
Cette tendance est désormais ancienne, comme le rappellent les sociologues Béatrice
Mabilon-Bonfils et Laurent Jeannin en 2022 : « Des 2005, I'OCDE prévoyait que des pays, dont
la France, seraient en déficit d’enseignants dans les décennies a venir, a cause des départs en
retraite au regard du vieillissement de la population enseignante et de la forte diminution de

1 Han, Jiying & Yin, Hongbiao. (2016). Teacher motivation: Definition, research development and implications
for teachers. Cogent Education.

FRANCE STRATEGIE 149 DECEMBRE 2024
www.strategie.gouv.fr



Travailler dans la fonction publique : le défi de I'attractivité

Iattrait pour le métier »'. Un rapport du Sénat de 2022, reprenant les conclusions de 'OCDE
(2018)? explique que «seules la Finlande et la communauté germanophone de Belgique
déclarent explicitement ne rencontrer aucune difficulté liée a I'offre et a la demande
d’enseignants. A I'échelle de I'OCDE, comme 2 celle de la France, cette difficulté est généra-
lement liée a des matiéres spécifiques, et en particulier les sciences et les mathématiques ».
D’aprés ce méme rapport, I'Allemagne pourrait manquer de 26 000 enseignants d’ici 2025
(malgré des niveaux de rémunération élevés comparativement aux autres pays européens) et
la Suede devait déja faire face a un manque de 77 000 enseignants en 2018. Au Royaume-Uni,
en dépit d'objectifs de recrutement ambitieux, en 2021-2022, seuls 73 % des enseignants
prévus en sciences, technologies, informatique et mathématiques (STIM) ont été recrutés
(5908 recrutés, pour un objectif de 8 070). En physique, 22 % des enseignants prévus ont été
recrutés (567 recrutés, pour un objectif de 2 530)3.

Le rapport du réseau européen sur les systemes éducatifs Eurydice de 2021 alerte lui aussi sur
une « crise de vocation » pour le métier d’enseignant et sur une tendance a |'aggravation,
notamment du fait du souhait de quitter I'enseignement. En moyenne, 25 % des enseignants
des pays de I'OCDE disent vouloir quitter I'enseignement dans les cing années a venir. Cela se
constate particulierement au Royaume-Uni ou 28,9 % des enseignants I'envisagent et 22,4 %
des plus de 50 ans. En France, c’est 17,7 % des enseignants et 8,1 % des plus de 50 ans®. Ces
difficultés ne sont pas seulement européennes. Les Etats-Unis connaissent par exemple un
déficit d’au moins 36 000 enseignants, 163 000 postes sont occupés par des professeurs
insuffisamment qualifiés > et 18 % des écoles publiques comptent au moins une vacance
d’enseignant (jusqu’a 57 % dans les quartiers les plus pauvres)®. Selon une enquéte de juin 2023
menée aupres de plus de 1300 enseignants américains, 22 % envisagent de démissionner au
cours de I'année scolaire du fait du stress, de la déception générée par le métier, du salaire ou
des heures de travail’.

1 Mabilon-Bonfils B. et Jeannin L. (2022), « Débat : Face a la pénurie d’enseignants, repenser un systéme a
bout de souffle », 11 septembre 2022, The Conversation. L’article mentionne le rapport OCDE (2006), Le rble
crucial des enseignants : Attirer, former et retenir des enseignants de qualité.

2 OCDE (2018), Les carriéres enseignantes en Europe.
% House of Lords, op. cit.
4 OCDE, Enquéte TALIS 2018. La prochaine enquéte Talis aura lieu au printemps 2024.

5 Nguyen Tuan D., Chanh B. Lam et Bruno P. (2022), Is there a national teacher shortage? A systematic
examination of reports of teacher shortages in the United States, EdWorkingPaper, n° 22-631. Depuis
I’Annenberg Institute & Brown University. Les données sont actualisées sur un site internet dédié.

6 « Teachers, police officers, healthcare workers: Here are the public sector jobs still struggling to fill roles »,
25 ao(t 2023, Forbes.

7 Doan S., Steiner E. D. et Woo A. (2023), State of the American Teacher Survey: 2023 Technical
Documentation and Survey Results, Santa Monica, Californie, RAND Corporation.
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Chapitre 2

Une crise d’'un nouveau genre ?
Les symptdmes d’une dégradation durable de I'attractivité

Dans la fonction publique territoriale

Les rapports sociaux annuels renseignent sur les motifs de départs des fonctionnaires et
des contractuels qui quittent leur collectivité. Pour les fonctionnaires, les départs sont
d’abord motivés en 2021 par le passage a la retraite (39 %), puis par des mutations (25 %),
des disponibilités sur demande (11 %) et des démissions 5%. Cette part des démissions
a fluctué entre 3 % et 5 % entre 2009 et 20191

Dans la fonction publique hospitaliére

La question de la fidélisation dans I'hdpital peut notamment se mesurer durant la carriére a
travers les évolutions des carrieres des infirmieres (et leur passage de I'hospitalier vers le
libéral). Les trajectoires des infirmiéres sont faites « traditionnellement » de mobilités du
secteur hospitalier (public ou privé) vers le libéral ou de changements d’emploi. Néanmoins
cette tendance a quitter son emploi a I’h6pital s’amplifie pour les générations récentes. Sur
une période d’observation de trente ans, entre 1989 et 2019, 54 % des infirmieres
hospitaliéres le sont toujours apres dix ans de carriere. Cette part est plus faible pour celles
qui ont commencé a exercer a la fin des années 2000 (50 %) que pour leurs ainées entrées
dans la profession au début des années 1990 (60 %). A noter que I'étude ne permet pas
de distinguer entre hopital public et hdpital privé2.

3.3. Les départs négociés dans le cadre de ruptures conventionnelles

Depuis janvier 20203, les fonctionnaires et les contractuels en CDI peuvent négocier avec
leur employeur des conditions de cessation définitive de leurs fonctions, sur le modéle de
la rupture conventionnelle individuelle créée en 2008 pour les salariés du prive. Le
dispositif est trop récent pour donner lieu a un indicateur de perte d’attractivité mais il sera
utile d’en suivre les évolutions a I'avenir.

Dans la FPE en 2023, la DGAFP dénombre, sur le champ des agents civils des ministeres,
1 984 indemnités spécifiques de ruptures conventionnelles (contre 2 087 en 2022, 2 130
en 2021 et 425 en 2020) soit 1,2 pour 1 000 agents civils présents fin 2022. En 2023, sept
indemnités spécifiques de ruptures conventionnelles sur 10 sont attribuées a des femmes.
L’age moyen des bénéficiaires est plus élevé que celui des agents civils dans les

1 Synthéses des bilans sociaux.

.....

2 Drees (2023), « Prés d’une infirmiére hospitaliére sur deux a quitté I'hopital ou changé de métier aprés dix
ans de carriere », juillet 2023, n°® 1277.

3 Les ruptures conventionnelles sont possibles dans les trois versants mais les chiffres sont publiés
uniguement pour la FPE et la FPT. Ces données ne renseignent que sur les ruptures qui ont abouti et pas
sur celles qui n’aboutissent pas faute d’accord des deux parties, notamment a I'issue de la négociation du
montant de I'indemnité.
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ministéres : 47 ans (contre 44 ans). Trois ruptures sur quatre concernent des agents du
ministére de 'Education nationale (alors que ce ministére représente 66 % des agents)?.
Contrairement au nombre de démissions, « chez les enseignants, le nombre de ruptures
conventionnelles est resté assez stable depuis la premiére année pleine ou le dispositif
était en place (2020-2021). Elles concernent 0,12 % des enseignants soit un peu plus de
800 personnes?. »

Dans la FPT, la premiére synthese nationale des bilans sociaux dénombre pour 2021
1 800 ruptures conventionnelles qui sont réparties sur environ un millier de collectivités et
qui concernent 1 400 fonctionnaires et 400 contractuels sur emploi permanent.

Enfin, si les difficultés de fidélisation se mesurent essentiellement a la « sortie » de la
fonction publique, elles peuvent recouvrir différentes formes de défection, plus difficiles
a capter mais pour lesquelles des indicateurs indirects peuvent étre mobilisés.
L’évolution des candidatures aux concours internes et plus généralement de I’enga-
gement dans des parcours de mobilité ou de formation par exemple pourrait donner des
indices sur la maniére dont les agents se projettent, ou non, dans leur carriere. De méme,
des difficultés a trouver des volontaires pour certaines missions (professeur principal,
tuteur de stagiaires, référents dans I'Education nationale par exemple) peuvent étre
considérées comme des symptomes de « démission silencieuse » qui font peser un
risque sur la fidélisation. Nous y reviendrons dans la Seconde Partie.

1 DGAFP (2024), Rapport annuel sur I’état de la fonction publique — édition 2023, décembre.

2 DEPP (2023), Panorama statistique des personnels de I'enseignement scolaire 2022-2023, octobre.
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UNE PENURIE DURABLE ?

Les Métiers en 2030, publié en mars 2022, dresse un panorama des dynamiques et des
difficultés probables de recrutement dans la décennie a venir pour la France!. Ce
diagnostic prospectif propose une modélisation des principaux flux sur le marché du
travail : d’'une part, les flux de créations nettes d’emploi et de départs en fin de carriere qui
constituent les besoins de recrutement et, d’autre part, les flux de jeunes débutant leur
carriere professionnelle qui occuperont ces postes. La confrontation de ces différents flux
traduit des déséquilibres partiels entre demande et offre de travail qui sont susceptibles
d’accroitre les difficultés de recrutement dans la décennie a venir. Si pour un meétier donné
les besoins de recrutement n’étaient pas intégralement satisfaits par les sortants du
systeme de formation initiale a I'horizon 2030, les employeurs pourraient alors puiser dans
d’autres viviers (chémeurs, travailleurs déja en poste, immigreés, etc.).

On se focalise ici sur I'évolution des déficits potentiels de main-d’ceuvre selon les différents
secteurs du marché du travail, en distinguant le secteur privé (y compris les indépendants)
et le secteur public constitué de trois types d’employeurs? : la fonction publique d’Etat, la
fonction publique territoriale et la fonction publique hospitaliere. En 2019, ces trois versants
de la fonction publique couvrent un travailleur sur cing, soit respectivement 9 %, 7 % et
4 % de I'emploi total.

Ainsi défini, 'emploi public se concentre dans quelques professions qui sont, soit quasi
exclusivement publiques (comme les enseignants?), soit mixtes c’est-a-dire qu’elles sont
représentées aussi bien dans le secteur privé* que dans le secteur public (comme les
infirmiers, sages-femmes). Dans ce chapitre, 'analyse par versant couvre I'ensemble de
'emploi public mais I'analyse par métier se restreint — par souci de lisibilité — aux familles

! France Stratégie/Dares (2022), Quels Métiers en 2030 ?, rapport, mars.

2 L’'emploi public est appréhendé selon la catégorie juridique de I'employeur & partir de I'enquéte Emploi de
I'Insee.

% Une trés faible part des enseignants exerce en tant que non-salariés.
4Y compris les non-salariés.
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professionnelles (FAP) pour lesquelles un des trois versants de la fonction publique

représente au moins 10 % de lI'emploi. Ce critere conduit a retenir 20 familles
professionnelles sur 83 qui couvrent la quasi-totalité de 'emploi public (93 %).

Tableau 4 — Les 20 familles professionnelles ayant au moins 10 % d’emploi public
dans au moins un des trois versants en 2019 (en milliers)

. . Emploi Part
Familles professionnelles total 2019 | public FPE FPT FPH
Enseignants 1060 99 % 99 % 0% 0%
Armée, police, pompiers 350 97 % 81 % 16 % 0%
Profgssmns _mtermedlalre_s admlnlstrat_lv,es 400 87 % 41 % 37 % 10 %
de la fonction publique (catégorie B et assimilés)
Cadres dg la _fonctlon pu_bh_q,ue 470 82 % 48 % 31 % 304
(catégorie A et assimilés)
Employés administratifs dfe la fonctlon pu_bh.q,ue 650 71 % 22 04 41 % 9%
(catégorie C et assimilés)
Professionnels de I action cultt_JreIIe, 420 56 % 27 0 29 0% 1%
sportive et surveillants
Infirmiers, sages-femmes 640 52 % 2% 6 % 45 %
Aides-soignants 730 52 % 1% 14 % 37 %
Agents d’entretien 1280 51 % 2% 39 % 10 %
Médecins et assimilés 390 32% 2% 1% 29 %
Professionnels de | act’|0|_1 som_ale 360 29 0% 506 17 % 704
et de l'orientation
Ouvriers peu qualifiés du seca%ngé(:iemu;rnet 120 27 0 204 24 % 1%
Ouvriers qualifiés de la maintenance 200 21 % 6 % 14 % 1%
Ouvriers peu qualifiés du gros ceuvre
du batiment, des travaux publics, du béton 180 19% 1% 19% 0%
et de I'extraction
Cuisiniers 370 18 % 3% 10% 5%
Professions paramédicales 430 17 % 3% 1% 14 %
Personnels d’études et de recherche 390 15 % 15 % 0% 1%
Maraichers, jardiniers, viticulteurs 320 15% 0% 14 % 1%
Tecr)r?luens et agents de maltr!se 300 14 % 3% 11 % 1%
du batiment et des travaux publics
Aides a domicile 560 11 % 0% 11 % 1%

Champ : France métropolitaine, population en emploi de 15 ans et plus.

Lecture : en 2019, 1,280 million de personnes en emploi exercent le métier d’agent d’entretien. Parmi elles,
51 % exercent auprés d’'un employeur public.

Source : France Stratégie, a partir des enquétes Emploi 2017-2019
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Une pénurie durable ?

Les déséquilibres par versant et pour ces 20 familles professionnelles « publiques » ou
mixtes reposent sur un travail de déclinaison ad hoc des projections nationales déja
publiées (voir Encadrés 8 et 9). S’agissant des créations nettes d’emploi, cette déclinaison
s’opere en prolongeant I'évolution tendancielle de la part d’emploi public dans chaque
métier sur la derniére décennie. Cela permet de tenir compte de la déformation de la
structure des emplois au sein des différents secteurs du marché du travail.

S’agissant des départs en fin de carriere, les comportements de sortie du marché du travail
ont été modeélisés en tenant compte des spécificités qui régissent les départs des travailleurs
de chaque secteur, en distinguant notamment les fonctionnaires et les catégories actives de
la fonction publique!. Enfin, pour les jeunes débutants, la part de ceux qui s’insérent aupres
d’un employeur public est supposée inchangée a celle observée sur la derniere décennie?.
Au total, ces projections dessinent un tableau contrasté des potentielles pénuries de main-
d’ceuvre selon les professions et les versants de la fonction publique.

1. Des difficultés de recrutement qui devraient s’accentuer
et étre plus élevées que dans le privé

1.1. Des déficits de main-d’ceuvre plus marqués dans le secteur public
du fait de sa demographie

Les besoins de recrutement résultent de la dynamique d’emploi public qui conduit a créer de
nouveaux postes pour certains métiers publics et a en détruire pour d’autres. S’y ajoutent les
remplacements occasionnés par les départs en fin de carriére. Ces besoins de recrutement
sont confrontés, pour chague métier et chaque versant, aux projections de flux de jeunes
débutants sur le marché du travail, ce qui permet d’anticiper d’éventuels déséquilibres.

Les déséquilibres projetés entre les postes a pourvoir et les candidats a ces postes ne
signifient pas pour autant que les emplois resteront non pourvus. Pour parvenir a équilibrer
besoins et viviers de main-d’ceuvre, on pourra recruter des professionnels exercant un
autre métier, des chdmeurs, des inactifs ou des immigrants entrés sur le territoire au cours
de la période de projection. Ces flux ne sont pas modélisés dans I'exercice et sont autant
de leviers potentiels. Par ailleurs, les projections reposent sur la prolongation des
tendances passées mais ne peuvent pas intégrer des infléchissements de politiques
publiques qui pourraient accroitre ou réduire les pénuries potentielles de main-d’ceuvre

! Dans la fonction publique, un emploi de « catégorie active » est un emploi présentant un risque particulier
ou des fatigues exceptionnelles justifiant un départ anticipé a la retraite, définis par arrétés ministériels.

2 On verra dans le Chapitre 4 que I'évolution des « viviers étudiants » observée ces derniéres années laisse
présager que cette hypothése surestime cette part.
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(par hausse ou baisse de la dépense publique). Les déséquilibres anticipés entre viviers
et besoins de recrutement sont donc partiels et potentiels.

Graphique 49 — Déséquilibres potentiels par type d’employeur d’ici 2030
(en pourcentage de I’emploi de 2019)

T (1900
Public (5 300)
Emploi total (26 500)
Privé (y compris non-salariés) (21 200) -
o
oo I T

Créations/destructions nettes d'emploi m Départs en fin de carriére
m Jeunes débutants * Déséquilibre

Champ : France métropolitaine.

Lecture : entre parenthéses figurent les effectifs en milliers. Ainsi, en 2019, le secteur public compte
5,3 millions de salariés. Entre 2019 et 2030, dans le secteur public, le déséquilibre potentiel entre les 31 %
de besoins de recrutement (soit 30 % de départs en fin de carriére et 1 % de créations nettes d’emplois) et
les 24 % de ressources en main-d’ceuvre constitués par les jeunes débutants, représenterait 7 % des emplois
publics en 2019.

Source : France Stratégie, a partir de Métiers 2030 (France Stratégie/Dares)

Sous ces hypothéses, le nombre de jeunes débutant dans la fonction publique a I’horizon
de dix ans ne devrait pas étre suffisant pour pourvoir tous les postes offerts (7 % de
'emploi actuel, soit prés de 400 000 postes ne seraient pas spontanément pourvus par les
sortants de formation initiale ayant commencé leur carriere depuis trois ans). Ces
déséquilibres potentiels entre I'offre et la demande de main-d’ceuvre seront plus élevés
gue la moyenne des emplois, en particulier dans les collectivités territoriales, a I'emploi
vieillissant (beaucoup de départs en fin de carriére et peu de jeunes pour les remplacer,
voir Graphique 49). En revanche, la fonction publique d’Etat ne serait pas confrontée a de
telles difficultés de recrutement, préservee par la relative faiblesse de ses besoins en main-
d’ceuvre — en particulier 'absence de créations de nouveaux postes — et par une insertion
des jeunes débutants comparable a la moyenne nationale. Enfin, la fonction publique
hospitaliére pourrait étre confrontée a un déséquilibre modéré : en dépit de besoins de
recrutement comparables a la moyenne des emplois, I'insertion professionnelle des jeunes
débutants y resterait importante en début de carriere.
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Ce constat ne tient pas compte des mobilités professionnelles (voir infra), dans les métiers
de santé notamment, dont une partie des personnels passe en cours de carriere dans le
secteur privé ou indépendant (médecins et infirmiéres par exemple), ces départs
accroissant les besoins de recrutement. En revanche, dans les autres métiers publics, les
mobilités vers le privé sont moins importantes que la moyenne des emplois, a la fois parce
que passer un concours nécessite un investissement important auquel on ne renonce pas
aisément et que les passerelles avec le privé peuvent étre difficiles dans certains métiers
qui n‘ont pas déquivalent évident (enseignants). Mais inversement, la spécificité de
certaines fonctions publiques rend difficile le recours & une main-d’ceuvre venue du privé
pour résorber ces déséquilibres.

D’une maniere générale, I'appel a d’autres ressources en main-d’ceuvre que les sortants
de formation initiale peut étre plus complexe dans la fonction publique que dans le secteur
privé : beaucoup de fonctions ne sont pas accessibles aux ressortissants étrangers, ce qui
limite le recours aux immigrants récemment arrivés sur le territoire. Le recrutement de
demandeurs d’emploi est par ailleurs difficile dans certains métiers réglementés qui
demandent une formation supérieure longue, alors méme que les chémeurs sont
majoritairement peu qualifiés.

1.2. Des déficits de main-d’ceuvre variables selon les métiers

Deux familles professionnelles presque intégralement publiques devraient étre davantage
confrontées a des difficultés de recrutement. Ce sont les cadres de catégorie A et assimilés
et les professions intermédiaires de catégories B et assimilés qui exercent dans les
services généraux de la fonction publique (tous versants confondus)?! : on y retrouve les
personnels de direction et administratifs de I'Etat (contrdleur et inspecteur des impéts par
exemple), des collectivités ou de I'hdpital, mais aussi les ingénieurs, les bibliothécaires-
archivistes, les commissaires, les officiers de 'armée et de la gendarmerie. Dans ces
métiers, les effectifs de jeunes débutants devraient étre insuffisants pour remplacer les
nombreux postes laissés vacants par les seniors ou nouvellement créés. Ces postes sont
également pourvus habituellement par promotion ascendante. Or les fonctionnaires
peuvent étre désormais plus rétifs a passer les concours internes si cela implique une
mobilité géographique (voir Chapitre 6) tandis que les effectifs des employés de catégorie
C ont tendance a diminuer, réduisant le vivier potentiel des promotions.

1 Ces FAP « catégories A, B et C » rassemblent les agents de la fonction publique de ces catégories qui
n'appartiennent pas a dautres FAP, en particulier enseignants, infirmiers, aides-soignants, agents
d’entretiens, policiers, militaires, etc.
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Graphique 50 — Déséquilibres potentiels des 20 principaux métiers publics et mixtes
entre 2019 et 2030, en pourcentage de I’emploi de 2019

Cuisiniers (100) 9% 29% <>

Professions intermédiaires administratives de la fonction
publique (catégorie B et assimilés) (300) ul 35%0
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travaux publics (40)

Aides-soignants (400)
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m Créations /destructions nettes d'emploi m Départs en fin de carriére
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Champ : France métropolitaine, population en emploi public.

Lecture : entre parenthéses figurent les effectifs en milliers de travailleurs. Ainsi, en 2019, les agents
d’entretien exergant dans le secteur public sont 700 000. Entre 2019 et 2030, chez ces agents d’entretien, le
déséquilibre potentiel entre les 28 % de besoins de recrutement (soit 36 % de départs en fin de carriére moins
8 % de destructions nettes d’emploi) et la part de jeunes débutants (14 %) serait de 14 %, soit 100 000 postes.

Source : France Stratégie, a partir de Métiers 2030 (France Stratégie/Dares)

Deux autres professions « mixtes » (mi-publiques mi-privées), les aides-soignants et les
agents d’entretien, seraient également en déficit important de main-d’ceuvre, des déficits
comparables a ceux du privé pour les aides-soignants mais inférieurs pour les agents
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d’entretien publics dont les postes continuent d’étre externalisés en projection (sauf dans
les collectivités territoriales, voir Graphique 51).

1.3. La concurrence privé-public pour attirer les professionnels dans les
métiers en tension est donc amenée a perdurer voire a croitre

Si on compare les professions exercées a la fois dans le public et le privé et qui ont des
volumes d’emploi conséquents, les surplus ou les déficits potentiels de main-d’ceuvre vont
souvent dans le méme sens (voir Graphique 51). Outre une moindre création d’emplois, la
fonction publique se caractérise également par un afflux plus élevé de jeunes débutants
dans des métiers de premiere expérience comme les professionnels de I'action sociale et
de l'orientation (majoritairement des éducateurs dans les établissements d’enseignement
et médicosociaux) ou les professionnels de I'action culturelle sportive et surveillants, mais
aussi dans les professions de santé, notamment les médecins et les infirmiers. Dans ces
deux derniers métiers, cet afflux conduit méme a anticiper un surplus de main-d’ceuvre
dans le public et un déficit dans le privé.

Ces différences sont néanmoins largement contrebalancées par le turn over important,
d’une part des métiers de premiére expérience dont les contrats sont souvent précaires,
d’autre part des médecins et des infirmiers qui se tournent vers I'exercice libéral en cours
de carrierel. La difficulté dans ces professions est davantage de retenir les professionnels
plus expérimentés que d’attirer les jeunes sortants du systéme éducatif.

Il existe aussi une concurrence potentielle entre fonctions publiques (voir
Graphique 54). Certes le cceur des métiers des différents versants est souvent trés
spécifique (voir Graphiques 52 a 55), les professions sanitaires étant concentrées dans la
fonction publiqgue hospitaliére, les métiers d’ouvriers et d’employés peu qualifiés dans la
fonction publique territoriale et les enseignants représentant pres de 4 postes sur 10 dans
la fonction publique d’Etat. Néanmoins, les difficultés anticipées dans le recrutement des
cadres et professions intermédiaires de la fonction publique (catégories A et B des services
généraux) augurent une nécessité de puiser dans les mémes viviers insuffisants.

Autre exemple, les postes d’aides-soignants sont nombreux a devoir étre pourvus dans la
fonction publique hospitaliere comme dans les collectivités territoriales (qui gérent aussi
des EHPAD et des soins a domicile).

.....

1 Drees (2023), « Prés d’une infirmiére hospitaliére sur deux a quitté I'hopital ou changé de métier apres dix
ans de carriére », Etudes et résultats n° 1277, juillet.
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Graphique 51 — Déséquilibres potentiels dans les métiers publics et privés
entre 2019 et 2030 (en pourcentage de I’emploi de 2019)
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Note : les métiers retenus ont des volumes d’emploi public supérieurs a 60 000 et d’emploi privé supérieurs
a 100 000. (Les employés administratifs de la fonction publique sont retenus car on y trouve les agents ou
adjoints administratifs, les agents de constatation ou de recouvrement des imp6éts, du trésor ou des douanes
mais aussi les employés de la Poste qui n'appartiennent pas a la fonction publique.)

Champ : France métropolitaine. Privé y compris salariés.

Lecture : entre 2019 et 2030, chez les aides-soignants employés par le secteur privé, le déséquilibre potentiel
entre les 46 % de besoins de recrutement (soit 23 % de départs en fin de carriere et 23 % de créations nettes
d’emploi) et le nombre de jeunes débutants (33 %) serait de 13 %. Par comparaison, dans le secteur public,
le déséquilibre potentiel entre besoins et viviers de main-d’ceuvre serait de 16 %.

Source : France Stratégie, a partir de Métiers 2030 (France Stratégie/Dares)
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Graphique 52 — Déséquilibres potentiels dans les métiers publics selon les versants
entre 2019 et 2030 (en pourcentage de I’emploi de 2019)
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Note : ne sont affichés que les versants représentant au moins 10 % de I'emploi des métiers retenus (sauf
catégories A et C dont le poids est plus faible dans la fonction publique hospitaliére).

Champ : France métropolitaine.

Lecture : entre 2019 et 2030, chez les aides-soignants employés par les collectivités locales, le déséquilibre
potentiel entre les 38 % de besoins de recrutement (soit 30 % de départs en fin de carriére et 8 % de créations
nettes d’emploi) et le vivier de jeunes débutants (21 %) serait de 17 %. Par comparaison, dans le secteur
public, le déséquilibre potentiel entre besoins et viviers de main-d’ceuvre serait également de 17 %.

Source : France Stratégie, a partir de Métiers 2030 (France Stratégie/Dares)
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Graphique 53 — Déséquilibres potentiels dans les principaux métiers
de la fonction publique d’Etat entre 2019 et 2030, en milliers
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Note : la fonction publique d’Etat représente au moins 10 % de 'emploi des métiers retenus.
Champ : France métropolitaine.

Lecture : entre 2019 et 2030, chez les professions intermédiaires de la fonction publique d’Etat, le
déséquilibre potentiel entre les 51 000 besoins de recrutement (soit 59 000 départs en fin de carriere moins
8 000 destructions nettes d’emploi) et le nombre de jeunes débutants (23 000) serait de 28 000.

Source : France Stratégie, a partir de Métiers 2030 (France Stratégie/Dares)

Enfin, les policiers (gardiens de la paix), militaires du rang et pompiers puisent dans les
mémes viviers (jeunes hommes sportifs peu qualifiés), et éprouvent déja des difficultés de
recrutement. Si I'essentiel de cette concurrence s’exerce au sein méme de la fonction
publique d’Etat, les collectivités locales recrutent aussi des policiers municipaux et des
pompiers professionnels. Créées sous leur forme actuelle en 1999, les polices munici-
pales, essentiellement dans les grandes villes, ont vu leurs effectifs s’accroitrel. Cette
tendance devrait se poursuivre suite a la loi du 25 mai 2021 pour une sécurité globale qui
étend leurs pouvoirs et crée le cadre légal pour que la Ville de Paris puisse s’en doter.
C’est dans les polices municipales que les postes devraient étre les plus difficiles a
pourvoir, les professionnels étant plus agés que dans la fonction publique d’Etat.

1 Cour des comptes (2020), Les polices municipales, rapport public thématique, octobre.
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Graphique 54 — Déséquilibres potentiels dans les principaux métiers
de la fonction publique territoriale entre 2019 et 2030, en milliers
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Note : la fonction publique territoriale représente au moins 10 % de I'emploi des métiers retenus.

Champ : France métropolitaine.

Lecture : entre 2019 et 2030, chez les agents d’entretien des collectivités territoriales, le déséquilibre potentiel
entre les 201 000 besoins de recrutement (soit 189 000 départs en fin de carriére plus 12 000 créations nettes
d’emploi) et le nombre de jeunes débutants (50 000) serait de 151 000.

Source : France Stratégie, a partir de Métiers 2030 (France Stratégie/Dares)
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Graphique 55 — Déséquilibres potentiels dans les principaux métiers
de la fonction publique hospitaliére entre 2019 et 2030, en milliers
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Note : la fonction publique hospitaliére représente au moins 10 % ou plus de I'emploi des métiers retenus.
Champ : France métropolitaine.

Lecture : entre 2019 et 2030, chez les aides-soignants de la fonction publique hospitaliere, le déséquilibre
potentiel entre les 90 000 besoins de recrutement (soit 69 000 départs en fin de carriére plus 21 000 créations
nettes d’emploi) et le nombre de jeunes débutants (47 000) serait de 43 000.

Source : France Stratégie, a partir de Métiers 2030 (France Stratégie/Dares)

2. Des besoins de recrutement tirés par une démographie
vieillissante dans le secteur public

2.1. Davantage de départs en fin de carriere que dans le privé

Dans tous les secteurs, les seniors vont quitter massivement le marché du travail dans la
décennie a venir, la taille des générations arrivant a 'age de la retraite étant encore plus
élevée gue par le passé. Dans la fonction publique, le poids des départs en fin de carriére
devrait étre plus important que dans le secteur privé, en particulier dans les collectivites
territoriales (voir Graphique 56). Le taux de départ en fin de carriére, qui rapporte le nombre
de seniors qui quitteront définitivement le marché du travail d’ici 2030 a I'emploi actuel?,
est en effet supérieur de 3 points de pourcentage a celui du secteur privé et de 2 points
par rapport au passé (2008-2019), mais avec des différences selon les versants de la
fonction publique.

1 Emploi de 2019, début des projections réalisées dans Métiers 2030.
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Graphique 56 — Taux de départ en fin de carriére selon le type d’employeur d’ici 2030
(en pourcentage de I’emploi de 2019)
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Champ : France métropolitaine.

Lecture : entre parenthéses figurent les effectifs en milliers de travailleurs. Le taux de départs rapporte le
volume total des départs en fin de carriére sur 2019-2030 au stock d’emplois en 2019 (moyenne 2017-2019).
Ainsi, 30 % des agents de la fonction publique en poste en 2019 devraient cesser leur activité d’ici 2030.

Source : France Stratégie, a partir de Métiers 2030 (France Stratégie/Dares)

Les collectivités territoriales devraient étre confrontées a des départs massifs : plus d’un
tiers de leurs postes seraient laissés vacants par les seniors, soit une augmentation de
6 points de pourcentage par rapport a la décennie passée (2008-2019). Trois familles
professionnelles représentent pres de la moitié de I'emploi des collectivités territoriales :
les agents d’entretien (€boueurs, nettoyage de locaux, petit entretien, etc.), les employés
administratifs de la fonction publique (officier ou officiere d’état civil par exemple), et les
professions intermédiaires administratives de la fonction publique (gestion financiére et
des ressources humaines par exemple). Or les personnels qui les exercent sont plus agés
gue la moyenne des travailleurs. De nombreux postes de professions intermédiaires de la
fonction publique (hors santé et enseignement) ont été détruits par le passé, contribuant a
faire vieillir leur pyramide des ages sans renouvellement générationnel. En revanche,
'emploi des agents d’entretien et des employés administratifs est resté assez stable dans
les collectivités locales, contrairement a la fonction publique d’Etat ol 'automatisation de
certaines taches administratives, les réductions budgétaires et I'externalisation des
services de nettoyage?! ont conduit a un déclin continu de I'emploi. Cela reléve sans doute
de la spécificité de ces personnels dans les collectivités territoriales qui fournissent des
services aux administrés peu automatisables ou externalisables, notamment dans les
petites communes. Les agents de services dans les établissements d’enseignement
(accuell, nettoyage et aide a la restauration) appartiennent ainsi depuis les derniéres lois

1 Devetter F.-X. et Valentin J. (2021), Deux millions de travailleurs et des poussieres, Paris, Les petits matins.
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de décentralisation de 2004 a la fonction publique territoriale!. Ces professionnels restent
néanmoins plus agés que dans nombre de métiers publics ou la dynamique d’emploi est
plus forte, notamment parmi les cadres de la fonction publique?. Pour les agents
d’entretien, dont I'emploi est mi-public, mi-privé, 'ensemble des personnels, quel que soit
leur employeur, est plus agé et plus féminin3 : ce sont des professions de seconde partie
de carriére, en reconversion apres une période de chdmage ou en reprise d’activité pour
les femmes qui ont interrompu leur carriére pour élever leurs enfants.

Ce caractere vieillissant de 'emploi dans les collectivités locales est donc déterminé par
le poids de certains métiers ou les personnels sont &gés. Ce n’est pas le cas de la fonction
publique d’Etat dont les taux de départs en fin de carriére devraient étre similaires a la
moyenne des emplois et comparables au passé. Les professions numériquement les plus
nombreuses, différentes de celles des collectivités locales, sont plus jeunes en moyenne.
C’est le cas des enseignants et, plus encore, des militaires du rang qui se reconvertissent
précocement (examen médical d’aptitude et dispositifs de reconversion au sein de
'administration ou en dehors).

Enfin, ce sont les personnels de la fonction publique hospitaliere qui sont les plus jeunes,
plus jeunes que ceux de la fonction publique d’Etat ou du secteur privé. Les taux de départ
des seniors devraient d’ici 2030 représenter un quart des postes, soit un niveau inférieur
a la moyenne des emplois mais en forte progression par rapport a la décennie passée
(+4 points de pourcentage). Les caractéristiques des professions qui S’y concentrent ne
rendent pas totalement compte du plus faible poids des seniors. Certes les personnels
soignants* (68 % de I'emploi de la fonction publique hospitaliere) sont plutdt plus jeunes
gue la moyenne des métiers publics ou privés. Mais ces professions sanitaires sont aussi
plus jeunes dans les établissements hospitaliers publics que dans le secteur privé, a
I'exception des aides-soignants. Pour les médecins, les infirmiers et les professions
paramédicales, cela peut s’expliquer par un passage plus tardif a I'exercice libéral de leur
profession apres avoir commence leur carriere a I’hdpital pour acquérir de I'expérience
avant de s’établir a leur compte®. La moyenne d’age y est donc plus élevée dans le privé
que dans le public ou les jeunes débutants sont nombreux (voir infra).

! Laloi du 13 ao(t 2004 relative aux libertés et responsabilités locales stipule que tous les agents participant
aux missions d’accueil, de restauration, d’hébergement et d’entretien travailleront désormais pour le compte
des départements et des régions en charge des colleéges et des lycées. Le personnel des écoles reléve quant
a lui essentiellement des communes.

2 Aubineau Y. et Touzé S. (2024), « L'emploi dans la fonction publique en 2022 », Insee Premiére, n° 2003, juillet.
% Dares, Portraits statistiques des métiers.
4 Aides-soignants, infirmiers et sages-femmes, médecins, professions paramédicales.

5 Drees (2023), « Prés d’une infirmiére hospitaliére sur deux a quitté I'h6pital ou changé de métier aprés dix
ans de carriere », op.cit.
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Encadré 8 — Les projections de départs en fin de carriére
dans la fonction publique

Les projections de départs en fin de carriere dans la fonction publique sont issues
de Métiers 2030. La projection des départs en fin de carriere (cessation d’activité
pour retraite mais aussi pour raisons de santé, d’inactivité ou de chémage),
réalisée par l'lnsee, repose sur un modéle de microsimulation qui estime les
probabilités de cessation d’activité des actifs & partir de 51 ans en fonction de leur
sexe et de leurs caractéristiques socioéconomiques (hétérogénéité des compor-
tements), selon trois régimes de retraite (salariés, fonctionnaires, non-salariés).

Pour identifier les départs en fin de carriére de la fonction publique, on retient ici le
nombre de fonctionnaires dont la fin de carriéere a été simulée. Dans certains
métiers ou les contractuels de plus de 50 ans sont nombreux, on y ajoute une
fraction des départs simulés de salariés du privé correspondant au poids relatif
parmi eux des contractuels seniors de la fonction publique (observée dans
'enquéte Emploi en continu de I'Insee).

A noter que ces projections de départ en fin de carriére n’intégrent pas encore
I'effet de la derniere réforme des retraites de 2023.

2.2. En dépit d’une dynamique de I’emploi plus faible que dans le privé,
les besoins de recrutement devraient étre élevés dans le public

Les besoins futurs de recrutement de la fonction publique ne seront pas constitués
seulement du remplacement des postes laissés vacants par les seniors. Certains métiers
et certains versants de la fonction publiqgue auront aussi a pourvoir de nouveaux postes,
créés pour répondre aux besoins de sécurité, de santé ou d’éducation par exemple.

Encadré 9 — Les projections d’emploi public

Les projections d’emploi public sont issues de Métiers 2030. L’emploi par familles
professionnelles (FAP) est exprimé en moyenne sur trois ans afin d’assurer la
robustesse des effectifs. L’emploi public est déterminé par la catégorie juridique de
'employeur dans I'enquéte Emploi en continu de I'iInsee, cohérente avec le concept
retenu par la DGAFP dans son panorama statistique. Les tendances passées de
la part d’emploi public par versants entre 2007 et 2019 sont prolongées et
appliguées aux créations / destructions nettes d’emploi modélisées par famille
professionnelle, sauf pour les enseignants dont 'emploi est & 99 % public (y
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compris dans le secteur privé sous contrat, les enseignants sont rémunérés
directement sur le budget de I'Etat qui est donc juridiquement leur employeur).
Dans les autres métiers majoritairement publics comme les employés, professions
intermédiaires et cadres qui exercent dans les services généraux de la fonction
publique, une partie des personnels travaillent dans les postes et
télécommunications et n’appartiennent pas a la fonction publique (ce qui explique
gue les FAP catégories A, B et C ne soient pas « 100 % » publiques et que par
ailleurs elles ne regroupent pas tous les agents de la famille professionnelle).

Les effectifs publics projetés par versants tiennent compte de I'ensemble des
familles professionnelles qui sont des regroupements de métiers aux gestes
professionnels proches. En revanche, dans I'analyse par métier, on ne retient que
ceux pour lesquels au moins un des trois versants de la fonction publique
représente au moins 10 % de I'emploi. Ce critére conduit a retenir 20 familles
professionnelles sur 83 qui représentent plus de neuf emplois publics sur dix
(93 %). Cela évite de retenir des métiers pour lesquels des effectifs publics sont
relativement faibles, la part du secteur privé étant prépondérante, comme pour les
ingénieurs de l'informatique ou les magistrats qui font partie des professionnels du
droit et ou les avocats dominent.

Graphique 57 — Principaux métiers créateurs et destructeurs d’emploi
dans la fonction publique d’ici 2030, en milliers d’emplois publics
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Champ : France métropolitaine.

Lecture : entre 2019 et 2030, 39 000 emplois d’infirmiers, sages-femmes seraient créés dans la
fonction publique.

Source : France Stratégie, a partir de Métiers 2030 (France Stratégie/Dares)
Cette déclinaison des projections d’emploi par métiers présente certaines limites.
Les prolongations de tendance par versants avantagent fortement les collectivités

FRANCE STRATEGIE 168 DECEMBRE 2024
www.strategie.gouv.fr




Chapitre 3
Une pénurie durable ?

locales qui ont plus recruté par le passé. Cette tendance a pu étre atténuée pour
certains métiers comme les militaires, policiers et pompiers dont les prévisions de
croissance ont été avalisées budgétairement pour la fonction publique d’Etat?, mais
n’a pas été infléchie dans d’autres cas, en 'absence d’informations sur les prévisions
de recrutement. Autre limite, le déclin de la part de 'emploi public pourrait étre plus
fort en cas de fortes réductions budgétaires, pour diminuer 'endettement public. Les
prolongations sont donc & politique constante dans la mesure ou il est difficile de
prévoir quelles dépenses et quels métiers seront les plus affectés.

