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Introduction

L'une des caractéristiqgues de I'archéologie eméaaest la diversité des acteurs qui
font vivre cette discipline. Trois ministeres, laltare, I'enseignement supérieur et la
recherche, le ministére des affaires étrangéres aussi les collectivités territoriales et des
opérateurs privés interviennent chacun a leur titnes la conception et la mise en ceuvre de
cette politique publique sur notre territoire et-cala, qu'il s’agisse d’archéologie
programmeée, c’est-a-dire planifiee en fonction ¢Bobfs uniquement scientifiques, ou
préventive, c’est-a-dire provoquée aussi par uguesde destruction de vestiges du fait de
travaux d’aménagement.

A cette diversité institutionnelle correspond dedn prévisible la variété des statuts
des archéologues, depuis les fonctionnaires deatl'lBu des collectivités territoriales
jusqu'aux agents de droit privé régis par le codetrdvail, en passant par des personnels
relevant de contrats de droit public.

Cette situation constitue un obstacle objectifianiobilité dans un secteur pourtant
caractérisé par une forte unité conceptuelle etabp@nelle et qui lui serait donc a priori
propice. Comme le releve levre blanc de I'archéologie préventiveésultat des travaux
d’'une commission représentant la diversité desuieside I'archéologie, remis en mars 2013 a
la Ministre de la culture et de la communicationg® 6 : « il n’existe aucune raison autre
gu’opérationnelle de distinguer archéologie progreim et archéologie préventive. L'une et
l'autre constituent les deux faces complémentaliese seule et méme activité de recherche
sur I'histoire de I'Homme depuis ses origines juaquos jours. »

Ceci ne signifie pas gu'il existe un métier unigli@rchéologue que chaque personne
travaillant dans ce secteur pourrait occuper. lhaotogie se caractérise par une grande
diversité de compétences et de spécialités, cergtait d’'ailleurs la richesse professionnelle
et humaine. Mais il reste que, d’'une part, des ergtidentiques se retrouvent dans des
institutions différentes, d’autre part, l'unité te discipline rend possible des évolutions de
carriere moyennant dans certains cas des périediesrdation.

C’est dans ce paysage d’ensemble que s’inscrigrésent rapport, consacré a la
guestion spécifigue de la mobilité des agents dastltut national de recherches
archéologiques préventives (INRAP). Ce rapporttathiera, dans une premiére partie, a
étudier la situation de ces agents, dotés pai Hua statut de contractuels de droit public, au
regard de la mobilité, avant de proposer, danssaaeende partie, cingq scénarii, classés par
ordre croissant d’'importance de leur impact suNRAP, qui seraient susceptibles de
permettre aux agents en question d’étre plus nmbile

Il convient cependant de noter des a préserigreylreviendra au cours de ce rapport,
gue si les questions statutaires constituent imtdgnent 'un des parametres de la mobilité,
elles n'en sont pas le déterminant unique : d'auteeteurs, tels notamment le volume de



I'offre d’emplois dans un secteur donné, mais aisgolitique de gestion des ressources
humaines, ont au moins autant d'importance, eteceéigle générale s’applique a
I'archéologie.

L’auteur du présent rapport s’est attaché commse doit a entendre les interlocuteurs
concernés par le sujet. La grande briéveté du aefzrti ne lui a certainement pas permis de
les rencontrer tous, mais il a pu échanger notarhanat les dirigeants de 'INRAP et leur
tutelle des ministéres de la culture comme de €gmement supérieur et de la recherche,
avec les administrations chargées de piloter ldtiqnaé de gestion des fonctionnaires et
agents publics, soit la direction générale de l'milstration et de la fonction publique et le
secrétariat général du Gouvernement, avec desatiptes du droit de la fonction publique,
enfin avec les quatre organisations syndicalesesgmtatives au sein de I'INRAP. L’'auteur
tient a remercier I'ensemble de ces interlocuteurs.



1. Pourquoi développer la mobilité des agents ddNRAP ?

1.1. Les caractéristiques du statut des agents deNRAP.

1.1.1. La loi confere aux personnels de 'INRAP ustatut d’agents contractuels de droit
public ...

La loi n° 2001-44 du 17 janvier 2001 relative ar¢héologie préventive, texte
fondateur pour ce secteur en France et qui a notatnanéé I'INRAP, prévoyait a son article
4-1 que «les emplois permanents » de cet ins§@raient « pourvus par des agents
contractuels ». Cette disposition figure aujourddlidentique a l'article L.523-3 du code du
patrimoine.

Le choix fait par le législateur de 2001 ne sertagua aucun obstacle juridique : la
jurisprudence du Conseil constitutionnel affirme€ageun principe constitutionnel ne fait
obstacle a ce que I'exécution du service publid gait celui de I'archéologie ou autre, soit
confiée a des personnels qui ne sont pas foncti@s@oir pour une illustration récente : DC
n° 2012-656 du 24 octobre 2012 relative a la loitga création des emplois d’avenir,
considérant 10).