Le cas de la santé

Le vieillissement de la population implique des besoins de santé et de services de maintien
a domicile des personnes agées en perte d’autonomie en forte augmentation : on compte
entre 275 000 et 490 000 seniors supplémentaires en situation de dépendance entre 2020
et 2030 selon les scénarios de la Drees?. Les métiers qui y contribuent (professions de
santé et aides a domicile) ne sont pas tous rémunérés sur ressources publiques et une
part importante est de fait assurée par des institutions sans but lucratif et par le secteur
privé (y compris professions libérales). Quel que soit leur mode de gestion privé ou public,
leur emploi est néanmoins trés largement solvabilisé par la dépense publique (assurance
maladie, exonérations sociofiscales et allocation personnalisée d’autonomie versée par
les départements pour les services a domicile, etc.). De ce point de vue, la tendance depuis
2008 est plutdét & une diminution de la part des effectifs publics au profit de I'emploi
associatif et marchand, qui a capté la totalité de la progression de I'emploi de ces métiers.

Les effectifs des professionnels de santé® sont donc amenés a s’accroitre quel que soit
leur employeur. lls représentent 17 % de I'emploi public en 2019, une part qui pourrait
atteindre 19 % d'ici la fin de la décennie. Par comparaison, la concentration des
professions de santé est bien moins forte dans le privé* (elles représentent 6 % de I'emploi
privé, une proportion qui pourrait passer a 6,7% en 2030).

Ces besoins nouveaux en termes d’emplois peuvent néanmoins étre handicapés par une
contrainte d’offre dans les métiers réglementés de médecins et d’infirmiers en particulier.
Les places de formations initiale et continue restent en effet limitées, sans compter les
abandons d’études (voir supra). Or I'exercice de ces métiers rend indispensable I'obtention

1 Aux termes de la loi de finances de 2024

2 Drees (2024), « Projection et besoins des populations agées dépendantes entre 2015 et 2050 », dataviz,
données actualisées le 6 mars 2024.

8 Médecins, infirmiers, aides-soignants, professions paramédicales.
4 Exercice libéral et salariés des établissements privés lucratifs ou associatifs.
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d’un dipldme d’Etat et une durée d’études longue voire trés longue pour les médecins
(dans une moindre mesure pour les dentistes et les pharmaciens). En outre, les places de
formation dans les établissements d’enseignement (locaux et enseignants supplémen-
taires) comme les capacités d’accueil des stagiaires dans les établissements de santé ne
sont pas facilement extensibles, méme si des efforts significatifs ont été faits:
augmentation prévue par le numerus apertus de 16 895 places de formation de médecins,
pharmaciens, dentistes et sages-femmes entre 2021 et 2025 ; augmentation de 5 % en
2021 et 1 % en 2022 du nombre d’inscrits dans les formations aux autres professions de
santé (aides-soignants, infirmiers et professions paramédicales)?.

A ces difficultés s’ajoutent les abandons en cours d’études qui ont augmenté fortement
dans les professions de santé (hors médecins, pharmaciens et dentistes) depuis 20182
(voir supra).

Les projections de la Drees? tiennent davantage compte de ces contraintes d’offre que celles
élaborées dans Métiers 2030 pour les professions de santé, fondées essentiellement sur
I'accroissement des besoins. Si on compare le scénario central de la Drees avec celui de
France Stratégie et de la Dares (voir Graphique 58), les projections sont proches pour les
infirmiers* mais divergent pour les médecins. La limitation des places de formation et la
durée des études de médecine conduit la Drees a anticiper une progression du nombre des
médecins plus forte aprés 2030 (+1,4 % de croissance de I'emploi par an des médecins,
dentistes et pharmaciens entre 2030 et 2040, contre 0,4 % entre 2021 et 2030).

Quels que soit le rythme et le volume considérés, I'accroissement des besoins suppose
une augmentation des flux d’entrants en formation et de dipldmés, d’autant que les jeunes
médecins travaillent moins d’heures que leurs ainés®.

1 Drees (2023), « Les formations aux professions de santé : progression modérée du nombre d’inscrits en
2022, apres une nette hausse en 2021 », Communiqué de presse, décembre.

2 Drees (2023), « Prés d’'une infirmiére hospitaliére sur deux a quitté I'ndpital ou changé de métier aprés dix
ans de carriere », op. cit.

3 Anguis M., Bergeat M., Pisarik J., Vergier N. et Chaput H. (2021), « Quelle démographie récente et a venir
pour les professions médicales et pharmaceutique ? Constats et projections démographiques », Les dossiers
de la Drees, n° 76, mars.

4 Drees (2024), « Le nombre d’infirmiéres augmenterait fortement d’ici a 2050, mais moins que les besoins
en soins de la population vieillissante », Etudes et résultats, n° 1319, décembre.

5 Audition Drees.
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Graphique 58 — Evolution du nombre d’emplois d’ici 2030 d’infirmiers et de médecins,
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Champ : France entiére (Drees) et France métropolitaine (Métiers 2030).

Lecture : entre 2021 et 2030, 89 700 postes supplémentaires d’infirmiers, sages-femmes seraient créés selon
le scénario de la Drees et 89 200 selon le scénario de référence de Métiers 2030.

Sources : France Stratégie, a partir de la Drees, données observées, actualisées jusqu’en 2023 pour les
médecins et 2021 pour les infirmiers?, et projections (scénario central) Drees 2021-20502 (calées sur les
données actualisées Drees) ; projections France Stratégie/Dares pour Métiers 2030 (calées sur les données
actualisées Drees)

Il nN’existe pas de projections alternatives a Métiers 2030 pour les autres professions de
santé (aides-soignants et professions paramédicales) mais la tendance haussiere fait l1a
aussi consensus. Cet accroissement des effectifs des professions de santé devrait
conduire a une dynamique forte d’emploi a [I'hépitalErreur! Source du renvoi
introuvable.. Méme en prolongeant les tendances passées de baisse de la part des
professions sanitaires qui exercent dans la fonction publique hospitaliére depuis 2007
(sauf pour les médecins)?, les besoins sont tels que 'emploi dans les seules professions
sanitaires a I’hépital public pourrait croitre de 1 % par an contre 1,7 % par an dans le privé.

En tenant compte de cette dynamique d’emploi, les besoins de recrutement devraient

1Babet C. et al. (2024). « Démographie des infirmiéres et des aides-soignantes. Méthodologie de construction
de séries longues », Drees méthodes, n° 15, juin.

2 Anguis M. et al. (2021), op. cit. et projections des infirmiers a paraitre.
3 Source : enquéte Emploi.
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néanmoins rester plus contenus gu’en moyenne, les départs de seniors étant moins
nombreux.

Le cas des collectivités territoriales

Ce sont dans les collectivités locales que la part des besoins de recrutement! devra étre —
en pourcentage de 'emploi 2019 — la plus importante des secteurs publics et privé. Leur
dynamique passée d’emploi a été plus forte que dans les autres versants en raison
notamment des transferts de compétences qui ont accompagné les lois de
décentralisation. Prolongée a 2030, cette tendance aboutirait & une création d’emploi du
méme ordre de grandeur que dans le reste de I'’économie. Si on I'ajoute aux départs trés
nombreux des seniors, quatre postes actuels sur dix devraient étre a pourvoir d’ici 2030,
contre trois sur dix en moyenne.

A l'opposé, la part des besoins de recrutement dans la fonction publique d’Etat sera la plus
faible de tous les versants et inférieure a la moyenne des emplois. Une partie des postes
laissés vacants par les seniors ne devrait pas étre remplacée, poursuivant la décrue des
effectifs de titulaires entamée depuis 2005.

Graphique 59 — Taux de postes a pourvoir selon le type d’employeur d’ici 2030
(en pourcentage de I’emploi de 2019)
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Champ : France métropolitaine.

Lecture : entre parenthéses figurent les effectifs en milliers de travailleurs. Le taux de postes a pourvoir
rapporte le volume des départs en fin de carriére et des créations nettes d’emplois sur 2019-2030 au stock
d’emplois en 2019 (moyenne 2017-2019). Les postes a pourvoir d’ici 2030 représenteraient 31 % de I'emploi

1 Les créations/destructions nettes d’emploi et les départs en fin de carriére.
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de la fonction publique en 2019, soit 30 % de départs en fin de carriére et 1 % de créations d’emplois, ce qui
représente 1,65 million de postes.

Source : France Stratégie, a partir de Métiers 2030 (France Stratégie/Dares)

3. Moins de débutants disponibles pour la fonction publique

D’ici 2030, la croissance des effectifs de jeunes sortant de formation initiale devrait étre
plus élevée en début de période et ralentir a I'horizon de la projection, suivant en cela la
baisse de la fécondité. Leur composition devrait, quant a elle, prolonger I’élévation du
niveau d’études, les sortants de formation initiale étant plus souvent diplémés de master
ou doctorat et les sorties sans dipldme s’amenuisant (voir infra). Si on prolonge les
comportements passés d’insertion professionnelle des jeunes sortis du systeme éducatif
depuis trois ans (voir Chapitre 4), les nouveaux entrants sur le marché du travail devraient
continuer de moins s’insérer dans la fonction publique au profit du privé. Le taux de jeunes
débutants devrait y étre inférieur a la moyenne de I'emploi, avec des différences marquées
selon les versants, qui tient en partie aux caractéristiques des métiers déja évoqués.

Encadré 10 — Les projections de jeunes débutants publics

Les projections de jeunes débutant dans le secteur public par métiers sont issues
de Métiers 2030. Un jeune débutant est un jeune en emploi, de moins de 39 ans,
sorti du systéme éducatif trois ans auparavant. Les flux anticipés dans Métiers
2030 résultent d’'une part de la projection du nombre de sortants de formation
initiale réalisée par la DEPP et d’autre part de I'affectation de ces jeunes qui se
porteraient sur le marché du travail a un métier, une répartition estimée a partir des
enquétes Génération 2013 et 2016 du Centre d’études et de recherche sur les
qualifications (Céreq). L’estimation du flux de jeunes débutants repose également
sur une hypothese de convergence de leur taux de chdmage avec celui de la
population totale. Elle conduit donc a augmenter tendanciellement la part des
jeunes débutants en emploi a I'horizon 2030 quel que soit le type d’employeur.

La part cumulée des jeunes débutants dans le secteur public par métier est celle
observée dans les enquétes Emploi en continu de I'lnsee empilées sur huit ans
(2011-2019). Elle sert de clé de répartition aux projections initiales de jeunes
débutants. Il n’est donc pas fait d’hypothése sur la modification des comportements
d’orientation des jeunes a I'horizon 2030 selon le type d’employeur. Par cohérence
avec les déclinaisons d’emploi public, 'enquéte Emploi en continu a été préférée
aux enquétes Générations qui, de surcroit, renseignent moins bien I'emploi public
dans les enquétes passées (pas de catégorie juridique de I'employeur avant 2017).

Les projections de jeunes débutant dans le secteur public, comme celles réalisées
indépendamment de I'employeur, suppose que l'orientation des jeunes sortant de
formation initiale vers des métiers ne change donc pas par rapport a ce qui est observé
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dans les derniéres enquétes. Le raisonnement a comportement inchangé permet
d’identifier les marges de manceuvre pour inciter les jeunes a rejoindre des métiers ou
ils sont peu hombreux et qui ont potentiellement de forts besoins de recrutement.

Graphique 60 — Taux de jeunes débutants selon le type d’employeur d’ici 2030,
en pourcentage de I’emploi de 2019
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Public (5 300)
FPT (1900)

Champ : France métropolitaine.

Lecture : entre parenthéses figurent les effectifs en milliers de travailleurs. D’ici 2030, le flux de jeunes
débutants en emploi dans la fonction publique hospitaliére représenterait 30 % des emplois de 2019.

Source : France Stratégie a partir de Métiers 2030 (France-Stratégie/Dares) ; des enquétes Génération du
Céreq 2013 et 2016 ; des projections de sortants du systéme éducatif entre 2017 et 2027 (Depp) et des
enquétes Emploi en continu (2011-2019)

Si la fonction publique reste un lieu privilégié d’insertion des jeunes professionnels
exercant des professions sanitaires et sociales (a I'exception des aides-soignants), ils ont
aussi tendance a quitter ces emplois pour se tourner vers le privé, apres cette premiére
expérience. Cela releve de stratégies de carriere mais aussi de conditions de travail (voir
Seconde Patrtie).

~

Exception a cette regle d’attractivité de I'hépital public pour les sortants de formation
initiale, d’ici 2030 les jeunes seraient moins nombreux a débuter comme aides-soignants
dans le public que dans le privé, alors méme que les besoins de recrutement ont été
conséquents (départs en fin de carriere et créations de postes) et devraient le rester.

Dans le reste des professions mi-publiques, mi-privées, le secteur public continuerait de
recruter une part plus grande de jeunes débutants (voir Graphique 61), a I'exception des
employés administratifs de la fonction publique.
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Graphique 61 — Taux de jeunes débutants dans les métiers mi-publics, mi-privés
(en pourcentage de I’emploi de 2019)
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a 100 000*.

Champ : France métropolitaine.

Lecture : d’ici 2030, le flux de jeunes débutants exercant comme personnels d’études et de recherche
représenterait 52 % des emplois de 2019 dans la fonction publique et 35 % dans le secteur privé.

Source : France Stratégie, a partir de Métiers 2030 (France Stratégie/Dares)

1 Les employés administratifs de la fonction publique sont retenus car on y retrouve les agents ou adjoints
administratifs, les agents de constatation ou de recouvrement des impdts, du trésor ou des douanes mais
aussi les employés de la Poste qui n’appartiennent pas a la fonction publique.
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DES VIVIERS QUI SE CONTRACTENT ?

Comme on I'a vu au Chapitre 1, la fonction publique a pu satisfaire ses besoins croissants
d’agents — et notamment d’agents qualifiés nécessités par la structure de I'emploi et les
conditions strictes de prérequis en matiére de dipldme — par le recours a des viviers eux-
mémes en expansion : femmes et travailleurs dipldmés, notamment parmi les catégories
d’origine sociale modeste pour lesquelles I'emploi public a pu constituer une voie
privilégiée d’ascension sociale (voir Chapitre 6). La sociologie de I'emploi public en est
aujourd’hui le reflet!. Ces viviers ne sont pas cependant extensibles a linfini et la
concurrence qu’exerce sur eux le secteur privé fait courir un risque sur les capacités de
recrutement de la fonction publique pour faire face aux besoins dans les années a venir,
au-dela des tensions prévisibles liées aux perspectives démographiques. Ces tensions
pourraient ainsi s’aveérer plus fortes que celles projetées ci-dessus.

1. Femmes et diplomés : des viviers essentiels
de la fonction publique

1.1. Une féminisation aujourd’hui généralisée

La surreprésentation des femmes touche les trois versants de la fonction publique et tout
particulierement la FPH, ou le taux de féminisation tutoie les 90 % (poids des infirmieres
et aides-soignantes). Si ce taux parait relativement stabilisé dans la FPT, (autour de 60 %)
depuis les années 2000 il continue a progresser dans la FPE (voir Graphique 62).

Dans les trois versants, la féminisation concerne presque toutes les catégories d’emploi,
a I'exception notable de 'encadrement supérieur (A+) et des catégories B de la FPE (poids

1 Nous reviendrons plus loin (Seconde Partie) sur d’autres spécificités de la sociologie de I'emploi public —
reproduction statutaire, origines et trajectoires sociales notamment — qui peuvent étre analysées a I'aune de
la question des déterminants de l'attractivité.
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des policiers, gendarmes et autres militaires — bien que ces professions connaissent
également des taux de féminisation croissants?).

Graphique 62 — Part des femmes selon le versant et 2001 et 2022, en pourcentage
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Note : les données sur la période 2001-2009 ne sont pas des séries longues et sont issues des rapports
annuels de la DGAFP. L’interprétation des évolutions sur cette période doit donc se faire avec prudence. Ces
taux de féminisation étant calculés sur des grosses masses, I'impact du passage a la DSN est négligeable.

Champ : emplois principaux, tous statuts. France (hors Mayotte). Hors bénéficiaires de contrats aidés, y
compris militaires.

Source : DGAFP, Rapport annuel sur I'état de la fonction publique — Editions 2002 & 2011 (pour 2001-2009)
et Séries longues (pour 2010-2019) ; DGAFP (2024), Rapport annuel sur I'état de la fonction publique —
édition 2024 (pour 2020-2022)

Graphique 63 — Part des femmes selon la catégorie hiérarchique
au 31 décembre 2022, en pourcentage
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1 Gautier F. (2018), « Une “résistible” féminisation ? Le recrutement des gardiennes de la paix », Travalil,
genre et sociétés, n° 39, p. 159-173, avril.
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Chapitre 4

Des viviers qui se contractent ?

ENSEIGNANTS - FOCUS N° 7

Une féminisation forte et ancienne,
mais qui varie avec le niveau d’enseignement, la discipline et le concours

Comme on |'a vu plus haut, dans le premier degré, la féminisation de I'enseignement a été
précoce et massive : alors qu’elles étaient déja majoritaires, les femmes enseignantes ont vu
leur nombre doubler entre 1954 et 1980, tandis que celui des hommes a augmenté seulement
d'un tiers. Le taux de féminisation est passé dans le méme temps de 65 % a 74 %. Apres une
certaine stabilisation durant les années 1980, ce taux a repris sa croissance pour atteindre
84,8 % en 2023 (voir Graphique 17, Chapitre 1). Dans le second degré’, la féminisation, réelle,
est moins radicale et plus différenciée en fonction du niveau de concours et des disciplines
enseignées. Elle est en tres légere augmentation ces derniéres années. Depuis 2008, la part des
femmes dans I'ensemble des enseignants du second degré est passée de 57,8 % a 58,5 %, celle
des agrégées de 50,8 % a 53,9 %, celle des certifiées de 63,8 % a 65 %. La situation varie
cependant selon les disciplines : pres de 8 enseignants de langues sur 10 sont des femmes. Elles
sont bien moins nombreuses dans les disciplines scientifiques, en particulier chez les agrégés?,
parmi les professeurs en postes comme parmi les lauréats aux concours (21 % des lauréats de
I'agrégation de mathématiques, 35 % des lauréats du CAPES en 20223).

Tableau 5 - Le taux de féminisation en 2023 des enseignants
du second degré général, par discipline, en pourcentage

Secteur public en % Secteur privé en % Total

Philosophie 39 44 40

Lettres 79 83 80

Langues 83 87 84

Histoire-géographie 50 56 51

Sciences économiques et sociales 49 55 51

Mathématiques 44 55 47

Physique-chimie 43 51 44

Biologie-géologie 66 72 67

Education musicale 55 59 56

Arts plastiques 70 77 72

Education physique et sportive Zy 36 40

Total disciplines générales 61 67 63
Champ : France, public et privé sous contrat Source : DEPP, séries chronologiques

1 Compte tenu de I'évolution de la morphologie de I'enseignement secondaire sur la période, et des corps et
des concours d’enseignants du second degré, les données sur les effectifs sont plus difficiles a consolider.

2 Cacouault-Bitaud M. (2008), « Les personnels du second degré au regard du genre », [dées économiques
et sociales, vol. 153, p. 28-35.

8 DEPP (2023), Panorama statistique des personnels de I'enseignement scolaire 2022-2023, octobre.
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METIERS DU NUMERIQUE - FOCUS N° 4

Une féminisation plus importante dans le public que dans le privé,
mais qui demeure faible

La fonction publique contribue a la féminisation (limitée) de métiers qui demeurent dans
I'ensemble extrémement masculins. Dans le secteur numérique, la part des femmes reste
globalement faible. Aujourd’hui, sur le marché de I'emploi privé, les métiers du numérique sont
encore trés majoritairement occupés par des hommes. En 2023, la part des femmes en emploi
exercant une profession du numérique était de 24 % (contre 49 % dans la population totale
en emploi’).

Si I'on se réfere aux métiers coeur du numérique, la présence des femmes a méme diminué
depuis trente ans. Cette tendance peut s’expliquer par le fait que les emplois les moins
qualifiés pour ces métiers (opérateurs, pupitreurs) étaient majoritairement occupés par des
femmes et qu'ils ont disparu avec I'évolution des technologies.

Graphique 64 - Evolution de la part des femmes dans les emplois
du domaine professionnel de I'informatique (1983-2019)
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Source : Insee, Enquétes emploi en continu

Au sein de la fonction publique, la féminisation de ces métiers reste également faible, bien
que légérement supérieure a celle du secteur privé (dans la FPE).

Insee (2023) Caractéristiques des personnes en emploi exercant une profession du numérigue selon le sexe
https://www.insee.fr/fr/statistiques/6797392
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Tableau 6 - Part des femmes dans les emplois publics
pour les métiers du numérique en 2019

Total des effectifs Pourcentage de femmes
FPE 21379 27 %
FPT 17220 24 %

Note : les métiers du numérique comprennent ici les agents travaillant sur les systémes d’information mais aussi ceux
qui exercent des métiers tels que la science des données, les achats, le droit, la régulation du numérique ou la lutte
contre les criminalités dans I'espace numérique. Hors effectifs du ministere des Armées (28 624), opérateurs
(8 090) et autorités indépendantes (368).

Source : France Stratégie d’apreés les données du rapport CGE/IGF (2023), Les ressources humaines de I'Etat dans le
numérique ; et CNFPT (2021), Panorama statistique des métiers territoriaux, juin

SiI'on se penche sur les métiers exercés par les femmes, en se fondant sur les seules données
disponibles de la fonction publique territoriale, on constate d'importantes disparités selon les
professions. Les secteurs a forte composante technologique, tels que la gestion des réseaux
ou la cybersécurité, restent des domaines ou les femmes sont largement sous-représentées.

Tableau 7 - Détail de la part des femmes dans les emplois de la FPT
pour les métiers du numérique

Métiers Effectifs P::;:::::
Directeur des systemes d'information (SI) 1720 16,9
Métiers Responsable production et supports Sl 810 20,3
du management Responsable des études et applications SI 380 31,0
Chef de projet études et développement S 2150 36,0
Meétiers ) Chef de projet Sl géographique 1220 33,5
d'expertise Responsable de sécurité S| 470 10,8
Administrateur Sl et base de données 990 18,5
Métiers Chef de projet en communication numérique 850 40,0
de gestion Chargé de réseaux télécom 1410 9,
Support services SI 7 220 20,1

Source : CNFPT (2021), Panorama statistique des métiers territoriaux, juin

Cette situation est donc loin de refléter les tendances générales de féminisation des métiers
publics constatées depuis les années 2000.
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1.2. Une part croissante et supérieure a celle du privé des diplémeés
dans tous les versants et pour toutes les générations

Dans tous les versants

La répartition par niveau de dipldme des agents des trois versants de la fonction publique,
en évolution depuis 2014, est publiée dans le rapport annuel de la DGAFP de 2023. Elle
montre a la fois une surreprésentation des dipldmés du supérieur par rapport au privé et
une élévation du niveau moyen de dipléme depuis dix ans dans tous les versants. En 2022,
les plus dipldmés (bac +3 et plus) représentent 42 % des agents dans le public et 36 %
des salariés du privé.

Encadré 11 — Niveau de dipldme des agents publics
Extrait du Rapport annuel sur |’état de la fonction publique de la DGAFP (2024)

« En 2022, 57 % des agents publics détiennent un dipldme du supérieur, contre
42 % dans le secteur privé. En 2014, la proportion était respectivement de 50 % et
34 %, soit une progression respective de sept et huit points dans chacun des
secteurs.

Par rapport au secteur privé, c’est dans la FPE (76 %) et dans la FPH (54 %) que
la part des diplémés du supérieur est la plus importante, tandis qu’elle est la plus
faible dans la FPT (33 %). En particulier, dans la FPE, 33 % des agents sont
titulaires d’un dipléme de niveau licence ou maitrise, contre 11 % dans le secteur
privé, et 31 % d’un dipldbme de niveau master ou doctorat, contre 15 % dans le
secteur privé.

La FPT accueille plus d’'actifs peu diplomés que le secteur privé : 15 % de ses
agents sont sans dipldme ou titulaires d’un dipléme de niveau CEP ou brevet des
colléges, contre 14% des salariés du privé, et 30 % d'un dipléme de niveau CAP,
BEP ou équivalent, contre 21 % dans le privé.
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Tableau 8 — Répartition par niveau de dipléme des agents des trois versants
de la fonction publique en %

2014 2022
E8ql . E| ® Tyl E| ® -
E>8l a 2| .8 |Ezg8 o Q| ._B
S2g de| S| o | 32| z5|2BR us| 5| o | 82| =5
S0 -5 - o ] w8 [T537 -5 - o @ ° ]
c00| Lo © OE S |cP9| T @ oE S5
3%l 3| 8| | 7z| 23|38 32| & | @ |7z =3

Zo©® [} ] 07 3 m
FPE 5 8 17 14 | 38 17 3 5 16 12 | 33 | 31
FPT 22 | 32 19 13 9 5 15 | 30 | 22 13 11 9
FPH 8 29 15 | 29 8 10 4 26 16 | 22 17 | 15
EnsembledelaFP | 12 | 21 18 17 | 22 11 8 18 18 15 | 22 | 20
Secteur privé 19 | 26 | 20 16 | 12 6 14 | 21 23 16 | 11 15

Champ : France (hors Mayotte), salariés des secteurs public et privé, hors stagiaires et bénéficiaires
d’emplois aidés.

Lecture : en 2022, 31 % des agents de la FPE sont dipldmés d’'un master ou d’un doctorat.

Source : Insee, enquétes Emploi ; traitement DGAFP - SDessi

Dans la fonction publigue, comme dans le secteur privé, les jeunes sont plus
dipldbmés que leurs ainés : 58 % des moins de 35 ans ont un dipléme du supérieur,
contre 49 % des agents de 50 ans et plus. Toutefois, ce n’est pas le cas dans la
FPE, ou les plus jeunes détiennent moins souvent un dipldme du supérieur que les
plus anciens (71 %, contre 75 % des 50 ans et plus et 77 % tous ages confondus),
du fait d’'une proportion plus importante de militaires chez les jeunes.

Dans la FPE et la FPT, les femmes sont plus souvent diplémées du supérieur que
les hommes. Dans la FPE, 82 % des femmes ont un dipldme de niveau supérieur,
contre 69 % des hommes. Elles sont surreprésentées chez les enseignants, corps
de catégorie A qui comprend une part importante des effectifs de la FPE. Dans la
FPT, 35 % des femmes ont un dipldbme de niveau supérieur, contre 32 % des
hommes. Cet écart est, comme dans le secteur privé, davantage prononcé chez
les moins de 35 ans. Dans la FPH, les parts des hommes et des femmes diplémés
du supérieur sont identiques (54 %). Cependant, un homme sur trois est cadre (ou
profession intellectuelle supérieure, notamment médecin), contre une femme sur
dix. A catégorie socioprofessionnelle identique, les femmes sont ainsi plus
diplémées que les hommes. »

Extrait de DGAFP (2024), Rapport annuel sur I'état de la fonction publique — édition 2024,
p. 36 et 37
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Dans toutes les générations... mais des écarts qui tendent a se réduire

On retrouve cette surreprésentation des diplémés de I’enseignement supérieur parmi
les jeunes qui démarrent leur vie professionnelle et les lauréats aux concours.

La part des diplomés du supérieur s’est en effet fortement élevée parmi les 25-39 ans entre
2005 et 2020 dans le public (de 48 % a 62 %) comme dans le privé (de 36 % a 50 %). Si
cette part reste significativement supérieure en moyenne dans le public, I'écart public-privé
s’amenuise dans les générations les plus récentes!. La part des diplomés parmi les
débutants en emploi est aujourd’hui proche de 60 % dans les deux secteurs. La spécificité
de la fonction publique caractérisée par des seuils de niveau d’études élevés pour les
concours et une tendance a la surqualification (voir Seconde Partie) tend ainsi a s’estomper.

Encadré 12 — La fonction publique :
un débouché pour les demandeurs d’emploi ?

Si les jeunes dipldmées sont un « vivier » traditionnel de la fonction publique, celle-
ci recrute également d’autres profils notamment pour des emplois moins qualifiés,
accessibles pour des contractuels ou éventuellement pour des titulaires (mais sans
passer par un concours).

La FPT, principal débouché pour des demandeurs d’emploi retrouvant un emploi
dans la fonction publique

Ainsi une part non négligeable des demandeurs d’emploi retrouve chaque année
un emploi dans l'un des versants de la fonction publique. En 2023, ils
représentaient 15 % des 2,6 millions de demandeurs d’emploi ayant retrouvé un
emploi de plus d’'un mois? (soit 390 000 personnes)3. Plus précisément, 7,9 % des
demandeurs d’emploi ont trouvé un emploi au sein de la FPT (part comparable a
celle de la FPT dans I'ensemble de I'emploi salarié€). En revanche, les recrutements
dans la FPE (4,6 % des recrutements de demandeurs d’emploi) et dans la FPH
(2,1 %) sont en deca de la part de ces deux versants de la fonction publique dans
I'emploi salarié*. La FPE et la FPT tendent a attirer plus souvent des demandeurs

1 Enquétes Emploi en continu, calculs France Stratégie.

2 Ces chiffres se restreignent a I'emploi principal de plus d’'un mois en 2023 retrouvé par les demandeurs
d’emploi toutes catégories confondues et ayant fait 'objet d’'une déclaration DSN, soit 2,6 millions de
demandeurs.

% France Travail, le Conseil national handicap et emploi des organismes de placement spécialisés et I'union
nationale des missions locales ont établi un partenariat avec les ministéres en charge des fonctions publiques
pour favoriser I'accés des jeunes et des demandeurs d’emploi a la fonction publique.

4 La FPE représente 9,5 % de I'emploi salarié total, la FPH 4,5 % et la FPT 7,3 %.
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d’emploi de longue durée! par rapport a la FPH ou au secteur privé. Par ailleurs,
ces chdmeurs sont plus fréquemment recrutés en CDD dans les trois versants de
la fonction publique comparativement au secteur privé (respectivement 79 %,
92 %, 85 % dans la FPE, la FPT et la FPH, contre 47 % dans le secteur privé).

Ces ex-demandeurs d’emploi ayant retrouvé un emploi dans la fonction publique
ont un profil différent de la moyenne des agents en poste : ils sont plus jeunes,
moins diplémés, plus souvent des femmes et tendent a occuper des postes moins
qualifiés. Les départements ou leur part est la plus importante ne sont pas les
départements les plus attractifs et dynamiques en termes d’emploi.

Graphique 65 — Part des demandeurs d’emploi ayant retrouvé un emploi
dans la fontion publique en 2023, par département
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Champ : demandeurs d’emploi bénéficiaires d’'un contrat supérieur a un mois, hors intérim, en 2023.
Toutes les catégories de demandeurs d’emploi sont prises en compte.

1 Parmi les demandeurs d’emploi ayant trouvé un emploi en 2023, 41% ont une ancienneté au chémage
supérieure a 12 mois. Cette part s’éléve a 51% dans la FPE et 56% dans la FPT et, contre 36% dans la FPH
et 39% dans le secteur privé.
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Source : DSN 2023, fichier historique des demandeurs d’emploi. Données fournies par France Travail

Sur des métiers majoritairement de catégorie C et assimilés

Dans la FPE, les métiers les plus concernés sont ceux d’employés administratifs
de la fonction publique (catégories C et assimilées) qui représentent 38 % des
demandeurs d’emploi ayant retrouvé un emploi contre seulement 9 % des effectifs
globaux de la FPE. Dans ce versant, les demandeurs d’emploi occupent également
des métiers de niveau catégorie A et B, comme les enseignants (20 %) ou les
professions de l'action culturelle, sportive et surveillants (13 % contre 8,5 % des
effectifs globaux de la FPE). En cohérence avec le profil des travailleurs dans ces
métiers, il y a plus de femmes et de jeunes parmi les demandeurs d’emploi ayant
retrouvé un emploi dans la FPE.

Dans la FPT, 40 % des demandeurs d’emploi recrutés exercent la profession
d’agents d’entretien alors que ce métier ne représente que 7,9 % des agents de la
FPT en poste. Les autres grandes familles de métiers de la FPT recrutant des
demandeurs d’emploi sont des métiers d’employés administratifs de catégories C
(20 %) et assimilés, ainsi que les professionnels de l'action culturelle, sportive et
surveillants (12 %). Les femmes représentent 69 % de ces ex-demandeurs
d’emploi. A linstar de la FPE, les individus de moins de 35 ans sont « surrepré-
sentés » parmi les ex-demandeurs d’emploi (39 % n’ont pas dépassé cet age
contre 19 % dans I'ensemble de I'emploi de la FPT) et ils sont moins dipldbmés
(28 % d’entre eux sont titulaires d’'un diplébme du supérieur contre 33 % de
'ensemble des agents de la FPT). Les plus de 50 ans sont aussi surreprésentés
(26 % ont au moins 50 ans contre 22 % dans 'ensemble des effectifs de la fonction
publique et 18 % dans le secteur privé).

Plus de 60 % des demandeurs d’emploi ayant trouvé un emploi dans la FPH sont
aides-soignants ou agents d’entretien (contre un tiers des effectifs globaux de la
FPH). Dans ce versant, les femmes représentent 82 % de l'effectif, soit une
proportion similaire a celle des effectifs globaux de la FPH (78 %). A linstar des
deux premiers versants, les anciens demandeurs d’emploi désormais agents de la
FPH sont en moyenne moins diplémés: 32 % d’entre eux ont un diplébme du
supérieur contre 55 % au sein des effectifs globaux de la FPH.
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2. « Produit-on » suffisamment de (futurs) agents publics ?

2.1. Une concurrence accrue du secteur privé pour le recrutement
des débutants

Le secteur privé recrute une part croissante des jeunes débutants

Pour pourvoir les postes vacants ou nouvellement créés dans la fonction publique, le vivier
des jeunes débutants® est déterminant, méme s'il peut étre fait appel a d’autres réserves
de main-d’ceuvre venues du secteur privé, du chdmage, de 'immigration ou de I'inactivité.
Or, sur la période observée de 2007 a 2019, ce vivier a été en légére décrue?. On
dénombre 480 000 jeunes débutants en 2019 en France métropolitaine3, soit un niveau
inférieur a 2007 (voir Graphique 66a). Depuis 2017, leurs effectifs repartent néanmoins a
la hausse.

Comment a évolué sur la derniére décennie la concurrence du secteur privé auprés de ces
jeunes débutants? Une maniére de répondre consiste a regarder I'évolution de leur
répartition selon le type d’employeur (voir Graphique 66b). On observe que 84 % sont
employés dans le secteur privé en 2019, en hausse de 3 points depuis 2007.
Parallelement, la part de ceux qui débutent aupres d’'un employeur public a diminué,
passant de 19 % a 16 % sur la méme période. Cette analyse est corroborée par I'évolution
des effectifs de jeunes débutants qui baissent dans tous les secteurs, mais davantage
dans le secteur public (voir Graphique 66a). Cette moindre attraction affecte surtout la
fonction publique d’Etat qui offre moins d’opportunités d’emploi sur cette période, avec une
baisse marquée de ses effectifs (voir Chapitre 1).

Depuis 2017, les effectifs de jeunes débutants dans le secteur privé repartent a la hausse
(voir Graphique 66a), tirés par la forte croissance de I'emploi du secteur, tandis que le
nombre de ceux qui débutent leur carriére dans le secteur public continue de diminuer. Au
total, la part des jeunes débutants auprés d’un employeur public reste inférieure au poids
du secteur public dans I'emploi total : 16 % des jeunes débutants exercent en 2019 dans
le secteur public contre 20 % de I'ensemble des travailleurs.

! Les débutants sont des jeunes en emploi sortis de formation initiale trois ans auparavant (voir Encadré 10,
Chapitre 3). Cette catégorie de la population est pertinente pour analyser linsertion professionnelle des
jeunes au cours de leurs premiéres années de carriere.

2 Les données des jeunes débutants ne vont pas au-dela de la moyenne 2018-2020 (2019), en raison de la
rupture de série dans I'enquéte Emploi en 2021.

3 Ces statistiques proviennent de I'exploitation de I'enquéte Emploi de 2006 a 2020. Il n’est pas possible de
prolonger ces données au-dela de 2020 en raison d’une rupture de série importante en 2021.
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Graphique 66 — Les effectifs de jeunes débutants selon le type d’employeur (2007-2019)

a) Evolution des effectifs de débutants par employeur (base 100 en 2007)
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Champ : France métropolitaine, jeunes débutants en emploi (hors apprentis en reprise d’études).

Lecture : les effectifs de jeunes débutants dans la fonction publique d’Etat ont diminué de 28 % depuis 2007.
En 2019, 8 % des jeunes débutants travaillent auprés d’un employeur de la fonction publique d’Etat contre
10 % en 2007.

Source : France Stratégie, a partir des enquétes Emploi en continu 2006-2020 (Insee), effectifs lissés sur
trois ans
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Le secteur privé exerce une concurrence croissante sur le flux
de débutants diplémés, en particulier sur les plus diplémés

Si depuis 2007 les effectifs totaux de jeunes débutants sont en Iégere baisse, les débutants
dipldmés du supérieur sont en revanche de plus en plus nombreux — notamment au niveau
bac +4 (Graphique 68). Les effectifs de jeunes débutants détenteurs au plus du baccalauréat
sont en effet moins nombreux dans le secteur public comme dans le privé en 2019 qu’en
début de période. Il N’y a donc pas de divergence d’évolution entre les deux secteurs. Entre
2007 et 2019, les effectifs de jeunes peu ou pas dipldmés diminuent méme davantage dans
le privé (-24 % contre -16 %). Cela pourrait refléter les différences de mode de gestion de la
main-d’ceuvre entre les deux secteurs. Le secteur privé est plus sensible a la conjoncture et
recourt davantage aux contrats trés courts. Les effectifs des jeunes débutants dipldmés du
supérieur ont en revanche nettement augmenté depuis 2007, mais au seul profit du secteur
privé. Alors que leur nombre a cr(i de 17 % dans le secteur privé, il a chuté de 29 % dans le
secteur public. Cette captation des nouveaux diplémés du supérieur par le secteur privé
résulte de dynamiques sensiblement différentes selon le niveau de dipléme considéré.

Les diplémés du supérieur court comme les non-dipldmés et les titulaires d’'un dipléme
jusqu’au bac sont moins nombreux qu’au début de la décennie. Bien que le phénomene
soit plus marqué dans la fonction publique (-75 %), le secteur privé a également recruté
moins de débutants dipldmés du supérieur court (-36 %). A contrario, les effectifs de
jeunes débutants diplomés de niveau bac +4 et plus ont fortement augmenté, une
croissance exclusivement tirée par le secteur privé (+63 %) (voir Graphique 68). Au sein
du secteur public, les effectifs sont globalement stables sur la décennie 2007-2019 (-2 %),
avec un décrochage assez net a partir de 2017 par rapport au secteur privé.

Dans la mesure ou une proportion plus importante de travailleurs est dipldbmée du
supérieur dans la fonction publique (voir Encadré 11 supra), on peut s’interroger sur I'effet
de concurrence entre le secteur privé et le secteur public sur cette population particuliere,
en particulier au niveau bac +4 et plus. A cet égard, on peut penser que la mastérisation
du recrutement des enseignants et le relevement a quatre ans des études d’infirmiers au
début des années 2010 a, dans un premier temps, substitué les niveaux bac +4 (master
et doctorat) aux niveaux bac +2/3. Cette substitution est particulierement visible chez les
femmes (voir Graphique 67b) : de 2014 a 2016, on observe une remontée de la part des
jeunes débutantes diplomées du supérieur long qui est concomitante de la baisse de celle
des dipldmées du supérieur court. Cette substitution ne s’observe pas chez les hommes
car les enseignants et les infirmiers sont majoritairement des femmes?.

1 Ce sont donc des jeunes sortis de formation initiale en 2011, 2012 et 2013.

2 Elles comptent pour 83 % des professeurs des écoles, 60 % des professeurs du secondaire et 85 % des
infirmiers. Voir les « Portraits statistiques des métiers » publié par la Dares.
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Depuis le milieu des années 2010, les débouchés vers le secteur public sont donc
moindres pour les diplomés du supérieur court (y compris licence). Dans le secteur privé,
la croissance des effectifs des diplédmés du supérieur long est continue et plus forte depuis
2017, en lien avec I'embellie de I'emploi dans ce secteur. On peut donc penser que la
concurrence exercée par le secteur privé sur ces diplomés du supérieur s’est fortement
accrue. Au-dela des seuls métiers de I'enseignement et de la santé évoqués plus haut,
cette concurrence a probablement élargi les débouchés pour les femmes trés dipldmées.1

Graphique 67 — Evolution de la part des jeunes débutants dans le secteur public
selon le sexe et le niveau dipléme (2007-2019)
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Champ : France métropolitaine. Jeunes débutants (hors apprentis en reprise d’études).