Cependant, ce choix de déroger a la regle posét atut général de la fonction
publique selon laquelle les emplois permanentsktatlet de ses établissements publics sont
occupeés par des fonctionnaires peut a priori sagpeg s’agissant de 'emploi au sein de cet
établissement public administratif qu’est 'INRAPdans un secteur qui, en 2001, n’était pas
encore ouvert a la concurrence. D’autant, et I'anywvevenir, gqu’il existait déja des corps de
fonctionnaires dont les missions statutaires antgia permettre de répondre aux besoins de
'INRAP.

En réalité, ce sont essentiellement des raisomgomcturelles et pratiques qui
expliquent la position prise par le IégislateurINRAP, établissement public administratif
nouvellement créé, devait en effet reprendre lessions et les personnels d’'une structure de
droit privé, I'association pour les fouilles arclagiques nationales. Il était plus simple, dans
ce contexte, pour assurer le passage de ces pelsassociatifs vers un statut de droit
public, de créer un dispositif statutaire speciiquue de leur appliquer 'ensemble du régime
juridique des fonctionnaires.

1.1.2. ... dont les modalités sont précisées par d#ispositions réglementaires générales,
mais aussi spécifiques a ces agents.

Au-dela du principe posé par la loi, le statut gdessonnels de I'INRAP est fixé par
deux décrets. D'une part, le décret n° 86-83 dujahiwier 1986 relatif aux dispositions



générales applicables aux agents contractuels Ekat,’ qui énonce le droit commun
applicable a I'ensemble de ces agents, quelle giidesir affectation, d’autre part, le décret
n° 2002-450 du 2 avril 2002 portant dispositionpligables aux agents de I'Institut national
de recherches archéologiques préventives. Ce dat@et prévoit a son articlé"fjue les
agents de l'Institut « sont régis par les disposgidu décret du 17 janvier 1986 (...) sous
réserve des dispositions du présent décret. »

Le décret de 2002 répartit les personnels de IARRen trois ensembles : la filiére
scientifique et technique, la filiere administratiet les agents hors filieres et catégories qui
exercent, en application du dernier alinéa deitkrtl®’ déja cité de ce décret, « des fonctions
de direction ou des fonctions spécifiques d’expertid’évaluation, de coordination et de
contrble ».

S’agissant de la filiere scientifique et technicgtede la filiere administrative, les
agents sont répartis en cinq catégories, couviansédmble des besoins de I'établissement
depuis les fonctions d’exécution jusqu’a cellesetgonsabilité, de conception et d’expertise.

En ce qui concerne plus particulierement les ageiet la filiere scientifique et
technique, on releve une proximité évidente emsechtégories de personnels de 'INRAP et
les corps de la filiere scientifique et techniquerdinistéere de la culture et du ministére de
'enseignement supérieur et de la recherche, tantesplan des missions que de la carriere
indiciaire. Ainsi, les techniciens d’opération dNRAP (catégorie 2) sont-ils largement
comparables aux techniciens de recherche (corpstdgorie B), les assistants d’études et
d’opération (catégorie 3) aux assistants ingénidomps de catégorie B), les chargés
d’opération et de recherche (catégorie 4) aux ieges d’'études (corps de catégorie A), enfin
les ingénieurs chargés de recherche (catégorieu®)irgénieurs de recherche (corps de
catégorie A). Rien d’étonnant a cela, dans la neesuril ressort clairement des arbitrages
faits lors de la création de I'établissement quke dégislateur de 2001 a préféré donner aux
personnels un statut de contractuel, les difféserdatégories retenues n’ont fait que
reprendre, moyennant une légere adaptation deeléchement indiciaire dans un sens
d’ailleurs globalement plus favorable aux agentSINE&RAP, les statuts des corps de la filiere
scientifique et techniqgue du ministére de la celtet du ministére de I'enseignement
supérieur et de la recherche. On note que la caédode cette filiere, a savoir les aides
techniques, ne correspond & aucun corps de ladonuublique de I'Etat, mais en tout état de
cause, cette catégorie ne comprend désormais ydus agent.

Le caractére conjoncturel du recours aux contedgtude préférence a des
fonctionnaires titulaires pour constituer le persginde 'INRAP a sa création est donc
confirmé pour les personnels de la filiere scigantié et technique, et il ne fait guéere de doute
gue les corps de fonctionnaires auraient pu régoraaix besoins existants. Quant aux
personnels de la filiere administrative, la mémeeobation pourrait évidemment étre faite,
mais il n’est guere besoin de la développer tanvaih mal quelle spécificité propre a la
gestion de I'établissement public administratif egt’ 'INRAP, surtout au moment de sa
création dans un contexte non concurrentiel, pawiaicturellement justifier un recours a des



personnels contractuels de préférence aux difféereotps administratifs de la fonction
publique de I'Etat.

Il ne s’agit en rien de critiquer les choix faasl’'époque et qui se fondaient sur
d’excellentes raisons, mais seulement de tentanidex cerner les origines de la situation
actuelle de 'INRAP au regard du statut de sesqoerals.

Les personnels de ces filieres sont recrutés pouna@ins 50% par la voie externe.
Pour chacune des catégories, un niveau univeesigst requis, allant des diplémes de
'enseignement professionnel au doctorat. Les chatdies sont examinées par une
commission de recrutement : s’agissant de la élaministrative, la commission transmet un
simple avis au directeur général, qui signe legratgde recrutement ; s'agissant de la filiere
scientifique et technique, la commission procedenaclassement des candidats soumis a
l'avis du conseil scientifique, dont le directewangral ne peut s’affranchir qu'avec I'accord
du président de I'établissement. On note donc @ueetrutement dans ces filieres se
caractérise par une procédure sélective, en phketiqour les agents de la filiere scientifique
et technique. Le recrutement des agents horsefdi@t catégories ne fait I'objet d’aucune
procédure spécifique, ce qui est au demeurant nbgiagissant de fonctions de cette nature.

Enfin, la rémunération des agents de I'INRAP eststituée d’'un traitement de base
dont la fixation est effectuée, aux termes deithat1l0 du décret de 2002 déja cite, « par
référence aux indices et a la valeur du point deration publique ». Les agents connaissent,
comme les fonctionnaires, un déroulement de carriadiciaire. |l s’effectue sur douze
échelons pour la premiére catégorie, treize paucddégories 2 et 3, et 14 pour les catégories
4 et 5. Ce traitement est complété, pour les agguitsy sont éligibles, par cinq primes
spécifiques : I'indemnité de suppléance archéologida prime de sujétion particuliere, la
prime d’interventions fréquentes hors de la réstdeadministrative, la prime de charges
administratives exceptionnelles et la prime de fions hors catégories.

1.1.3. Le statut des agents de I'INRAP est-il unettrappe a mobilité » ?

Le statut spécifique des agents de 'INRAP faitbjet de nombreuses critiques au
regard de la mobilité.

Notamment, leLivre blanc déja cité releve (page 46) que «les regles diftése
applicables aux agents publics en aux fonctionsaieefacilitent pas » la mobilité, tandis que
le rapport de madame la députée Martine FAURE die2@15, intituléPour une politique
publique équilibrée de I'archéologie préventiualifie ce statut de « frein a la mobilité »
(page 39). Enfin dans le chapitre de gapport public annuel 2016onsacre a la politique
d’archéologie préventive, la Cour des comptes es{page 570) que « le statut particulier des
agents de 'INRAP entrave leur mobilité externeparticulier dans les services de I'Etat. »

Ces jugements semblent mériter, sinon d’étre regran moins précises.



Car I'examen de I'ensemble des dispositions statdg applicables aux agents de
'INRAP met en évidence un panel relativement étedihstruments propres a permettre la
mobilité. Ces dispositions sont de trois ordres.

Il s’agit, tout d’abord, de dispositions spéciguaux agents de I'INRAP et qui
figurent dans le code du patrimoine et dans le edéstatutaire de 2002 déja cité. Ainsi,
larticle L. 523-6 de ce code permet-il aux colieités territoriales qui le souhaitent de
recruter les agents de I'INRAP sous la forme d'umtcat a durée indéterminée des la
premiere embauche, soit sans période préalableodigat a durée déterminée. De méme,
l'article 25 du décret de 2002 prévoit-il la podg® de mise a disposition des agents de
'INRAP aupres d’'une personne morale de droit puldu privé, francaise ou étrangere,
chargée d'une mission d’intérét général. Ce dééteit d'ailleurs précurseur puisque
'application de la mise a disposition a I'ensembies agents non titulaires, que I'on va
évoquer ci-apres, n'a été instaurée que par leetd@ér2007-338 du 12 mars 2007. Enfin, sur
un terrain Iégérement différent, le méme décretqité son article 21 que les agents de la
filiere scientifigue et technique peuvent bénéficisous certaines conditions et a titre
exceptionnel, d'un «congé pour travaux personmgsrecherche rémunéré »: on peut
estimer que les travaux de recherche effectuésitineacongé peuvent faciliter une mobilité
professionnelle pour les personnels qui en béméfici

Ensuite, les agents de 'INRAP peuvent bénéfidies dispositions du décret du 17
janvier 1986 déja cité relatives a la mobilité, igs’agisse de la mise a disposition déja
évoquée et prévue par larticle 33-1 de ce déchetcongé de mobilité, qui correspond au
détachement du fonctionnaire (article 33-2) ou dngé sans rémunération pour intégrer un

cycle préparatoire a certains concours de fonctimas (article 33-3).

Enfin, ces agents relevent aussi de certaineoslisggns de la loi n° 84-16 du 11
janvier 1984 portant dispositions statutaires st & la fonction publique de I'Etat. lls
peuvent ainsi notamment étre recrutés sur des &rgocatégorie A, sur le fondement du 2°
de l'article 4 de cette loi «lorsque la nature d@sctions ou les besoins des services le
justifient ». lls peuvent bénéficier dans ce capoair lever toute ambiguité sur ce point, d'un
recrutement direct en contrat a durée indétermsnéde fondement de I'article 6 ter de cette
méme loi des lors, d’'une part, qu’ils peuvent aec&aix emplois mentionnés aux articles 4 et
6 de ladite loi, d’autre part, qu'ils travaillentoyr un établissement public de [I'Etat
('INRAP), c’est-a-dire pour I'une des personnesrales mentionnées a l'article 2 de cette
méme loi. En d’autres termes, la portabilité ded @e que prévue par I'article 6 ter de la
loi de 1984 s’applique bien aux personnels de I'R¥PRqui souhaiteraient effectuer une
mobilité hors de I'établissement.