Lecture : en 2019, 18 % des jeunes débutants diplomés d’un niveau bac +4 et plus sont employés dans le
secteur public (22 % des jeunes femmes et 13 % des jeunes hommes).

Source : France Stratégie, a partir des enquétes Emploi en continu 2006-2020 (Insee)
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Graphique 68 — Evolution des effectifs de débutants selon le niveau de dipldme
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Champ : France métropolitaine, jeunes débutants en emploi (hors apprentis en reprise d’études).

Lecture : entre 2007 et 2019, les effectifs de jeunes débutants dipldmés d’'un bac +4 et plus ont progressé de
63 % dans le secteur privé contre -2 % dans la fonction publique.

Source : France Stratégie, a partir des enquétes Emploi en continu 2006-2020 (effectifs lissés sur trois ans)
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Une concurrence qui affecte aussi les débutants issus des filieres de viviers
traditionnels de la fonction publique

La fonction publique ne recrute pas dans les mémes spécialités de formation que le secteur
privé, essentiellement parmi les dipldmés du supérieur. Les spécialités de formation des
jeunes débutants qui n’ont pas dépassé le baccalauréat sont moins hétérogenes entre les
secteurs public et privé.

Dans I'ensemble des jeunes diplémés du supérieur que recrute la fonction publique, la part
des filieres mathématiques, ingénierie et systemes est bien plus faible que dans le privé :
parmi les jeunes dipldmés du supérieur employés dans le secteur public trois ans aprés
leurs études initiales, aux alentours de 6 % sont issus des filieres mathématiques,
ingénierie et systemes?, contre 29 % dans le secteur privé. Les disciplines qui pésent le
plus parmi les jeunes diplomés du supérieur du secteur public sont les sciences humaines
et sociales?, dont est issue une grande partie des enseignants, et les sciences du vivant,
de la terre, de la matiére et de l'univers® dont sont issues les professions de santé. Les
filieres de gestion* représentent enfin 15 % des jeunes diplémés du supérieur, employés
par la fonction publique en début de carriere, contre 37 % dans le privé.

Pour mesurer I'évolution des « viviers » d’agent public, il est dés lors nécessaire de mener
une analyse sur les débutants par niveau et spécialité de diplémes, en s’intéressant plus
particulierement aux filieres les plus « pourvoyeuses » d’agents publics (nous reviendrons
sur I'évolution de cesfilieres elles-mémes). Or, cette analyse met en lumiére des évolutions
potentiellement préoccupantes pour les recrutements de la fonction publique (voir
Tableau 8).

Si la fonction publique a en effet moins besoin de certains types de profil de spécialités
gue le secteur privé, elle a aussi plus de difficulté a les recruter. Elle ne bénéficie
notamment pas de la croissance en emploi des jeunes dipldmés du supérieur dans les
filieres mathématiques, ingénierie et systemes, presque intégralement captées par le privé
— ce qui est cohérent avec les difficultés connues pour le recrutement d’enseignants de
mathématiques comme d’informaticiens. De méme, le nombre de jeunes diplémés du
supérieur en sciences de gestion débutant en emploi a plutét tendance a décliner depuis
dix ans, essentiellement dans la fonction publiqgue. Dans cette discipline et a ce niveau
d’études, ceux qui entament leur carriere dans le public sont sous-représentés (12 %),

I Inclut notamment les mathématiques, les technologies numériques, industrielles et du batiment.
2 Inclut notamment la philosophie, I'histoire, la psychologie, la littérature et la géographie.

3 Inclut notamment le sanitaire et social, la physique, la chimie et les sciences de la vie et de la terre (y compris
agronomie et agriculture).

4 Inclut notamment I'’économie, le droit, les finances et le secrétariat.
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comme ceux issus des filieres scientifiques. Les jeunes qui n’ont pas dépassé le
baccalauréat en gestion sont en revanche plus nombreux a s’insérer dans le public et leur
emploi est stable dans ce secteur alors qu’il décline dans le privé.

Mais c’est surtout en sciences du vivant, de la terre, de la matiere et de I'univers et en
sciences humaines et sociales, viviers traditionnels de la fonction publique, que le déclin
de 'emploi des jeunes dipldomés du supérieur influe sur le renouvellement générationnel
de 'emploi public. La baisse est plus marquée dans les filieres qui conduisent entre autres
aux métiers de santé que dans celles dont la majorité des enseignants, notamment du
primaire, sont issus (voir Tableau 9).

Tableau 9 — Effectifs de jeunes débutants dipldmés du supérieur par filiere en 2019
(en milliers), et croissance sur la période 2007-2019

Privé
Spécialité de formation Public TCAM en 2019 TCAM Total TCAM

P en 2019 | 2019/2007 | (y compris | 2019/2007 | en 2019 |2019/2007
non salariés)

Matherpathues, ingénierie 3 5% 72 2 04 75 11%
et systémes

Sciences du vivant,
de la matiére, de la terre 14 -4 % 48 3% 61 0,8 %
et de l'univers

Sciences humaines

; 26 -1% 40 1% 65 0,3%
et sociales
Sciences de gestion, 6 7% 89 0% 94 20,2 %
économie et droit
Non renseigné 0 2 2
Total 48 -3% 250 1% 298 0,5%

TCAM = taux de croissance annuel moyen
Champ : France métropolitaine, jeunes débutants (hors apprentis en reprise d’études).

Lecture : sur la période 2007-2019, les effectifs de jeunes débutants diplomés du supérieur en sciences du
vivant, de la matiére, de la terre et de I'univers augmentent en moyenne de 0,8% par an, soit -4% dans le
secteur public et de +3% dans le secteur privé.

Sources : France Stratégie, a partir des enquétes Emploi en continu 2006-2020 (Insee), parts lissées sur
trois ans

En définitive, c’est pour 'ensemble des filieres, qu’elles aient ou non traditionnellement la
fonction publique comme débouché de prédilection, que la part et les effectifs de ceux qui
la choisissent diminuent.
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2.2. Des filieres « pourvoyeuses » d’agents publics elles-mémes
de moins en moins attractives ??

L’analyse plus fine de I'évolution récente des effectifs étudiants par filiere permet
d’approcher la question de I'alimentation des viviers de futurs fonctionnaires en amont du
concours ou du diplome. Est-elle suffisante ? La question peut sembler paradoxale
puisque les effectifs enregistrés dans I'enseignement supérieur sont en hausse continue
depuis la rentrée 2008, une hausse seulement interrompue a partir de la rentrée 2022.
A l'université, la « troisiéme explosion scolaire »2 s’est avant tout traduite par une hausse
des inscriptions en licence, en premiére année mais aussi en troisieme année (voir
Graphique 69). De 2008 a 2020 — période qui correspond a celle observée ci-dessus pour
les débutants a partir des données de lI'enquéte Emploi —, le nombre d’étudiants
s’inscrivant en premiére année de licence s’accroit en effet de 34 %, et de 35 % en
troisieme année de licence. La tendance est en revanche inversée pour ce qui est des
inscriptions en master 1, puisque le nombre d’inscriptions en 2020 se révélait inférieur a
2008, une conséquence probable de l'introduction de la sélection a I'entrée en master 1
en 2017 (puis définitivement en 2020).

Graphique 69 — Les effectifs étudiants a 'université de 2008 a 2020, en milliers
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Champ : ensemble des étudiants inscrits a I'université.
Lecture : en 2008-2009, 392 017 étudiants se sont inscrits a I'université en premiére année de licence.
Source : SISE Inscriptions (2008-2012-2016-2020)

! Travaux réalisés par Hector Girard, doctorant en sociologie au Clersé (CNRS, UMR 8019, université de
Lille), pour France Stratégie.

2 Cayouette-Remblieére J. (2024), « Comment ont évolué les parcours scolaires dans I'enseignement
secondaire depuis 1980 ? La dynamique des inégalités au fil des seconde et troisieme explosions scolaires »,
Education & formations, n° 106, p. 81-107.
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La progression des effectifs étudiants masque des évolutions différenciées selon les
filieres et les niveaux de formation, en particulier entre l'université — dont les filieres
générales alimentent traditionnellement les concours de la fonction publique (voir supra)
et les autres types d’établissements de I'enseignement supérieur, mais aussi entre les
formations offertes au sein de l'université. Les inscriptions a l'université connaissent en
effet un tassement depuis quelques années. Apres un ralentissement aux rentrées 2021
et 2022, elles ont enregistré un recul de 3,4 % a la rentrée 2022 (-57 000 étudiants) et une
stabilisation a la rentrée 20231. Les projections réalisées par le SIES montrent que la
tendance devrait se prolonger, au profit notamment de la croissance du secteur privé de
'enseignement supérieur, moins susceptible de conduire a une carriere dans la fonction
publique : les effectifs des étudiants inscrits a l'université en 2031 devraient étre
comparables a ceux de 2021 (en trés légere baisse, de 0,1 % entre 2021 et 2031) alors
gue I'ensemble des inscrits de I'enseignement supérieur devrait connaitre une hausse de
1,5 %)2.

L’évolution des effectifs et celle de la part des inscriptions dans les différentes filieres de
'université doivent étre lues a 'aune de ce ralentissement global. Le cas des formations
conduisant particulierement aux concours enseignants et spécifiquement aux concours
administratifs sont a cet égard particulierement instructifs.

Un déclin relatif du vivier de recrutement des concours d’enseignants

La part et les effectifs des étudiants dans chacune des filieres renseignent sur des
dimensions différentes de I'attractivité. Des effectifs en baisse qui deviendraient par
exemple insuffisants pour assurer un taux de sélectivité acceptable aux concours auxquels
les filieres préparent témoignent de tensions prévisibles et immédiates sur le recrutement.
Une baisse de la part est un indice plus indirect d’attractivité (les étudiants se détournent,
plus ou moins tot, des filieres préparant a la fonction publique), qui pourrait a terme se
traduire par des tensions sur le recrutement — si les effectifs totaux n‘augmentent pas
suffisamment au regard des besoins et/ou dans un contexte de déséquilibre potentiel entre
le nombre de débutants disponibles et les besoins de recrutement prévisibles (voir
Chapitre 3).

Ainsi, bien que le vivier en licence se soit maintenu globalement jusqu’au début des années
2020 — avec des différences selon les filieres —, sa part dans le total décroit, ce qui peut

1 SIES (2023), « Les effectifs étudiants dans le supérieur en 2022-2023 », Note d’information du SIES,
n° 23.11, décembre ; et SIES (2024), « Les effectifs eétudiants dans 'enseignement supérieur en 2023-2024 »,
Note flash du SIES, n° 19, juillet. On ne retient ici que les inscriptions a l'université au sens strict, sans prendre
en compte les composantes non-universitaires des grands ensembles universitaires.

2 SIES (2023), « Projection des effectifs dans I'enseignement supérieur pour les rentrées de 2022 a 2031 »,
Note d’information du SIES, n° 2023-04, avril.
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alerter sur les perspectives a terme, et dans certaines filiéres, sur une réelle désaffectation
des étudiants, d’autant que le nombre d’inscrits a ce niveau d’étude devrait connaitre une
décrue sensible a horizon 2031 (-2,6 %?!). L’'assechement quantitatif du vivier des masters
est pour sa part directement préoccupant.

Pierre Perier? montrait déja, en 2016, un appauvrissement relatif du vivier des étudiants
se destinant aux concours de I'enseignement, sous le double effet d’'une diminution de la
part des étudiants dans les formations universitaires® idoines au niveau licence, et d’'une
diversification de I'offre post-licence. Cette tendance parait se prolonger.

Le volume d’étudiants inscrits en troisitme année de licence tend en effet & augmenter
depuis 2008 et ce quelles que soient les disciplines, mais cette augmentation ne revét pas
la méme intensité suivant les filieres considérées (voir Tableau 10). C’est ainsi que de 2008
a 2020, la part des étudiants inscrits en humanités et sciences humaines et sociales en
troisieme année de licence décroit légerement (de 37,1 % a 34,8 %), au profit d'une
augmentation de la part d’étudiants inscrits en sciences expérimentales (ou fondamentales).

Tableau 10 — Répartition des étudiants en troisieme année de licence a I’'université
selon le secteur disciplinaire

2008 2012 2016 2020 2008-2020

Droit, économie

0 0 0 0 0
et sciences politiques 3510% | 37,40 % 35,60 % 35,60 % (+) 0,50 %

Humanités, sciences
humaines et sociales

Sciences expérimentales | 27,80 % | 28,80 % 29,70 % 29,60 % (+) 1,80 %

37,10% | 33,80 % 34,70 % 34,80 % (-) 2,30 %

Total 100 % 100 % 100 % 100 %

Lecture : en 2008-2009, les étudiants inscrits en sciences expérimentale représentaient 27,8 % de I'ensemble
des étudiants inscrits en troisieme année de licence. Les pourcentages en vert correspondent & un
accroissement, ceux en rouge a un déclin.

Champ : ensemble des étudiants inscrits & I'université en troisieme année de licence.

Source : SISE Inscriptions (2008-2012-2016-2020)

Cette évolution de la répartition des étudiants n’est pas anodine puisque la plupart des
enseignants ont auparavant suivi des formations en sciences humaines et sociales, la ou

1 SIES (2023), « Projection des effectifs dans I'enseignement supérieur pour les rentrées de 2022 a 2031 »,
op. cit.
2 périer P. (2016), Attractivité du métier d’enseignant : état des lieux et perspectives, op. cit, 'p. 40.

3 Malgré une augmentation de leur nombre.
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les autres domaines de formation (droit, économie, sciences politiques, sciences
expérimentales) nourrissent davantage les emplois du secteur privé (voir ci-dessus).
Autrement dit, I'accroissement du vivier des étudiants inscrits dans des filieres alimentant
les concours d’enseignement en troisieme année de licence s’est fait & une vitesse plus
faible que lI'augmentation globale des effectifs étudiants & ce niveau de formation a
'université (pour mémoire +35 % entre 2008 et 2020). Cette tendance devrait se prolonger,
voire s’aggraver : on observait déja en 2022 une diminution nette des effectifs en L3 arts-
lettres-langues-SHS de 5,4 % par rapport a 'année précédentel, et le nombre d’étudiants
inscrits en troisieme année de licence dans ces disciplines devrait décroitre de plus de 6 %

entre 2021 et 20312,

Si 'on s’intéresse a une maille plus fine aux disciplines, la tendance est aussi a une
diminution de la part des étudiants inscrits en troisieme année de licence dans une
formation destinant notamment aux métiers de I'’enseignement, parmi I'ensemble des
étudiants inscrits en troisieme année de licence a l'université. La diminution de cette part
relative apparait particulierement préoccupante dans certaines d’entre elles, qui
correspondent a des disciplines d’enseignement (et de concours) qui peinent d’ores et déja
a attirer des candidats (voir Graphique 70).

Graphique 70 — Evolution de la part représentée par les disciplines d’enseignement
dans I’ensemble des formations universitaires en troisieme année de licence
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Lecture : 3 % des étudiants inscrits a I'université en troisieme année de licence en 2008-2009 étaient inscrits
en histoire.

Champ : étudiants inscrits en troisieme année de licence a I'université.

Source : SISE-Inscriptions (2008, 2012, 2016, 2020).

1 SIES (2024), « Les effectifs étudiants dans I'enseignement supérieur en 2023-2024 », op. cit.
2 SIES (2023), « Projection des effectifs dans I'enseignement supérieur pour les rentrées de 2022 4 2031 », op. cit.
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L’évolution des effectifs par filiére montre des situations contrastées.

Tableau 11 — Evolution des effectifs universitaires en troisieme année de licence

2008 2012 2016 2020 2008-2020
Histoire 7331 5430 8 866 10 277 (+) 2 946
Lettres modernes 5176 4964 5314 5645 (+) 469
Mathématiques 4425 3709 4735 5746 (+)1321
Allemand 1435 1530 1395 1510 (+) 75
Sciences de I’éducation 7 600 5 668 6 455 6 768
Anglais 10 528 9142 9905 11117 (+) 589

Lecture : en 2008, 7 331 étudiants étaient inscrits en troisieme année de licence d’histoire a l'université. Le
pourcentage en orange pointe une filiere en déclin.

Champ : étudiants inscrits en troisiéme année de licence a l'université.
Source : SISE-Inscriptions (2008, 2012, 2016, 2020).

En histoire!, leur croissance significative, traduite par une part qui se maintient autour de
3 %, est cohérente avec le maintien de taux de sélectivité élevés dans les concours du
secondaire de cette discipline — et plus généralement avec le fait qu’il ne s’agit pas d’'une
discipline en tension. En lettres modernes, allemand et anglais, disciplines qui peinent a
recruter, la relative stabilité des effectifs (et mécaniquement, la baisse de leur part dans
'ensemble) pourrait se révéler insuffisante pour accompagner les besoins en particulier
dans le second degré.

En mathématiques, la situation est différente : si les effectifs ont connu une croissance
sensible jusgu’en 2020 aprés une baisse au début de la décennie passée, ils restent trés
faibles par rapport aux besoins?. Et la situation devrait se détériorer fortement dans les
années a venir, puisque les projections d’évolution des effectifs en licence de sciences
(mathématiques comprises) prévoient une diminution de plus de 9 % a horizon 2030 (-2,8 %
a la rentrée 2023).

Graphique 70Plus marquant encore, les sciences de I'éducation, une discipline qui prépare
directement aux concours d’enseignants du premier degré, a vu sa part dans les effectifs
des étudiants de troisieme année diminuer de moitié entre 2008-2009 et 2020-2021, de

1 L’histoire n’est d'ailleurs pas considérée comme une discipline en « tension » et représente ici un contre-
exemple visant a mieux souligner les dynamiques spécifiques qui touchent les disciplines « en tension ».

2 Pour donner un ordre de grandeur de ces besoins, rappelons que le nombre de postes annuel au CAPES
de mathématiques est d’environ 1 000.
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3% a 2 % des étudiants de ce niveau. Surtout, c’est la seule filiere ou les effectifs ont
diminué (-11 %) entre 2008 et 2020, malgré la hausse importante des effectifs étudiants
dans I'enseignement supérieur.

Cette diminution du poids des disciplines qui constituent un vivier important des futurs
candidats aux concours d’enseignement parmi I'ensemble des formations de L3 se
matérialise dans les faits par une baisse des effectifs comme de la part des étudiants
inscrits en master Métiers de I'enseignement, de I'éducation et de la formation (MEEF)
parmi 'ensemble des étudiants de M1, en particulier depuis 2016* (voir Graphique 71).
Bien que limitée, cette baisse est réguliere et les effectifs des étudiants en MEEF ont
diminué de plus de 15 % en valeur absolue en quatre ans, entre 2016 et 2020 (de 31 000
a 26 000), et cette baisse s’est poursuivie depuis (23 000 inscrits en M1 a la rentrée
2023?).

Graphique 71 — Part et effectifs des étudiants en master Métiers de I’enseignement,
de I’éducation et de la formation parmi I’ensemble des étudiants de master 1
inscrits a I’Université
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Lecture : 12,7 % des étudiants inscrits a I'université en premiére année de master en 2020-2021, soit 26 625
étudiants, étaient inscrits en master MEEF.
Champ : étudiants inscrits en premiére année de master a I'Université.

Source : SISE-Inscriptions (2014-2020)

1 Les bornes temporelles sont ici plus resserrées puisque la réforme des concours d’enseignement en 2010
et notamment la mastérisation empéche toute comparaison entre les années précédant 2010 et les suivantes.
Par ailleurs, la variable renseignant d’une inscription en MEEF n’est disponible qu’a partir de I'édition 2014
de la base SISE-Inscriptions utilisée ici.

2 SIES (2024), « Les effectifs étudiants des INSPE en 2023-2024 », Note flash n° 15, juin.
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A noter que, durant cette période, c’est la composition de ces masters en elle-méme qui
tend a étre modifiéel, avec une hausse de la part de femmes au sein de ces formations
qui passe de 69 % en 2014 a 71 % en 2020 (+2 points). Si cette hausse reste également
limitée, elle est remarquable par sa régularité durant ces six années.

Des viviers pour I'administration publique en déclin

Dans un autre registre, la diminution en volume du vivier de recrutement de la fonction
publique s’observe également a I'échelle de 'administration générale, dont les postes sont
pourvus par les concours de catégorie A, qui peuvent étre préparés a l'université
notamment au sein des IPAG (Institut de préparation a 'administration générale).

Indépendamment du niveau d’études, les effectifs d’étudiants inscrits dans un IPAG ont
ainsi presque été divisés par deux entre 2008 et 2016, avant de se stabiliser.

Tableau 12 — Evolution des effectifs étudiants inscrits dans un IPAG (2008-2020)

2008 2012 2016 2020 2008-2020

9754 6 680 5878 5904 (-) 3850

Lecture : en 2020, 5 904 étudiants étaient inscrits dans un IPAG.
Champ : étudiants inscrits dans un IPAG a I'Université.
Source : SISE-Inscriptions (2008-2020)

Cependant, cette diminution du nombre d’étudiants inscrits dans un IPAG ne s’observe
pas véritablement en amont puisque, si la part des étudiants inscrits dans des licences
pouvant se destiner notamment a I'occupation de fonctions dans I'administration publique
(droit, sciences politiques, AES) connait une légere diminution globale depuis 2008, leur
nombre augmente sensiblement, en droit et en sciences politiques mais diminue fortement
en AES. C’est donc bien au moment du choix d’une carriére éventuelle dans la fonction
publique qu’a lieu la déperdition.

1 Si la composition genrée des masters MEEF se transforme progressivement, ce n’est pas le cas de la
composition sociale de ces masters qui reste stable sur la période.
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Graphique 72 — Evolution de la part représentée par les disciplines proches de
Iladministration publique parmi ’ensemble des formations universitaires
en troisieme année de licence
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Lecture : 10 % des étudiants inscrits a I'université en troisieme année de licence en 2008-2009 étaient inscrits
en droit.
Champ : étudiants inscrits en troisieme année de licence a I'Université.

Source : SISE-Inscriptions (2008, 2012, 2016, 2020)

Tableau 13 — Evolution des effectifs des disciplines proches de I’ladministration publique

2008 2012 2016 2020 2008-2020
Droit 24 939 27 798 28 829 35123 (+) 10 184
Sciences politiques 2921 3031 3453 3685 (+) 764
AES 11 306 10775 9 280 9279 (-) 2027

Lecture : en 2008, 24 939 étudiants étaient inscrits en troisieme année de licence de droit a l'université.
Le pourcentage en orange signale une filiére en déclin.

Champ : étudiants inscrits en troisieme année de licence a I'Université.
Source : SISE-Inscriptions (2008, 2012, 2016, 2020)

Le poids de la licence de droit semble, elle, Iégérement s’accroitre (+10 184 étudiants
depuis 2008). A l'inverse, alors que les étudiants inscrits en L3 AES représentaient plus
de 4 % des étudiants de L3 en 2008-2009, ils n’en représentaient plus que 2,8 % en 2020-
2021, un déclin qui s’observe aussi au niveau des effectifs (-2 027 étudiants entre 2008 et
2020) et qui devrait se prolonger durablement (-23 %).
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Par ailleurs, a 'image de I'évolution de la composition genrée des masters MEEF, les IPAG
tendent a se féminiser : représentant pres de 40 % des préparationnaires en 2008, les
hommes en constituaient moins d’un tiers en 2020.

Un vivier qui se réduit avant tout aprés la premiéere année de licence
et a l’entrée en master

A quel moment précis du cursus universitaire le vivier s’affaiblit-il ? L’exemple des lettres
modernes, I'une des « filieres en tension » précédemment identifiée, est ici éclairant. La
comparaison entre 2008 et 2020 des parts d’étudiants inscrits dans cette filiere aux
différents stades d’avancement du cursus universitaire donne a voir deux modes diffé-
renciés d’affaiblissement du vivier (voir Graphique 73). La ou la diminution de la part
d’étudiants inscrits en lettres modernes se fait progressivement de la licence 1 au master
2 pour les étudiants inscrits en 2008, avec un palier qui reste néanmoins franchi au
moment de la transition entre la licence 3 et le master 1, deux grands moments de rupture
peuvent étre identifiés en 2020. C’est au moment de la transition entre la licence 1 et la
licence 2, et plus encore au moment de I'entrée en master, que la part des étudiants inscrits
en lettres modernes a un niveau donné décroit drastiqguement. Autrement dit, la réduction
du vivier d’étudiants au sein des filieres de lettres modernes ne s’explique pas par une
moindre orientation vers cette discipline a la sortie du baccalauréat — la part d’étudiants
inscrits en premiére année est méme plus élevée en 2020 qu’en 2008 — mais plutdt par
une réduction du vivier au cours des années de licence et également a I'entrée en master.

Graphique 73 — Evolution de la part des étudiants inscrits en lettres modernes
entre la premiére année de licence et la seconde année de master (2008-2020)
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Lecture : en 2008, 2,06 % des étudiants inscrits en premiére année de licence a I'université étaient inscrits
en lettres modernes.

Champ : étudiants inscrits a l'université.
Source : SISE-Inscriptions (2008-2020)
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La méme dynamique semble s’observer pour d’autres disciplines en tension, a I'image de
I'anglais, pour laquelle on retrouve ces deux ruptures entre les deux premiéres années de
licence et a I'entrée en master. La diminution entre 2008 et 2020 de la part d’étudiants
inscrits en anglais en premiere année de licence laisse cependant penser que dans le cas
de langlais, l'affaiblissement du vivier d’étudiants recouvre également une baisse
d’attractivité de la discipline a la sortie du baccalauréat.

Conclusion

L’analyse de I'évolution depuis 2008 du vivier de recrutement des concours de la fonction
publique en volume et en nature se révele instructive a plusieurs égards. Elle montre tout
d’abord un déclin important de deux filieres essentielles pour le recrutement dans la
fonction publique, les masters MEEF (-15 %) et les IPAG (-35 %). On observe également
une baisse de la part des étudiants inscrits en humanités et en sciences humaines et
sociales qui, méme lorsqu’elle ne se traduit pas — encore — par une diminution des effectifs,
témoigne d’une certaine désaffection pour ces parcours. Cette diminution est particulie-
rement marquée dans certaines disciplines dites « en tension », comme les langues
vivantes, les lettres ou encore les sciences de I'’éducation, des disciplines qui destinent
avant tout aux concours d’enseignants du premier et du second degré. Elle se vérifie
également au sein des filieres préparant aux concours de 'administration publique, avec
une baisse des effectifs inscrits dans les IPAG. Mais cette relative désaffection est moins
prononcée en amont que dans le cas des concours d’enseignants.

Loin d’étre seulement le résultat d’'une moindre orientation a la sortie du baccalauréat dans
les formations destinant a des emplois dans la fonction publique, cette désaffection relative
s’opére a des étapes spécifiques du cursus universitaire, en I'occurrence principalement
au cours des années de licence et au moment de la transition entre la troisieme année de
licence et la premiere année de master. Ce phénoméne semble dans les faits encouragé
par l'introduction de la sélection en master 1 en 2017, et pose, plus largement la question
de la structuration de l'offre de formation a ce niveau et de la tendance/pression a la
« professionnalisation » de ces dipldmes. La baisse des effectifs en master est d’autant
plus préoccupante gu’elle se traduit trés directement par une diminution du nombre de
candidats aux concours.
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LES RAISONS D’UNE PERTE
D’ATTRACTIVITE : IDENTIFIER
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INTRODUCTION

Dans la Premiéere Partie de ce rapport, nous avons dressé un panorama général de
I'attractivité de la fonction publique et souligné en quoi elle suscite une attention croissante
des sphéres politiques, administratives et médiatiques, en raison de son impact sur la
qualité des services publics, et des enjeux que cela souléve pour 'avenir.

Ce probléme d’attractivité de la fonction publique se manifeste notamment par une baisse
du nombre de candidats aux concours et des difficultés croissantes a recruter et fidéliser
les agents, statutaires ou contractuels. Si la France n’est pas la seule a connaitre ces
difficultés, cette crise d’attractivité s’inscrit dans un contexte de tensions sur le marché du
travail hexagonal, touchant plus particulierement certains métiers alors méme que des
chocs structurels sur 'emploi public sont attendus au regard de la séniorité des effectifs,
d’une moindre attractivité pour les viviers et d'une demande continue de services publics
par la population. Les défis de recrutement et de maintien des effectifs dans la fonction
publique devraient perdurer, voire s’amplifier.

Dans cette perspective, comment (re)conquérir de potentiels futurs agents et renforcer
I'attrait de la fonction publique ? Quels sont les déterminants et les leviers qui aujourd’hui
motivent les agents publics, quels sont ceux qui permettront d’attirer de nouveaux
candidats, d’élargir les viviers de recrutement, de fidéliser les agents, et quels arguments
peuvent étre avancés pour enrayer cette érosion ?

Les spécificités de 'emploi public — statut, principes et valeurs... — font peut-étre moins sens
dans un monde du travail en mutation mais n’ont pas pour autant perdu leur potentiel
d’attractivité. La fonction publique souffre cependant d’une image dégradée, en partie liée a
la défiance envers les institutions. Par ailleurs, les voies d’entrée (concours), les affectations
et les déroulements de carriére tels qu’ils sont connus et pergus par les viviers, ainsi que le
niveau des rémunérations et les conditions de travail sont autant de facteurs qui peuvent
constituer des freins importants a la décision de rejoindre la fonction publique, voire conduire
ay renoncer, tout en nuisant a la fidélisation des agents, fonctionnaires ou contractuels.

Plusieurs sondages et enquétes récents sur la fonction publique et son attractivité, menés
auprés du grand public, de salariés du secteur privé et/ou d’agents publics, interrogent de
maniére générale le « souhait » d’'y travailler, de s’y reconvertir, ou d’y voir travailler ses
enfants. S’ils ne montrent pas de rejet massif, ils pointent de réelles fragilités et une
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attractivité globale plus faible que celle « des grandes entreprises », du « secteur privé »
et du secteur non lucratif, associations et ONG en particulier.

Qu’elle reléve d’'une analyse rationnelle et consciente, d'une démarche plus intuitive,
émotionnelle et/ou inconsciente, la prise de décision des individus, en matiere de carriere
comme d’autres choix, s’appuie moins sur une réalité « objective » que sur la perception
gu’ils ont de cette réalité. Ces perceptions — ou représentations — dépendent notamment
de l'information dont ils disposent. Le niveau comme la qualité de cette derniére ne sont
pas seulement fonction de sa disponibilité, mais également de la volonté et capacité des
individus a la rechercher ainsi que des prismes — valeur, idéologie, habitus — avec lesquelles
ils la traitent.

C’est ce qu’explore cette Seconde Partie, qui propose une analyse des facteurs influencant
I'attractivité de la fonction publique. Les enquétes d’opinion, quantitatives et qualitatives,
sont a cet égard une source précieuse pour analyser les déterminants de I'attractivité.

Dans les pages qui suivent, nous nous appuierons notamment sur les résultats de 'enquéte
gualitative que nous avons menée aupres de vingt-cing focus groupes et pres de trente
entretiens individuels (voir Encadré 14 plus loin). Dans la suite du document, des verbatims
tirés de ces entretiens collectifs sont tres régulierement cités. lls sont illustratifs des analyses
de I'enquéte, soit qu’ils expriment un sentiment majoritaire, soit qu’ils mettent en lumiére un
aspect particulier de I'analyse. Ces extraits permettent « d’entendre » la maniére dont sont
formulées les perceptions des personnes interrogées: leur vocabulaire mais aussi
'expression des doutes et hésitations qui peuvent a cet égard étre trés signifiants. Ont
également été mobilisés des sondages et études récentes, le plus souvent annuels ou
récurrents, afin de pouvoir rendre compte des évolutions. Nous confrontons I'analyse de ces
perceptions a des données issues de travaux spécifiques conduits par France Stratégie pour
cette étude, sur la qualité de I'emploi dans la fonction publique (voir Encadré 13), sur
I'évolution des niveaux de rémunération? ainsi que sur la mobilité sociale des agents publics?.
Ces nouveaux travaux alimentent également notre focus sur les enseignants®.

! Travaux menés en interne a France Stratégie par Xavier Destanne de Bernis et Antoine Naboulet, a partir du
Systéme d’information sur les agents des services publics (SIASP), du panel Tous salariés, etc. Voir Chapitre 3.

2 Travaux de Clément Peruyero et Camille Peugny, conseiller scientifique pour France Stratégie, a partir de
I'enquéte Formation et qualifications professionnelles (FQP) et 'enquéte Emploi en continu. Voir Chapitre 2.

3 Contribution de Pierre Périer, en tant que conseiller scientifique pour France Stratégie. Voir Chapitre 2.
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Encadré 13 — Qualité de ’emploi, approche par métier
et comparaison public/privé!

Les données

Les métiers sont définis selon la nomenclature des familles professionnelles (FAP)
de la Dares (a un niveau agrégé en 87 FAP, subdivisées en 225). Les indicateurs de
qualité de I'emploi sont construits a partir de plusieurs sources de données
caractérisant les personnes en emploi: I'enquéte Emploi en continu (Insee) ;
'enquéte Conditions de travail (Dares) ; et enfin l'enquéte Formation et qualifications
professionnelles (Insee).

Chaque source permet de calculer un certain nombre d’indicateurs moyens par
type de métiers.

Les données portent sur I'année 2019, sauf I'enquéte Formation et qualifications
professionnelles dont la derniére édition remonte a 2014-2015 (et qui traite donc les
transitions professionnelles réalisées entre 2009-2010 et 2014-2015) et certaines des
variables de transitions sont construites a partir de 'enquéte Emploi en continu sur la
base du panel 2017-2019. Les champs retenus, qui peuvent légérement différer selon
les enquétes, comprennent 'ensemble des salariés du public et du privé.

Une comparaison des métiers dans les secteurs public et privé

Pour comparer la situation de salariés qui exercent les mémes métiers, mais dans
un secteur différent (public ou privé), on utilise les FAP de deux manieres :

e Sont dites FAP « mixtes », les métiers au sein desquels au moins 15 % des effectifs
salariés sont constitués d’agents publics, quel que soit leur statut (titulaires ou
contractuels). Au sein de ces métiers, on compare les situations des salariés du public
et des salariés du privé, en fonction de la nature juridique de I'employeur.

Exemple : au sein de la FAP des aides-soignants, on compare les données
disponibles entre ceux relevant d’'un employeur privé (48 %) et ceux qui ont un
employeur public (52 %). Cela indifféeremment du poids des deux groupes de salariés.
Liste des FAP mixtes étudiées :

— aides-soignants

— agents d’entretien

— agents qualifiés de laboratoire

— cuisiniers

1 On utilise ici la méthode élaborée dans Donne V. et Erhel C. (2023), « Qualité de 'emploi : une question
de métiers ? », La Note d’analyse, n° 130, France Stratégie, décembre.
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— infirmiers, sages-femmes

— maraichers, jardiniers, viticulteurs

— médecins et assimilés

— ouvriers non qualifiés du gros ceuvre du batiment, des travaux publics, du béton
et de I'extraction

— ouvriers non qualifiés du second ceuvre du batiment

— ouvriers qualifiés de la maintenance

— personnels d’étude et de recherche

— professionnels de I'action culturelle, sportive et surveillants

— professionnels de I'action sociale et de I'orientation

— professions paramédicales

— techniciens et agents de maitrise du batiment et des travaux publics

e Pour les autres FAP, au sein desquels les métiers sont exercés essentiellement
dans un seul secteur, on distingue les FAP « publiques » (catégorie A et assimilés,
catégorie B et assimilés, catégorie C et assimilés, enseignants, armée-police-
pompiers) et les FAP « privées » (c’est-a-dire les FAP restantes, ni « mixtes » ni
« publiques »). On compare ensuite les données disponibles pour ces FAP
« publiques » a celles de certaines FAP « privées » choisies en fonction de la
nature de l'activité exercée et de son contexte, ainsi que des qualifications
requises. Si les choix de ces métiers demeurent discutables, ces comparaisons
visent & contextualiser les données disponibles, et a esquisser une ébauche de
comparaison sur certaines dimensions de la qualité de I'emploi.

Sont ainsi comparées de facon récurrente :

—la FAP « Catégorie A et assimilés », d’'une part a la FAP « Cadres des services
administratifs, comptables et financiers », d’autre part a 'ensemble des métiers
de cadres ;

—la FAP « Enseignants » a 'ensemble des métiers de cadres ;

—la FAP « Catégorie B et assimilés » a « Employés administratifs d’entreprise »
ou « Techniciens des services administratifs, comptables et financiers » ;

—la FAP « Catégorie C » a « Secrétaires » ou « vendeurs » ;

—la FAP « Armée, police, pompiers » a « Agents de sécurité et de surveillance ».

Dans le cadre de ces comparaisons entre FAP publiques et privées, ne sont
considérés dans les « FAP publiques » que les salariés déclarant un employeur
public et dans les « FAP privées » que les salariés déclarant un employeur public
et dans les « FAP privées » que les salariés déclarant un employeur privé.
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Encadré 14 — Enquéte qualitative « Servir ! L’attractivité de la fonction
publique », Kantar/Verian, février 2024

L’enquéte a identifié trois cibles : des agents en poste, des démissionnaires et des
étudiants dénommeés ci-apres « viviers » dans la suite du document.

Les focus groupes

Vingt-cing focus groupes ont été constitués. Chaque groupe, qui réunit un ou
plusieurs profils (quatre a dix personnes), a été interrogé pendant trois heures
environ, en ligne ou en face-a-face.

Profil des viviers :

— étudiants dans le domaine médico-social

— étudiants dans une école Réseau des écoles de service public (RESP)

— étudiants en formation administrative publique, droit-éco-gestion (licence et master)
— étudiants en formation courte / technique / manuelle

— étudiants en formation numérique — de sans bac a licence 3

— étudiants en formation numérique — master / école d’ingénieurs

— étudiants en licence 1

— étudiants en licence 3 et master 1

— étudiants en master MEEF — professeurs des écoles

— étudiants en master MEEF — professeurs en collége et lycée

— étudiants en santé

Agents en poste :

—agents du public et actifs du privé peu qualifiés (métiers techniques et manuels :
agets de sécurité, cuisiniers CHU, Atsem, etc.)

—agents de catégorie A (FPE et FPT, mix d’age et d’expérience : métiers de
direction et d’encadrement)

—agents de catégorie B (FPE, FPT, avec dix ans de carriere : contrbleurs des
douanes, gestionnaires RH, agents de préfecture, etc.)

— agents de catégorie C (FPE, FPT, sans condition d’ancienneté : agents de cantine,
police municipale, agents d’entretien, etc.)

— agents en FPH — aides-soignants
— agents (titulaires et contractuels) dans les métiers du numérique
— enseignants (contractuels et titulaires) de 'enseignement public et privé

— enseignants stagiaires (ou néatitulaires)
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— infirmiers
— nouveaux enseignants (dont reconversion)

Autres :

— actifs envisageant une reconversion

Les entretiens individuels

Ces entretiens collectifs ont été complétés par vingt entretiens individuels :
démissionnaires (8 pers.), recruteurs (4 pers.), étudiants en prépas Talents
(2 pers.), enseignants contractuels (4 pers.).

Les verbatims de cette enquéte sont repérables dans I'ensemble du rapport, avec
un code couleur bleu.

L’'objectif est d’appréhender empiriquement la nature et limportance relative des
motivations/déterminants a devenir agent public et d’identifier ceux qui pourraient étre
valorisés car susceptibles d’attirer de nouveaux candidats, en examinant tour a tour les effets
d’'image et de perception des métiers publics, la pertinence des arguments historiques tels
que le statut ou I'emploi a vie, les niveaux de rémunération et les conditions de travail.

Nous chercherons a mettre en balance les représentations qui émergent de ces travaux avec
des tentatives d’objectivation des avantages et désavantages, matériels comme immatériels,
de la fonction publique. Salaires, conditions de travail et d’emploi, carriéres mais aussi sens
et reconnaissance : comment sont percues les promesses des secteurs privés et publics ?
Et quelles perspectives la fonction publique offre-t-elle réellement sur 'ensemble de ces
dimensions ? Du plus ou moins grand écart entre perception et réalité(s) dépend en partie la
nature des leviers a mobiliser pour retrouver le chemin de I'attractivité : mieux faire connaitre,
mieux communiquer... et/ou agir sur les conditions d’exercice dans la fonction publique.

Pour répondre a ces questions, nous examinerons successivement :

e Les causes du déficit d’'image de la fonction publiqgue qui est mal connue et dont
'image est ambivalente dans l'opinion publique, dans un contexte plus large de
défiance a I'égard des institutions (Chapitre 5). Celle-ci touche les agents eux-
mémes, qui s’estiment insuffisamment reconnus par leur employeur et les usagers des
services publics, ce qui fragilise leur sentiment d’appartenance (section 1). Pour
autant, rejoindre la fonction publique n’est pas neutre du point de vue des valeurs et
de la recherche d'utilité sociale, méme si ces valeurs ne sont pas associées
systématiquement a la fonction publique en tant que telle (section 2).
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e Les garanties statutaires et la sécurité de I'emploi, traditionnellement associées a la
fonction publigue (Chapitre 6), qui ne constituent plus des facteurs suffisants
d’attractivité (section 1). Le mode de recrutement par concours reste pertinent mais il
est devenu dissuasif pour certaines catégories de candidats (section 2). Le recours aux
contractuels fragilise le modeéle traditionnel de la fonction publique, fondé sur la stabilité
de I'emploi et la carriére longue (section 3), alors que les carriéres dans la fonction
publique offrent encore des perspectives de mobilité intéressantes (section 4).

e Les perceptions de I'attractivité salariale du public (Chapitre 7) qui sont globalement
peu favorables a la fonction publique (section 1). Elles font écho a des gains de
pouvoir d’achat positifs mais limités, reposant sur des mécanismes liés aux carriéres,
a des mesures catégorielles et indemnitaires et qui ne concernent que certaines
catégories d’agents et qui semblent s’inscrire dans une tendance structurelle
d’affaissement des carriéres salariales des agents publics (section 2).

e Enfin, nous étudierons comment les conditions de travail dans la fonction publique
(Chapitre 8), qui ne sont pas plus défavorables globalement que dans le privé,
comportent néanmoins des faiblesses et des points d’alerte, en particulier pour certains
métiers, ainsi que des attentes fortes en direction du management et de I'organisation
du travail (section 1). Cette situation alimente et est alimentée elle-méme par une perte
de sens du travail (section 2) et présente des risques pour I'attractivité et la fidélisation
des agents (section 3). Mais il demeure des atouts — a préserver et enrichir —, du point
de vue de la conciliation entre vie professionnelle et vie personnelle en particulier, qui
peuvent étre aussi des leviers d’attractivité (section 4). Pour illustrer ces éléments,
certains métiers, exercés a la fois dans le secteur public et dans le secteur privé, sont
présentés plus particulierement pour comparer la situation dans les deux secteurs
(voir les encadrés « Comparaison public/privé »).
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LES VALEURS DE LA FONCTION PUBLIQUE

1. Lafonction publique, cet obscur objet peu désiré

Parmi tout ce qui, « matériellement ou symboliqguement, attire vers ou détourne d’une
orientation possible, maintient ou altére l'intérét premier pour I'un de ces métiers et
permet d’envisager des mobilités pour les rejoindre », selon la définition de I'attractivité
donnée plus haut (voir Chapitre introductif), la valeur attribuée aux métiers, aux missions
et a 'employeur, ainsi que les valeurs qu’ils incarnent occupent une place importante.
Les enjeux d'image sont ainsi un des déterminants majeurs de [lattractivité, qui
s’attachent bien entendu aux métiers exercés mais aussi a I'employeur et au secteur
dans lequel il s’exerce. Or, de ce point de vue, la fonction publique, considérée
globalement, souffre d’un déficit important, soit qu’elle ne soit pas une entité « qui parle »
au public, soit qu’elle évoque des représentations peu attirantes. Ensemble vaste et
disparate, elle est percue a la fois comme indéterminée et distante, et suscite peu
d’émotions positives, d’attirance ou de désir. Les résultats de I'enquéte qualitative menée
par France Stratégie auprés de viviers et d’agents des trois fonctions publiques sont a
cet égard cohérents avec d’autres études d’opinion : parmi les jeunes — et les moins
jeunes — dont le profil et les formations pourraient potentiellement conduire a rejoindre la
fonction publique, la connaissance et la compréhension des contours, des métiers, des
possibilités de carriére et du fonctionnement de cette derniére sont tres limitées, voire
inexistantes. La fonction publique, en dehors de ses métiers tres identifiés, «a
vocation », et/ou qui ne peuvent s’exercer que dans le secteur public, peine a trouver sa
place au sein du paysage professionnel et social.

1.1. Lafonction publique : un contour et un contenu flou

De nombreuses études et enquétes attestent d’une large méconnaissance de la fonction
publique, de son organisation et des métiers qu’elle propose dans la population frangaise,
méconnaissance qui touche également les notions d’Etat et de services publics. Les

! Les auteurs remercient Emilien Larage, stagiaire & France Stratégie, pour sa contribution & ce chapitre.
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perceptions spontanées révelent généralement une tendance a une simplification
excessive des diverses entités et professions qui la composent. La compréhension du
fonctionnement et de l'organisation de la fonction publique apparait trés lacunaire et
s’appuie principalement sur les expériences des usagers ou celles de leurs proches.
Souvent négatives, ces dernieres amplifient 'image d’'un univers distant et hermétique,
mais aussi dégradé et privé de moyens.

« Etat », « fonction publique », « services publics », des notions
peu appropriées, des périmeétres flous, des métiers méconnus

Dans les enquétes d’opinion, les évocations spontanées de la fonction publique, des
services publics et de I'Etat sont le plus souvent lacunaires. Peu d’entités, d’organisations
ou de services apparaissent spontanément et majoritairement identifiés comme relevant
de cet univers par le grand public et les salariés du privél. De méme, chez les « viviers »,
étudiants et personnes en reconversion interrogés dans le cadre de notre enquéte
qualitative, les contours de la fonction publique, son poids et son organisation apparaissent
flous, incertains, voire relévent de conceptions erronées.

Les confusions sur le périmétre s’accompagnent d’'une méconnaissance totale du poids et
de l'organisation de la fonction publique. Les personnes interrogées ne savent a peu prés
rien du statut et de ses justifications et principes?.

« Pour moi ces catégories [A, B, C], c’est une sorte de hiérarchie sinon je ne vois pas pourquoi
elles ont été créées. C'est peut-étre lié a la difficulté du métier ou I'expérience ? »
(Etudiants en formation administration publique, droits-éco-gestion)

« Les trois fonctions publiques, c’est justice, défense et je ne sais pas quoi ? »
(Etudiants en formation administration publique, droits-éco-gestion)

« Ce n'est pas classe A ou B, un truc comme ¢a ? J'ai déja entendu mais je ne sais pas c’est par
rapport a quoi, au domaine, aux qualifications des personnes ? » (Etudiants en santé)

1 Enquéte sur I'attractivité de la fonction publique territoriale, menée par The Bevavioural Insights Team pour
la DITP, novembre 2021 (1 481 personnes 18-30 ans, représentatifs de la tranche d’age), cité in Laurent P.,
Desforges C. et Icard M. (2022), L attractivité de la fonction publique territoriale, rapport, janvier ; étude BVA
pilotée par la mission APIE (Appui au patrimoine immatériel de I'Etat) pour la DGAFP (2020), Attractivité de
I'Etat employeur (1 000 personnes, 18-45 ans représentatifs de la population francaise, en février-avril 2020) ;
sondage Paul Delouvrier/Kantar sur les services publics (avril et novembre 2022).

2 Dans les pages qui suivent, nous citerons trés régulierement des verbatims tirés des entretiens collectifs et
individuels de notre enquéte. Ces extraits, qui n’expriment ni « vérité », ni les opinions des auteurs, sont
illustratifs des représentations et (mé)connaissances des enquétés (soit qu’ils expriment un sentiment
majoritaire chez les personnes enquétées, soit qu'’ils mettent en lumiére un aspect particulier) — ils permettent
« d’entendre » la maniére dont sont formulées les perceptions des personnes interrogées : leur vocabulaire
mais aussi I'expression des doutes et hésitations peuvent a cet égard étre trés signifiants.
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« Je pense que c’est super large, il y a plein de trucs... Médical. Enseignement. L'administratif,
mais c’est vague comme terme. La mairie aussi, c’est aussi les banques et les assurances. »
(Etudiants dans le domaine médico-social)

Il est dés lors peu surprenant que I'étendue des métiers offerts dans la fonction publique soit
elle-méme trés mal connue du public. Dans notre enquéte qualitative, les étudiants
interrogés ne citent spontanément que deux catégories d’emplois : d’'une part des métiers
trés identifiés (police, enseignants, etc.), d’autre part une masse indéterminée d’emplois
administratifs aux contours flous et a 'image dégradée. lls ne congoivent, en revanche, pas
I'existence de métiers communs aux secteurs public et privé (métiers du soin, du numérique,
de la gestion de projets, de la communication...). lls sont peu informés sur les différents
statuts d’emplois (la possibilité d’étre contractuel, notamment, n'est que trés rarement
mentionnée dans notre enquéte en dehors des groupes d’agents publics), et connaissent
trés peu les différentes voies d’accés a I'emploi public. « Rejoindre » la fonction publique et
ses métiers apparait des lors comme complexe et ardu (voir Chapitre 6).

Des canaux d’information lacunaires et biaisés

Les jeunes interrogés dans les différentes enquétes ont peu I'expérience de la fonction
publique : ils y effectuent peu de stages, ont eu peu — ou pas — de contacts dans les
dispositifs d’orientation (salons, portes ouvertes, etc.). Aucun étudiant interrogé dans le
cadre de notre enquéte qualitative ne dit par exemple avoir assisté au cours de sa scolarité
a une présentation des métiers proposés par la fonction publique.

«J'ai eu deux journées oU on est allés au forum des métiers I'année derniére, et c’est vrai

gu’on n’en parle pas. » (Etudiants en licence)

Les canaux d’information sur les carriéres dans la fonction publique demeurent donc
largement indirects. Réseaux sociaux, bouche-a-oreille et surtout, relations
interpersonnelles : avoir des parents ou des proches fonctionnaires constitue un moyen
privilégié de connaissance de la fonction publique, toutes choses égales par ailleurs — ce
qui n’est pas étranger aux processus de « reproduction statutaire » que nous verrons plus
bas. Ainsi, selon Laurent, Desforges et Icard (2022), « seuls les jeunes ayant des parents
fonctionnaires territoriaux ont une approche de ces métiers?! ».

La fonction publique apparait comme un univers opaque, lointain, « a part », qu’on peine
a envisager dans le cadre de son choix de carriére. Les « viviers » percoivent cette sphére
professionnelle comme soumise a des regles et des normes spécifiques, souvent

1 Enquéte sur I'attractivité de la fonction publique territoriale, DITP, novembre 2021, dans le cadre de Laurent P.,
Desforges C. et Icard M. (2022), L attractivité de la fonction publique territoriale, op. cit.
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complexes et difficiles & appréhender, avec son propre jargon. La fonction publique semble
fonctionner selon des codes internes qui échappent a une compréhension immédiate,
contribuant & construire « une barriere mentale » envers un univers difficilement
accessible, bureaucratique et hypertrophié.

« Cette opacité, elle crée de I'autocensure chez certains qui du coup n’envisagent méme pas
d'intégrer la fonction publique. » (Etudiants en école RESP)

« “Si je vous dis ‘fonction publique’ ?” [Enquéteur] “On pense Etat, systéme différent, unicité.
Dans la facon de faire, de penser, c’'est un systéme & part.” » (Etudiants en formation

numeérique — master [ école d'ingénieurs)

« En tant que citoyen, je vois la fonction publique comme un gros mammouth. » (Entretien

individuel - étudiants en prépas Talents)

En définitive, la majorité du public n’a de connaissance de la fonction publique qu’a travers
son expérience d’usager (« les guichets d’'une mairie ou I'action des agents qui agissent
dans le domaine social® » pour la FPT par exemple) et a travers les discours politico-
médiatiques, qui orientent ces perceptions.

1.2. Une image ambivalente de la fonction publique
et des fonctionnaires

Cet « hermétisme » et plus généralement la méconnaissance de la fonction publique
contribuent-ils & une perception négative de la fonction publique ? L’image de la fonction
publique et celle des fonctionnaires sont difficiles a objectiver, car elles sont souvent
interprétées a l'aune d’enquétes portant plus généralement sur 'action de I'Etat ou les
services publics. Les sondages disponibles donnent des résultats contrastés. Ainsi, dans
une question posée en 2020 par linstitut de sondage BVA sur I'image des « personnes
travaillant pour I'Etat », celles-ci recoivent une note « perfectible? » de 5,7/10, 38 % des
personnes interrogées leur donnant 5 ou moins. D’autres sondages donnent des résultats
globalement plus favorables. Ainsi, selon un sondage Odoxa-Backbone Consulting pour
Le Figaro publié en avril 2024, 8 Francais sur 10 (79 %) ont une « bonne image » des
agents et personnels du secteur public — et considérent en méme temps (pour 7/10 d’entre
eux) que «la qualité du service public a tendance a se dégrader » et que I'« on ne
demande pas assez d’effort a la fonction publique » (51 % des répondants). Cette méme

ambivalence se retrouve dans le barométre annuel réalisé par linstitut Delouvrier en

Y bid.
2 Etude BVA pilotée par la mission APIE (Appui au patrimoine immatériel de I'Etat) pour la DGAFP (2020),

Attractivité de I'Etat employeur; 1 000 personnes interrogées, 18-45 ans représentatifs de la population
francaise, en février-avril 2020.
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partenariat avec la DITP. Les trois quarts des Francais s’estiment « satisfaits » des
services publics, un chiffre assez éleve, et plutdt stable depuis vingt ans. « L’image
moyenne des services publics » mesurée par le méme barométre, se situe a un niveau
moins haut (44 % d’opinions positives en 2023). Cette moyenne recouvre des perceptions
différentes selon les services publics considérés, certains conservant une tres bonne
image (police, gendarmerie, sécurité sociale). Enrevanche, la derniére édition du
barometre « alerte les décideurs sur la dégradation de I'opinion des Frangais vis-a-vis de
I'Education nationale et du logement ainsi que sur la baisse réguliére depuis quinze ans
de la satisfaction des usagers de la santé publique qui a atteint cette année un niveau
historiquement bas ». L’institut souligne que I'opinion moyenne des usagers envers les
services publics est « a son niveau le plus bas enregistré depuis 2019 » et s’interroge sur
« un renversement de tendance alors que I'opinion s’était nettement améliorée au cours
de la période 2016-2021 ». Notons toutefois que ce niveau demeure nettement supérieur
a celui observé au début des années 20101

Des clichés vivaces qui s’arriment dans I’expérience des usagers

La fonction publique patit de la persistance de I'image d’un univers poussiéreux, lent et
ennuyeux. Quand on interroge les viviers sur l'image qu’ils ont d'un fonctionnaire
« lambda », leurs réponses illustrent les clichés sur les fonctionnaires largement répandus
dans la société.

« Moi je vois une “Karen”, une femme d’une quarantaine-cinquantaine d’années qui n’a pas
I'air de kiffer son boulot et qui a l'air super aigrie. Quelqu’un qui a fait des longues études qui
au final a un métier qui n’est pas équivalent a la vie qu'il voulait avoir. »

(Etudiants en licence)

« C'est une personne pas toute jeune, derriere un bureau, classe moyenne, ni riche ni pauvre,
habillée basique, un peu secrétaire, passive agressive, pas tres aimable. »
(Etudiants en licence 3 et master 1)

« C'est un cliché mais spontanément j'imagine Monique, 55 ans qui a fait toute sa carriére
dans la méme boite, peut-étre qu’elle a gravi les échelons... Quelqu’un de simple, rangé dans
la vie qui a sa petite maison, son petit jardin, qui est peut-&tre marié, qui a ses chats, et qui
pointe tous les matins et qui ne s’est pas posé de questions sur sa carriere, et ¢a lui a permis
d'avoir des petits projets sans grande ambition, donc quelqu’un qui n‘a pas d’attentes
énormes en termes de carriere. »

(Etudiants en formation numérique — master | école d’ingénieurs)

1 L’année 2013 représentant un étiage, avec seulement 36 % d’opinion positive.
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« Je suis entourée de fonctionnaires autour de moi. J'ai un peu I'impression que c’est la vieille

France, les bureaux, tous les mémes horaires. » (Actifs en reconversion)

Les représentations de la fonction publique et des fonctionnaires s’arriment dans les
expériences quotidiennes (ou plus occasionnelles) des citoyens avec les services publics et
leur administration. Or, ces dernieres sont souvent vécues et relatées sur un mode tres
négatifl. Dans notre enquéte qualitative, les participants ont quasi systématiquement fait état
de mauvaises expériences avec I'Assurance maladie?, les services pour le renouvellement
des pieces d’identité, etc. : lenteur administrative, rigidité des processus, inutile complexité
des régles, incompréhension, bureaucratie, etc. Comme ressort des échanges menés dans
le cadre du Conseil national de la refondation sur la fonction publique en 2022 :

« La faible lisibilité et la mauvaise compréhension de son action participent a entacher
son image auprés du grand public. [...] les processus administratifs semblent
inintelligibles pour une partie des usagers, ne parvenant pas a ancrer I'action publique
dans la poursuite de I'intérét général et 'amélioration de leurs conditions individuelles®. »

Une dégradation percue qui génere des formes de compassion
chez les Francais

Ces expériences alimentent aussi un sentiment assez largement partagé d'un
délaissement des services publics, qui non seulement dégrade I'expérience des
usagers/citoyens mais influe également sur I'image qu’ils en ont en tant que lieu potentiel
de travail : un cadre archaique, manquant de moyens, en retard sur les innovations —
notamment numériques* — considérées comme « standard » dans le privé — et donc trés
peu attractif. Plus encore, c’est le sentiment d’'une détérioration qui prévaut chez les
participants — viviers, agents comme démissionnaires — de notre enquéte qualitative.
L’actualité alimente l'idée d’'une dégradation des conditions de travail des agents — en
particulier dans le secteur hospitalier, et ce, au-dela de la période Covid-19. Les difficultés
auxquelles font face les soignants, victimes a la fois d'un manque de moyens et de
reconnaissance et dont les mobilisations paraissent sans succes, sont trés fréquemment
citées. D’autres sources mettent en lumiére le lien étroit entre les difficultés percues —

L Voir aussi Gervais J., Lemercier C. et Pelletier W. (2024), La Haine des fonctionnaires, Paris, Editions
Amsterdam.

2 Si la Sécurité sociale n’entre pas dans notre périmétre, elle est associée par les enquétés au méme univers.

3 Ministére de la Transformation et de la Fonction publique (2022), La conférence des parties prenantes —
28 octobre 2022. Synthése et restitution des ateliers.

4 Fort dans le groupe des étudiants en numérique.
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difficultés d’acceés et/ou budgétaires, la confiance et 'image du service public en général
et envers ses agents en particulier?.

Cette perception d’'une dégradation des services publics influe directement sur 'image des
fonctionnaires et agents publics eux-mémes, qui devient tres ambivalente — comme l'est
celle des métiers de la fonction publique. Celle-ci est en effet loin d’étre entierement
négative, certains d’entre eux continuent, selon les personnes interrogées dans différentes
enquétes a « faire réver les jeunes ».

Si le topo du fonctionnaire « profiteur », « toujours en vacances » ou « en gréve » affleure
bien dans les enquétes qualitatives et les sondages?, elle est souvent reconnue comme
une caricature par les enquétés eux-mémes, mais surtout, contrebalancée par des
sentiments nettement plus positifs a I'égard des métiers qu’ils occupent. Se superpose
ainsi I'image attachée aux métiers « de vocation », « indispensables », « utiles », voire
« essentiels ». Cependant, ceux-ci sont aussi pergus comme « sacrificiels » et souffrant
d’'une dégradation de leurs conditions de travail et d'un manque de reconnaissance, ce
dernier étant alimenté par la prise de conscience — notamment a la faveur du Covid-19
mais aussi des attentats — du caractére indispensable de ces professionnels « en premiére
ligne ». Soignants, policiers mais aussi enseignants sont ainsi I'objet d’'une forme de
commisération assez largement partagée. Ainsi, 86 % des sondés?® interrogés dans le
cadre de I'enquéte OpinionWay pour Indeed estiment que les enseignants « ont du
mérite » et 85 % qu’il faut améliorer leurs conditions de travail... Dans notre enquéte
qualitative, les viviers ont également opposé aux critiques liées aux avantages ou
privileges supposés des enseignants (les vacances ou le statut de fonctionnaire) la réalité
d’'un métier pergu comme exigeant, voire épuisant. Un tel contraste suscite chez certains
d’entre eux des formes d’admiration proches de la compassion pour un métier pris entre
« bénévolat » et éthique du « sacrifice » et aujourd’hui « dévalorisé ».

« Moi je le respecte [I'enseignant] parce que je me dis comment il peut faire ¢a, c’est presque
de la pitié. » (Etudiants en licence)

« C'est du respect pour I'effort et le manque de reconnaissance qu'il a pour ¢a. »
(Etudiants en licence)

1 Sondage Paul Delouvrier/Kantar sur les services publics (novembre 2022) ; Rouban L. (2022), « La confiance
durera-t-elle ? », Le 1 Hebdo, n° 413, 7 septembre.

2 Dans un récent sondage Odoxa (avril 2024) pour Le Figaro, 51 % des personnes interrogées disent qu’« on
en demande pas assez » aux fonctionnaires — dans ce méme sondage, ils sont 80 % a avoir une bonne image
générale des fonctionnaires et 57 % a ne pas souhaiter qu'on en diminue le nombre.

31 009 personnes — non enseignantes — de 18 ans et plus.
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« On m’a dit “Ah oui, tu veux faire ¢a pour les vacances”, ou alors “C’est bien, il en faut ”. On
m’a méme parlé de sacrifice. » (Etudiants en master MEEF)

Le terme de « dévalorisation » rend bien compte du lien étroit noué entre perception de
« l'utilité » des métiers de la fonction ou du service public, les difficultés reconnues et le
« manque de moyens » et de reconnaissance. 92 % des salariés interrogés dans le cadre
du sondage OpinionWay! estiment que « les métiers du service public sont essentiels » et
74 % « qu’ils ne sont pas assez valorisés » (69 % des salariés du privé, 92 % des salariés
du public, dont 94 % des fonctionnaires). Et si les agents publics sont nettement plus
nombreux a estimer que « les métiers du service public sont difficiles » (70 %), prés d’'un
salarié du privé sur deux partage la méme opinion. Les métiers considérés comme « les
plus difficiles » sont, d’'assez loin, les métiers de la santé, les policiers et les métiers de
I'éducation. Ce sont aussi ces métiers qui manquent le plus de moyens d’apres les salariés
interrogés. On arrive ainsi a ce paradoxe, que les métiers considérés comme « les plus
essentiels » sont aussi ceux... qui font partie des moins attractifs et font le moins réver les
jeunes (a I'exception de médecin).

Graphique 74 — La perception des différents métiers du service public

Q. Et parmi les métiers suivants du secteur public, pourriez-vous nous dire ceux qui ... ?
Plusieurs réponses possibles, total supérieur a 100%
... font le plus ... manquent le ... sont les plus ... sont les plus
réver les jeunes plus de moyens difficiles a exercer essentiels a la société
Médecin @ @ ot @
Autre professionnel de santé (infirmier, aide-soignant...) e @ ’Q' -
Enseignant du primaire (écoles maternelles et élémentaires) @ @ @
Enseignant du secondaire (colléges et lycées) e‘ @ @
Officier de police, capitaine, commissaire... @ @ - ‘®,
Militaire (209 e &
Responsable de la collecte des déchets e @ e _@}
Agent administratif 5@ @"’_—
Professionnel de I'éducation non-enseignant @ @ @
Secrétaire de mairie @ @
Employé des services de renseignements Q‘ @ @
Haute fonction publique (préfet, magistrat...) 14®’ @

Diplomate, agent de la diplomatie e@ i ’®
sibliothécaire  ERET @

Chargé de communication / des relations publiques 3"@ e @

Note : 1594 salariés représentatifs des salariés du secteur public (631 interviews) et du secteur privé
(963 interviews), moyennes pondérées.

Source : OpinionWay (2023), « Les salariés francais et les métiers du service public », sondage pour Indeed, juin

1 OpinionwWay (2023), « Les salariés francais et les métiers du service public », sondage pour Indeed, juin.
1594 salariés représentatifs des salariés du secteur public (631 interviews) et du secteur privé
(963 interviews), moyennes pondérées.
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Plus positive que celle des « agents de bureaux », 'image de ces fonctionnaires « utiles »
n’en est donc pas pour autant plus attractive : ils sont essentiellement plaints, et non
jalouseés.

« On voit quand méme qu'il y a des burn-out dans le corps enseignant. »
(Etudiants en licence)

« Dans les médias, on en parle toujours dans un contexte négatif, genre meurtre ou incident.
Cadonne une image négative. lls n’en parlent jamais quand il faut les récompenser ou quand
il y a des professeurs modeles. Il y a des professeurs qui nous ont vraiment aidés mais ¢a, on

n‘en parle pas. » (Etudiants en licence 3 et master 1)

« Personne n’a sauté de joie quand j'ai dit que je voulais faire ce métier. »
(Etudiants en master MEEF)

« Moi je dirais “essentiel” parce qu’on a besoin d’eux. Et je pense qu'ils ne sont pas considérés
a leur juste valeur. Je pense qu'ils ont peut-étre méme la position la plus essentielle de notre
pays et méme en général. Donc ouais ils mériteraient plus. Et c’est pour ¢a que d'ailleurs plus
personne n'a envie d'étre professeur. Enfin, quelques-uns qui sont trés motivés, tres

passionnés. » (Etudiants en licence)

« Le manque de moyens entraine un mal-étre des fonctionnaires dans certains secteurs. »

(Actifs en reconversion)

«Il'y a quand méme des gens qui se lévent a 5 heures du matin, qui travaillent de nuit. »
(Actifs en reconversion)

Encadré 15 — Des campagnes de communication dévalorisantes ?

Dans le contexte de baisse sensible, voire de pénurie de candidats aux concours
enseignants, des campagnes de communication ont été lancées, a plusieurs
reprises, empruntant différents supports et messages. Les réactions enregistrées
lors des focus groupes ont montré, de fagon unanime, qu’elles s’avéraient surtout
contre-productives en donnant une image trés dévaluée de la profession
enseignante. Loin de motiver et de rassurer les candidats potentiels, les
campagnes portant sur un métier qui devrait pouvoir s’en dispenser ne font
qgu’éveiller le doute quant a lintérét de s’orienter vers I'enseignement et les
difficultés a redouter dans ce type d’activité. Alors qu’elles visent la promotion de
la fonction, les campagnes adressées au grand public qui utilisent des messages
et des supports jugés trop triviaux font donc passer I'idée d’'un métier en panne de
candidats et donc plus facilement accessible si besoin.
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« Ils se retrouvent a faire des annonces, “I'Education recrute, devenez profs”, comme s'ils
faisaient des annonces pour devenir caissiers ; je trouve ¢a un peu aberrant. »

(Etudiant en licence)

« Je trouve ¢a dévalorisant, par exemple la il y a une campagne de recrutement pour les

métiers de I'enseignement sur les emballages des baguettes de pain, mais c’est quelque
chose qu’on jette a la poubelle, les gens ne vont pas forcément regarder, ¢a en dit
beaucoup sur la maniére dont sont traités les enseignants. » (Etudiant en licence)

« Oui, ma mére m’a montré |'autre fois sur Facebook une image qui disait “Devenez profs,
nous avons besoin de vous”. (...) ils sont vraiment dépités quoi. lls savent plus quoi faire
pour attirer les gens. lls sont obligés de mettre des annonces pour un truc qui est assez

essentiel et important. » (Etudiant en licence)

« Au final on fait des speed-datings et des campagnes a la radio, c’est que si le métier
était bien tout le monde se battrait pour rentrer donc c’est contre-productif, les jeunes

se disent s'ils ne trouvent pas, c'est qu'il y a un probléme. » (Etudiant en master MEEF)

De telles campagnes de recrutement, menées dans l'urgence des postes a
pourvoir, suscitent également des doutes quant aux modalités et criteres de
sélection. Les entretiens sous forme de speed-datings sont jugés symptomatiques
d’'une moindre exigence et du faible contréle du niveau des candidats retenus :

« Moi je dirais que c’est tellement devenu accessible a tout le monde que ¢a dévalorise
en fait le métier de prof. » (Etudiants en licence)

Discours mediatico-politique et fonctionnaire bashing

Se construit ainsi, alimentée par les discours autour du manque d’efficacité du service
public, une distinction entre de « bons » et « mauvais » fonctionnaires, les premiers étant
« utiles », et les seconds « inutiles »!. L'image du fonctionnaire « sacrificiel » coexiste
donc avec le stéréotype du fonctionnaire « privilégié », bénéficiant d’avantages indus au
regard d’'une charge de travail plus que modérée. Cette derniére peut faire figure de
repoussoir, tant parmi les viviers que chez les agents. S’ils n’y adhérent pas eux-mémes,
ils reconnaissent que ces représentations, qu’ils attribuent aux discours politiques et
médiatiques sur la fonction publique, pésent sur I'attrait de ces professions.

1 Ministere de la Transformation et de la Fonction publique (2022), La conférence des parties prenantes,
op. cit.
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« La profession a perdu de son prestige. Avant on était respectés. Maintenant, ce sont des

fainéants pour les gens. » (Etudiants en master MEEF)

« Je pense que c’est vraiment véhiculé par les médias. Parce que quand on pensait a un
professeur avant on voyait une figure d’autorité, enfin le maitre qui était reconnu.
Maintenant on voit plus la personne qui est bonne qu’a prendre des vacances, étre en gréve

et toujours se plaindre. » (Entretien individuel - démissionnaires)

Le poids des discours négatifs sur les fonctionnaires et leur « trop grand » nombre — en
particulier lorsqu’il y a « concordance entre la rhétorique et la politique® » — sur I'attractivité
fait d’ailleurs l'objet d’'une assez large prise de conscience des acteurs. Celle-ci est
perceptible aussi bien dans les rapports administratifs que dans les discours politiques.
Laurent, Desforges et Icard (2022) expriment par exemple un « regret » :

« Les élus nationaux, et parfois méme les élus locaux en charge d’exécutifs, critiquent
dans leur ensemble les fonctionnaires et les agents publics, le statut de la fonction
publique et surtout leur trop grand nombre, et en fassent un argument électoral. Cela nuit
naturellement a I'image positive du secteur. [...] Il est devenu assez courant, pour des
élus ou des candidats a des élections, de promettre des économies budgétaires en
proposant de diminuer le nombre d’agents publics. Cette antienne est répétée
régulierement depuis une quinzaine d’années, et, finalement, cela n’a que peu d’effets
sur le nombre global d’agents publics. Mais le mal est fait?. »

Amélie de Montchalin, alors ministre de la Transformation publique, attribuait en 2020 tres
directement le manque d’attractivité de la fonction publique a ce dénigrement :

« Depuis vingt ans, le nombre de candidats aux concours de la fonction publique a été
divisé par deux par le “fonctionnaire-bashing” et le manque d’informations sur les
carrieéres. Nos métiers répondent aux aspirations d’engagement des jeunes et je veux les
faire connaitre ! » (Amélie de Montchalin, sur Public sénat, 26 octobre 2020)

Cette prise de conscience s’accompagne de la volonté exprimée par les acteurs d’agir sur
les représentations véhiculées par ces discours. « Le fonctionnaire bashing » — est-il noté,
par exemple, dans la synthése des échanges du Conseil national de la refondation sur la
fonction publique en 2022 — « dégrade I'image de la fonction publique dans son ensemble
et son attractivité. Aussi, nous devons corriger I'image associée de certains secteurs (une

1 Le dénigrement des fonctionnaires n’a rien de nouveau, mais des chercheurs attribuent son effet sur
I'attractivité a « la concordance entre la rhétorique et la politique » a partir des années 2000, quand pour la
premiére fois le discours s’accompagne de lois et de textes législatifs. Audition d’Emilien Ruiz, 6 décembre
2023.

2 Laurent P., Desforges C. et Icard M. (2022), L attractivité de la fonction publique territoriale, op. cit.
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fonction publique hospitaliere synonyme de souffrance, un service public jugé
“poussiéreux”) et mieux valoriser les agents, aux parcours riches et divers? ».

1.3. Un employeur qui inspire de la défiance

Une défiance a I’égard de I’égard de I’Etat et des institutions,
y compris chez les agents...

Les discours dévalorisants a I'égard des fonctionnaires sont d’autant plus préjudiciables a
I'attractivité qu’ils s’inscrivent dans un climat de grande défiance envers leurs
« employeurs » : institutions en général et Etat en particulier. On le sait, si les services
publics conservent la confiance d’'une majorité de citoyens, ce n'est pas le cas des
autorités politiques — élus et pouvoirs publics : selon le barometre de la confiance du
Cevipof?, 70 % des personnes interrogées n’ont pas confiance dans la politique (dont 24 %
pas du tout). L'institution présidentielle, le Parlement, le gouvernement recueillent des
scores particulierement faibles (25 % de confiance).

Il n'est donc pas surprenant que de nombreux enquétés répugnent a travailler pour ces
institutions. 36 % des personnes de 18-45 ans (49 % de celles qui ont un dipldme inférieur
au bac) ne peuvent ainsi « pas envisager » de travailler « un jour » « pour I'Etat »3. La
tournure de la question posée* est ici signifiante : pour plus d’'un Frangais sur trois, il semble
donc inconcevable d’avoir, ne serait-ce que temporairement, 'Etat comme employeur. Dans
une autre phase du méme sondage, qui retient une formulation — certes moins radicale —,
I'ampleur du rejet est encore plus élevée : 56 % des personnes interrogées « n‘aimeraient
pas travailler pour I'Etat5 ».

Notre enquéte qualitative révéle que, chez les viviers, cette méfiance se nourrit d’'une
certaine confusion dans les esprits entre « Etat » et « gouvernement ». Certains expriment

1 Ministéere de la Transformation et de la Fonction publique (2022), La conférence des parties prenantes,
op. cit.

2 Cevipof (2024), « En qu[o]i les Francais ont-ils confiance aujourd’hui ? Le barométre de la confiance
politique », 15° vague, février.

3 Etude BVA pilotée par la mission APIE (Appui au patrimoine immatériel de I'Etat) pour la DGAFP (2020),
Attractivité de I'Etat employeur; 1 000 personnes interrogées, 18-45 ans représentatifs de la population
francaise, en février-avril 2020.

4 Question posée « Vous personnellement, pourriez-vous envisager un jour de travailler au service de
I'Etat ? ».

5 A la question posée « Sur une échelle de 0 a 10, quelle note donneriez-vous pour évaluer I'attractivité de
chacun des acteurs suivants en tant qu’employeur ? 0 signifie que vous n’aimeriez pas du tout y travailler, 10
que vous adoreriez y travailler, les notes intermédiaires servent a nuancer votre jugement », 56 % des
répondants attribuent & I'Etat une note de 0 & 6 et 10 % une note de 9 & 10. lls sont respectivement 38 et
18 % & attribuer ces notes aux « grandes entreprises privées ».
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un rejet d’ordre politique et convictionnel, associé au rejet de réformes en cours. Ces
sentiments personnels se répercutent directement sur leur perception de la fonction
publique et mettent & mal la notion de neutralité qui lui est pourtant consubstantielle.
Rejoindre la fonction publique ce serait devoir appliquer ou faire appliquer des décisions
avec lesquelles on n’est pas nécessairement d’accord et avoir comme employeur « final »
une entité dont on réprouve les choix ou les valeurs. Des étudiants en formation numérique
ont ainsi cité 'exemple de I'application TousAntiCovid, qu'’ils auraient été réticents a mettre
en place en tant qu’agents car en désaccord avec la politique mise en place au cours de
la crise sanitaire. L’Etat — loin d’étre pergu comme garant de I'intérét général — peut ainsi
étre envisagé comme une entité non seulement inefficace et lointaine mais éventuellement
menacante des libertés et droits individuels.

« Je ne sais pas si ce serait vraiment une fierté de travailler pour I'Etat car je ne suis pas du
tout d’accord avec I'Etat en ce moment, donc pour moi ce ne serait pas une fierté. »

(Etudiants en licence)
« Salarié du gouvernement ¢a ne me parle pas. » (Stagiaires et néotitulaires du privé)

«Je préfére étre assimilé 3 un professeur qu’a un fonctionnaire. Pour beaucoup, I'Etat
représente un état spoliateur qui exerce trop de pression sur les entreprises, sur les citoyens.
Donc ce n'est pas valorisant de dire “Je travaille pour I'Etat”. » (Enseignant en reconversion)

« En travaillant pour la fonction publique pour I'Etat il peut y avoir une notion politique
derriére, donc ¢a veut dire travailler des fois sur des sujets avec lesquels on n’est pas
forcément a l'aise ou d’accord. Du coup bosser sur un truc comme ¢a pour encourager les
gens a se faire vacciner alors qu‘on n’est pas d’accord avec ¢a, il peut y avoir des soucis de
valeurs personnelles, aprés on travaille pour I'Etat donc c’est logique, c’est quelque chose qui
pourrait étre difficile a gérer méme si j'ai ma casquette de professionnelle, plus que dans le
privé alors que si on est dans le privé on choisit une boite et ses valeurs. »

(Etudiants en formation numérique - master [ école d’ingénieurs)

Le doute sur la « neutralité » de la fonction publique — une attente pourtant primordiale
pour ceux qui y entrent via les écoles de service publict — est aussi présent chez les agents,
y compris dans la fonction publique territoriale (FPT). Bien que la défiance a I'égard de
I'Etat soit plus marquée que celle qui s’exprime a I'égard des collectivités, existe dans ces
derniéres aussi la crainte d’'une politisation due a la pression des élus locaux. Certains

1 MOAI pour le RESP (2023), Enquéte sur I'attractivité des concours - restitution, Réseau des écoles de
service public, mai. Enquéte menée auprés d’éléves (2 337 répondants) et d’écoles (14 répondants) du
réseau (voir Annexe 4 pour la liste des écoles).
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agents de la FPT expriment ainsi le sentiment de travailler « au service de I'élu » — de ses
intéréts personnels, de sa réélection — plus qu’au service de la collectivité :

«Je n'ai pas le sentiment de travailler pour l'intérét général, mais plutét pour les élus. »

(Agents de catégorie B)

Une enquéte menée aupres de dix-huit fonctionnaires du ministére de la Transition écolo-
gique! révele des inquiétudes similaires sur une forme de « politisation » (ou de « préfec-
toralisation ») de leurs missions, souvent exercées dans des services déconcentrés :

« Au-dela de la recherche d’économie, les restructurations sont aussi vues dans
plusieurs entretiens comme un processus de mainmise croissante par un secteur
administratif, [I'Intérieur et ses préfets sur les politigues et [l'administration
environnementale, incluant les services départementaux les plus opérationnels comme
les DDT. Cette transition est synonyme pour les agents d’un poids croissant des facteurs
“politiqgues” au détriment des arguments et criteres “techniques” portés par les services
du ministére. Les agents ont le sentiment d’'une perte progressive de repéres éthiques
et déontologiques auxquels ils sont attachés, de neutralité et de légalité des actes,
d’égalité de traitement devant la loi, a rebours de la prise en compte des jeux de pouvoirs
locaux et des arrangements avec les régles qu’ils supposent?. »

« En région parisienne, un élu local sur deux est aussi député ou sénateur donc ils ont le bras
trés long et donc, c’est beaucoup de politique, en fait. [...] Et une hiérarchie qui n'est pas
forcément tournée tout de suite pour nous soutenir, qui est plutdt encline a céder aux
pressions politiques. [...] J'en ai marre des politiques, en fait, tout simplement, pour parler
assez clairement. Ce n’est pas que je n'y arrive pas mais c’est trés fatigant [...], il faut alterner
les postes exposés et moins exposés pour son bien-é&tre psychologique et physique. » (Ronan,
DREAL, Ouest?)

... qui se traduit par un faible sentiment d’appartenance chez les agents

Nous reviendrons plus bas (Chapitre 4) sur les relations des agents publics avec leur
employeur et leurs conséquences sur I'attractivité. Notons ici que le fait de travailler dans
la fonction publique, y compris la FPE, n’entraine pas d’identification a « I'Etat », souvent
percu comme extérieur, distant, et largement maltraitant, et ne se traduit pas par un fort
sentiment d’appartenance.

1 Le Bourhis J.-P. (2022), Vocations et vécus professionnels des agents du service public de I'environnement,
note de synthése des résultats de la recherche réalisée dans le cadre de la Convention d’étude n° 2022-1
avec la CGT - Force ouvriére - FEETS.