En réalité, les dispositifs juridiques aujourd’lagplicables pour permettre la mobilité
des agents de I'INRAP ne manquent donc pas. litstagtes de dispositifs plus individuels
gue collectifs et probablement plus favorables dans ensemble aux personnels ayant le
niveau de formation initiale le plus élevé, massnlen sont pas pour autant négligeables.

La difficulté parait plus résider dans le constatple, d’ailleurs également effectué
par le rapport déja mentionné de la députée MafAEIRE (page 39) que le secteur de
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I'archéologie se caractérise par une forte préwaate 'emploi de fonctionnaires, I'INRAP
faisant dans cet ensemble figure d’exception. Hh est parfaitement logique, puisque,
comme on l'a déja évoqué, les corps de la foncohlique de I'Etat comme les cadres
d’emploi de la fonction publique territoriale pertesmt de pourvoir les emplois de ce secteur.
Dans notre systeme de fonction publique, le prim@gt que les emplois permanents sont
pourvus par des fonctionnaires et comme les fonctiwes sont largement présents dans ce
secteur, on voit mal pourquoi les administratioobljgues iraient rechercher des agents qui
ne le sont pas, quels que soient par ailleurs Iedrstes, pour pourvoir aux emplois vacants,
s’exposant de surcroit au risque juridique de nomumepersonnel contractuel sur un emploi
relevant des missions d’'un corps ou d’'un cadre dlers de fonctionnaires.

Et ce constat semble d’autant plus fondé que, idequelques années, le principe de
I'occupation des emplois permanents par des fomectimes a été fortement réaffirmé. Ainsi,
la loi n° 2012-347 du 12 mars 2012 relative a l&sca 'emploi titulaire et a I'amélioration
des conditions d’emploi des agents contractuels ¢afonction publique, dite loi Sauvadet,
qui constitue la loi la plus récente en matierditdarisation d’agents contractuels, a-t-elle
été suivie de différentes circulaires ou instrutdiorappelant la nécessité de respecter
strictement les conditions légales de recours agents contractuels pour prévenir la
reconstitution d’une poche de précarité (voir natant la circulaire interministérielle du 22
juillet 2013). Au ministére de la culture, un aatalu 8 juillet 2015 relatif aux modalités de
recrutement et de gestion des agents contractuelsem des services et établissements
publics relevant du ministre chargé de la cultsgné de la Ministre et de quatre
organisations syndicales, rappelle (page 4) lacrip due a un fonctionnaire » pour I'acces
aux postes « a compétences égales avec un agérstctoal » et exige la plus grande rigueur
s’agissant des cas dans lesquels il peut étrafaiel aux personnels contractuels (pages 5 a
8).

Quant au projet de loi relatif a la déontologie atx droits et obligations des
fonctionnaires actuellement en cours d’examen alefant, il prévoit notamment de limiter
tres fortement la possibilité donnée aux établissgmpublics de recourir aux agents non
titulaires pour pourvoir des emplois permanentlie tgue prévue actuellement par @ de
l'article 3 de la loi du 11 janvier 1984 déja citgtepar son décret d’application n° 84-38 du 18
janvier 1984 dit « décret-liste ». Alors que, daasrédaction actuelle, I€ #e l'article 3
permet le recrutement sur le fondement du critére souple du « caractere particulier » des
missions considérées, la rédaction de €etelle qu’elle résulterait du projet de loi
susmentionné remplace ce critéere par les seulsiesas« emplois (...) qui requiérent des
gualifications professionnelles particulieres ipdissables » a I'exercice des missions
spécifiqgues des établissements publics « et noolugy a des corps de fonctionnaires. »
Lorsque l'on constate que de nombreuses institsitipatrimoniales et de recherche,
débouchés potentiels pour les personnels de I'INRs&Rt aujourd’hui inscrites sur ce décret-
liste, on peut en déduire que les emplois accessiblces personnels, comme a I'ensemble
des personnels contractuels, peuvent fortemeriidegre dans les années qui viennent.

Ce n’est donc pas en lui-méme, mais en raisomedjpart, des caractéristiques de
'emploi dans le secteur de l'archéologie, d’aupart, de I'évolution récente tendant a
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encadrer trés strictement le recours aux persomogigsactuels, que le statut des personnels
de I'INRAP peut étre gqualifié, sinon de « trappamabilité » (car d’autres facteurs, sur
lesquels on reviendra, expliquent les difficultésces personnels a changer d’affectation), au
moins, pour reprendre les termes de la députéaddfAURE, de « frein a la mobilité ».