2 |bid.
3 Cité in ibid.
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« Je ne comprends pas 'appartenance a I'Etat. Je ne vois pas trop. » (Infirmiers)

«Je ne m’'identifie pas en tant que fonctionnaire, je m’en souviens quand je remplis des
formulaires, c’est tout et en effet parce que j'ai eu facilement un prét. »
(Néotitulaires en reconversion)

Dans notre enquéte qualitative, seul un nombre restreint de participants agents publics ont
expressément affirmé avoir le sentiment d’appartenir a la fonction publique, méme quand ils
ont exprimé un engagement lié a un fort alignement de leurs valeurs personnelles avec les
valeurs de service public (voir infra). Certains d’entre eux ont d’ailleurs noté et regretté
spontanément ce manque de sentiment d’appartenance qui s’inscrit aussi dans la
dévalorisation sociale dont les agents estiment souffrir. L'image négative du fonctionnaire
génere en effet de la souffrance chez les agents — notamment de catégorie B et C — qui
avouent parfois chercher a minimiser ou masquer leur statut, et se définir davantage — voire
exclusivement — professionnellement par les spécificités de métier. Ce qui parait relativement
évident pour les métiers tres spécifiques, comme enseignant, policier ou soignant, est
également vrai des métiers administratifs (catégories A et B, agents dans le numérique).

« Quand on dit qu’on travaille dans la fonction publique il y en a qui disent “Ah bravo, ¢a y est

tu vas pouvoir rien faire”, ils pensent qu’on travaille moins qu’eux... » (Agents de catégorie B)

« C'est fou parce qu'il y a aussi des planqués dans le privé. Cette image elle colle a la peau et

c’est dur parfois. » (Agents de catégorie B)

« Quand on me demande dans quoi je travaille, je cite le nom du poste. Je ne dis pas que je

suis dans la fonction publique. » (Agents de catégorie B)

« Ca va mieux qu’avant, parce que les gens voient de plus en plus la difficulté du travail, mais
avant quand je disais que je travaillais dans la fonction publique je savais que j'allais avoir des

réactions négatives. Les gens ont une mauvaise image. » (Agents de catégorie C)

2. Valeurs du service public : des motivations
gui se déconnectent du statut

Ainsi, la défiance dans les institutions, associée a ce qui est parfois décrit comme « une
fatigue démocratique », et I'image de la fonction publique auprés de ses viviers potentiels
s’alimentent I'une l'autre. Quel « sens » peut-il bien avoir dés lors a rejoindre la fonction
publique ? Quelle place, dans les déterminants de I'attractivité, pour les valeurs théori-
guement attachées au statut et plus généralement au « service » public ou du public,
appelées dans la littérature « motivations de service public » : recherche de sens « pour
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autrui »1, utilité sociale, notion d’intérét général ? Cette question parait d’autant plus cruciale
gue si sens et valeurs demeurent des motivations importantes pour rejoindre et rester dans
la fonction publique, alors une « perte de sens » est potentiellement délétere pour son
attractivité. Sans fantasmer un hypothétique adge d’or d’un fonctionnariat purement altruiste,
engageé au service de la collectivité et désintéressé, la permanence, ou au contraire la dimi-
nution, des « motivations de service public » méritent d’étre interrogées : demeurent-elles
valides ? Déclinent-elles dans la société ou parmi les viviers potentiels ? Et surtout, trouvent-
elles a se réaliser dans la fonction publique telle qu’elle est pergue et/ou vécue aujourd’hui ?

2.1. Pourquoi intégrer la fonction publique ?

Malgré la fragilité du sentiment d’appartenance évoqué plus haut, les éléments
d’identification demeurent prégnants. Pour les viviers comme pour les agents, on ne rejoint
(toujours) pas la fonction publique par hasard.

Valeurs et motivations de service public

Dans les années 1980 et 1990, en réaction a la diffusion du nouveau management public
(New public management), des travaux en sciences de gestion ont mis en avant I'existence
d’'une motivation spécifique pour entrer dans la fonction publique : la volonté de contribuer
a l'intérét général, de participer a améliorer la société?. David Giauque et Guillaume Aujaleu
notent que cette notion est traduite notamment dans les documents qui servent a évaluer
individuellement les agents publics. Celle-ci fait référence a un attachement particulier de
I'agent public et du collectif de travail a ce qu’on dénomme I'« intérét général », a rebours des
intéréts particuliers ou des intéréts privés. C’est aussi une référence a la vocation a servir
I'Etat, en tant qu’entité spécifique ceuvrant a 'organisation des services publics. Il s’agit donc
d’« une valeur spécifique et commune (...) a 'ensemble des agents publics » qu’ils ne
seraient « pas préts a brader »3. Selon eux « alors que le Nouveau management public a
favorisé la diffusion de valeurs du secteur privé, les valeurs traditionnelles du service public
demeurent porteuses de sens au sein des organisations publiques ». De fait, cet « ethos

L Sur la distinction sens « pour soi » / sens « pour autrui », voir Guibert P., Périer P., Le Coz A., Maleyrot E. et
Urbanski S. (2020), « Dimensions et construction de la reconnaissance chez les enseignants du second degré »,
Education & formations, n° 101, p. 299-321. Ici, on s’intéresse aux valeurs et au sens du travail attachés a
I'emploi, 'employeur et aux missions : sens « politique » et utilité sociale comme motivations pour rejoindre la
fonction publique/le SP. On reviendra au Chapitre 4 sur les dimensions de sens attachées au travail lui-méme
notamment étudiées par Coutrot et Perez (conformité & des normes éthiques, capacité de développement).

2 Colin P. (2023), « Comprendre la motivation et I'implication. A la recherche des valeurs dans le service
public : illustration a partir d'une méthodologie mixte », @GRH, n° 48, p. 87-112.

3 Entretien avec David Giaugue et Guillaume Aujaleu (2023). Voir « Le sens du travail dans la fonction
publique : spécificités, valeurs et perspectives », Action publique. Recherche et pratiques, vol. 17, p. 6-15.
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public! », associé aux notions d’intérét général et de République est inscrit dans les droits et
devoirs attachés au statut, ainsi que dans les missions qui sont confiées aux agents publics.
La loi de 20162 sur la déontologie consacre, « pour la premiére fois », « des valeurs,
reconnues par la jurisprudence, qui fondent la spécificité de I'action des agents publics (...)
neutralité, impartialité, probité et laicité? ».

Encadré 16 — Les motivations de service public « a la francaise »

Le concept de « Motivation de service public » (MSP) a originellement été défini par
les auteurs américains Perry et Wise en 1990. Il met I'accent sur les motivations
altruistes des agents publics et propose une échelle servant a la mesurer, qui
comprend plusieurs dimensions : [attraction pour les politiques publiques,
I'engagement pour l'intérét public, la compassion et I'abnégation. La décision de
rejoindre la fonction publique dépendrait ainsi de la conjonction de « catalyseurs
indissociables » : « les motifs rationnels en lien avec l'intérét personnel (autoréali-
sation, estime de soi), les motifs normatifs (servir I'intérét général, loyauté, équité
sociale, sens du devoir) et les motifs affectifs (compassion, altruisme, engagement,
patriotisme de bienveillance)* ». La motivation de service public « a la francaise »
est principalement alimentée par un attachement fort a lintérét général et aux
services publics ainsi que par la place centrale de 'Etat, comme pourvoyeur de
richesses et de cohésion sociale®.

On ne choisit pas la fonction publique par défaut : le poids de I’éthos

L’attribution de ces valeurs spécifiques a la fonction publique semble faire I'objet d’un relatif
consensus, chez les fonctionnaires comme parmi le grand public et les salariés du privé
(voir Tableau 14 ci-apres). Ce sont d’ailleurs les mémes — dans un ordre différent — qui
sont considérées par les uns et les autres comme devant étre portées « prioritairement »
par I'Etat et ses agents : égalité, exemplarité, solidarité, engagement, intérét général. A

! Hugrée C., Penissat E. et Spire A (2015), « Les différences entre salariés du public et du privé aprés le
tournant managérial des Etats en Europe », Revue francaise de sociologie, 2015/1, vol. 56, p. 47-73.

2 Loi n° 2016-483 du 20 avril 2016 relative a la déontologie et aux droits et obligations des fonctionnaires.
8 Communiqué de presse du Conseil des ministres du 17 juillet 2013.

4 Dahmani A. (2015), « La motivation de service public des gestionnaires publics tunisiens a 'aune de la révo-
lution. Vers un contrat psychologique renouvelé ? », Revue frangaise de gestion, vol. 251, p. 131-147 ; Desmarais
C. et Edey Gamassou C. (2014), « Tous motivés par le service public ? Les liens entre position hiérarchique et
motivation de service public », Revue internationale des sciences administratives, vol. 80, p. 133-152.

5 Cité in Conseil d’orientation des politiques de ressources humaines (2017), Les leviers de motivation dans
la fonction publique. Dossier documentaire et note de problématique, DGAFP, novembre.
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noter que la notion « d’'intérét général » — plus que celles de solidarité ou d’égalité — est
davantage portée par les agents publics (et tout particulierement les fonctionnaires de la
FPE) quand les salariés du privé attendent plus « d’exemplarité ».

Tableau 14 — Les valeurs attendues de I’Etat et de ses agents

Taux moyen « devrait étre portée par |'Etat et ses agents en priorité », par population

Ensemble Salariés Agents Dont agents
du secteur privée* | du secteur public** de la FPE

Egalité 56 % 54 % \ 49 % 45 %
Exemplarité 49 % \ 46 % 43 %
Intérét général 47 % 49 % \ 54 % 59 %
Solidarité 47 % 45 % \ 40 % 38 %
Engagement 38 % 37 % 38 % 42 %
Intégrité 35% 36 % \ 39 % 45 %
Dévelop. durable 30 % 28 % 29 % 26 %
Laicité 29 % 26 % 32% 37 %
Performance 29 % 19 % 18 %
Neutralité 28 % 28 % 33%

Esprit d’équipe 26 % 25 % 26 % 21 %
Innovation 17 % 17 % 15% 14 %
Désintéressement 13% 13% 15 % 16 %
Inclusion 8 % 6 %

* Les salariés du privé représentent 65 % des actifs au sein de I'échantillon, soit 54 % de I'échantillon global.
** | es agents du public représentent 25 % des actifs au sein de I'échantillon, soit 22 % de I'’échantillon global.

Note : le top 5 des valeurs attendues est signalé par un fond bleu clair, les écarts a la moyenne sont en orange.

Lecture : le top 5 inclut 'engagement pour les salariés du privé et I'intégrité pour les agents publics. Les
salariés du secteur privé pointent davantage I'exemplarité et la performance. Les agents du secteur public
sont plus enclins que la moyenne a préter attention a I'inclusion.

Source : étude BVA pilotée par la mission APIE (Appui au patrimoine immatériel de I’Etat) pour la DGAFP
(2020), Attractivité de I'Etat employeur — Phase 2, p. 11

Travailler pour la fonction publique reléve le plus souvent d’un choix explicite. La CFDT
par exemple reléve que 'engagement fort traduit par « le taux extrémement élevé » (84 %)
des jeunes agents publics et éléves fonctionnaires qui disent travailler dans la fonction
publique par choix « mérite d’étre souligné »1. Ce caractére volontaire de I'entrée dans la
fonction publique, tout particulierement chez les fonctionnaires, est également souligné
dans le rapport de Pény et Simonpoli (2022)? qui cite a I'appui les motivations des
candidats aux concours : seuls 12 % d’entre eux semblent se présenter « par défaut »2.

1 CFDT (2022), Résultats de la quatrieme enquéte focus jeunes, décembre (enquéte réalisée auprés de
1 000 jeunes agents, titulaires, stagiaires, contractuels, étudiants, des trois versants de la fonction publique).
2 DGAFP (2020), Rapport annuel sur I'état de la fonction publique — édition 2020, cité in Pény P. et Simonpoli S.
(2022), Conférence sur les perspectives salariales de la fonction publique. Restitution des travaux, op. cit.

3 La typologie réalisée sur leurs motivations de participation met en évidence trois grands groupes de candidats.
Les premiers ont une « vocation pour le métier » et sont relativement désintéressés par la rémunération (51 %
d’entre eux ; cette classe compte davantage d’aspirants enseignants et de jeunes travaillant dans la fonction
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Si la question des valeurs est rarement la premiere citée dans les différentes enquétes
comme motivation de ce choix, elle figure généralement en bonne place. Parmi ces
candidats aux concours (voir Graphique 75), c’est I'intérét pour le métier qui est la premiére
motivation exprimée (9/10), « l'intérét pour le service public » ou « I'action publique » est
néanmoins cité par 37 % d’entre eux.

Graphique 75 — Motivations des candidats aux concours de la fonction publique
selon les groupes de motivation

Intérét du métier

100
Mutualisation avec un 80 Interet_pour l? Service
public (ou l'action
autre concours :
60 publique)
40
20 .
Proximité du lieu de . Perspectlves
o ultérieures (concours
résidence . o
internes, mobilité...

Difficultés a trouver un

: Niveau de salaire
emploi dans le

o attractif
secteur privé
Sécurité de I'emploi
Vocation métier (51%) Intérét général pour la fonction publique (37%)
Concours par défaut (12%) Ensemble des candidats (100%)

Note : dans I'enquéte, chaque primo-sortant candidat est invité a renseigner ses motivations concernant un
seul concours sélectionné aléatoirement parmi les cing derniers présentés.

Champ : jeunes de la génération 2013 candidats, au plus tard trois aprés la fin de leurs études, & au moins
un concours permettant de devenir fonctionnaire ; France entiére.

Lecture : parmi les primo-sortants du systéme éducatif en 2012-2013 ayant participé, au plus tard trois ans
aprés, a un concours par « Intérét général pour la fonction publique » (soit 37 % des candidats), 96 %
déclarent la « sécurité de I'emploi » comme source de motivation & la participation. En moyenne, parmi
I'ensemble des candidats, ils sont 69 % a indiquer ce motif de candidature.

Source : DGAFP, Rapport annuel sur ['état de la Fonction publique - édition 2020, a partir de I'enquéte
Génération du CEREQ

Dans l'enquéte réalisée par le collectif Nos services publics (sans garantie de
représentativité, mais menée aupres de 4 560 d’agents), le service de l'intérét général est
bien davantage revendiqué encore : il s’agit du motif le plus fréquemment souligné par les
répondants pour rejoindre le service public (68 % des sondés, soit 3 101 répondants).

publique trois ans aprés leur sortie du systeme éducatif). Les seconds marquent un « intérét général pour la
fonction publique » et le statut de fonctionnaire (37 % ; davantage candidats aux concours de catégories B et C,
originaires des DROM et devenus employés ou employés qualifiés trois ans aprés la fin de leurs études). Les
derniers se présentent aux « concours par défaut » (12 % ; plus souvent candidats aux concours de catégorie C,
moins diplémés, issus de familles précaires et occupant encore un CDD trois ans apreés la fin de leurs études).
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2.2. Fierté et utilité sociale : sens du métier et service du public
plutdt que sens de la fonction publique ?

Attachés plus ou moins consciemment, aux « valeurs » revendiquées du service public, la
volonté et le sentiment de faire un métier « qui a du sens », autrement dit, dans ce contexte
un métier « utile », apparaissent comme de tres fortes motivations pour travailler dans la
fonction publique. Cette « utilité sociale » est génératrice d'une certaine fierté
professionnelle — quand bien méme cette utilité est jugée insuffisamment reconnue par la
société et/ou I'employeur. 86 % des salariés interrogés dans le cadre du sondage
OpinionWay de 2023* estiment en effet que « le secteur public permet de faire des métiers
qui ont du sens » (84 % des salariés du privé, 90 % du secteur public). A propos des
agents publics, Pény et Simonpoli (2022) affirment que :

«ils sont[...] prés de 72 % a ressentir une fierté liée a leur emploi, contre moins de deux
tiers (64,6 %) des salariés du secteur privé. Cette fierté apparait liée au sentiment
d'utilité, mentionné par 83 % des agents publics contre seulement 68,5 % des salariés
du secteur privé. Ce sentiment est d’autant plus fort que les agents exercent des
missions au contact du public, a 'image de ceux évoluant dans les métiers de I'action
sociale, des services a la personne, du soin, du sport, de I'animation ou bien encore de
I'éducation et de la formation?. »

Notre enquéte qualitative, comme I'analyse que nous avons menée des données issues
de I'enquéte Conditions de travail (Dares), confirment ces tendances. Indépendamment
de leurs motivations initiales, la plupart des agents interrogés partagent un point commun
quand sont évoqués le sens de leur travail ou sa raison d’étre : celui d’étre « utile ». Et
cette utilité a une dimension souvent trés immédiate : il s’agit d’étre utile « aux autres » (le
plus souvent), plus rarement a la société ou au pays. Elle est d’ailleurs trés peu formulée
spontanément sous l'angle de « lintérét général » — le terme n’apparaissant le plus
souvent que sur relance des enquéteurs.

« Un fonctionnaire c’est quelqu’un qui a des convictions, qui a la volonté d'étre au service du
public et qui participe a la vie publique du pays. » (Agents de catégorie B)

« C'est quelqu’un qui veut se rendre utile, et qui veut bien faire son travail. » (Agents de
catégorie C)

« La fierté d'étre utile, d’appartenir a un systéme de soin auquel on adhére, on croit. »

(Infirmiers)

1 OpinionWay (2023), « Les salariés francais et les métiers du service public », op. cit.
2 Pény P. et Simonpoli S. (2022), Conférence sur les perspectives salariales de la fonction publique, op. cit., p. 12.
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«On a a coeur de faire notre travail, c’est pour ¢a qu‘on fait ces métiers. Ce besoin de
reconnaissance, d'apporter quelque chose a la société, c’est ce qui nous fait tenir. »
(Agents de catégorie C)

« [Le fonctionnaire] a une volonté de faire quelque chose de bien pour la collectivité. C'est
quelqu’un qui veut se rendre utile, et qui veut bien faire son travail. » (Agents de catégorie C)

« Je voulais vraiment travailler pour l'intérét général. Je me disais qu'il y avait vraiment
quelque chose a faire pour que les choses changent. »
(Entretien individuel - démissionnaires)

En 2019, dans I'enquéte Conditions de travail, a la question « Avez-vous I'impression que
votre travail est utile aux autres ? », 78 % des salariés du public répondaient positivement,
contre seulement 68 % de ceux du privé.

De fait, ce sentiment d'utilité est relativement élevé dans toutes les familles
professionnelles a dominante publique (« FAP publiques! »). C’est particuliérement vrai
pour les enseignants (83 % d’entre eux répondent positivement, placant le métier parmi le
top 15 sur cet indicateur) et a un degré moindre pour les cadres de catégorie A (73 %),
chez qui ce sentiment reste cependant sensiblement plus prégnant que chez 'ensemble
des métiers de cadres dans le privé. Pour les métiers de sécurité publique (armée, police,
pompiers) ce niveau se trouve, avec 70 %, a peine au-dessus de celui de 'ensemble des
salariés ainsi que des métiers de sécurité privés. ldem pour les agents des catégories B
et C, qui enregistrent un sentiment plutdt favorable, mais comparable a ceux de métiers
administratifs peu ou moyennement qualifiés (techniciens et employés administratifs,
secrétaires, secrétaires de direction).

Une étude des FAP dites « mixtes », c’est-a-dire comprenant des effectifs conséquents a
la fois dans le privé et le public (voir Seconde Partie, Introduction), semble indiquer un
sentiment d’utilité plus prononcé dans la sphére publique. Dans la quasi-totalité des
métiers, les salariés du public considérent leur travail plus utile que leurs homologues du
privé. De facon plus ou moins prononcée, mais avec des écarts significatifs pour certains
métiers peu ou non qualifiés (cuisiniers, jardiniers, agents d’entretien).

Cependant, outre ce fait notable, cette étude met surtout en lumiére un « effet métier »
trés important. Si des écarts peuvent parfois exister au sein d’'un méme métier, ils sont
largement plus marqués entre métiers. Les métiers du soin par exemple (aides-soignants,
infirmiers, médecins) ainsi que de 'action sociale (éducateurs spécialisés) présentent des

1 Le « sentiment d'utilité » est un des indicateurs de la « qualité de I'emploi » qui fait I'objet du Chapitre 4.
Pour la méthodologie de ces travaux, voir infra.

FRANCE STRATEGIE 235 DECEMBRE 2024
www.strategie.gouv.fr



Travailler dans la fonction publique : le défi de I'attractivité

sentiments d’utilité extrémement élevés, dans le public comme le privé, avec parfois un
léger avantage a ce dernier (médecins ou éducateurs spécialisés).

En conclusion, il convient de souligner un sentiment d’utilité sociale plus développé chez
les salariés du public. En revanche, il ressort plus encore que la fonction publique recouvre
beaucoup d’activités présentant par nature une forte utilité ressentie (enseignement, soin
action sociale). Ces «effets métiers » semblent transcender largement [Ieffet
« appartenance a la sphere publique » qui peut exister au sein de certains métiers.

Selon les différentes enquétes, on integre d’ailleurs majoritairement, la fonction publique
avec la motivation premiére d’exercer un métier spécifique, qui existe soit essentiellement
dans le secteur public, soit a la fois dans le privé et dans le public. Dans 'enquéte menée
par le collectif Nos services publics, qui, pour mémoire, valorisait particulierement la notion
d’intérét général, I'attrait pour un métier particulier arrive en deuxieéme motif d’intérét le plus
frequemment cité (50 %, soit 2 274 répondants) — mais le plus fréquemment cité par les
personnels de I'éducation nationale, 'enseignement supérieur et la recherchel.

Le sentiment d’appartenance (voir supra), comme I'engagement et le sens s’attachent
donc logiguement davantage au métier — parfois (mais plus rarement) au ministére de
rattachement — qu’a la fonction publique en tant que telle. Nombre d’agents publics sont
au service de leur public : le sens de leurs missions comme ['utilité sociale qui leur est
attachée est lié a la satisfaction des besoins de ce public spécifique. Les motivations de
service public se traduisent des lors pour chaque métier par un ensemble de valeurs et
d’identification propre, lié a la maniére dont les personnels pergoivent le service qu’ils
doivent a leurs usagers au sein de la fonction publique, et qui n’est pas le méme pour
tous : I'ordre pour la police?, la transmission — qui impliqgue un attachement tres fort a la
gualification et au recrutement sur concours, fondement de la Iégitimité3 — pour I'éducation,
la défense de I'environnement chez les agents du ministére de la Transition écologique...

«Moi j'ai beaucoup de personnes dans mon entourage qui sont dans le monde du
paramédical ou le médical, c’est pour ¢a que j'ai été attirée par ¢a, et I'impression d’étre utile,
prendre en charge des personnes tous les jours.. Avoir des personnes qui sont
reconnaissantes, ¢a fait plaisir. Qu‘on se souvienne de nous. » (Etudiants en santé)

1 Nos services publics (2021), Perte de sens chez les agents du service public : les résultats de notre enquéte,
septembre.

2 Gautier F. (2021), « S’y voir avant d’en étre. La fabrication de la “vocation” policiére au seuil de I'institution »,
Sociétés contemporaines, 2021/2, n° 122, p. 25-50.

3 Audition de Grégory Frackowiak, SNES-FSU, 28 mai 2024.
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« On ne travaille pas pour la France. On bosse pour le public qu’on accueille. Surtout dans le
médico-social, dans le social, dans le médical, on bosse pour ces gens-la, qui ont besoin de

nous & ce moment-Ia précis. » (Etudiants en santé)

«Je suis d’'abord 1a pour les éléves, je ne me sens pas du tout travailler pour I'Etat et
fonctionnaire. » (Stagiaires et néotitulaires du privé)

« Je voulais étre policier depuis tout petit. » (Agents de catégorie C)

« Ce n’était pas la fonction publique, mais le choix de métier. Moi je voulais travailler avec
des enfants, j'ai passé mes concours et voila. J'ai travaillé dans des écoles, c'était une

vocation. » (Agents du public et actifs du privé peu qualifiés)

« Pour défendre I'environnement, pour faire de la police de I'eau, par exemple, si vous n'avez
pas la fibre, cela devient vite un probléme parce que c’est quand méme dur. [...] Si vous vous
en foutez completement, vous n‘allez pas défendre correctement I'environnement ni faire

correctement votre travail. » (Bénédicte, DREAL, Ouest")

« Venant du monde de I'Equipement [..], les gestionnaires de routes, on avait cette
réputation de bétonneurs, trés corporatistes. Et moi, j'étais un petit peu en marge de cela
avec effectivement une sensibilité environnementale qui était beaucoup plus précoce que

I'ensemble de mon corps de travail. » (Luc, DREAL, Est?)

Difféeremment incarnées selon les métiers et les secteurs, les motivations de service public
sont également variables et inégalement réparties chez les agents selon leurs dipldmes et
leur position (encadrant ou non). Les travaux de Céline Desmarais et de Claire Edey
Gamassou® montrent que les exécutants sont davantage sensibles aux dimensions liées
a la compassion et 'abnégation, mais se montrent moins intéressés par la mise en ceuvre
des politiques publiques. Les encadrants de proximité se caractérisent par un haut niveau
d'implication pour les valeurs publiques et pour la compassion. Les experts, eux,
possédent un niveau élevé d’'implication pour les valeurs publiques. Les cadres managers
témoignent d’'une moindre sensibilité aux dimensions affectives de la motivation de service
public : leur engagement est moins focalisé sur les relations directes avec des personnes
identifiables que sur un citoyen abstrait, bénéficiaire théorique de politiques publiques. Le

1 Le Bourhis J.-P. (2022), Vocations et vécus professionnels des agents du service public de I'environnement,
op. cit.

2 |bid.

% Desmarais C. et Edey Gamassou C. (2014), « Tous motivés par le service public ? Les liens entre position

hiérarchique et motivation de service public », Revue internationale des sciences administratives, vol. 80(1),
p. 133-152.
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service public acquiert une coloration de plus en plus abstraite au fur et & mesure que les
agents s’élévent dans la hiérarchie...

2.3. Une recherche de sens qui est cependant loin d’étre attachée
exclusivement a la fonction publique

La place de ces valeurs — autrement dit la distribution des motivations de service public —
dans la société pourrait étre interrogée, a 'aune de transformations des attentes et des
motivations a I'égard du travail. La perte de sens au travail est un enjeu de débat public
depuis plusieurs années, mais qui a été particulierement mis en lumiere depuis la crise
sanitaire. Celle-ci s’est traduite a la fois par une intensification du travail, un sentiment
d’'insécurité de I'emploi en hausse mais aussi un renforcement de sens du travail
notamment pour les métiers essentiels!. Les jeunes générations notamment, loin des
stéréotypes qu’on leur préte souvent, n’ont pas des attentes différentes de leurs ainés?. lls
sont encore plus nombreux que les plus agés a considérer que le travail est trés important
et leurs attentes — identiques a celles des plus 4gés — sont plus intenses : la rémunération,
I'intérét des missions, et I'équilibre de vie.

L’hypothése d’un travail devenu moins central, ou suscitant moins d’engagement altruiste
et/ou de « vocation », parait peu étayée et en tout état de cause difficile a objectiver3. En
revanche, les pouvoirs publics manquent de crédibilité pour incarner une promesse de
sens particulierement élevée. L'utilité sociale et l'intérét général sont aussi (voire, selon
certains, surtout) servis ailleurs. L'intérét général, notamment, est une notion qui demeure
un peu floue et surtout, qui n’est pas, spécifiquement attachée a I'Etat ou aux pouvoirs
publics pour la majorité des Francgais : seuls 3 % des sondés citent spontanément I'action
de I'Etat en relation avec la notion, et 17 % « le service de la nation, de la société »#. Ainsi,
paradoxalement, les pouvoirs et la fonction publics n’apparaissent pas forcément les mieux
placés pour donner un débouché aux aspirations de ceux qui ont de fortes motivations de

1 Do T., Beatriz M., Beque M. et al. (2022), « Les conséquences de la crise sanitaire sur les conditins de
travail selon les métiers », dans Insee, Emploi, chémage, revenus du travail. Edition 2022, coll. « Insee
Références », juin.

2 Bigi M. et Méda D. (2023), « Prendre la mesure de la crise du travail en France », dans Palier B. (dir.), Que
sait-on du travail ?, Paris, Presses de Sciences Po ; Apec/Terra Nova (2024), Rapport au travail des actifs de
moins de 30 ans, janvier ; Crédoc (2024), Barometre de la jeunesse - Travail - 2023, janvier.

3 Voir notamment Bigi M. et Méda D. (2023), « Prendre la mesure de la crise du travail en France », op. cit. ;
Lallement M. (2023), « La valeur du travail bat-elle vraiment de l'aile ? », AOC, article du 9 mars ; Lagouge A.,
Ramajo I. et Barry V. (2022), « La France vit-elle une “Grande démission” ? », Dares, octobre.

4 Etude BVA pilotée par la mission APIE (Appui au patrimoine immatériel de I'Etat) pour la DGAFP (2020),
Attractivité de I'Etat employeur; 1 000 personnes interrogées, 18-45 ans représentatifs de la population
francaise, en février-avril 2020.

FRANCE STRATEGIE 238 DECEMBRE 2024
www.strategie.gouv.fr


https://www.insee.fr/fr/statistiques/6453764?sommaire=6453776
https://www.insee.fr/fr/statistiques/6453764?sommaire=6453776
https://shs.cairn.info/que-sait-on-du-travail--9782724641905-page-34?lang=fr
https://corporate.apec.fr/home/nos-etudes/toutes-nos-etudes/rapport-au-travail-des-actifs-de-moins-de-30-ans.html
https://corporate.apec.fr/home/nos-etudes/toutes-nos-etudes/rapport-au-travail-des-actifs-de-moins-de-30-ans.html
https://www.credoc.fr/publications/barometre-de-la-jeunesse-travail-2023
https://shs.cairn.info/que-sait-on-du-travail--9782724641905-page-34?lang=fr
https://aoc.media/analyse/2023/03/08/la-valeur-travail-bat-elle-vraiment-de-laile/
https://dares.travail-emploi.gouv.fr/publication/la-france-vit-elle-une-grande-demission

Chapitre 5
Les valeurs de la fonction publique

service public et pour lesquels l'intérét général est un déterminant important de
I'attractivité.

« Nous, ce que nous disons, c’est qu’il faut vraiment tordre le cou a I'idée selon laquelle les
jeunes ne sont plus intéressés par le service public|...], il n'y a pas I'effet que certains décrivent
dedire: “lls ne sont plus intéressés, les nouvelles générations n‘ont plus rien a faire de I'intérét
collectif”. Au contraire, il y a plutot des gens qui disent : “Moi, j'ai un regard plus exigeant sur
I'engagement collectif que celui qu’il peut y avoir dans le service public”. » (Audition de
I'association « La Cordée »")

Les enquétes d’opinion montrent que le secteur non lucratif (globalement plus « attractif »
que la fonction publique) est largement plus reconnu que I'Etat, en tant qu’employeur, sur
les dimensions « sens du travail et des missions », « valeurs de I'organisation » et « impact
du travail sur la vie des citoyens » (voir Tableau 15 page suivante). Pour les deux premiers
points, méme les grandes entreprises privées sont mieux notées que I'Etat employeur.

Ces résultats sont cohérents avec les enseignements de notre enquéte qualitative : les
participants y ont ainsi formulé un net scepticisme quant au « surcroit de sens »,
qu’apporterait le secteur public « en soi ». Chez ceux auprés de qui I'idée d’utilité sociale
ou d’impact sur les autres trouve une résonance, des doutes s’expriment sur le meilleur
cadre pour le réaliser. Les secteurs privé ou associatif entrent alors en concurrence avec
le service public. Les entreprises privées, outre qu’elles bénéficient d’'une plus grande
familiarité auprés des viviers que n’en a la fonction publique, leur paraissent davantage
vectrices d’'un certain nombre de valeurs, d’engagements et surtout « d’émotions » : ce
dont la fonction publique semble aujourd’hui largement manquer. Elles apparaissent en
outre comme susceptibles d’avoir un impact social/sociétal, voire une utilité sociale
supérieure a la fonction publique, a travers les services qu’elles offrent.

De méme, dans le baromeétre « Talent » réalisé par Ipsos auprés des étudiants des
grandes écoles, alors que 93 % des sondés estiment que les associations et les ONG sont
engagées, notamment pour la défense du climat et contre les injustices, ils ne sont que
37% a le penser concernant les autorités publiques et les administrations. Il est
intéressant de noter qu’il y a plus d’étudiants qui pensent que les start-up, les entreprises
de 'ESS (économie sociale et solidaire) et les PME sont engagées que ceux qui pensent
que les autorités publiques et les administrations le sont?.

1 Audition de Farid Gueham, Xavier Le-Guennec et Damien Zaversnik, association La Cordée, 16 juin 2023.
2 |psos (2021), Barométre « Talents : ce qu'ils attendent de leur emploi », mars.
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Tableau 15 — Les déterminants de I'image de I'Etat employeur

Récapitulatif des notes moyennes, par acteur

Les grandes
L’Etat | entreprises Le secteur
orivées non lucratif

La stabilité du poste 7,1 6,3

L’équilibre vie privée / vie professionnelle 6,6 6,2 6,2
L’impact de son travail sur les citoyens 6,5 7,1
La taille de I'organisation 6,5 6,8

Le sens du travail et des missions 6,6 7,2
L’intérét des missions 6,8 7,3
Le travail dans une vision a long terme 6,7 6,4
Le travail avec des partenaires extérieurs 6,8 7
Les opportunités de formation 6,2 6,8 6
Le travail en équipe 6,8 7,1
Les opportunités d’évolution et de parcours 6,2 7 6
Les opportunités de mobilité géographique 6,4 6,3
L’opportunité d’exercer plusieurs métiers 6,6 6,6
L’autonomie, les responsabilités 6,8 6,7
L’ambiance de travail 6,5 6,9
La rémunération 7 53
Les valeurs de 'organisation 6.4 7,2
Les moyens mis a disposition 6,9 58
Les méthodes de travalil 6,6 6,4
Le prestige de 'employeur 6,7 6,3
L’innovation 71 6,2
Le dynamisme de la structure 7 6,7
Le style de management 6,3 6,3

Note : les secteurs les plus/les moins performants sont signalés en bleu et en orange sur chaque dimension.

Lecture : I'Etat souffre d’'un déficit d’image : il est 'employeur le moins bien noté sur 17 dimensions parmi 23.
Seuls avantages compétitifs accordés a I'Etat: la stabilit¢ du poste et I'équilibre vie privée / vie
professionnelle. L'impact sur la vie des citoyens et les valeurs sont des aspects davantage associés au
secteur non lucratif. L’Etat a des notes trés basses sur le dynamisme, I'innovation et le style de management.

Source : étude BVA pilotée par la mission APIE (Appui au patrimoine immatériel de I'Etat) pour la DGAFP
(2020), Attractivité de I'Etat employeur, p. 22

2.4. Alarecherche du sens perdu

Si les motivations de service public demeurent un déterminant de I'attractivité de la fonction
publique, elles peuvent donc trouver a se réaliser ailleurs. En outre, si elles traversent, avec
des formes et des hiérarchisations spécifiques I'ensemble de la fonction publique, de ses
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versants et de ses catégories d’emploi, et qu’elles sont traduites dans des principes et
valeurs communes — et statutaires — elles s’expriment surtout a travers le choix d’'un métier
et/ou d'un public. Reste que les métiers de la fonction publique (si ce n’est la fonction
publique elle-méme) continuent d’étre reconnus — par les agents comme par le grand public
— comme des métiers a sens, voire a vocation... mais cette représentation est a double
tranchant.

D’une part, comme on I'a vu, la vocation suscite de 'admiration, mais pas nécessairement
de l'attirance. Les métiers pour lesquels « il faut avoir la foi! » ne sont pas forcément des
métiers pour soi. Chez certains, notamment les jeunes étudiants interrogés dans le cadre
de I'enquéte qualitative, I'idée de service au public associée a la fonction publique, loin
d’étre désirable, est plutdt un facteur de rejet qui s’apparente a un asservissement, aux
exigences de publics difficiles, peu reconnaissants, voire violents.

D’autre part et surtout, I'attachement au sens est autant une force qu’un point de fragilité
pour [lattractivité, tant il est porteur d'un risque élevé de désillusion et de
désenchantement : 49 % des salariés du public (fonctionnaires et contractuels) qui
souhaitent rejoindre le secteur privé le veulent car « ils ont le sentiment que ce gu’ils font
dans le secteur public n’a plus de sens? ». L’enquéte du collectif Nos services publics
en 2021 montre ainsi un décalage entre les motivations d’entrée dans le service public
('intérét général pour 69 % des sondés) et un sentiment d’absurdité dans leur travail :
97 % des sondés déclarent avoir pensé au moins une fois « C’est absurde... ou si cela a
un sens ce n'est pas celui pour lequel je me suis engagé », et 80 % des répondants
déclarent percevoir régulierement ce sentiment d’absurdité, lié notamment au manque de
moyens, au poids de la structure ou de la hiérarchie, ou encore au manque de
reconnaissance.

Comme le notent par exemple Marie-Noélle Gerain-Breuzard et ses co-auteurs dans la
revue Esprit :

« Nous avons I'habitude d’associer le travail soignant aux notions de vocation, de
sacerdoce, issues de sa tradition religieuse. Le caractere public de cette activité allait de
soi, alliant abnégation de lindividu et isolement de la sphére du soin de celle de
I’économie marchande. L’ethos du soignant, voire celui du fonctionnaire hospitalier, était
simple de prime abord: altruisme dans son rapport a la souffrance, double
désintéressement, que ce soit dans l'expression de ses propres besoins jugés
superficiels face au patient ou bien dans la reconnaissance financiére de ses
compétences. Cette attractivité pour un métier “utile” reste trés présente auprés des
étudiants, dont 'engouement pour une orientation vers les études de santé ne se dément

! Etudiant en licence, enquéte qualitative.
2 OpinionWay (2023), « Les salariés francais et les métiers du service public », op. cit.
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pas. Le souhait de “faire médecine” reste tres fort et les instituts de formation en soins
infirmiers sont, depuis leur accés par la plateforme Parcoursup en 2019, la premiére
formation demandée par plus de 100 000 jeunes. Mais cette arme apparait & double
tranchant, alimentant tout a la fois 'engagement initial et la déception, lorsque les
conditions d’exercice rencontrées traduisent une autre réalité! [...]. »

Dans leur entretien déja cité, Giaugue et Aujaleu insistent également sur les risques
associés a la destruction des « motivations intrinséques » des agents publics, liés a
I'impossibilité pour des personnes entrées dans le secteur public avec la volonté de vivre
des valeurs spécifiques de la fonction publique de les vivre effectivement?.

Ce risque est d’ailleurs largement identifié et dénoncé par les acteurs comme en
témoignent les questionnements du CNR fonction publique de 2022, ou les retours de
'enquéte de I'association Nos services publics :

« Le sens du service public et sa fonction de “service de lintérét général” semblent
aujourd’hui vaciller face a la crise de confiance interne et externe que traverse la fonction
publique. En effet, les citoyens semblent peu percevoir 'engagement et le sens des
métiers de la fonction publique. En miroir, certains participants notent une véritable perte
de sens dans le service public, qui pousse les agents a le quitter®. »

Dans la littérature académique, les facteurs explicatifs cités pour cette perte de sens
renvoient principalement a la mise en ceuvre de la nouvelle gestion publique qui se traduit
par l'introduction de critéres de performance et d’efficacité productive qui entrent en conflit
avec les motivations spécifiqgues des travailleurs qui entrent dans la fonction publique
(Giauque et Aujaleu, 2023). Mais les études disponibles restent ponctuelles et ne
permettent pas la comparaison avec le privé. |l faut donc s’intéresser, dans une
perspective comparatiste a la question des conditions de travail et au sens AU travail, ce
gue nous verrons dans les prochains chapitres.

! Gerain-Breuzard M., Richard ., Fournier A. et Spinhirny F. (2023), « L'attractivité de I'hopital public »,
Esprit, vol. 6, juin, p. 37-44.

2 Entretien avec David Giauque et Guillaume Aujaleu (2023). Voir « Le sens du travail dans la fonction
publique : spécificités, valeurs et perspectives », op. cit.

3 Ministere de la Transformation et de la Fonction publique (2022), La conférence des parties prenantes,
op. cit.
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LES CARRIERES DANS LA FONCTION PUBLIQUE
SONT-ELLES ENCORE ATTRACTIVES ?