1.2. Les chiffres : un établissement caractérisé pane tres faible mobilité sortante et
entrante

1.2.1. La mohilité sortante

Les chiffres ci-dessous proviennent de I'INRARs portent sur I'année 2015. lIs
rendent comptent d’'un stock, c’est-a-dire du nomdbeggents qui étaient en situation de
mobilité au 31 décembre 2015, que cette mobilited@buté en 2015 ou auparavant. lls ne
reflétent pas, en revanche, le flux des mobilite2@15, c’est-a-dire 'ensemble des actes de
mobilité accomplis par les agents de 'INRAP erré® janvier et le 31 décembre 2015.

En 2015, 'INRAP comptait au total 2 066 agentscemtrat a durée indéterminée,
dont 1 697 en filiere scientifique et techniquep 3h filiere administrative et 69 en hors
filiere et catégorie.

Sur ce total, seulement 31 agents, soit 1,5%,erdtaen mobilité hors de
I'établissement, sous forme de mise a dispositiornde congé mobilité. Ces 31 agents se
répartissaient en 21 pour la filiere scientifigueezhnique (soit un taux de mobilité de 1,2%
pour cette filiere), 8 pour la filiere administsati(soit un taux de mobilité de 2,7% pour cette
filiere) et 2 pour la hors filiere et catégorie ifson taux de mobilité de 2,9% pour cette
filiere).

Ces chiffres sont particulierement faibles.

A titre de comparaison, on peut indiquer que, séétition 2015 de la publication de
la direction générale de I'administration et déolaction publiqueraits et chiffres, I'essentiel
8,1% des agents titulaires civils des ministeresxercaient pas leur activité dans leur
administration d’origine au 31 décembre 2013. Q& tetait de 12,5% en 2011 et en 2012. En
schématisant, on peut estimer qu’alors qu’envineriomctionnaire de I'Etat sur 10 se trouve
en situation de mobilité externe, ce chiffre tongdbenviron un agent sur 100 s’agissant de
'INRAP.

Deux éléments complémentaires, que les délaisrtma@ala mission n’ont pas permis
d’établir, auraient permis sinon de relativiser chgfres, du moins de mieux les mettre en
perspective. Le premier serait une appréciationl/'@elution des flux de mobilité sur
plusieurs années : la conviction du rapporteur @gpendant, que ce taux de mobilité tres
faible n’est pas propre aux données constatée®Enet se retrouverait méme en prenant une
série chronologique plus longue comme référenceecend serait une comparaison entre les
données de 'INRAP et celles d’autres établissempublics, notamment ceux placés sous la



tutelle des ministéres de la culture ou de I'ensenigent supérieur et de la recherche, quel que
soit le statut des personnels, afin de mieux étdlticidence du statut dérogatoire de
'INRAP sur la faiblesse de la mobilité.

D’une maniere générale, les chiffres relatifs antzbilité doivent aussi étre apprécies
au regard de la spécificité de chaque secteuridit#stde chaque établissement et de chaque
catégorie d’agents. Par exemple, la mobilité kst plevée pour les agents appartenant a des
corps ou a des cadres d'emploi d’encadrement suyréde la fonction publique, pour
lesquels cette mobilité est d’ailleurs dans cestaias une obligation statutaire préalable a
'avancement. Plus généralement, la mobilité peardersonnels administratifs est plus aisée,
dans la mesure ou le périmetre des fonctions alirgubs peuvent normalement accéder est
plus vaste que celui des personnels plus spécatisds des fonctions scientifiques et
techniques. On en trouve dailleurs un léger échosdles chiffres de 'INRAP, ou l'on
observe un taux de mobilité en filiere administratqui est plus du double de celui de la
filiere scientifique et technique, méme si les fthg trés faibles en valeur absolue doivent
inciter a la prudence dans leur interprétation.

Il reste que, compte tenu du profil de ses agdiMRAP n’est en principe pas
particulierement défavorisé du point de vue de tdilité. Ainsi, on constate que les agents
des catégories 4 et 5 toutes filieres confondudssetigents hors filiere et catégorie, soit
'ensemble des agents assimilables a la catégoude R fonction publique, représentent au
total plus de 40% des effectifs de I'INRAP. C’est @rincipe dans ces catégories,
caractérisées par un niveau élevé de formatiomalmitet par I'exercice de fonctions de
responsabilité, que la mobilité est la plus folis ce phénomene généralement constaté
dans I'administration publique ne touche pas I'INRA

1.2.2. La mobilité entrante

Au préalable, et alors méme que la lettre de omsailaquelle le présent rapport tente
de répondre se concentre sur la question de laliBobkterne des agents de I'INRAP, il
parait utile au rapporteur d’élargir quelque peypéeiméetre de sa mission en proposant un
éclairage sur la question de la mobilité entranéesdcet établissement. En effet, le
développement éventuel de la mobilité sortante agents de I'INRAP pourrait
s’accompagner d’'un accroissement de la mobilitéaatd, sans pour autant bien sdr que
s’établisse nécessairement entre les deux phénsmeaneguilibre quantitatif total.

Toujours en 2015, I'INRAP accueillait 14 agentsjd fonctionnaires, en détachement
sur contrat, soit 0,7% des agents travaillant ao de I'établissement. Sur ces 14 agents, 9
sont hors filiere et catégorie, 4 appartiennerd liere administrative et un seul a la filiere
scientifique et technique, pour ce dernier danxddre d'une prolongation de stage de
formation initiale.
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Si tres peu dagents de I'INRAP quittent I'étabément, le nombre d’agents
extérieurs qui le rejoignent est donc encore phssreint, bien que, comme il vient d'étre dit,
les possibilités juridiques d’accueil en détachensen contrat existent.

Cette mobilité entrante tres marginale peut sumgne s’agissant d’'un opérateur a
priori attractif par I'intérét de ses missions, gas possibilités d’'action et par sa notoriété,
malgré les difficultés qu’il peut connaitre pafdeirs. En tout état de cause, la faiblesse de la
mobilité a 'INRAP, gu’elle soit sortante ou entteanne pose pas seulement, au sens du
rapporteur, la question de [l'enrichissement du qas individuel des agents de
I'établissement par des expériences professiormglles diversifiées, mais aussi celle du
bénéfice que pourrait tirer I'établissement d'uneispgrande ouverture au secteur de
I'archéologie, voire au-dela, par des mouvementearts et sortants de personnel dans des
proportions beaucoup plus élevées qu’aujourd’huipgrticulier, le caractere tres limité des
échanges dans la filiere scientifique et technigue,porte le coeur de métier de I'INRAP,
peut s’avérer préjudiciable a I'établissement.

1.3. Une mobilité accrue est souhaitable ...

1.3.1. La mobilité des professionnels est particéliement profitable a la discipline
archéologique ...

L’apport positif de la mobilité des différents fessionnels en charge de I'archéologie
pour les progrées de cette politique publique fabjet d’'un large consensus. En effet,
'archéologie se caractérise par son unité endaatdiscipline et par la nécessaire continuité
de la chaine d’opérations qui la caractérisentyiddfidentification de la présence de vestiges
jusqu’'a I'exploitation scientifique et culturellesl résultats de la fouille.

Cette valorisation de la mobilité est I'un dessarssentiels duivre blancdéja cité.
En particulier, ce document énonce (page 55) poiripes devant présider a la gestion des
personnels de I'archéologie préventive : « [prenpiencipe] L'archéologie, programmeée et
préventive, est une et ses personnels ont le méxjeetid: I'étude de ce patrimoine et la
diffusion des résultats de la recherche ; [deuxienmcipe] dans une telle activité de terrain
et de recherche, la mobilité est essentielle paem hérer les carrieres, faire partager les
expériences, traiter et synthétiser les donnéewaetles, diffuser les connaissances ... ;
[troisieme principe] faciliter les passages, tenapes ou définitifs, entre les différentes
administrations est indispensable. Il faut évitee qpe se créent des incompréhensions entre
ceux qui administrent, ceux qui travaillent sutderain ou ceux qui exercent essentiellement
une activité de recherche. »

Cette approche duLivre blanc rédigé par une commission composé trés
majoritairement d’archéologues, est égalementsemtans des rapports issus de personnalités
extérieures a cette profession. Ainsi, le rappertad députée Martine FAURE souligne-t-il
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(page 40) que « L’organisation des mobilités an deila communauté archéologique » parait
essentielle, notamment pour «/l'enrichissement aediscipline grace au partage des
expeériences et des compétences ».

Le présent rapport a peu a ajouter a ces coredthds fait siens dans leur principe.

Il convient seulement de préciser que le caraataraire de la discipline n'implique
pas que les compétences requises au servicepaditigue publique de I'archéologie soient
toutes interchangeables. Cela est particulierem@mts’agissant des métiers de la recherche
scientifique : on sait que le degré d’exigenceaemaétiére, tant en fait de niveau universitaire
avec I'importance essentielle de la détention diantorat, que de publications réguliéres, est
élevé. Il serait donc inexact de considérer, pang®e, que tout agent de I'INRAP, méme
appartenant a la filiere scientifique et technigpeut du jour au lendemain rejoindre un
institut de recherche en tant que chercheur oudacc® un poste d’enseignant-chercheur a
'Université. Plus généralement, I'archéologie swactérise par une forte spécialisation
correspondant notamment, d’'une part, aux difféseptgiodes chronologiques (paléolithique,
antiquité, moyen-age, etc.), d’autre part, a lagtardes compétences requises pour fouiller un
terrain donné (anthropologie, étude des matierasgables, métallurgie, etc.) : cette diversité
de métiers doit également étre prise en compte.

Cependant, moyennant dans certains cas un temjssndation permettant de passer
d’une fonction a l'autre, on peut affirmer sansngraisque que la grande majorité des agents
de 'INRAP peut exercer d’autres fonctions danscédre de la politique publique de
I'archéologie.