Le statut de fonctionnaire (avec son corollaire : « 'emploi a vie ») a longtemps été
synonyme de reconnaissance sociale et de stabilité. S’il conserve son attrait historique
aupres du grand public, la diversification des régimes d'emploi a contribué a changer la
perception qu’en ont aujourd’hui les aspirants fonctionnaires. Garant d’'une certaine
stabilité professionnelle et d’'une progression de carriere, le statut de fonctionnaire est
encore souvent associé a un ensemble de garanties touchant aux conditions de travail ou
a des dispositifs de protection sociale (temps de travalil, retraite, couverture santé, etc.) qui
sont en réalité soumis a des regles qui évoluent régulierement (voir Encadré 17). En outre,
les contraintes liées au statut, telles qu’une certaine linéarité des parcours professionnels
(depuis I'entrée dans la carriére, via un concours le plus souvent, jusqu’a la fin d’activité et
la radiation des cadres) et la rigidité des regles de mobilité, sont de plus en plus percues
comme des freins a l'attractivité de la fonction publique.

Le déficit de titulaires (voir Premiéere Partie), notamment, a conduit a un recrutement toujours
plus important de contractuels, devenu une nécessité pour répondre aux besoins ponctuels
de remplacement ou pourvoir a des emplois non couverts par un corps de fonctionnaires.
Or, [l'évolution législative et réglementaire récente ayant permis d'étendre ces
recrutements a un plus large volet d’emplois, cette généralisation interroge sur les effets
de I'hybridation des statuts et son impact sur I'attractivité des métiers publics en général.

Enfin, si les perspectives de carrieres et de mobilité sociale sont toujours présentes pour
certaines catégories d’agents publics, elles restent pour d’autres moins attractives et moins
rapides que dans le secteur privé, pour des emplois équivalents.

Auprés de certains viviers, I'accumulation de ces facteurs tend a conforter I'idée d’un statut
gui ne serait plus protecteur ou plus suffisamment protecteur, compte tenu des exigences
qu'il impose.
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Encadré 17 — Le statut de la fonction publique

Plusieurs modalités de carriéres sont offertes dans la fonction publique au-dela du
seul statut de fonctionnaire.

Le statut inscrit dans la loi installe le principe de la garantie de I'emploi et I'évolution
de la carriére (indice, échelon, grade) de I'agent, indépendamment des missions
qu’il exerce. Recruté aprés un concours, 'avancement du fonctionnaire est régi par
des criteres communs et transparents relatifs a son ancienneté. La sécurité
d’emploi ou '« emploi a vie » protége I'agent public de I'arbitraire hiérarchique, de

l'influence politique ou de pressions financiéres (neutralité, indépendance).

Le statut permet également de garantir les « droits citoyens » du fonctionnaire : la
liberté d’opinion (politique, syndicale, philosophique ou religieuse), mais aussi le
droit de gréve, le droit a la formation, a la participation, ou encore le droit a la
protection fonctionnelle.

L’autre principe pivot du statut est celui de la séparation du grade et de 'emploi :
le fonctionnaire est titulaire de son grade et non de son emploi. Or si le fonction-
naire est titulaire de son grade, qui ne peut lui étre soustrait qu’en cas de sanction
disciplinaire, il peut en revanche étre amené a occuper des emplois trés divers.
L’employeur public peut modifier son emploi autant que nécessaire, en cas par
exemple de réorganisation d’un service. Ce n’est pas le cas des salariés du privé,
ou d’'un contractuel, dont le changement substantiel de la nature de I'emploi doit
donner lieu a la modification du contrat de travail (avenant). Cette distinction entre
emploi et grade garantit I'évolution de la carriere du fonctionnaire, 'avancement de
grade n'étant pas nécessairement concomitant d'un changement d'emploi et la
suppression de son emploi ne provoquant pas son licenciement.

L’emploi public est accessible par voie de concours, moyen le plus égalitaire de
garantir un recrutement diversifié et permettant le recrutement des compétences
recherchées. Il est ainsi censé prémunir les candidats et le recruteur contre toute
forme de discrimination, de pression ou d’influence.

Le statut implique en contrepartie des obligations comme celles de se consacrer a
sa fonction (non-cumul de rémunération), de réaliser les taches confiées ou
d’'informer le public, mais aussi des devoirs, comme l'obligation de réserve ou
d’obéissance hiérarchique sauf en cas d’ordre manifestement illégal et de nature
a compromettre gravement un intérét public?.

1 Ministere de la transformation et de la fonction publiques (2022), « Mes droits et obligations », publié en
septembre 2022, mis a jour en octobre 2023.

2 |bid.
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Chapitre 6
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Les quatre lois votées entre 1983 et 1986 vont organiser les trois fonctions
publiques, distinguant d’'une part ce qui devait étre commun aux trois versants,
d’autre part des dispositions spécifiques a chacun d’eux. Suivront de multiples
aménagements (de 1986 a 2013, on a compté quelque 225 modifications législa-
tives et plus de 300 modifications réglementaires?) qui permettront & un nombre
croissant d’agents qui n’ont pas la qualité de fonctionnaire d’étre recrutés sur des
contrats de droit public (les agents contractuels, qui participent directement au
fonctionnement du service public) ou de droit privé (agents des services industriels
et commerciaux)?. Les agents contractuels (non titulaires) de droit public ou privé
sont soumis aux mémes obligations que les fonctionnaires et bénéficient de la
plupart de leurs droits, mais les fonctionnaires sont placés sous un régime de droit
public et sont régis par un statut, et I'ensemble des regles qui leur sont applicables
sont regroupées dans le code général de la fonction publique.

L’ensemble de ces dispositions a été regroupé dans le Code général de la fonction
publique (CGFP) entré en vigueur en mars 2022. La codification a pour objectif de
réduire I'éparpillement de tous ces textes, de fusionner toutes les dispositions
identiques aux trois versants, tout en maintenant des dispositions propres (comme
les dispositions relatives a la formation des agents territoriaux ou a la gestion du
personnel communal®). Le CGFP constitue a la fois une réaffirmation du statut
général de la fonction publiqgue de carriere mais permet également de clarifier le
statut des autres agents publics, les contractuels.

Les agents publics civils sont classés en trois catégories :
— les titulaires : fonctionnaires (y compris fonctionnaires stagiaires) et magistrats ;

— les contractuels : les agents en CDD, CDI, vacataires, ainsi que les agents payés
a l'acte ou a la tache ;

— les autres catégories et statuts : cette catégorie regroupe les contrats aidés, les
médecins hospitaliers, les enseignants de I'enseignement privé sous contrat, les
apprentis, les assistantes maternelles, les ouvriers d’Etat, les individus en
engagement ou volontariat de service civique.

1 Le Pors A. (2023), « L’état normal du statut, c'est d’'étre attaqué, parce qu'il tend a sortir de la société
marchande », AEF info, juillet.

2 Peyrin A. (2019), « Les recompositions des normes d’emploi public. Genése du recours aux emplois
atypiques dans la fonction publique francaise », Revue francgaise de socio-économie, n°® 22, p. 76-84.

% Voir la synthése produite par le Centre national de la fonction publique territoriale (CNFPT) (2022), « Code
général de la fonction publique : les dispositions applicables & la fonction publique territoriale décryptées ».
Les dispositions propres a la fonction publique hospitaliere sont traitées dans le chapitre 5 du CGFP.
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1. Sécurité de I'emploi et avantages sociaux conferent-ils
toujours a la fonction publique un statut privilégié ?

1.1. La sécurité de ’emploi ne ferait plus réver ?

Dans un marché du travail ou le taux de chdmage est redescendu a des niveaux rarement
atteints depuis quarante ans mais aussi sous I'effet d’'un contexte de fortes inquiétudes sur
I'avenir, '« emploi a vie » pourrait avoir perdu de son avantage concurrentiel.

Selon Castel et Bergeron?, 'accumulation de sombres nuages sur I'avenir commun (crise
écologique, remise en cause des démocraties, guerre en Europe...) produit un
affaiblissement du contrat social et des espérances. On se projette moins dans 'avenir
quand on estime ce dernier incertain et I'on préfére se réfugier dans le présent. Pour
fonctionner, le contrat de travail doit étre associé a un contrat social. En ce sens, cette
tendance crée du désengagement réduisant la perspective d’'un avenir commun. Ainsi, le
statut de fonctionnaire fondé sur I'emploi a vie, au profit du bien commun, souffrirait
particulierement de cette détérioration et limiterait la projection des plus jeunes vers ces
emplois en les conduisant a privilégier des contrats plus courts.

A 'occasion de I'enquéte qualitative que nous avons menée, nous avons pu constater que
certains viviers considéraient ce critere peu déterminant et peu attractif pour leur choix
de carriére.

Dans les secteurs en tension en particulier, comme les métiers du soin, cette garantie perd
une partie de son pouvoir d’attraction : le manque de main-d’ceuvre étant particulierement
criant, ces professionnels savent qu’ils parviendront a trouver un emploi qui corresponde
a leurs attentes. En conséquence, pour certains, entrer dans la fonction publique peut
signifier s’engager dans I'emploi, au risque de rencontrer des difficultés a le quitter en cas
d’'insatisfaction professionnelle, la ou lintérim ou les contrats courts permettent de
conserver une liberté sans craindre le chdmage.

Pour d’autres le privé est vu comme un moyen d’accéder a des salaires plus élevés, surtout
dans des secteurs ou la mobilité professionnelle est valorisée, une carriere moins linéaire
pouvant se traduire par des augmentations salariales et des promotions plus rapides, alors
méme que le niveau des rémunérations dans le privé est souvent trés mal évalué,
notamment par les étudiants encore éloignés du monde du travalil.

« On a des désistements de jeunes qui viennent pour des CDD, sans aucun scrupule a partir.

C’est une génération qui ne souhaite pas se pérenniser sur un poste. lls sont [a pour une

1 Audition le 30 avril 2024.
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bonne paie, des vacances. » (Entretien individuel - Recruteurs en interne et en externe -

ressources humaines)

«[...] Moi a I'heure actuelle je préféere travailler dans le privé et ne plus étre fonctionnaire
parce que je trouve quil y a beaucoup plus d’avantages.. La moi jai des primes
d'intéressement, des primes-paniers, des primes de Noél que je n'avais pas auparavant. »
(Entretien individuel — démissionnaires)

Une association est parfois faite dans les esprits entre emploi « stable » et emploi
« statique » ou I'on serait condamné a toujours occuper le méme emploi, notamment parmi
les jeunes étudiants qui voient les métiers de la fonction publigue comme peu évolutifs et
sans perspectives de carriére. Les jeunes travailleurs seraient plus souvent enclins a
embrasser des opportunités de carriere flexibles plutét que de s’attacher a un seul
employeur sur le long terme.

L’idée de sécurité de I'emploi et de la sécurité garantie par le statut serait donc moins
prioritaire mais plutdt percue comme « un risque » dans un contexte économique en
constante évolution.

« Les jeunes veulent étre libres, je pense que ¢a fait peur aux gens. lls se disent qu’une fois
devenus fonctionnaires, ils ne peuvent plus partir. Il faudrait peut-étre leur dire qu'ils peuvent
partir, que ce n’est pas parce qu’on est fonctionnaire qu‘on est obligé de rester la [...]. »
(Entretien individuel - démissionnaires)

« Le coté plan-plan et manque de diversité, on a envie de changer plusieurs fois de boite dans
une vie [..], devenir indépendant et partir sur autre chose etc., la sécurité on peut la
rechercher mais les qualités plus émotionnelles, liées a une recherche de développement
personnel sont plus fortes aujourd’hui j'ai lI'impression. »

(Etudiants en formation numérique — master [ école d’ingénieur)

« Je ne suis pas sOr que nos générations soient attirées par les mémes choses. La sécurité de
I'emploi ¢a ne les attire pas. Et il y avait plus d’avantages autrefois a étre fonctionnaire. »
(Agents de catégorie B)

Paradoxalement, les étudiants fonctionnaires réalisant leur formation dans 'une des grandes
écoles d’application de la fonction publique ne sont que 33 % a mettre en avant ce critére
de garantie de 'emploi, qui est surtout avancé par les moins de 30 ans et les femmes?. Pour
cette catégorie les premiers criteres de motivation pour devenir fonctionnaire sont les
perspectives de carriere (56 %) et I'attrait du service au public (53 %).

1 Enquéte REST. Synthése RESP.
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1.2. Elle reste pourtant un avantage marqué de la fonction publique

Pourtant la crainte du chémage persiste chez une majorité de salariés et la fonction
publique apparait toujours comme un flot de stabilité et de sécurité. Si elle est évidemment
plus importante vue du secteur privé, cette crainte n’est pas non plus absente chez les
agents publics, en raison des différents statuts d’emplois qui coexistent.

Ainsi, dans une enquéte sur la perception des emplois publics, 84 % des salariés du privé
citent la sécurité de 'emploi comme un attrait des carriéres de fonctionnairel. Ce motif est
méme avanceé pour rejoindre la fonction publique par 54 % en moyenne des salariés du
privé, mais seulement par 48 % des moins de 35 ans, contre 62 % des plus de 50 ans?.

La sécurité de I'emploi offerte par la fonction publique reste souvent pergue comme
attractive, notamment aupres de salariés plus vulnérables sur le marché du travail (seniors,
peu qualifiés, jeunes issus de milieux populaires, etc.).

« La sécurité de I'emploi. J'ai trop vu mes parents galérer dans le privé. [...] J'ai fait une école
préparatoire aux grandes écoles. Je suis rentré dans une école d’Etat qui formait des
ingénieurs de I'Etat [...]. » (Agents de catégorie B)

« Il'y a des avantages, la sécurité de I'emploi [...]. » (Etudiants en master)
« Je me suis dit fonction publique pour la sécurité de 'emploi. » (Agents de catégorie C)

« La sécurité de I'emploi ¢a a joué, je savais que quoi qu'il se passait, j'avais I'absolue sécurité.
C'était important pour moi, j'avais des jeunes enfants, il y avait des projets, et en termes de
garantie quand vous allez a la banque, c’est plus facile. Il y a une sécurité qui est importante
dans le quotidien. Et il y a aussi cette sécurité d’avoir son salaire, dans le privé, il peut y avoir
un dépdt de bilan, des aléas économiques. Dans la fonction publique, on aura notre salaire
quoi qu’il se passe. » (Entretien individuel — démissionnaires)

« Je me disais, comme tout le monde, la sécurité de I'emploi, et que c’était peut-étre plus
neutre. Ca veut dire que méme en tant que femme, j'aurais peut-&tre accés a tout ce qu'il
faut pour évoluer [...]. » (Entretien individuel - démissionnaires)

« Le statut, en période de crise économique, on a la chance d’étre protégé et de ne pas avoir
de variations de salaires trop importantes. »
(Entretien individuel - étudiants en prépas Talents)

1 Enquéte Opinion-Way- Indeed (2023), « L’attractivité du secteur public chez les salariés francais : entre
réalité et désillusion », juin. Enquéte réalisée sur un panel de 1 594 salariés représentatifs des salariés du
secteur public (4 %) et du secteur privé (60 %). Questionnaire auto-administré en ligne, interviews réalisées
du 10 au 19 mai 2023.

2 |bid.
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« Pour moi [les avantages] c’est sécurité de I'emploi, la mutuelle il me semble qu’elle est
meilleure et les avantages par rapport aux banques pour les préts car ils sont plus rassurés
par rapport a la sécurité de I'emploi sur le trés long terme. » (Actifs en reconversion)

Certaines des données issues de I'enquéte Conditions de travail utilisées par France
Stratégie dans ses travaux sur la qualité de I'emploi concernent la perception de
I'insécurité de I'emploi calculée a partir de la part des salariés qui déclare « craindre pour
leur emploi pour 'année qui vient ». Celle-ci est effectivement plus faible pour les agents
publics (tous statuts confondus) que pour les salariés du privé (17 % contre 21 %), mais
avec un différentiel étonnamment minime au regard de ce qu’on pourrait attendre. Ainsi,
pour les métiers publics, elle est faible par exemple pour les métiers de la sécurité (armée,
police, pompiers) ou pour les enseignants (11 %), s’élevant quand méme a 14 % chez les
professeurs du secondaire. Mais cette insécurité ressentie est plus importante pour les
agents des catégories B et C (respectivement 18 % et 16 %), a un niveau proche de celui
enregistré pour 'ensemble des salariés.

Toutefois, la protection contre le chémage reste dans les faits un avantage marqué de la
fonction publique, et ce malgré le recours aux CDD. Les données de la méme enquéte
permettent d’'observer la « part des salariés se déclarant au chémage quinze mois apres
la premiéere observation ». On constate que dans les familles professionnelles (FAP)
publiques, ce risque est proche de zéro et sensiblement inférieur a celui des métiers
comparables du privé, en particulier pour les métiers peu ou pas qualifiés, ou la part des
CDD est pourtant conséquente. De facon similaire, au sein des FAP mixtes, pour les
métiers peu qualifiés (ouvriers qualifiés, ouvriers non qualifiés, jardiniers, cuisiniers) les
probabilités d’étre au chdmage a l'issue des quinze mois écoulés sont beaucoup moins
élevées dans le public que dans le privé. En revanche, le constat est plus nuancé pour les
métiers scientifiques ou les personnels d’étude et de recherche de la fonction publique
déclarent plus fréquemment étre au chémage aprés la période de référence que leurs
homologues du privé (5% vs 0%). La nature des contrats proposés aux jeunes
chercheurs et 'augmentation réguliere du recours aux vacations dans les universités
expliquent probablement ce constat?.

Si le risque de chémage est percu comme moindre par les agents publics, peut-on affirmer
qu’il puisse étre un déterminant clé pour s’orienter vers une carriére publique ? Si cette
relation de cause a effet, entre niveau de chémage et attractivité des emplois publics, s’est
longtemps vérifiée, elle est aujourd’hui a réévaluer.

1 Entre 2012 et 2019, les vacataires ont vu leur nombre progresser d’environ 11 % globalement, et de plus
de 50 % dans certains établissements, in « Titulaires, contractuels et vacataires : quelle évolution des effectifs
enseignants dans les universités de 2012 a 2019 ? », AEF info, dépéche publiée le 3 janvier 2022.
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1.3. Sécurité de I’emploi : un argument devenu tres relatif
méme en période de fort chdmage ?

Pendant longtemps le lien entre chémage et attractivité des emplois de fonctionnaires était
analysé comme trés étroit, le nombre de présents aux concours étant trés corrélé au
niveau de chémage, surtout pour les concours de catégorie B et C pour la période 1980-
2012. Toutes les périodes de baisse du chémage s’accompagnaient également d’une
baisse des candidatures pour les concours de la FPE, quelles que soient les catégories
d’emplois considérées?.

On constate en effet que le nombre d’aspirants a I'entrée dans la fonction publique ne
cesse de diminuer (voir Chapitre 2, section 1.2), quelle que soit I'évolution du taux de
chémage. Ainsi le mécanisme selon lequel une dégradation du marché de I'emploi suffirait
a redynamiser les candidatures pour les emplois publics ne semble plus se vérifier.

La crise de 2008 marque en effet un tournant. Entre 2008 et 2017, on constate que la
hausse du niveau de chémage n’enraye pas la chute du taux de sélectivité des concours
qui continue a décroitre (voir Graphique 76). On se trouve alors dans une situation
atypique de baisse du taux de sélectivité, avec une hausse des postes offerts et une
stabilisation du nombre de candidats (voir Chapitre 2, section 1) concomitante a une
hausse du taux de chdmage.

Toutefois, le taux de sélectivité est un indicateur a manipuler avec précaution puisqu’il est
fortement influencé par le nombre de postes offerts, lequel n’est pas directement lié au
taux de chémage mais déterminé par d’autres facteurs fixés par les politiques d’emplois
publics.

Si I'on retient le critére du nombre de candidats présents aux concours, on observe les
mémes tendances pour la période 2008-2017 ; et depuis la baisse persistante du nombre
de candidats présents aux concours de la FPE, quelles que soient les catégories
concernées, y compris en période de remontée du chémage (voir Graphiques 77 et 78).

! Daussin-Benichou J.-M. et al. (2015), « Les déterminants de I'attractivité de la fonction publique de I'Etat »,
Document de travail, Insee, mai.
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Graphique 76 — Evolution du taux de sélectivité des concours de la FPE
et taux de ch6mage (1985-2022)
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Note : taux de sélectivité = nombre de présents/postes offerts.
Champ sélectivité : concours externes, hors troisieme concours et concours uniques.
Champ chdémage : France hors Mayotte, personnes vivant en logement ordinaire, actives.

Lecture : en 2022, 4,2 candidats se sont présentés pour un poste offert aux concours externes de la FPE.
Cette année-la, le taux de chdmage était de 7,3 %.

Sources : DGAFP (2024), Rapport annuel sur I'état de la fonction publique — édition 2024, novembre ;
Insee, Séries longues sur le marché du travail

Ces éléments ne permettent pas d’établir sur la période récente un lien direct entre baisse
du chémage et baisse du nombre de candidats aux concours. La baisse du chémage ne
peut expliquer a elle seule la diminution du nombre de candidats aux concours puisque,
symétriquement, la hausse du chémage dans la premiére moitié des années 2010 ne s’est
accompagneée que d’une légére augmentation des candidats aux concours. Ainsi, il est
difficile d’affirmer qu’une hausse du chémage suffirait a provoquer un regain d’intérét pour
la fonction publique, en dépit de la perspective de la garantie de 'emploi.

La garantie d’'un emploi stable et la moindre menace du chémage ne constituant plus des
incitations suffisantes a s’engager dans une carriére publique, quels autres déterminants
pourraient motiver les candidats & embrasser une telle carriére ? Les avantages sociaux
liés a ce statut pourraient-ils constituer un levier pertinent ?
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Graphique 77 — Evolution du nombre de présents aux concours externes de la FPE
et du taux de chémage (1985-2022)
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Champ concours : concours externes, hors troisieme concours et concours uniques.
Champ chémage : France hors Mayotte, personnes vivant en logement ordinaire, actives.

Lecture : en 2022, 151 000 candidats se sont présentés a un concours externe de la FPE. Cette année-la,
le taux de chémage était de 7,3 %.

Sources : DGAFP (2024), Rapport annuel sur I'état de la fonction publique — édition 2024, novembre ;
Insee, Séries longues sur le marché du travail

Graphique 78 — Evolution du nombre de présents (en milliers) aux concours externes
de la FPE et du taux de chémage, par catégorie d’emplois (1985-2022)

Catégorie A
300 11
250 11
10
200 10
150 9
100 9
8
50 8
0 7
DOMN~NO0ODO T ANMNMTOLONVDDOAdANNITLONNOVDDOANMSTLO OO O N
VOO0V DO DO OO0 O0DO00O0O ™ e ed v o e o o AN AN AN
[oNoNoNoNoNoNoNoNoNoNoNoNo N NoNeololeloloNolollolNoNo o NoNoNo oo o oo lHoNoNoN o]
e e e A e A A A A A AN NN NN NN NNNNNNNNNNNNNNNN
= Nombre de candidats présents (en milliers) Taux de chdémage en % (échelle de droite)

FRANCE STRATEGIE
www.strategie.gouv.fr

252

DECEMBRE 2024


https://www.fonction-publique.gouv.fr/toutes-les-publications/rapport-annuel-sur-letat-de-la-fonction-publique-edition-2024

Chapitre 6
Les carrieres dans la fonction publique sont-elles encore attractives ?

Catégorie B
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Champ concours : concours externes, hors troisi€me concours et concours uniques.
Champ chémage : France hors Mayotte, personnes vivant en logement ordinaire, actives.

Lecture : en 2022, 90 000 candidats se sont présentés a un concours externe de catégorie A de la FPE. Cette
année-la, le taux de chdbmage était de 7,3 %.

Sources : DGAFP (2024), Rapport annuel sur I'état de la fonction publique — édition 2024, novembre ;
Insee, Séries longues sur le marché du travail

1.4. Des « avantages sociaux » du statut de fonctionnaire :
peut-on encore parler d’arguments d’attractivité ?

Santé, retraite, politique sociale des employeurs, logement... Existe-t-il des « avantages » a
étre fonctionnaire dont les salariés du privé ne bénéficieraient pas ou en moindre mesure ?

Notre enquéte qualitative a montré qu’il existe encore une vision trés ancrée des avantages
et privileges qui seraient associés au statut de fonctionnaire, avec une croyance dans
'existence d’avantages matériels, qui sont souvent cités « en vrac » et plus supputés que

FRANCE STRATEGIE 253 DECEMBRE 2024
www.strategie.gouv.fr


https://www.fonction-publique.gouv.fr/toutes-les-publications/rapport-annuel-sur-letat-de-la-fonction-publique-edition-2024

Travailler dans la fonction publique : le défi de I'attractivité

véritablement connus : congés, cheques-vacances, réductions dans certains commerces,
dans certains établissements culturels, 13 mois, primes, couverture sociale, droits a la
retraite...

« Il'y a des avantages, plein de choses gratuites, comme avec un CE. »
(Etudiants en licence 3 et master 1)

« C'est énormément d’avantages dans le quotidien, les CE, les sorties hors travail, les voyages
on a une bonne prise en charge par le travail... J'ai un pote qui y travaillait, ils ont une espéece
de carte, c’est des agents officiels, ¢a fait agent privé, il travaillait dans la tour Montparnasse
et quand je voyais sa carte je me disais : c’est quelque chose ! On se dit qu‘on ne sera jamais
au chémage... Oui, et finir assez t&t pour faire du free-lance en paralléle. »

(Etudiants en formation numérique - de sans bac 2 licence 3)

« Quand on est dans le privé, on n‘a pas de RTT. Ca dépend des boites, mais il y en a quin’en
ont pas, alors que dans le public, on est sOrs d’en avoir. » (Etudiants en formation courte |

technique [ manuelle)

Toutefois, ces privileges ne sont jamais cités ou illustrés trés précisément. lls sont tout au
plus considérés comme des avantages accessoires et pas assez incitatifs pour motiver le
choix d’'une carriére dans le public. D’ailleurs, ces « privileges » sont rarement percus
comme tels par les agents publics concernés, soit parce qu’ils ne concernent qu’une
minorité d’entre eux, soit parce qu'ils ont disparu, soit parce qu’ils ne constituent pas une
différence significative par rapport a la situation des salariés du privé.

« On a des avantages mais il faut aussi regarder les avantages du privé. Avec l'inflation, les
salaires du privé sont plus vite augmentés que nous. » (Agents dans les métiers du numérique)

« La loi des 1600 heures a fait que plusieurs collégues sont partis. En termes de rémunération
dans le FPT, on était moins bien payés mais avec des compensations en termes de congegs,
d'avantages. Aujourd’hui ce n’est plus le cas, il y a plus d’avantages dans le privé. »

(Agents de catégorie A)

« Certains disent qu’on a beaucoup de privileges. Ce n’est pas toujours vrai, moi je trouve
qu'ily a des avantages qu’il y a dans le privé qu‘on n’a pas dans le public. Ceux qui critiquent
ne feraient pas notre travail pour notre salaire. » (Agents de catégorie B)

Il apparait d’ailleurs, lorsque I'on compare les dispositifs en vigueur dans les deux
secteurs, que les différences avec le secteur privé (en matiere de santé, de retraite, ou
d’autres avantages sociaux indirects, CESU, garde d’enfants, etc.) ne sont globalement
pas a I'avantage de la fonction publique. Ces avantages, souvent mis en avant comme
des compensations a des rémunérations réputées moins attractives, ne constituent plus
une réelle différenciation.
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En matiére de couverture des frais de sant€, la couverture obligatoire est identique dans
le public et dans le privé, et la couverture complémentaire par 'employeur a longtemps été
inexistante dans la fonction publique alors qu’elle s’est progressivement étendue dans le
secteur prive, puis généralisée a compter du 1°" janvier 2016 avec l'obligation de proposer
une couverture complémentaire santé a tous les salariés, avec un panier de soins minimal
et une prise en charge d’au moins 50 % des cotisations. A contrario, ce n’est que depuis
le 1°" janvier 2022 que les employeurs publics ont I'obligation de participer au financement
de la couverture complémentaire santé de leurs agents, pour un montant forfaitaire de
15 euros par mois, souvent inférieur a la moitié de la cotisation. Et ce n’est qu’a compter
du 1°¢ janvier 2025 pour la FPE! (1° janvier 2026 pour les deux autres versants) qu’est
prévue linstauration d’'une couverture complémentaire collective obligatoire, et le
financement par I'employeur de 50 % des cotisations. Si ces mesures devaient permettre
au secteur public de se rapprocher des conditions offertes aux salariés du secteur privé, il
est trop tot pour savoir si le niveau des garanties offertes dans le secteur public sera
équivalent a celui proposé par les employeurs prives.

On constate que les salariés du privé en reconversion (enquéte qualitative) sont beaucoup
plus sensibles et intéressés par cette question du remboursement de la mutuelle que les
agents publics. Dans notre enquéte, cette question ne revient, en entretien, que quasi
exclusivement chez les anciens salariés du privé. La culture de la protection sociale
complémentaire n’a pas (encore) imprégné le secteur public.

La situation est moins nette pour ce qui concerne la prise en charge des arréts maladie?.
Pour les arréts de courte durée, 'indemnisation des agents publics apparait plus favorable
que la couverture obligatoire apportée aux salariés du secteur privé (1 seul jour de carence
donc d’absence d’'indemnisation dans le secteur public contre trois dans le secteur prive,
puis au-dela de ces jours de carence maintien de 100 % de la rémunération sans plafond
dans le public contre 90 % d’un salaire plafonné dans le privé). La situation est plus
complexe pour les arréts plus longs : pour les fonctionnaires, au-dela de trois mois d’arrét,
la rémunération n’est plus assurée qu’a 50 % dans la FPE et la FPH et selon les décisions
des collectivités dans la FPT ; pour les contractuels, 'indemnisation a 50 % se déclenche
au bout de un a trois mois selon leur ancienneté ; pour les salariés du privé, la couverture
passe de 90 % a deux tiers du salaire au-dela d’'une période pouvant varier selon
'ancienneté du salarié. Cette comparaison est rendue d’autant plus difficile que, dans le
secteur privé, la couverture obligatoire est fréquemment complétée par des dispositions

1 Sous réserve des dispositions en cours de discussion dans le cadre du projet de loi de finances pour 2025,
qui pourraient décaler cette généralisation d’'une année.

2 Voir, pour une analyse trés compléte sur ce sujet : Pavis I., Triolle A., Lefevre N., Leclerq M., Hairault A. et
Lianova R. (2024), « Revue de dépenses relative a la réduction des absences dans la fonction publique »,
IGAS et IgF, Annexe 1, juillet.
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plus favorables (indemnisation des jours de carence, maintien de la rémunération) issues
des conventions collectives ou des dispositifs de prévoyance, deux-tiers d’entre eux sont
ainsi protéges contre la perte de revenu induite par le délai de carence par le biais de la
prévoyance d’entreprise, et 70 % se voient garanti un maintien du salaire par 'employeur
en application d’'un accord collectif de branche ou d’entreprisel. Certaines branches ont
d’ailleurs mis en place des dispositions trés avantageuses, c’est le cas, par exemple, de
la branche des bureaux d’études techniques, des cabinets d’'ingénieurs-conseils et des
sociétés de conseil (Syntec?). Si les avantages liés a ces garanties complémentaires sont
trés variables au sein du secteur privé, leur masse totale est significative : 23,1 milliards
d’euros en 20243, soit environ 90 euros par mois et par salarié du secteur privé.

Bien que la retraite soit souvent présentée comme un avantage majeur de la fonction
publique, notre enquéte qualitative révéle que les viviers accordent peu d'importance a ce
régime spécifique. Soit parce qu’il est pergu comme lointain, soit en raison de la
convergence récente avec le secteur privé suite aux réformes successives qui, en
rapprochant les régimes de retraite public et privé, ont trés largement atténué I'attrait
spécifique de la retraite dans la fonction publique.

En effet, les régles de la retraite dans la fonction publique ont évolué de maniere significative
depuis 2003 et sont désormais trés proches de celles des salariés du secteur privé : les
conditions de départ et de liquidation sont identiques pour les sédentaires (dge d’ouverture
des droits, durée d’assurance requise, systeme de décote et de surcote), les taux de
cotisations salariales ont été alignés, certaines catégories actives supprimées (instituteurs
et infirmiers) et les possibilités de départ anticipé pour les méres de trois enfants et plus,
fermées. Les deux principales différences restantes concernent la prise en compte de la
pénibilité (catégories actives dans la fonction publique, compte personnel de prévention
dans le secteur privé) et les modalités de calcul de la pension (taux de remplacement et
assiette de calcul). Ces différences de régles de calcul ne conduisent cependant pas a des
montants de retraite en moyenne plus avantageux pour les fonctionnaires®.

L’action sociale des employeurs publics (garde d’enfant, loisirs-vacances, restauration,
accompagnement social) a pour but d’améliorer les conditions de vie des agents et de
leurs familles. La encore, les dispositifs existants ne constituent pas en I'état des avan-
tages décisifs pour inciter au choix d’une carriére publique. Au regard des effectifs globaux
de la fonction publique, le nombre de personnes concernées et les montants financiers qui

1 1bid.
2 Voir Fédération Syntec, Convention collective nationale Syntec.

% Montant de I'assiette exemptée de cotisations sociales au titre de la santé et de la prévoyance
complémentaire selon I’Annexe 5.

4 Voir a ce sujet Drees (2022), « Retraite : regles de la fonction publigue et du privé. Comparaison du calcul
des droits a la retraite & I'aide du modéle Trajectoire », Les dossiers de la Drees, n° 103, novembre.
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y sont consacrés restent anecdotiques. Ainsi pour la seule FPE, le socle commun de
I'action sociale interministérielle (ASI) (des prestations complémentaires peuvent étre
proposées dans chaque ministere) a bénéficié a 500 000 agents en 2023, pour un montant
total de 134,4 millions d’euros, contre 144 millions en 2022*. 216 000 agents de I'Etat ont
pu bénéficier des dispositifs individuels (aide a l'installation, CESU, Chéque-Vacances,
aide au maintien & domicile). Pour le seul dispositif d’Aide a l'installation des personnels
(AIP)? seuls 13 000 agents en ont été bénéficiaires, dont prés de 59 % étaient des
femmes3. En 2022 les bénéficiaires étaient issus en majorité du ministére de I'Education
nationale et de 'Enseignement supérieur (41 %), du ministére de l'intérieur (23 %). Ces
derniers chiffres illustrent parfaitement les difficultés en matiére de mobilité et de logement
que rencontrent certains agents ou postulants a des carriéres publiques (voir infra).

2. Concours, affectations, mobilité geographique :
autant de raisons de renoncer a la fonction publique ?

2.1. Des voies d’acces mal connues

Comme évoqué plus haut, les différentes modalités d’accés a la fonction souffrent d’'une
assez forte opacité auprés des viviers et candidats potentiels.

Selon I'enquéte Génération du Cereq, 12 % des jeunes auraient envisagé de travailler
dans la fonction publique sans toutefois avoir fait de tentative. Deux tiers d’entre eux disent
ne I'avoir pas fait en raison d’absence d’information sur les opportunités de carriere dans
la fonction publique et par ailleurs pour un peu plus de la moitié d’entre eux en raison des
conditions de candidature qu’ils jugent trop compliquées*. En 2016, 36 % de ceux qui
n’avaient jamais candidaté a un emploi dans la fonction publique ne I'avaient pas fait en

L DGAFP (2024), Bilan 2023 de I'action sociale interministérielle. A titre de comparaison, d’aprés le projet de
loi de financement de la sécurité sociale pour 2025 (LFSS), dans son annexe 4, les aides directes consenties
aux salariés (titres restaurants, chéques-vacances, aides aux comités d’entreprise et CESU) dans le secteur
privé représentaient en 2024 un montant de 11,5 milliards d’euros, soit dix fois plus par salarié du privé que
pour les 2,5 millions de fonctionnaires de I'Etat (535 euros par an environ, contre 54 euros par an environ).

2 | ’aide a 'installation des personnels de I'Etat (AIP) accompagne financiérement des agents entrant dans la
fonction publique de I'Etat — pour 'accés au logement locatif uniquement : premier mois de loyer, frais
d’agence, dépét de garantie et frais de déménagement — sous conditions de ressources, a partir de 700 euros
et pour un montant maximal de 1 500 euros. Des dispositifs plus avantageux peuvent étre mis en place par
des ministéres, par exemple le ministére de 'Economie.

3 DGAFP (2024), Bilan 2023 de I'action sociale interministérielle.

4 Jeunes sortis de formation en 2017, interrogés en 2020, enquéte Génération. Voir Colin S. et Godefroy P.
(2023), « Quelle expérience et quelle perception ont les jeunes de la fonction publique ? », Etudes et
Statistiques, Point Stat, n° 40, DGAFP - SDessi, février.
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raison d’'un « déficit d’information » sur les concourst. De méme, manque d’information et
complexité sont soulignés tant par ceux qui envisagent de rejoindre la territoriale que par
ceux qui ne I'envisagent pas : 35 % des personnes qui ont un jour envisagé de postuler
pour un emploi dans la FPT? ne l'ont pas fait car ils trouvaient les procédures de
recrutement trop complexes3. A cet égard, le site « Choisir le service public » (CSP) qui
est notamment censé « favoriser la culture de transparence en matiére de recrutement »
et « 'acceés des jeunes et des personnes du secteur privé a 'emploi public » est pour sa
part, selon la Cour des comptes, insuffisamment visible*. Dans leur rapport sur la fonction
publique territoriale, Laurent, Desforges et Icard notent que ce déficit d’information est en
partie lié¢ & la méconnaissance de l'organisation de I'Etat :

« Le ministére en charge de la fonction publique n’est pas directement en charge de la
fonction publique territoriale. On ne trouve pas d’informations territoriales sur le site de
la DGAFP et les lycéens ou étudiants ne sont pas au fait de [l'organisation
gouvernementale qui confie les fonctionnaires territoriaux a un autre ministere. Les
campagnes de publicité pour des carrieres de fonctionnaires, dans la presse ou les
transports en commun, se limitent & celles de I'Etat : policiers, gardiens de prison ou
militaires... I'équivalent n’existe pas pour la territoriale, ce qui constitue un important
déficit d’'information car les jeunes « n’imaginent » pas ce qu’ils ne voient pas®. »

Méme parmi les personnes déja engagées dans un parcours vers la fonction publique, une
certaine opacité des concours, et plus encore des dispositifs d’'accompagnement a ces
concours, est relevée. Le réseau des écoles de services public (RESP) qui a mené en
2023 une enquéte auprés de 2 300 de ses éleves® souligne que « les informations
disponibles sur les concours et les métiers sont tres éparses et parfois peu lisibles, en tout
cas difficiles a assimiler par leur grand nombre » et que la communication a cet égard peut
étre percue comme étant « trop lissée, trop virtuelle / en ligne, trop éloignée ».

1 Hageége C. et Thuilliez M. (2018), « Qui sont les jeunes qui participent aux concours de la fonction publique et
quelles sont leurs motivations ? », dossier du rapport annuel de la DGAFP, d’aprés I'enquéte Génération 2013.

2 Soit 25 % de I'échantillon interrogé par la DITP, enquéte sur I'attractivité de la fonction publique territoriale
menée par The Behavioural Insights Team pour la DITP, novembre 2021, cité in Laurent P., Icard M. et
Desforges C. (2022), L attractivité de la fonction publique territoriale, rapport, janvier.

% Les modalités d’accés a la fonction publique territoriale (concours, candidature directe, apprentissage) sont
identifiées par la moitié des personnes interrogées (ensemble de I'échantillon) par la DITP, mais 26 % pensent
qu’il faut résider dans la commune ou se trouve le poste et 10 % pensent... qu’il faut connaitre un élu. Ce ne
sont pas des réponses spontanées mais des réponses sur une liste. On ne peut donc pas en déduire une
véritable « connaissance » des voies d’entrée par la moitié des répondants.

4 Cour des comptes (2023), La loi de transformation de la fonction publique : bilan d’étape, rapport public
thématique, novembre.

5 Laurent P., Icard M. et Desforges C. (2022), L attractivité de la fonction publique territoriale, op. cit.

& MOAI pour le RESP (2023), Enquéte sur l'attractivité des concours - restitution, Réseau des écoles de
service public, mai ; 2 300 réponses sur 6 000 éléves contactés.
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ENSEIGNANTS - FOCUS N° 8

Que savent les étudiants des modalités
pour devenir enseignant’ ?

Dans I'enquéte qualitative conduite par France Stratégie, les groupes d'étudiants interrogés
s'appuient le plus souvent sur une information trés parcellaire, peu vérifiée, et puisant dans de
multiples sources qui orientent voire biaisent le regard porté sur le métier d’enseignant.

Réseaux sociaux, chaines Youtube, posts de témoignages de jeunes enseignants peu enclins a
faire la promotion d’une institution ou d’une profession dont ils se sont détachés ou qu'ils ont
déja quittée. Il en ressort chez les étudiants enquétés un certain flou dans la connaissance du
parcours, des modalités et critéres permettant de devenir enseignant. L'incertitude domine
largement comme en témoignent les réponses prudentes tres généralement précédées du
syntagme « je crois que... » :

« Je crois qu’on fait bac + 5, ensuite des stages, une alternance et ensuite un concours. »
(Etudiants en licence)

«Je crois qu'il faut aussi étre assistant d'un prof, il y a quelqu’un qui vérifie au début. »
(Etudiants en licence)

« Moi je dirais que pour devenir prof il faut intégrer I'ENS. Faut faire ses études a I'ENS. [...]
Donc, quand tu fais I'ENS, automatiquement tu vas devenir prof, tu as ton poste qui t'attend,
donc c’est automatique. L'agrégation, je dirais, je ne savais pas vraiment le terme avant
d’intégrer I'ENS. » (Etudiants en licence)

A quel moment se situe le concours et quelles sont les différentes épreuves ? Quelle est la
place des stages dans le processus de titularisation ? Quand celle-ci intervient-elle ? Autant de
questions laissées en suspens ou traitées de fagcon tres approximative par les étudiants de
licence. Au flou qui entoure le métier s'ajoute l'opacité de I'information permettant d'y
accéder et de présenter un concours. Certes, cette méconnaissance peut étre interprétée
comme le signe d'un désintérét pour |'enseignement, mais elle est aussi symptomatique du
brouillage lié a la succession des réformes de la formation intervenues ces dernieres années
(2012, 2019, 2022), repoussant le concours au niveau master, en premiére puis en seconde
année, et modifiant ainsi le calendrier de la titularisation.

Au final, les étudiants, y compris ceux susceptibles de s'inscrire en master MEEF, appréhendent
de fagon treés imprécise le régime d’alternance entre stage et formation et subséquemment,
le financement éventuel de ce parcours.

1 D’aprés les travaux de Pierre Périer, note a paraitre.
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2.2. Le concours, un modéle dépasse ?

Tres étroitement lié au statut de la fonction publique, le concours reste la principale voie
d’acces aux métiers publics. Garant de I'égalité de traitement, il doit prémunir les candidats
contre toute forme de discrimination. Par leurs modes de sélectivité (épreuves communes),
ils sont censés garantir une égalité de traitement entre les candidats.

« Le mode de recrutement par le concours, ¢a ouvre la possibilité a plus de personnes que le
simple envoi d'un CV, ou le retour va se faire en fonction de la personne qui examine votre

CV. Le concours, c¢a laisse sa chance a tout le monde. » (Actifs en reconversion)

Pourtant, pour beaucoup, les concours restent pergus comme un frein dans I'accés aux
carrieres publiques. Outre qu’ils sont mal connus des viviers potentiels (voir supra), ils sont
aussi critiqués pour I'inadaptation de leurs épreuves et la complexité de leur déroulement.
Certains candidats sont découragés par le niveau de compétences scolaires exigé,
d’autres par le faible nombre de postes ouverts dans certaines spécialités, ou d’autres
encore par la rigidité des régles d’affectation et de mobilité (voir infra)l. La perception de
'inadaptation des concours pour sélectionner les futurs fonctionnaires semble assez
largement partagée dans I'opinion publique. Ainsi, selon une enquéte OpinionWay?, 54 %
des enquétés estiment qu’il faudrait dans I'organisation des épreuves davantage de mises
en situation, plus de cas pratiques, et moins de théorie, afin que les candidats puissent
faire leurs preuves au regard de I'environnement réel du métier.

« Mais ce que je ne savais pas, c'était la difficulté des concours. Sinon j'aurais réfléchi a deux
fois. » (Etudiants en master MEEF)

« L'année derniére j'ai donné beaucoup, j'ai raté le concours. Je n‘ai méme pas été admissible
malgré mon investissement. C’est lunaire face au travail demandé ensuite. »
(Etudiants en master MEEF)

L’enquéte qualitative montre que les épreuves souvent percues comme trop académiques
sont réputées trop difficiles et en inadéquation avec les compétences réellement
nécessaires a l'exercice du métier. Elles ne prennent pas suffisamment en compte
I'expérience professionnelle des candidats et les concours actuels ne seraient finalement
pas exempts de biais discriminatoires.

« Il'y aun décalage entre ce qu’on apprend et la pratique. Il y a aussi la difficulté du concours
par rapport au métier qu’on a derriére. » (Stagiaires et néotitulaires du public)

1 Colin S. et Godefroy P. (2023), « Quelle expérience et quelle perception ont les jeunes de la fonction
publique ? », op. cit.

2 OpinionWay — Indeed (2023), « Les salariés francais et les métiers du secteur public », op. cit.
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«Il'y a quatre ans, on avait la préparation avec des stages d'observation. Aprées c’est bien
d’avoir de la théorie mais c’est un peu déconnecté. Aujourd’hui on fait plus de la gestion de
classe qu’enseigner. Quand on vient nous voir pour nous titulariser, on regarde avant tout si
on sait gérer notre classe. » (Stagiaires et néotitulaires du public)

« Durant le master MEEF, j'étais apprenti et je me rendais compte que ce qu’on nous
apprenait en formation ne servait rien sur le terrain. C'était décourageant. Il y a un décalage

entre ce qu’on nous demande et la réalité du terrain. » (Stagiaires et néotitulaires du public)

Enfin la complexité et le manque de lisibilité dans 'organisation des concours constituent
une réelle barriere pour certains viviers. Dans son enquéte de 2023, le RESP! a
parfaitement illustré la nature de cette « complexité des concours » au regard du nombre
d’épreuves, de la durée du processus de recrutement et de I'absence d’informations sur
les attendus des épreuves qui se vérifient tres concretement (voir Encadrés 18 et 19).

Encadré 18 — Premier extrait de 'enquéte « Attractivité »
du Réseau des écoles de service public, 2023

Cette enquéte a permis notamment d’examiner 22 concours organisés par les
écoles membres du réseau, avec le constat suivant : « Les concours du service
public appliquent des procédures de sélection relativement homogénes, fondées
sur des principes identiques, a des volumes de recrutement et de candidats tres
différents [...] pour 19 concours, 55 voies d’accés ont pu étre finement analysées :
18 “voie interne”, 19 “voie externe”, 9 “troisieme concours” [...], 9 “autres”. Cela
correspond a un total de 252 épreuves — 120 en admissibilité, 114 en admission —
au sein desquelles il est possible d’opérer des rapprochements. »

Sur les 55 voies analysées, « 28 s’appuient sur un nombre total d’épreuves variant
entre 2 et 4; 27 comportent 5 a 10 épreuves. Les concours de la police, de la
gendarmerie et de la magistrature s’avérent ici les plus dotés en nombre d’épreuves
[...] plusieurs épreuves sportives sont cependant comprises dans ce total [...]. »

Les pistes de réflexion sont : « Travailler sur les valeurs et les perspectives du
service public, donner de la visibilité aux concours, revoir leurs épreuves et mieux
définir leurs attendus, réduire leurs biais et leur dimension implicite, étudier ce qui
se passe entre linscription au concours et les épreuves afin de limiter les
défections, faire connaitre les dispositifs qui permettent de mieux se préparer [...]. »

Source : MOAI pour le RESP (2023), Enquéte sur I'attractivité des concours - restitution, op. cit.

1 MOAI pour le RESP (2023), Enquéte sur l’attractivité des concours - restitution, op. cit. Enquéte menée
aupres d’éléves (2 337 répondants) et d’écoles (14 répondants) du réseau.
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Pourtant, depuis vingt ans les modalités des concours ont beaucoup évolué. Au-dela des
concours externes « classiques », trois autres voies de recrutement ont été créées afin
d’assurer une plus grande diversité des viviers : le troisieme concours, le Pacte (Parcours
d’accés aux carrieres de la fonction publique), 'accés direct sans concours pour les
emplois ne nécessitant pas de qualification particuliére.

Le «troisieme concours », créé en 1990 s’adresse aux personnes disposant d’'une
expérience professionnelle de méme nature que celle qui sera exercée a lissue du
concours. Le premier concours de ce type a été congu afin de diversifier les profils d’entrée
a 'ENA puis son principe s’est étendu a d’autres concours.

Le dispositif Pacte (Parcours d’accés aux carrieres de la fonction publique), créé en 2005,
permet a un jeune peu ou pas dipldbmé ou a un chémeur de longue durée d’accéder a une
qualification, puis a un emploi de catégorie C dans la fonction publique!. Le candidat est
recruté dans le cadre d’'un CDD (de douze mois minimum et deux ans maximum) pendant
lequel il bénéficie d’une formation professionnelle en alternance. A l'issue de son contrat,
s’il réussit les épreuves d’évaluation, le candidat est titularisé. Cette voie d’accés reste
marginale, en 2021 elle a permis de recruter 200 personnes pour 300 postes offerts?.

La loi n° 2007-148 du 2 février 2007 de modernisation de la fonction publique? prévoit de
mieux prendre en compte I'expérience professionnelle des candidats dans les phases de
recrutement mais aussi dans I'avancement des agents. Elle introduit la possibilité de
nouvelles épreuves fondées sur la reconnaissance des acquis de I'expérience
professionnelle (RAEP). Mais globalement son application reste trés marginale, ne
concerne que 80 a 300 agents par an dans la FPE et reste un dispositif de niche pour les
deux autres versants*.

Parallelement, des dispositifs d'accompagnement a la préparation aux concours ont été
mis en place. Depuis 2018, le dispositif Prépas talents permet, sous conditions de
ressources, aux étudiants post-bac, aux dipldbmés de I'enseignement supérieur et aux
demandeurs d’emploi d’accéder a une aide a la préparation de plus de 45 concours de la
fonction publique (aide a la fois financiére, au logement, mais aussi acces a des dispositifs
du tutorat renforcé). En 2021, environ 700 étudiants étaient inscrits aux préparations des
concours de catégorie A, 400 aux concours de catégorie A+ et 350 pour les concours de

1 Ordonnance n° 2005-901 du 2 ao(t 2005 relative aux conditions d’age dans la fonction publique et instituant
un nouveau parcours d’accés aux carrieres de la fonction publique territoriale, de la fonction publique
hospitaliére et de la fonction publique de I'Etat.

2 DGAFP (2023), Rapport annuel sur I'état de la fonction publique — édition 2023, décembre.
% Loi n® 2007-148 du 2 février 2007 de modernisation de la fonction publique.
4 Cour des comptes (2024), La validation des acquis de I'expérience dans la fonction publique de I'Etat, mars.
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catégorie B. Depuis 2018, le taux de réussite progresse régulierement (9 % en 2018-2019
et 23 % en 2021-2022)1.

« On a toujours des outils pour casser ce déterminisme social, comme la prépa talents. C'est
une chance pour certains d’avoir ces dispositifs [...]. »
(Entretien individuel - étudiants en prépas Talents)

Encadré 19 — Deuxiéme extrait de 'enquéte « Attractivité »
du Réseau des écoles de service public, 2023

Parmi les lauréats des concours
« Des préparations encore peu mobilisées [...]. »

«[...] 64% des répondants connaissent les Classes talents, mais 4 % seulement
en ont bénéficié. Les Cordées de la réussite sont moins mobilisées : 31 % des
éléeves connaissent le dispositif, mais 0,4 % seulement d’entre eux a suivi une
cordée. On note, ici encore, des disparités importantes entre les écoles et les
concours. Les femmes et les candidats avec un niveau d’études Bac + 2 /Bac + 3
sont les moins informés de I'existence de ces dispositifs [...]. »

«[..] prés de quatre répondants sur dix ont suivi une autre préparation au
concours. 29 % ont effectué au moins un stage avant de passer le concours [...]. »

Propos de lauréats de concours

« Beaucoup trop théorique et scolaire pour la partie écrite. Les oraux sont trop en
décalage par rapport a des entretiens dans le secteur cadre supérieur dans le
privée (sic). Difficile de faire comprendre au jury la possibilité de passer d’'un
ministére a un autre durant sa carriére. Des principes peu flexibles. »

« Oral difficile pour les personnes qui n‘ont pas les codes du monde administratif
malgré des connaissances certaines. Profil spécifique attendu par le jury difficile a
cerner pour les non-initiés. »

Source : MOAI pour le RESP (2023), Enquéte sur I'attractivité des concours - restitution, op. cit.

Entré en vigueur en 20182 jusqu’en janvier 2023, le contrat PrAB permettait de recruter sur
un emploi de catégorie A ou B des agents publics dans le cadre d’'un contrat a durée

1 DGAFP, Comité de pilotage Prépas Talents, du 14 mars 2023.

2 Ministére de I'Action et des Comptes publics, Circulaire du 17 mai 2018 relative a la mise en ceuvre du
dispositif expérimental d’accompagnement des agents publics recrutés sur coFntrat a durée déterminée et
suivant en alternance une préparation au concours de catégorie A ou B de la fonction publique de I'Etat.
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déterminée (CDD) de droit public en les faisant bénéficier d’'une formation de préparation
aux concours correspondant a 'emploi occupé. Il s’adressait aux jeunes sans emploi agés
de 28 ans au plus (en priorité ceux qui résident dans un QPV, dans une ZRR, en outre-
mer ou dans des territoires ou leur accés a I'emploi est particulierement difficile) et aux
demandeurs d’emploi de longue durée, agés de 45 ans ou plus et bénéficiaires du RSA,
de I'ASS ou de I'AAH. A ce jour ce dispositif n’a pas été reconduit?.

Si on peut considérer que ces dispositifs ont contribué a I'élargissement des voies d’acces
externes aux carrieres de la fonction publique, ils ont eu un impact relativement limité en
termes d’attractivité.

La barriére et le niveau du concours

Des lors qu'il s’agit des étudiants de licence enquétés, les concours enseignants font I'objet de
confusions et d’approximations quant a leurs modalités et sélectivité. De ce point de vue,
premier et second degrés ne sont pas clairement distingués, de méme que l'articulation entre
épreuves d’admission et d’admissibilité, orales et écrites. Les représentations des étudiants du
vivier donnent néanmoins I'image de concours devenus accessibles, hormis |'agrégation
placée a un niveau académique singulierement exigeant :

« Pour moi primaire et secondaire, ce n’est pas les mémes statuts. » (Etudiants en licence)
« Je pense qu’étre juste enseignant c’est facile, mais passer l'agrégation c’est super dur. »
(Etudiants en licence)

« Le concours d'agrégation, certes, il est difficile. Il y a méme des camarades avec moi qui
I'ont passée deux fois pour I'avoir. » (Etudiants en licence)

« L’agrégation, c'est hyper dur comme concours ! » (Etudiants en licence)

S’agissant de ceux qui ont déja passé un concours enseignant ou pensent le présenter, c’'est
plutét le sentiment inverse qui domine. Loin de I'image de plus en plus répandue de la facilité
a réussir un concours enseignant, les candidats évoquent l'ascése de leur préparation, la
difficulté des épreuves et parfois la dureté de la sélection, suivie d’un inévitable sentiment

1 Circulaire du 17 mai 2018 relative a la mise en ceuvre du dispositif expérimental d’accompagnement des
agents publics recrutés sur contrat a durée déterminée et suivant en alternance une préparation au concours
de catégorie A ou B de la fonction publique de I'Etat, dénommé « contrat PrAB ». Sur le bilan du dispositif
dans les collectivités territoriales, ou le dispositif a été trés peu utilisé, voir Ginibriere G. (2022), « La prépa
au concours pour les sans-emploi fait pschitt », Club RH, juillet.
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d‘arbitraire dans la notation et le classement. Aprés une ou plusieurs tentatives infructueuses,
le découragement gagne les candidats malheureux, quel que soit le concours :

« On a peu de transparence sur la notation au concours, je I'ai passé deux fois (Capes) et je
ne sais pas ce qui ne va pas. » (Contractuels)

« L'année derniére j'ai donné beaucoup, je I'ai raté, je n'ai méme pas été admissible malgré la
charge de travail, c’est lunaire face au travail demandé ensuite ! J'ai fait un master a la
Sorbonne, sortant major de promo et en arrivant a I’Agreg, jai pris des tolées. )'ai travaillé
comme une acharnée. C'est commun de passer le concours 5, 6 fois en philo. »

(Etudiants en master MEEF)

« J'ai trouvé ¢a pas si facile que ¢a, pour moi c’était le CRPE et j'avais des difficultés en maths,
donc je I'ai raté une fois et il fallait quand méme faire un mémoire sur une séance en classe
alors qu’on n’avait jamais enseigné. » (Nouveaux enseignants - reconvertis)

En cas d'échec, la déception est d’autant plus vive que la préparation du concours a demandé
une somme de travail importante voire des sacrifices financiers ou de vie personnelle, sans
garantie de succés. Au travers de ces expériences, c’est la question des conditions pour
présenter le concours qui est posée, a I'image de candidats non étudiants, reconvertis ou
contractuels, souvent plus agés, invoquant les charges familiales et professionnelles qui n‘ont
pas cessé durant cette période :

« Oui bien s0r mais en étant en activité, en ayant une famille c’est tres difficile.»
(Contractuels)

« Oui ce n'était pas facile, j'étais au chémage donc je me suis inscrite en M1 et j’avais la chance
d'étre payée par pble emploi et CPF et du coup j'ai pu me concentrer a fond sur le concours,
c'était trés dur et prenant quand on veut passer le concours bien sUr, c’est trés intense. »
(Nouveaux enseignants - reconvertis)

En outre, 'absence de retour sur les épreuves, hormis le résultat lui-méme, ne donne pas de
clé pour apprécier son « niveau » et ce qui sépare les candidats de la barre a franchir pour
réussir le concours. lls n‘ont pas d’indice pour améliorer leurs chances de succeés ni
d’argument ou de conseil pour persévérer ou... renoncer. Les candidats confrontés a I'échec
font donc face a un dilemme, lourd de conséquences, sur les choix a opérer et les risques ou
gains associés.
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Enfin, les garanties d’égalité de traitement entre les candidats, qui sont normalement
'apanage du mode de recrutement par voie de concours, ont été remises en question par
un certain nombre de travaux de recherche. L’organisation du concours, son caractére
plus ou moins concentré dans I'espace, les conditions d’éligibilité ou encore la nature des
épreuves peuvent aussi étre des leviers potentiels de biais de recrutement.

Dans un rapport commandé par le Premier ministre a une équipe de recherche en 2016?
les auteurs montrent que le droit commun des concours n’est pas un rempart suffisant pour
garantir sa neutralité :

« Les femmes, les personnes nées hors de France métropolitaine, ou encore celles qui
résidant dans une ville avec une forte emprise de ZUS, [ont] moins de chances de réussir
les écrits puis les oraux de nombreux concours, tandis qu’a I'inverse les chances de
succes sont plus élevées toutes choses égales par ailleurs pour les personnes qui
habitent Paris et celles qui vivent en couple. »

Des travaux plus récents concluent également & une réussite différenciée selon le sexe ou
I'origine. Pour les femmes la situation a favorablement évolué a la suite notamment d’'une
évolution des modalités de concours?. Ainsi, entre 1985 a 2000, le pourcentage des
femmes admises dans un concours de la fonction publique était trés inférieur a celui des
présentes aux épreuves, conduisant a une surreprésentation des hommes admis au
regard de leur taux de présence aux épreuves. Depuis 2000, cet écart tend a s’estomper
voire a s’inverser, les réformes relatives a la féminisation des jurys ayant probablement
contribué a ce rééquilibrage? :

« Les femmes admissibles réussissent mieux I'épreuve orale que les hommes.
En définitive, les femmes réussissent mieux le concours externe des IRA que les hommes.
Les candidats d’origine supposée africaine participent également moins souvent aux
épreuves écrites. Lorsqu’ils s’y présentent, ils les réussissent moins bien. lls réussissent
en revanche aussi bien, voire un peu mieux, I'épreuve orale. Celle-ci a donc tendance a
réduire les écarts observés aux étapes précédentes du concours pour cette
population®. »

1 L’Horty Y. (2016), Les discriminations dans I'accés a 'emploi public, Rapport au Premier ministre, juin.

2 Siwek-Pouydesseau J. (2013), Le recrutement des femmes dans les concours de catégorie a : la source
des viviers, Revue frangaise d’administration publique, 2013/1, n° 145.

% Laloi n° 2001-397 du 9 mai 2001 (dite « loi Génisson ») relative a I'égalité professionnelle entre les femmes
et les hommes ; puis la loi n° 2012-347 du 12 mars 2012 (dite « loi Sauvadet ») relative a I'accés a I'emploi
titulaire et a 'amélioration des conditions d’emploi des agents contractuels dans la fonction publique, a la lutte
contre les discriminations : rendant obligatoire la composition mixte des jurys de concours.

4 Arnoult E., Villedieu P. et Prevot M. (2022), « Le concours externe des IRA, une réussite différenciée selon
I'age, le sexe, le niveau de dipléme et I'origine supposée des candidats », in DGAFP, Rapport annuel sur
I’état de la fonction publique — édition 2022, p. 251.
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Les concours, bien que perfectibles, restent un outil pour garantir un acceés équitable aux
emplois publics, et les réformes récentes et réflexions en cours au sein des administrations
visent a les adapter pour répondre a ces objectifs.

2.3. Affectation et mobilités sous contraintes : un frein a I’entrée
dans les carrieres publiques

La mobilité reste une des caractéristiques fortes du statut (voir supra), elle est souvent
contrainte en début de carriére notamment lors de la primo-affectation, ensuite, au cours
de la carriere, les mutations permettent aux fonctionnaires de changer de poste, de métier
ou de domaine d’activité au sein de la méme administration ou entre différentes
administrations sans changer de corps ou de cadre d’emplois. Ce principe garantit au
fonctionnaire la possibilité de réaliser des mobilités lorsqu’il le souhaite pendant sa
carriere, ce qui présente pour certains un réel attrait.

« Il faut mettre en avant la mobilité. Dans la fonction publique on peut changer de métier

facilement, ce n’est pas possible comme ¢a dans le privé. » (Agents de catégorie B)

A linverse, ce principe permet a 'employeur public d’exiger de ses agents des mobilités,
lors par exemple d’'une restructuration de service. Cependant, ce sont surtout les regles
d’affectation initiale des fonctionnaires qui sont considérées comme les plus contraignantes.

Les regles d’affectation, et en particulier celles des primo-affectés (sortie de concours, ou
d’écoles, stagiaires), sont fortement contraintes par les possibilités de mobilité de
I'ensemble des fonctionnaires, puisque I'affectation des lauréats des concours dépend des
volants de postes disponibles et donc de la mobilité des agents déja en poste. Pour ces
derniers, les mobilités géographiques entre départements restent depuis 2012
relativement stables dans I'ensemble de la fonction publique. En 2021, 140 000 agents
civils ont changé de département d’affectation, soit 2,6 % des agents civils présents dans
la fonction publique a la fin 2020 (2,7 % en 2016 et 2,4 % en 2012). Mais cette stabilité
cache des différences importantes selon les versants, les métiers, 'age des agents et des
départements ou s’effectue la mobilité?.

La mobilité géographique est plus fréquente dans la fonction publique d’Etat (voir
Tableau 16 ci-aprés) que dans les autres versants, en raison de la part importante qu’y
représentent les enseignants et des personnels civils de sécurité intérieure (gardiens de
la paix, administration pénitentiaire)?.

1 Godefroy P. et Touzé S. (2024), « Mobhilité départementale des agents de la fonction publique par métier et
par age », Point Stat, n° 44, DGAFP - SDessi, mars.

2 |bid.
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Tableau 16 — Taux de mobilité entre département des agents civils
des trois versants entre 2012 et 2021, en millier

2012 2016 2021
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FPE 2097,6 84,6 4,0 2097,7 | 96,8 | 46 | 2209,7 | 831 | 4,0
dont enseignants* 964,7 25,6 2,7 976,5 300 31 978,5 257 | 2,6
dont sécurité intérieure 124.6 6,8 54 123,8 119 | 96 1334 8,2 6,1
FPT 1830,7 | 13,6 0,7 18893 193 10 (19318 219 | 11
dont personnel administratif 397,9 2,7 0,7 423,4 4.4 1,0 431,4 53 12
dont personnel technique 808,9 2,3 0,3 841,6 58 0,7 855,5 45 0,5
FPH 11294 | 22,0 2,0 11633 245 21 |(1207,0 | 30,0 2,5
dont personnel soignant 708,6 75 11 730,0 7,2 1,0 760,4 10,7 14
Total 5057,7  120,3 24 5150,3 | 140,6 @ 2,7 | 53485 | 140,0 | 2,6

* Enseignants : professeurs de I'enseignement supérieur, professeurs agrégés, certifies et assimilés,
enseignants en coopération, professeurs des écoles et assimilés, éléves enseignants. Hors chercheurs.

Champ : agents civils de la fonction publique en emploi principal au 31 décembre, tous statuts, hors
bénéficiaires de contrats aidés. France (hors Mayotte).

Lecture : en 2021, 2,6 % des enseignants présents au 31 décembre 2020 ont changé de département, soit
25 700 sur 978 500.

Source : Godefroy P. et Touzé S. (2024), « Mobilité départementale des agents de la fonction publique par
métier et par age », Point Stat, n° 44, DGAFP - SDessi, mars

Le systéeme actuel d’affectation et de mutations fondé principalement sur les critéres
d’ancienneté favorise mécaniquement les titulaires plus anciens au désavantage des
agents titulaires les plus jeunes ou récemment entrés dans la fonction publique?.

Ainsi, les jeunes fonctionnaires issus des concours ou en sortie des écoles de formation
se voient proposer en premiere affectation les postes non pourvus par les titulaires. Au-
dela de la déception des intéressés qui peuvent étre conduits a renoncer au bénéfice de
leur concours, ce fonctionnement contribue a favoriser 'affectation des jeunes lauréats
dans les territoires pergus comme les moins attractifs.

1 Godefroy P. et Touzé S. (2024), « Mohilité départementale des agents de la fonction publique par métier et
par age », op. Cit.
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Pour tous les versants, les niveaux de mobilité (taux d’arrivée et de départ relativement
faibles) sont beaucoup moins importants dans les départements ayant une facade
maritime (par exemple, les départements de la Seine-Maritime, du Calvados, de la
Manche, de la Loire-Atlantique, des Pyrénées-Orientales, des Bouches-du-Rhoéne, du Var,
et des Alpes-Maritimes, de la Corse et les départements d'outre-mer; certains
départements de I'Est de la France également)?.

Au sein de la fonction publique d’Etat, le phénoméne est particulierement bien documenté.
Ainsi les territoires de grandes métropoles hors région parisienne (Rennes, Nantes, Lille,
Strasbourg, Lyon, Marseille, Toulouse, Bordeaux) recoivent proportionnellement moins de
primo-affectés au regard de la population de fonctionnaires déja existante sur ces
territoires (voir Carte 1). Les facades maritimes sont particulierement attractives : peu
d’agents quittent la Céte d’Azur, le littoral atlantique ou la Corse, alors que par contraste
les départements de I'lle-de-France connaissent un fort turn-over et des besoins croissants
d’effectifs. En d’autres termes, les départements trés demandés ou les mobilités sont rares
(peu de sortants) proposent peu d’opportunités pour les jeunes fonctionnaires.

Carte 1 — Fonction publique de I’Etat : Ecart de répartition sur le territoire
entre les fonctionnaires titulaires et les primo-affectés,
hors éducation nationale et administration pénitentiaire (2013-2016)

Lecture : en bleu, les départements
recevant moins de primo-affectés
que ce que justifierait une
allocation au prorata des
fonctionnaires présents dans le
département. En rouge, les
départements recevant plus de
primo-affectés au prorata de la
population de fonctionnaires
existante (hors Education
nationale).

Source : Cour des comptes (2019),
Affectation et mobilité des
fonctionnaires de I'Etat, juillet,

d’apres chiffres DGAFP
000 01 03 N/A
==
1 1bid.
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De fait, si 'on observe les taux de mobilité, on constate qu’ils sont significativement plus
élevés chez les jeunes fonctionnaires (voir Graphiques 79 et 80). Parmi les facteurs
explicatifs, on peut avancer que l'insatisfaction liée a la premiére affectation semble jouer un
rle important.

Graphique 79 — Taux de départ départemental par tranches d’age
des agents civils de la fonction publique (en %)

2012 m2016 m2021

Moins de 25-29 ans 30-34 ans 35-39 ans 40-44 ans 45-49 ans 50-54 ans 55-59 ans 60 ans et
25 ans plus
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Champ : agents civils de la fonction publique en emploi principal au 31 décembre, hors bénéficiaires de contrats
aidés, tous statuts. France (hors Mayotte).

Lecture : en 2021, 4,4 % des agents civils de la fonction publique ayant entre 30 et 34 ans et présents
au 31 décembre 2020 ont changé de département.

Source : Godefroy P. et Touzé S. (2024), « Mobilité départementale des agents de la fonction publique
par métier et par age », Point Stat, n° 44, DGAFP - SDessi, mars

Graphique 80 —Taux de départ départemental par tranches d’age
des enseignants et du personnel de sécurité intérieure (en %)
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Champ : agents civils de la fonction publique en emploi principal au 31 décembre, hors bénéficiaires de contrats
aidés. France (hors Mayotte).

Lecture : en 2021, 4,8 % des enseignants ayant entre 30 et 34 ans et présents au 31 décembre 2020 ont
changé de département.

Source : Godefroy P. et Touzé S. (2024), « Mobilité départementale des agents de la fonction publique
par métier et par age », Point Stat, n° 44, DGAFP - SDessi, mars

Ces contraintes liées a la primo-affectation constituent un facteur de désaffection des
potentiels candidats aux concours. Pour parvenir a pourvoir les postes non pourvus, les
services recruteurs sont contraints le plus souvent de recruter localement sur contrat.
L’effet indirect de cette réponse, contribue a dissuader certains candidats de se présenter
aux concours puisqu’ils peuvent accéder au méme emploi sans la contrainte de la mobilité,
contribuant ainsi a la désaffection des concours.

En outre, ce systéme contribue a un déséquilibre territorial en favorisant les régions les
plus prisées (littorales ou frontaliéres), au détriment des territoires moins attractifs, sans
prendre en compte les besoins spécifiques en matiere de services publics ni la demande
des populations de ces derniers.

La loi de transformation de la fonction publique de 2019 (voir décret 2020%) a ouvert la
possibilité de recruter les fonctionnaires de I'Etat par voie de concours nationaux a
affectation locale afin de renforcer l'attractivité des concours et de mieux répondre aux
besoins des administrations au niveau de leurs bassins d’emploi. Mais ce dispositif ne
concerne actuellement qu’'une cinquantaine de corps et, depuis 2020, a porté sur moins
de 10 000 agents (voir Tableau 17 page suivante).

1 Décret n® 2020-121 du 13 février 2020 relatif a I'organisation de concours nationaux a affectation locale pour
le recrutement de fonctionnaires de I'Etat.
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Tableau 17 — Concours nationaux a affectation locale — résultats 2020-2022

Répartition par catégories de métiers 2020 2021 2022 Total
Gardien de la paix 1343 1202 884 3429 | 552%
Surveillant de I'administration pénitentiaire 0 784 318 1102 17.8%
Personnel administratif (secrétaires et adjoints) 0 459 472 931 150%
Techniciens 0 145 317 462 7.4 %
Professeur certifié 0 74 108 182 29%
Autres 0 38 63 101 1,6%
Total 1343 2702 2162 6207 100%

Source : Cour des comptes (2023), La loi de transformation de la fonction publique : bilan d’étape,
novembre

La question de l'affectation géographique initiale est donc aujourd’hui pour certains un
argument important pour préférer le contrat au statut. Ces phénoménes de renoncement
ou de préférence pour un statut de contractuel, ou encore de préférence vers le secteur
privé, sont tout particulierement visibles pour les enseignants.

2.4. Le cas des enseignants : des contraintes aggraveées par la pénurie

Les conditions d’affectation et en particulier les contraintes de mobilité géographiques sont
ressenties par de nombreux enseignants, en particulier dans le second degré et en début
de carriére. L’affectation sur le premier poste dans des zones peu attractives met les
jeunes enseignants en difficulté et représente un obstacle qui peut détourner de facon
rédhibitoire les étudiants de la fonction ou du moins du concours?.

Conscients de la probabilité d’étre nommés dans les académies déficitaires, ou sur les
postes et dans les classes réputées plus difficiles (éducation prioritaire, classes multi-
niveaux, zones rurales, etc.), les étudiants appréhendent la prise de fonction et ses
conséquences a la fois professionnelles et personnelles (éloignement, difficultés de
logement, codts induits, etc.). Les étudiants redoutent cette mobilité subie, conséquence

1 Voir aussi Chapitre 2, section 2.4.
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d’'une gestion des personnels et d’'une hiérarchisation des priorités selon des modalités qui
leur échappent :

« C'est un systéme de points, au début on ne choisit pas, aprés on peut choisir. » (Etudiants
en licence)

« La plupart des profs ils sont obligés d'aller en banlieue parisienne. » (Etudiants en licence)

« Je crois que quand tu es un nouveau professeur le rectorat a tendance a t'envoyer dans un
endroit défavorisé, il faut faire un certain nombre d’années en zone défavorisée pour changer
de zone. » (Etudiants en licence)

« llIs font des voeux, comme parcours sup, des voeux en titulaire, je ne sais pas s'ils mettent
I'établissement mais aprés le rectorat valide ou pas. J'ai vu ¢a sur Tiktok. »
(Etudiants en licence)

« Il'y a aussi le fait que les endroits oU personne ne veut aller, c’est les jeunes enseignants et

¢a peut poser probléme. » (Stagiaires et néotitulaires du public)

« Tu as un an ou si tu pars tu ne peux plus revenir. » (Etudiants en licence)

La crainte est double : elle concerne I'affectation sur le premier poste, mais elle porte
également sur la possibilité d’obtenir ultérieurement une mutation en vue de rejoindre
'académie ou I'établissement de son choix. Or, les étudiants ou futurs enseignants jugent
le systéme ou I'algorithme utilisé pour les campagnes de postes particulierement opaque,
source d’inégalités de traitement et d’'incohérences manifestes. Cette perception d’une
procédure sans regles claires entretient un sentiment d’arbitraire et d’inefficacité dans la
gestion des ressources humaines, appuyé par de nombreux exemples jugés aberrants de
personnels dont I'affectation semble contraire a toute logique :

« Tout ce qui est mutation, oU on peut étre muté, on ne sait pas comment ¢a se passe. »
(Etudiants en master MEEF)

« Je ne comprends pas pourquoi on nous envoie aussi loin par rapport a notre domicile. Je ne
comprends pas pourquoi, c’est un algorithme. » (Stagiaires et néotitulaires du public)

« C'est un systéme informatisé, il y a souvent des bugs et des erreurs. On ne sait pas comment
¢a se passe, comment |‘ordinateur attribue les postes. On ne saisit pas toujours tout. »

(Stagiaires et néotitulaires du public)

« Pour la REP+, on doit passer un entretien mais on ne comprend pas toujours comment ¢a

fonctionne. » (Stagiaires et néotitulaires du public)
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De telles incompréhensions laissent les enseignants désemparés et parfois amers. Elles
contribuent a alimenter les stratégies individuelles visant a peser en amont ou dans le cours
de la procédure sur les décisions d’affectation, en mobilisant les syndicats par exemple :

« Il'y a quand méme pas mal de connaissances a avoir. Comment on est affecté, on ne sait
pas. On ne sait pas comment ¢a se passe pendant les concours, les classements, I'influence
des syndicats apres. On ne sait pas trop ce qui se passe, c’est a nous de chercher. »
(Etudiants en master MEEF)

« Dans le second degré c’est trés compliqué les mutations. Je me suis syndiqué pour qu'ils
m‘aident un peu et ¢a m’a beaucoup aidé. Les années de contractuels servent a rester chez
soi. Il faut étre pacsé, il faut avoir un maximum de points pour pouvoir rester dans son
académie. J'ai réussi a obtenir une affectation dans le Rhéne, j'ai fait appel aux syndicats pour
qu'ils m'aident a ne pas partir loin de chez moi. C'est compliqué les mutations méme en
ayant beaucoup de points. Si on m’avait muté dans une autre académie, je ne sais méme pas
si j'aurais continué. (Stagiaires et néotitulaires du public)

« Effectivement on peut toujours chercher. J'ai fait un recours qui n‘a pas fonctionné. Il faut
un peu se battre tout seul. » (Stagiaires et néotitulaires du public)

Moins préparés a vivre cette expérience, les reconvertis ont ainsi le sentiment de payer un
lourd tribut, sur fond de résignation puisqu’ils ont engagé une seconde carriére :

« Moi j'idéalisais le métier et en rentrant ¢a a été un choc, pour tout c’est un monde a part
entiére surtout quand on vient du privé on tombe des nues, par exemple pour la mutation,
le privé c’est sur dossier ¢a passe ou non et |3, c’est les points. Moi j'ai d0 me séparer de mes
enfants et mari pendant un an parce que pas de mutation. On est des dossiers en fait, et en
arrivant dans un nouveau département je reviens a zéro, j'ai plus de points, et je suis bouche-
trou la j'ai maternelle et CP et ce n’est pas ce que je veux mais je n‘ai pas le choix. C'est usant
tout ¢a. » (Nouveaux enseignants — reconvertis)

« Jai une copine qui songe a démissionner parce qu’elle enseigne dans le primaire, mais en
région parisienne et qu’elle a envie de quitter la région parisienne. »

(Nouveaux enseignants - reconvertis)

La difficulté de se projeter dans les débuts du métier au sein de I'enseignement peut donc
justifier des renoncements mais aussi des stratégies d’évitement, en excluant les concours
du public au profit du secteur privé, c’est-a-dire en visant un poste laissant des marges de
choix et garantissant une certaine proximité ente le lieu de travail et le lieu de vie privé :

« Moi mon frére il avait passé I'ENS [confusion probable avec I'école normale, ou ESPE ou
IINSPE ?] et il avait été mis dans des écoles et il avait été envoyé une année en Picardie alors
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qu'il habite a Paris, donc c’est vrai qu’on ne choisit pas les premiéres années. C'est ce qui

I'avait poussé & démissionner a cause de ¢a. » (Etudiants en licence)

« Par dépit [passe le concours du privé], car je voulais enseigner dans le public. Mais quand
j'ai vu les affectations, ma vie est a Paris, je ne veux pas étre envoyée au fin fond de la
Creuse. » (Etudiants en master MEEF)

«Moi c'était un choix car je savais qu‘au niveau de laffectation ils [autorités de
I'enseignement privé] faisaient attention quand on était placé dans une école, ils faisaient
attention a ce qu’on ne soit pas trop loin, moi je n‘avais pas envie d’étre loin de chez moi et
le privé c’est parce que j'ai été scolarisée dans le privé plus jeune, donc je voulais suivre ¢a, et
c’était une question de valeurs, je ne dis pas que ce n’est pas les mémes valeurs dans le public
mais voila, c’est aussi par rapport aux valeurs. » (Etudiants en master MEEF)

Ainsi, on peut remarquer que I'enseignement privé conserve un niveau plus élevé de
candidatures pour ses postes avec 31 % d’admis en 2022 pour le premier degré et
3,4 candidats pour un poste, contre 47 % d’admis dans le public et 1,7 candidat par poste.
Ajoutons que le pourcentage de postes pourvus par voie de concours est de 97 % dans le
premier cas et de 79 % dans le second. Dans le secondaire, le ratio de 2,9 candidats par
poste au certificat d’aptitude au professorat de I'enseignement privé (Cafep) est observé
en 2022 (identique a 2010), alors qu’il chute a 1,9 candidat par poste au concours du
Capes de I'enseignement public en 2022 contre 4,4 en 2010. Si le mode d’affectation
consistant a privilégier la proximité des postes proposés dans I'enseignement privé ne peut
suffire a expliquer ces écarts, il est probable qu’il y contribue de fagon significative et a
fortiori dans un contexte de durcissement des conditions d’affectation et de mutation dans
'enseignement public. Ces difficultés occasionnent la vacance de nombreux postes
d’agents titulaires® et parfois contribuent a faire douter de l'intérét méme de demeurer
fonctionnaire, comme le suggerent ces témoignages relevés dans la presse.