1.3.2. ... et peut correspondre a un besoin conjongtl tant au regard de I'évolution de
la politique publique de l'archéologie que de la siiation de certains personnels de
I'INRAP

1.3.2.1. L’évolution de la politique publique deafchéologie

La finalité premiére de la politique publique dard¢héologie est scientifique. En
conséquence, son évolution doit étre abordée &ndant sur les documents élaborés par les
instances nationales de référence de l'archéoldgee.conseil national de la recherche
archéologique (CNRA), dont les missions sont défina l'article R. 545-2 du code du
patrimoine, a notamment adopté en 2015 une nouyelgrammation nationale de la
recherche archéologique. Ce document, qui serdhpimement rendu public, dresse le bilan
et définit les objectifs futurs de la recherchehamiogique en France en proposant quinze
axes de recherche prioritaires. Il énonce égalernantertain nombre de préconisations
transversales pour que ces objectifs futurs puisstre atteints. Ces préconisations
concernent, entre autres, les compétences prafesties qui seront requises a I'avenir dans
le cadre de I'exécution de la programmation. Sarieee dans le détail d’'un document qui
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n’est pas encore public, mais dont le rapportguu prendre connaissance, il semble cohérent
de s’appuyer sur les besoins humains nouveaux méviglence par la programmation pour
orienter les éventuelles mobilités futures desqersls de 'INRAP.

Au-dela des enjeux de la recherche, de nouveasoiri®humains pourraient se faire
jour dans le secteur de I'archéologie si les digjpos Iégislatives relatives a I'archéologie
préventive qui figurent dans le projet de loi riélatla liberté de création, a I'architecture et au
patrimoine (LCAP) actuellement soumises au Parlemmemt adoptées. En effet, I'objet de ces
dispositions est notamment de renforcer le contsdientifique et technique de I'Etat au
moment du choix par les aménageurs des opératkargés de I'exécution des fouilles. Or,
il parait difficile de rendre ce renforcement effiesans renforcer par ailleurs les moyens
humains des services régionaux de l'archéologie dlesctions régionales des affaires
culturelles qui sont en charge de ce controle.eTedit en tout cas la position des auteurs du
Livre blang qui, il est vrai, ont largement inspiré la réferdégislative en cours, lorsqu’ils
proposent (page 53) de «renforcer les capacitaéstidh des services archéologiques des
DRAC en inversant la courbe descendante de lefestié$. » Sans aller jusque-la, la Cour
des Comptes, dans s&®apport public annuel 2016¢ja cité (page 556), aprés avoir estimé
gue les dispositions du projet de loi LCAP décriteglessus allaient « dans la bonne
direction », indique que « leur efficacité dépenldrgement de I'usage que les services de
I'Etat feront de leurs pouvoirs ainsi accrus »agipelle a ce titre le jugement tivre blanc
sur le manque de capacités de controle des serégesaux de I'archéologie.

Une autre disposition du projet de loi LCAP touutha I'archéologie mérite également
d’étre signalée : il s'agit de celle qui instaume négime général de propriété publique des
vestiges mobiliers. Cette évolution du droit remvai la question de la conservation et de
I'étude des vestiges archéologiques. L'insuffisadles moyens matériels et humains dévolus
a cette dimension pourtant essentielle de I'aradgela été soulignée tant parlliere blanc
(page 33) que par le rapport de la députée MaRRMERE (page 53) qui reléve a cette
occasion I'apparition d’'un nouveau métier de gestare de mobilier et note qu'il pourrait
étre un « débouché pour les mobilités professitvemel

Ces quelques exemples, qui ne sont ni exhaustidsiginaux dans la mesure ou ils
proviennent tous de rapports déja rédigés, visemtement & montrer qu'il existe des
perspectives d’évolution de I'emploi dans l'arclogpé et que ces perspectives peuvent
influer favorablement sur la dynamique de la madili

1.3.2.2. La situation de certains personnels d&NRAP

La réponse aux besoins humains nouveaux résulafiévolution de I'archéologie
n'est pas le seul élément de contexte a prendompte pour aborder le développement de
la mobilité des personnels de I'INRAP. Car certgiessonnels de I'établissement se trouvent
également confrontés a un probleme d’employaHiité@ux caractéristiques de I'exercice de
'archéologie préventive. Les agents chargés de2tetion des fouilles doivent ainsi faire
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face a la pénibilité de certains aspects de leuiemédéplacements nombreux et longs,
travail en extérieur, effort physique soutenu, €our certains de ces personnels, il est
nécessaire d'envisager, parfois dés I'age de 40 wares « seconde carriere » dans un métier
moins exposé a la pénibilité.

Dans son rapport consacré a 'INRAP pour les ézesc2002 a 2011, la Cour des
comptes insiste fortement sur ce point (pages 12128) et va jusqu’'a affirmer que
« 'INRAP doit rapidement établir, en collaboratiamec ses tutelles, un plan de reconversion
garantissant aux agents opérationnels les plus dggstrajectoires professionnelles leur
permettant d’évoluer vers d’autres fonctions physigent moins éprouvantes. » Ayant
constaté que l'établissement n’était pas en medar@roposer en interne I'ensemble des
postes nécessaires a la « seconde carriere » dets agncernés, la Cour estime que deux
voies doivent étre examinées : celle des serviéggomaux de I'archéologie et celle de
'enseignement supérieur (CNRS, Universités) « patermédiaire d’'une procédure de
validation des acquis de I'expérience professidenel

1.4. ... et possible si le volume de I'offre d’emplsidans le secteur de I'archéologie est
suffisant et si I'enjeu déontologique est pris enatnpte.