« “C’est le serpent qui se mord la queue puisque cela dissuade encore plus de passer le
concours”, tance Raphaél, professeur depuis une dizaine d’'années. “Je me demande
juste pourquoi je me suis embété a étre formé, a jouer le jeu des mutations a I'autre bout
de la France si c’est pour étre mis au placard.” De son c6té, Rose, originaire de Mayenne
et enseignante a 'académie de Reims depuis 2022, songe déja a “quitter le statut” :
“C’est difficile de renoncer au bénéfice de mon concours pour lequel jai beaucoup
travaillé, mais la situation me pése trop. Je n’ai pas de conjoint et si je reste titulaire je
ne pourrai pas rejoindre ma région avant une vingtaine d’années". Mais quitter le statut
de fonctionnaire pour celui de contractuel n’est pas la panacée” [...]2. »

1 Cour des comptes (2020), Les agents contractuels dans la fonction publique 2010-2019, septembre.

2 paturaud J. (2024), « Choix de I'affectation, salaires revalorisés... Ces enseignants qui ne veulent plus étre
fonctionnaires », Le Figaro, 26 juillet.
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ENSEIGNANTS - FOCUS N° 10

(In)satisfaction des veeux dans le premier degré
et attractivité territoriale

L'évolution a la baisse des taux de satisfaction des voeux de mutation tend a justifier ces
inquiétudes et réticences a |'égard des contraintes d'affectation et de mobilité géographique.
Elle est en outre un indicateur de la pénurie croissante d’enseignants, qui tend a rigidifier le
mouvement.

Dans le premier degré, oU le mouvement est départemental, ceux-ci sont extrémement
variables d’'un département a I'autre. Quand, en 2023, 31 enseignants ont demandé a étre
mutés en Seine-Saint-Denis, ils étaient plus de 1000 en Gironde, dans I'Hérault, en llle-et-
Vilaine et méme 1 300 dans le Morbihan... et seulement 15 d’entre eux ont eu satisfaction dans
ce dernier département. Les territoires les moins attractifs n‘ont pas seulement des difficultés
a « faire venir » des enseignants : ces derniers cherchent également a les quitter en grand
nombre — et n‘obtiennent que peu souvent satisfaction.

Selon le syndicat national unitaire des instituteurs, professeurs des écoles et PEGC (Snuipp) en
2022, « au total, sur les 17 462 demandes de changement de département, 13 892 n‘ont pas
obtenu satisfaction. Le taux de mutation, de 20,44 %, est en chute continue depuis plus de dix
ans. Pour mémoire, il s'établissait a 23,95 % en 2017 et a 45,97 % en 2013 ». En Seine-Saint-Denis,
ce sont 12,3 % des demandes de sorties qui ont été satisfaites (247 sur 2005), dans le Val-d'Oise,
10,7 %... Mais d'autres départements affichent des taux de satisfaction inférieurs a 20 %, voire a
15 % : Allier, Bouches-du-Rhone, Gironde, Indre, Landes, Lot-et-Garonne, Oise’, etc.

Dans son rapport de 2024 sur la fonction RH du ministére, la Cour des comptes souligne les effets
des — nombreuses — demandes de mobilité non satisfaites qui « génere[nt] de fagon croissante
des frustrations et méme des démissions d’enseignants, en particulier dans les académies de
Versailles (165 démissions et ruptures conventionnelles dans le second degré en 2022-2023) et de
Créteil (152).[...] Ces deux académies sont surnommées “académies-prisons” en raison de la
politique de rétention des talents qui y est menée pour compenser la faiblesse des candidatures.
Ces contraintes géographiques, qui ne s‘appliquent pas de la méme fagcon aux agents
contractuels et aux agents de I'enseignement privé, constituent un signal négatif pour ceux,
étudiants ou en reconversion, qui envisageraient de passer les concours du secondaire public?. »

1 voir le tableau des permutations et mutations selon les départements, chiffres du ministére de I'Education
nationale, mars 2023.

2 Cour des comptes (2024), « La fonction ressources humaines au ministére de I'Education nationale »,
octobre.
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3. Fonctionnaire ou contractuel : les enjeux
d’un choix de carriere

Bien gue le recrutement de non-titulaires ait toujours été possible, il est resté longtemps
dérogatoire et le droit a la carriére et « 'emploi a vie » constituaient jusqu’ici la norme des
relations professionnelles au sein du secteur public. Pourtant, les réformes successives
ont conduit a favoriser le recours accru aux contractuels, avec 'objectif de diversifier les
profils de recrutement et de couvrir des besoins temporaires sans augmenter les effectifs
de titulaires tout en offrant a 'employeur public une certaine forme de souplesse dans la
gestion de ses ressources humaines.

Deux motifs principaux permettent le recrutement de contractuels: couvrir des besoins
temporaires ou pour des cadres d’emplois ou des compétences absentes dans les corps de
fonctionnaires existants. Mais désormais, ce mode de recrutement vise aussi pour certains
métiers a pallier les difficultés de recrutement de titulaires et les problémes d’attractivité.

Dans ce contexte, pour certains candidats le contrat peut de prime abord paraitre plus
attractif que le concours : modalités d’acces simplifiées, un recrutement local qui léve les
contraintes de I'affectation géographique, ou encore une certaine stabilité professionnelle
sans I'engagement d’un emploi a vie.

Le mode de recrutement sur contrat reste minoritaire dans les effectifs, mais il compte pour
une part de plus en plus importante dans les recrutements (voir Focus enseignants n° 11
page suivante). Cette tendance a conduit a une formalisation progressive de la gestion
des contrats, créant ainsi un paralléle de plus en plus marqué avec la gestion des carriéres
traditionnelles des fonctionnaires. Cette évolution est-elle en passe de remettre en cause
le compromis initial et contribue-t-elle a rendre les avantages du statut encore moins
perceptibles ? Pour autant, est-ce plus avantageux d’étre contractuel ?

Aujourd’hui les conditions d’emploi des contractuels restent trés hétérogénes, soulignant
ainsi les limites de ce statut par rapport a celui de fonctionnaire : la diversité des contrats
proposeés selon les versants, leur nature (durée du contrat, conditions de renouvellement)
générent une grande hétérogénéité en termes de sécurisation de I'emploi et de parcours
professionnels, y compris pour les agents bénéficiant d’'un CDI pour lesquels les conditions
de carriere restent trés différentes de celles d’'un agent statutaire. Le recours accru aux
contrats a des conséquences en termes de politique de gestion RH en installant
durablement un double cadre de gestion — celui des titulaires et celui des contractuels —
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évoluant en paralléle (voir Focus n°11), potentiellement pourvoyeur d’inégalités,
notamment en termes de perspectives de carrieres et de rémunérations?.

« Les titulaires, on ne va pas avoir de place car ils préferent prendre du contractuel. »
(Etudiants en master MEEF)

ENSEIGNANTS - FOCUS N° 11

Plan de préparation RH de la rentrée scolaire 2024
au ministére de I'Education nationale

Parmi les leviers a mobiliser en vue de la rentrée 2024, la direction des ressources humaines
du MEN recommande aux académies de fidéliser les personnels contractuels en leur
proposant « un contrat sur zone de remplacement de leur choix pour chaque contractuel
enseignant recruté a l'année » et «la signature d’'un contrat en juin avec mention de
I'affectation sur une zone de remplacement ainsi que de I'établissement de rattachement
administratif », et en réexaminant « avec attention les conditions de rémunération offertes
a I'occasion des renouvellements de contrat, en fonction du service rendu et des tensions
observées pour le recrutement de certaines disciplines et [ ou sur certains territoires, dans
la limite des moyens de I'académie »2.

Pour attirer de nouveaux personnels contractuels, les académies sont invitées a leur
proposer [..] « des conditions plus attractives » notamment en signant « des contrats
pluriannuels dans le premier degré (académies avec des besoins récurrents) et dans le
second degré (disciplines déficitaires, territoires trés déficitaires) », voire « des contrats a
durée indéterminée dans les disciplines les plus déficitaires et/fou dans les zones
d’affectation peu ou pas attractives de maniere pérenne » et enfin en offrant « une
rémunération a un indice supérieur a l'indice minimum en fonction de |'expérience
professionnelle détenue, de la rareté de la discipline ou de la spécificité du besoin a
COUVTir ».

! Les contractuels sont entendus ici comme les agents en CDD, en CDI, les agents vacataires ainsi que ceux
payés a 'acte ou a la tache.

2 Ministére de 'Education nationale et de la Jeunesse (2024), « Plan de préparation RH de la rentrée scolaire
2024 », mars.
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3.1. Les contrats a durée déterminée qui restent synonymes
de précarisation

Notre enquéte qualitative a révélé des dynamiques intéressantes entre les participants
titulaires et les contractuels, mettant en lumiere des différences significatives dans leurs
perspectives et expériences professionnelles. Les enseignants titulaires par exemple ont
frequemment exprimé un sentiment de compassion envers leurs collegues en CDD,
conscients de la précarité de leur situation.

« On est contractuel donc a tout moment on peut nous dire stop, au revoir, sans nous
proposer autre chose, quelque chose pour faire tremplin. Du jour au lendemain on peut

n’avoir plus rien. » (Enseignants contractuels)

« C'est tres carré la fonction publique. On a les décideurs, puis les cadres, puis le B et le C, les
contractuels. » (Agents de catégorie A)

« En tant que contractuel j'aurai I'impression d’étre intermittent de la fonction publique. Si
je n‘ai pas d’autres choix oui, mais je ne vais pas passer ma vie a passer des concours. »
(Etudiants en master MEEF)

Un recours aux contractuels différencié selon les trois versants

Nous observons que, depuis 2016, la part des contractuels (CDD + CDI) augmente dans
la fonction publique et atteint 22 % a la fin 2022 avec des situations contrastées dans les
trois versants®. Au sein de la FPE, en 2022, 21 % des agents étaient contractuels (24,5 %
sans les militaires)?. lls sont concentrés principalement au sein des établissements publics
administratifs et représentent 63 % de leurs effectifs. Les ministéres de 'lEnseignement (et
les établissements sous leur tutelle) concentrent deux tiers des 546 000 agents
contractuels de I'Etat, pourtant ces derniers ne représentent que 24 % de leurs effectifs.
Les ministéres dits « régaliens » (et les établissements sous leur tutelle) présentent de
plus faibles taux de recours aux contractuels, puisque respectivement 7 %, 11 % et 15 %
des agents du ministére de I'Intérieur?, de 'Economie* et de la Justice sont contractuels.

On constate que plus I'employeur public est autonome juridiquement (agences, établis-
sements publics, opérateurs divers de I'Etat, etc.), plus le recours a des non-titulaires est
important : la part des agents contractuels de I'Etat dépasse rarement 10 % dans les
ministéres alors qu’elle est quasiment toujours supérieure a 50 % dans les établissements

1 DGAFP (2024), Rapport annuel sur I'état de la fonction publique — édition 2024, novembre.
2 |bid. Effectifs calculés au 31 décembre, hors contrats aidés.

%Y compris le ministére des Outre-mer.

4 Ministére de I'Economie, des Finances et de I'Industrie.
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publics administratifs, ce qui illustre bien leur autonomie de gestion. D’ailleurs, depuis 2010,
les deux tiers des agents non titulaires sont affectés dans des établissements publics, contre
seulement 13 % des agents titulaires?.

Au sein de la FPT, en 2022, 23 % des agents étaient contractuels (28 % des agents des
établissements publics a caractere administratif-EPA locaux et 21 % des agents des
collectivités territoriales)?. lls sont majoritairement concentrés au sein du bloc communal
(qui regroupe 84 % des agents contractuels de la FPT, soit 377 000 agents). lls exercent
principalement au sein de quatre filieres (technique, administrative, animation et sociale).

Graphique 81 — Effectifs de contractuels (en milliers) et taux de contractuels
par filiere de la fonction publique territoriale en 2021
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Champ : emplois principaux, tous statuts. France (hors Mayotte).
Lecture : 45,2 % des agents de la filiere animation sont contractuels, ce qui représente 60 077 individus.
Source : Insee, SIASP 2021 ; traitement France Stratégie

Dans la fonction publique hospitaliére, on compte 22 % de contractuels soit 263 000 agents
qui sont recrutés directement par les employeurs : hopitaux3, établissements d’hébergement

1 Pillon J.-M. et Garcia S. (2021), « La grande transformation des trois fonctions publiques : enjeux quantitatifs
et qualitatif. Entretien avec Mauchaussée M. et Peyrin A. », Revue francaise de socio-économie, 2021/2,
n° 27, p. 141-155. Pour rappel, les données établies par FS dans le reste du rapport ne prennent pas en
compte ces établissements.

2 Voir DGAFP (2024), Rapport annuel sur I'état de la fonction publique — édition 2024, op. cit. Effectifs calculés
au 31 décembre, hors contrats aidés.

3 Etablissements publics de santé : centres hospitaliers régionaux et universitaires ; centres hospitaliers ;
établissements publics sociaux et médico-sociaux : établissements publics ou a caractére public relevant des
services départementaux de I'aide sociale a I'enfance ; établissements publics prenant en charge des mineurs
ou des adultes handicapés, ou présentant des difficultés d’adaptation, ou atteints de pathologies chroniques ;
établissements publics prenant en charge des personnes ou des familles en difficulté ou en situation de détresse,
ou des demandeurs d’asile ; maisons de retraite publiques dont les personnels ne relévent pas de la FPT.
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pour personnes agées ou autres établissements médico-sociaux. Il s’agit de personnels
médicaux (médecins et sages-femmes, des salariés du secteur hospitalier publict), et
principalement de soignants (essentiellement infirmiers et aides-soignants, 60 % de ces
salariés), et enfin de personnels techniques et administratifs. Si les recrutements se font le
plus souvent sur contrat, en particulier pour les aides-soignants et les infirmiers, ces
personnels peuvent étre titularisés lors de concours internes. Si ces agents contractuels sont
concentrés majoritairement dans les hopitaux, ils ne représentent que 19 % de leurs
effectifs, contre 39 % de celui des établissements médico-sociaux?.

Le recours aux CDD selon les versants

Les agents contractuels dans la fonction publique sont en majorité titulaires d’'un CDD (en
2022, 51 % de contractuels, dont 58 % ont un contrat d’'une durée inférieure a un an)3 (voir
Tableau 18). Mais les situations varient selon les besoins spécifiqgues de chaque versant,
notamment en termes de durée des CDD. Dans la fonction publique territoriale et la
fonction publiqgue hospitaliére, ou les CDD sont plus fréquents que dans la fonction
publique d’Etat, il s’agit surtout de faire face & des besoins temporaires de courte durée.

Tableau 18 — Répartition des contractuels par type de contrat et durée en 2022 (en %)

Répartition CDI/CDD Répartition des CDD par durée
CDD CDD CDD
cDI Db <lan l1a3ans >3 ans
Fonction publique de I'Etat 60 40 54 34 11
Fonction publique territoriale 32 68 55 30 14
Fonction publique hospitaliere 54 46 72 23 5
Ensemble de la fonction publique 49 51 58 30 12

Champ : France (hors Mayotte), agents de la fonction publique. Hors bénéficiaires de contrats aidés, hors
assistants maternels, médecins et militaires. Dans le SIASP, la catégorie « Contractuels » ne comprend pas
les militaires, les médecins, les assistants maternels et les enseignants du privé non titulaires.

Source : DGAFP (2024), Rapport annuel sur I'état de la fonction publique — édition 2024, novembre

! Drees (2023), Les établissements de santé en 2021, Les dossiers de la Drees, n° 111, juillet

2'Y compris établissements d’hébergement pour personnes agées. Voir Aubineau Y. et Touzé S. (2024),
« L’emploi dans la fonction publique en 2022 », Insee Premiére, n° 2003, Insee, juillet.

3 Voir DGAFP (2024), Rapport annuel sur I’état de la fonction publique — édition 2024, op. cit.

4 Cour des comptes (2020), Les agents contractuels dans la fonction publique, septembre. Le rapport précise
que : « La FPE se distingue enfin par une proportion élevée d’agents contractuels en CDI. Cette situation
résulte du fait que les agents contractuels dans les établissements publics administratifs (EPA) bénéficient
souvent de ce type de contrat sans que cette situation constitue une dérogation, contrairement aux deux
autres versants de la fonction publique. »
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Ainsi la fonction publique territoriale emploie davantage de contrats a durée déterminée
(68 % des 437 000 agents contractuels) que les autres versants, avec respectivement
46 % et 40 % des contractuels en CDD pour la fonction publique d’Etat et la fonction
publique hospitaliére.

La part importante de CDI dans la FPE s’explique notamment par un effet statistique du
fait de 'enquéte Emploi, qui comptabilise les enseignants titulaires du secteur privé dans
la catégorie des contractuels en CDI.

Dans la fonction publique hospitaliére, pres des trois quarts des contractuels infirmiers,
sages-femmes et cadres de santé travaillant dans le secteur public sont en CDI. Les
contractuels exercant des métiers de personnels intermédiaires administratifs de la
fonction publique sont aussi majoritairement en CDI, en particulier dans la fonction
publique d’Etat?.

Les durées des CDD sont également variables selon les versants et plus longues dans la
FPE que dans les autres versants : dans la FPE, 54 % des CDD ont une durée inférieure
aun an et 11 % une durée de plus de trois ans, contre respectivement 55 % et 14 % dans
la FPT et 72 % et 5 % dans la FPH. Ces durées sont globalement plus longues que celles
des CDD dans le secteur privé, ou 87 % d’entre eux ont une durée inférieure a un an en
2022 (notamment en raison des différences de Iégislation)?.

Les agents contractuels® sont en majorité assimilés a la catégorie C (47 % contre 38 %
pour les agents titulaires). La part d’agents non titulaires de catégorie A est en revanche
inférieure a la part pour les titulaires (26 % contre 41 %)

La précarité du contrat semble davantage supportée par les emplois de catégorie C> qui
combinent durée des contrats plus courte (plutét de sept mois contre entre huit et neuf
mois pour les agents des catégories A et B)® et conditions d’emploi plus défavorables’.

I Insee (2024), Enquéte Emploi en continu, Source, décembre — traitement France Stratégie.
2 |bid.

3 Contractuels et assimilés.

4 DGAFP (2024), Rapport annuel sur I'état de la fonction publique — édition 2024, op. cit.

5 Mauchaussée M. (2023), « Quelles stratégies de gestion de I'emploi non ftitulaire dans la fonction
publique ? », Connaissance de I'emploi, Cnam-CEET, n° 188, mai.

® Ibid.
7 1bid.
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Un employeur public qui recourt frequemment aux CDD

Dans le cadre de nos travaux sur la qualité de 'emploil, il a été constaté que le recours
aux CDD dans le secteur public est plus fréquent que dans le secteur privé, pour certains
métiers. En effet, 14 % de 'ensemble des agents du secteur public sont en CDD (et donc
86 % sont titulaires ou en CDI) contre 8 % des salariés du secteur privé, auxquels il faut
cependant ajouter 3,3 % de salariés en intérim2. Le recours a l'intérim reste lui trés limité
dans la fonction publique (voir Premiére Partie). Au sein des métiers « mixtes », le recours
du secteur public aux CDD est presque systématiquement supérieur a celui au sein du
secteur prive, a métier équivalent.

Cela concerne notamment les emplois peu qualifiés, par exemple pour les agents
d’entretien (21 % des travailleurs du public sont en CDD, contre 14 % des salariés du
privé), les aides-soignants (24 % de CDD dans la fonction publique, contre 13 % dans le
privé) ou les professionnels de I'action culturelle et sociale (52 % dans la fonction publique
et 25 % dans le privé) ou de I'action sociale et de l'orientation (18 % dans la fonction
publique et 10 % dans le prive).

Mais des différences marquées existent également pour des métiers fortement qualifiés,
dans le secteur de la recherche, personnels études et recherche (32 % dans la fonction
publique, contre 5 % dans le privé) ou pour les médecins (20 % dans la fonction publique,
contre 8 % dans le secteur privé). Ces deux derniers exemples illustrent parfaitement des
situations de précarisation (du point de vue de la durée des contrats) qui n’épargnent pas
les salariés les plus qualifiés.

Si 'on se concentre sur les familles professionnelles essentiellement publiques, en les
comparant a des métiers du secteur privé, on retrouve également des recours importants
aux CDD. Ainsi 9 % des agents de catégorie A sont en CDD, soit un chiffre supérieur a
ceux des métiers de cadres dans le privé (entre 2 % et 6 %). Pour les agents de catégories
B et C, on enregistre respectivement 7 % et 12 % de CDD, soit des chiffres comparables
et parfois supérieurs a ceux des métiers administratifs peu qualifiés du privé (4 % pour les
secrétaires de direction, 7 % pour les secrétaires et les techniciens de services
administratifs et 13 % pour les employés administratifs)3.

1 Pour ces travaux, le champ retenu pour qualifier les CDD est plus large que celui utilisé par la DGAFP. En
effet, tous les CDD sont comptabilisés, y compris ceux relevant de statuts particuliers tels que les assistants
maternels, les médecins ou les militaires. Données issues des enquétes Emploi 2017, 2018 et 2019.

2 France hors Mayotte, individus salariés vivant en logement ordinaire. Hors apprentis, stagiaires et contrats
de professionnalisation.

3 Pour le secteur public, les personnes qui sont titularisées sur un statut de fonctionnaire répondent
probablement positivement a cette question (assimilant CDI et statut de fonctionnaire).
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ENSEIGNANTS - FOCUS N°12
La contractualisation dans I'enseignement

La contractualisation récente se distingue des pratiques des décennies précédentes, moins
par son volume (les effectifs enseignants ont pu connaitre des taux de contractualisation bien
supérieurs par le passé), que par des formes d’institutionnalisation décrites par les chercheurs
du projet ERC TeachersCareers (programme Horizon 2020 de I'UE)". Selon eux, la distorsion
actuelle entre la demande d’enseignement et une offre enseignante en voie d’attrition,
appréhendée via I'idée de « pénurie », prend place dans un contexte marqué par I'épuisement
progressif des solutions techniques alternatives au constat d’'une insuffisance du nombre
d’enseignants : les plans de titularisation, 'ouverture de postes supplémentaires aux concours
et I'assouplissement des conditions d'inscription des enseignants contractuels a ces concours.

Le recrutement de contractuels devient ainsi « normalisé », concu comme une modalité de
gestion d'une situation pérenne (la « pénurie » liée au manque d’attractivité) et non plus
seulement une variable d'ajustement du systeme. Elle s"accompagne donc d’une production
de textes réglementaires destinés a encadrer la gestion de ces personnels, calquant le plus
possible la gestion des enseignants contractuels sur celle des enseignants titulaires, « visible
dans les modalités de formation envisagées, I'établissement d'une grille indiciaire
(académique, non nationale), la création de commissions consultatives paritaires, la cogestion
avec les syndicats des cas problématiques, I'octroi d’‘indemnités quand I'enseignant exerce en
éducation prioritaire ou encore dans les modalités de formulation des voeux d’affectation
quand les contrats sont annualisés » et surtout par « I'estimation ex ante des besoins, par la
constitution de viviers susceptibles d’étre mobilisés d’'une année sur l'autre, enfin par la
formalisation de I'appariement entre offre et demande.

Dans son rapport (octobre 2024) sur la fonction RH du ministére de I'Education nationale, la
Cour des comptes note que toutes les académies sont désormais engagées dans une « profes-
sionnalisation » du recrutement des contractuels mais s'inquiete des effets de cette dualité des
statuts entre enseignants titulaires et contractuels sur I'attractivité de la profession. Les ensei-
gnants titulaires, notent les magistrats, peuvent ressentir de la frustration voire une
démotivation face a des conditions de travail — et en particulier de mobilité — jugées inégales. La
Cour des comptes souligne que cette dynamique contribue a ‘un cercle vicieux de la pénurie
de vocations, aggravant la crise de recrutement actuelle?.

! Bertron C., Buisson-Fenet H., Dumay X., Pons X. et Velu A.-E. (2021), « Les enseignants contractuels de
I'Education nationale : vers linstitutionnalisation d’une gestion coutumiére de la pénurie ? », Revue francaise
de socio-économie, 2021/2, n° 27, p.121-140.

2 Cour des comptes (2024), La fonction ressources humaines au ministére de I'Education nationale, Rapport
public thématique, octobre.
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Au regard des conditions d’emploi (nature et durée du contrat), les agents publics en CDD
ne sont pas épargnés par une forme de précarité, quelle que soit leur catégorie d’emploi.
Si le niveau de sécurité de I'emploi différe selon les types de contrats temporaires, ces
derniers n’équivalent pas la sécurisation offerte par un CDI ou un statut de fonctionnaire.
Ces contrats ne sont, en outre, pas compensés par des avantages suffisants, installant
ainsi un cadre de gestion de 'emploi public différencié selon les agents.

3.2. Des CDD qui ne sont pas une voie d’acces privilégiée
a des emplois publics durables (CDI ou emplois statutaires)

Au-dela des aspects contractuels (durée des contrats, conditions de renouvellement),
quelles sont les chances pour qu'un agent public en CDD accéde a un emploi durable,
sont-elles plus grandes que dans le secteur privé ? Et quelles sont ses perspectives
d’évolution professionnelle voire de titularisation dans la fonction publique ? Ce statut peut-
il étre considéré comme un parcours d’insertion durable dans la fonction publique ?

Si I'on observe la possibilité de passer d’'un CDD vers un emploi durable (CDI ou emploi
statutaire), 'enquéte Emploi (2017-2019) révéle que les processus de transformation de
'emploi temporaire en emploi durable sont plus faibles dans la fonction publique que dans
le privé. La part de salariés en contrats temporaires (CDD/intérim) qui sont en CDI ( ou
emploi statutaire) ! un an plus tard est deux fois plus faible dans le public que le privé. Cela
peut s’expliquer en particulier par la durée des contrats temporaires, plus longue dans le
public, comme le permet la Iégislation en vigueur. En revanche, on ne peut pas directement
comparer les durées effectives de CDD dans les deux secteurs. On note néanmoins que
42 % ont une durée de un an ou plus dans le public.

Parmi les métiers mixtes, ce constat est en particulier vrai pour les métiers du soin (aides-
soignants, infirmiers et médecins), mais également pour les agents d’entretien.

Si 'on compare les métiers essentiellement publics a des équivalents dans le secteur privé,
les perspectives de transformation d’'un emploi précaire vers un emploi durable sont
également plus faibles dans le public. Par exemple, 26 % des agents de catégorie B et 16 %
des agents de catégorie C ont accédé a un emploi durable un an apres, pour 34 % des
employés et 49 % des techniciens administratifs du privé. De maniére générale, les taux de
transitions de I'emploi temporaire vers I'emploi durable des familles professionnelles
publiques font partie des plus faibles observés parmi 'ensemble des métiers.

1 Pour le secteur public, les personnes qui sont titularisées sur un statut de fonctionnaire sont incluses dans
la catégorie CDI.
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Plus généralement en termes de perception, la position de contractuel est majoritairement
vécue comme transitoire dans un parcours professionnel (acces au premier emploi, revenu
d’appoint), et le plus souvent elle n’est pas considérée comme un sas pour entrer dans la
fonction publigue méme si les stratégies de carriere des non-titulaires peuvent étre tres
différenciées.

A partir d’entretiens qualitatifs, une étude publiée par la DGAFP et la Dares a permis de
distinguer cinq types de trajectoires dans I'emploi contractuel de la fonction publique? :

— les emplois contractuels d’'insertion (avec une durée des contrats moyenne, de type
doctorant ou AED) : il s’agit d’'une premiéere expérience professionnelle, support d’'une
insertion sociale et économique, sans toutefois influencer I'orientation professionnelle
mais pas de volonté d’exercer son métier dans la fonction publique ;

— I'emploi contractuel de transition (avec une durée de contrat courte) : le plus souvent
des emplois sous-qualifiés ou alors des personnes qui ont des qualifications plus
importantes que le poste occupé ;

— I'emploi contractuel comme opportunité de cumul emploi-retraite (trés marginal).

Seules deux catégories s’inscrivent dans une trajectoire vers un emploi public durable :

— I'emploi contractuel de carriere (durée de contrat longue), qui concerne en particulier
des femmes exercant leur activité a temps partiel et les carriéres militaires ;

— I'emploi contractuel de reconversion (durée de contrat longue), qui correspond a un
choix délibéré d’exercer son métier dans la fonction publique aprés I'avoir exercé dans
le secteur privé ou a des parcours plus chaotiques, consécutifs a des périodes de
chémage par exemple.

Les auteurs constatent que 'emploi contractuel n’est pas percu comme une étape vers le
statut de fonctionnaire (moins d’un cas sur deux dans cette étude).

Nous ne disposons malheureusement pas de données permettant de distinguer, dans les
probabilités de titularisation des contractuels, les agents en CDD et ceux en CDI. Mais on
observe par ailleurs que la titularisation des jeunes contractuels, globalement, est plutot
en diminution. Si on examine sur une longue période (1991-2015) la situation dans la FPE,

1Mias A., Barlet B., Mascova E. et al. (2023), « Conditions de travail et trajectoires d’emploi des contractuels
de la fonction publique de I'Etat : une approche qualitative par cas-type », Etudes, recherche et débats, n° 5,
DGAFP - Sdessi, mars. L’étude porte sur les conditions de travail des agents contractuels de la fonction
publique de I'Etat (principalement en CDD, mais aussi en contrats aidés et CDI). Cette étude constitue la
synthése du rapport publié en 2022 : Mias A. (2022), Précarité d’emploi et conditions de travail. Expériences
de I'emploi et expositions aux risques professionnels des travailleurs intérimaires, des auto-entrepreneur.es
et des contractuel.les de la fonction publigue, DGAFP-Dares, Rapport d’études, n° 32, ao(t.
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on constate que la majorité des jeunes qui sont entrés dans la FPE en tant que contractuels
n’y restent pas :

« En moyenne, la moitié des jeunes quittent la FPE pour le privé, 8 % pour une autre
fonction publique et 4 % pour devenir chémeur indemnisé ; seuls 10 % deviennent
titulaires de la FPE [...] et la part de titularisation a baissé entre la premiere période
d’observation (1991-2001) et la derniére (2007-2014)*. »

De plus, pour ceux qui choisissent de rester dans la fonction publique, I'accés a la
titularisation est plus tardif (la durée moyenne de maintien dans I'emploi contractuel avant
titularisation est de huit ans pour la période étudiée), « offrant aux jeunes générations
d’agents publics des emplois contractuels de plus en plus durables, mais sans les
garanties réservées aux agents statutaires? ». Depuis 1983, quatre plans de titularisation
ont été organisés qui ont permis aux contractuels d’accéder a des emplois titulaires, soit
par la voie de concours réserveés, soit par des examens professionnels, soit par l'inscription
sur listes d’aptitude ou par des intégrations directes.

Ces différents plans de titularisation ont eu un impact limité sur la résorption des emplois
contractuels qui ont eu tendance a se reconstituer tres vite apres les plans. De plus, d’'un
plan a l'autre, le volume de personnes titularisées a décru. La commission des lois du Sénat
a estimé a environ 146 000 les titularisations consécutives au plan de 1983 (loi n° 83-634
du 13 juillet 1983, dite « Le Pors »), a 60 000 pour le plan de 1996 (loi n° 96-193 du
16 décembre 1996, dite « Perben ») et a 30 000 pour le plan de 2001 (loi n° 2001-2, dite
« Sapin »)3.

La derniere en date (loi n° 2012-347 du 12 mars 2012, dite « Sauvadet ») a eu pour
originalité de permettre aux agents qui le souhaitaient de bénéficier d’'un contrat a durée
indéterminée plutdét que d’'un poste de titulaire. Ces dispositions n’ont rencontré qu’un
succes mitigé puisque, sur 125 500 agents éligibles, seuls 53 940 (43 %) étaient titularisés
a la fin 2017, avec toutefois des succes variables selon les versants (dans la fonction
publique d’Etat 38 500 candidats éligibles, pour 36 900 postes ouverts et 18 660
titularisés, alors que dans la fonction publique territoriale, on comptait 43 000 candidats

! Peyrin A. I., Signoretto C. et Joubert L. (2020), L'insertion des jeunes dans la fonction publique d’Etat, 1991-
2015, Injep, « Notes et rapports », Rapport d’étude. Voir aussi le Chapitre 4 de la Premiére Patrtie sur les viviers.

2 peyrin A., Signorettto C. et Joubert L. (2024), « Travailler durablement pour I'Etat sans jamais devenir
fonctionnaire ? Une analyse dynamique et longitudinale des parcours d’insertion des jeunes, 1991-2012 »,
Formation emploi, n° 160, avril, p. 59-84.

3 Sénat (2012), Rapport sur le projet de loi relatif a I'accés a 'emploi titulaire et & 'amélioration des conditions
d’emploi des agents contractuels dans la fonction publique, n° 260, janvier. Estimations non sourcées, ni
référencées.
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éligibles, pour 29 890 postes ouverts et 23 120 titularisés, soit des taux de titularisation
respectivement de 48 % et de 54 %)

En 2021, pour 'ensemble de la fonction publique, seuls 8 % des contractuels (CDD et CDI),
soit 93 200 personnes, ont été titularisés. Un chiffre restant par ailleurs relativement stable
(8 % en 2018 et 2019 pour 7 % en 2020)2.

3.3. Statutaires vs contractuels : des rémunérations différentes
aux conséquences ambivalentes

Contractuels et fonctionnaires titulaires de la fonction publigue ne disposent pas des
mémes modalités de fixation des salaires et des primes, et de carriere salariale. Au-dela
des enjeux de contreparties ou dengagements (affectation, concours, etc.) qui
déterminent largement l'attractivité de chaque statut, dans quelle mesure observe-t-on un
bénéfice salarial a I'un ou l'autre des statuts sur la décennie écoulée ?

Notre enquéte qualitative a montré une perception tres ambivalente des rémunérations
des contractuels. Pour certains métiers, les enseignants en patrticulier, elles sont souvent
percues comme trés minorées au regard des traitements des agents statutaires.

« Moi je suis contractuel et il y a un écart de salaire trop grand par rapport aux titulaires. Les
jeunes profs, ils ont du mal a s’en sortir. » (Stagiaires et néotitulaires du public)

« Je suis contractuelle, on est mal payés mais en plus il y a des problémes de paye depuis
quelques mois donc il y a des mois oU on n’est pas payés ou on nous enléve beaucoup
d'argent. Pas de sécurité d’emploi car moi a chaque fin d’année, je me demande si on va me
garder dans |'école ou je suis, si je vais avoir une autre classe, un autre poste, si ¢a va étre sur
quelques mois, semaines, sur une année complete, si je vais devoir étre a cheval sur plusieurs
écoles. Mon statut n’est pas simple car je dois boucher les trous. »

(Stagiaires et néotitulaires du privé)

Alors que pour certains métiers en tension et les catégories les plus qualifiées, elles
peuvent étre au contraire percues comme trés attractives voire méme comme un des
moteurs du déséquilibre dans les échelles de rémunérations trés défavorables aux emplois
statutaires et démobilisateurs pour les titulaires :

1 Cour des comptes (2020), Les agents contractuels dans la fonction publique 2010-2019, septembre.

2 Colin S. et Godefroy P. (2023), « Mobilités individuelles au sein de la fonction publique entre 2018 et 2021 »,
Dossiers, Faits et chiffres, décembre.
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«[..] Mais il y a une dualité parce que les contractuels ont des rémunérations proches du
privé. Finalement, a condition équivalente, le fonctionnaire est moins bien payé que le
contractuel donc ¢a crée des difficultés. Je dis toujours aux fonctionnaires que les
contractuels sont en contrat de trois ans alors qu’eux ont le statut avec la sécurité de
I'emploi. » (Entretien individuel - recruteurs en interne et en externe - ressources humaines)

« Au CHU de Nantes, les nouveaux soignants ont une prime de 7 000 euros de bienvenue,
une titularisation au bout de deux mois, puis dix-huit mois minimum de contrat, et apres ils
décident de s'ils veulent continuer ou pas. Ca a créé une rancune chez les anciennes qui n‘ont
méme pas eu 1000 euros de primes pendant le Covid. Beaucoup d’anciennes ont arrété a
cause de ce manque de reconnaissance. Et méme avec tout ¢a ils galérent a recruter. Il n'y a
plus d’avantage a étre titulaire aujourd’hui. » (Entretien individuel - démissionnaires)

De fait, les schémas de rémunération des contractuels (CDD mais aussi CDI de la fonction
publique) tendent a s’aligner sur les schémas du secteur privé dans la mesure ou ils
peuvent étre fixés par négociation au moment de 'embauche. lls gardent néanmoins une
certaine proximité avec le salaire « administré » des titulaires.

Ainsi il existe différentes grilles salariales pour les contractuels, selon le métier ou
'employeur, dans lesquelles ils sont positionnés lors de leur embauche selon leur niveau
de diplédme, voire leur expérience. Si la rémunération d’'un contractuel ne doit, en principe,
pas étre significativement différente de celle d’'un fonctionnaire qui assurerait les mémes
fonctions a niveaux de qualification et d’expérience professionnelle équivalents?, les
administrations disposent d'une liberté sur les schémas de rémunération des
contractuels?3. Ceux-ci different de ceux des fonctionnaires par le fait que les premiers ne
bénéficient pas du systeme de carriére garantissant une progression quasi automatique a
I'ancienneté liée a des indices ou grilles.

La comparaison salariale, en termes d’attractivité des statuts, est de ce fait complexe,
d’autant plus avec des indicateurs agrégés et en moyenne car le renouvellement des
contractuels au fil du temps peut induire des effets de composition. Dans l'idéal il faudrait
comparer a métier et expérience donnés, ce qui est difficile a réaliser.

1 Arrét du 22 octobre 2012, M. S. (n° 12NC00150) ; arrét du 9 avril 2013, M. B. D. (n° 11MA00840).

2 Pour les enseignants, la rémunération des contractuels est établie au niveau du rectorat, avec certes des
lignes directrices nationales.

3 Art. 20 de la loi n° 83-634 du 13 juillet 1983 : « La rémunération des agents contractuels est fixée par I'autorité
compétente en tenant compte des fonctions exercées, de la qualification requise pour leur exercice et de
I'expérience de ces agents. Elle peut tenir compte de leurs résultats professionnels et des résultats collectifs du
service. ». Pour respecter la parité avec un fonctionnaire, I'indice de rémunération du contractuel doit appartenir
a la grille du grade de recrutement du fonctionnaire, mais la collectivité sera libre de choisir I'échelon de
référence, contrairement au fonctionnaire qui a son échelon dépendant de son ancienneté effective.
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En salaire moyen net en EQTP, les fonctionnaires sont mieux rémunérés que les
contractuels?! : 2 598 euros contre 2 014 euros en 20222, Cet écart tend a étre plus élevé
dans la FPE (2 955 euros contre 2 080 euros) et plus faible dans la FPT (2 216 euros
contre 1 923 euros). Les écarts de remunération selon le statut proviennent en particulier
d’'un effet de structure relatif a 'age — les fonctionnaires étant plus agés — ainsi qu’aux
métiers occupés. Le rapport de la Cour des comptes de 2020 souligne l'existence d’'un
« double effet métier ». D’une part, pour les métiers les moins qualifiés, comparés a leurs
homologues contractuels, les titulaires semblent jouir d’'un avantage salarial. D’autre part,
pour les métiers les plus qualifiés, les contractuels semblent étre mieux rémunéréss.

Néanmoins, si les dynamigues sont contrastées selon les versants, pour la période 2012-
2021, sur I'ensemble de la fonction publique, le salaire moyen net des contractuels en
EQTP semble progresser moins vite que celui des titulaires en termes réels.

Au sein de la fonction publique d’Etat, la dynamique globale des salaires des contractuels
chute de 5% sur la période. Cette tendance est particulierement imputable aux
contractuels hors enseignants. Pour les titulaires néanmoins, leur salaire réel a cri de
1,9 % sur la derniere décennie. Pour la fonction publique territoriale, la dynamigue semble
aussi moins favorable pour les contractuels, ce qui se retrouve dans un ratio salaire
fonctionnaire / contractuel plutdt croissant.

La aussi il faut étre prudent dans linterprétation, la structure de I'emploi pour ces
différentes sous-populations pouvant avoir évolué. Seule la FPH semble faire exception,
puisque le salaire moyen des contractuels progresse plus fortement (le ratio salaire des
fonctionnaires / contractuels tend a baisser) (voir infra).

3.4. Des contrats et de leurs effets sur les cadres de gestion RH
de la fonction publique

On peut s’interroger sur le poids croissant des recrutements de contractuels et ses effets
d’hybridation sur les cadres de gestion de I'emploi public. Le recours aux contrats est
certes une nécessité, pour répondre aux besoins des services publics (besoins ponctuels
de remplacement, recrutements sur des emplois non couverts par un corps de
fonctionnaires, par exemple les emplois du numérique), mais en se généralisant il