1.4.1. Le volume de I'offre d’emplois dans le seaiede I'archéologie.

On vient de voir qu’il existe un certain nombrerdesons sérieuses pour dynamiser le
volume de l'offre d’emplois dans le secteur de dreologie. Et cette dynamique est
essentielle tant le rapporteur est convaincu, conint@ écrit des l'introduction que ce
volume est un facteur tout aussi essentiel queglesstions statutaires pour favoriser la
mobilité des personnels de I'INRAP.

Ce développement de l'offre d’emplois a nécessarg un codt. Cela implique
concretement, dans un premier temps et avant a'att@int un certain équilibre dans la
répartition des emplois entre les différents actale la politique publique de I'archéologie,
de relever un certain nombre de plafonds d’emplo&, dans ses premiéres années, la
mobilité ne pourra pas s'effectuer uniquement maléploiements sur des postes vacants,
méme si I'approche de départs en retraites impisrtacilitera certainement cette opération
dans quelques années.

Le présent rapport irait bien au-dela de sa missio se pronongant sur I'opportunité
du choix visant a faire un effort budgétaire patigr, dans un contexte tres contraint, pour le
secteur de I'archéologie en général (et pas seuledesla seule archéologie préventive), un
tel effort impliqguant nécessairement des arbitradjéfigciles. Le rapporteur se borne, d’'une
part, a signaler I'importance de ce paramétre,tcegpart, a insister sur le fait que, comme on
y reviendra dans la seconde partie de ce rappaute tpolitique de dynamisation de la
mobilité a un codt, méme a droit constant.
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1.4.2. L'enjeu déontologique.

Le développement de la mobilité de certains persisnde I'INRAP vers les services
régionaux de l'archéologie chargés du contréle ndifigue et technique sur les fouilles
archéologiques préventives souléve une questiontdé@gique. En effet, on sait que depuis
2003, I'INRAP se trouve pour ces fouilles en sitmatde concurrence avec d'autres
opérateurs publics — les collectivités territosatimtées de services d’archéologie préventive —
ou privés. En outre, si les dispositions de laUBGIAP évoquées ci-dessus et qui visent a
renforcer le contrble scientifique et technique desvices régionaux de I'archéologie sur le
choix par 'aménageur du prestataire qui sera éhdes fouilles sont adoptées, l'influence de
'autorité administrative sur la concurrence ents différents acteurs de I'exécution des
fouilles sera renforcée.

Dans ces conditions, une interprétation maxinalides régles déontologiques
applicables aux fonctionnaires pourrait conduireséimer qu’'un agent de I'INRAP qui a
participé a I'action de I'un des opérateurs dedllierid’archéologie préventive, ne pourrait se
trouver par la suite en situation de controle ddigne et technique vis-a-vis desdites
fouilles. On signale a ce titre que le projet deriatif a la déontologie et aux droits et
obligations des fonctionnaires impose au fonctimenade veiller a «faire cesser
immédiatement ou a prévenir les situations de tadifhtéréts dans lesquelles il se trouve ou
il pourrait se trouver », le conflit d'intérét étadéfini par ce projet de loi comme « toute
situation d’interférence entre un intérét publicdes intéréts publics ou privés qui est de
nature a influencer ou paraitre influencer I'exeecindépendant, impartial et objectif de ses
fonctions. »

Faut-il aller aussi loin ? Le rapporteur ne leggepas pour trois raisons.

La premiere est qu’en travaillant pour I'INRAP, agent ne semble pas défendre un
«intérét » au sens de la définition donnée paprtget de loi, mais plutdt participer a
'exécution du service public de l'archéologie. €ervice public s’exerce certes dans le
contexte spécifique — mais loin d’étre unique —né'wactivité partiellement concurrentielle,
mais cela ne fait pas de celles et ceux qui y dmrnt des partisans pérennes et en toutes
circonstances de I'opérateur pour lequel ils cendillé, qu’'il s’agisse d’ailleurs de I'INRAP
ou d'un autre. Raisonner autrement conduirait datéimsingulierement les possibilités de
mobilité de nombreux fonctionnaires, alors que bitité est vue depuis des années comme
positive non seulement pour les agents, mais aossil’efficacité du service public.

La deuxieme est que méme si les dispositionsrmfen@ment du contrdle scientifique
et technique actuellement examinées par le Parkesutet adoptées, le choix du prestataire
demeurera de la compétence de l'aménageur. Pafquarst, les agents des services
régionaux de I'archéologie ne pourraient pas impdseain, pas plus qu'ils ne le peuvent
aujourd’hui, le choix de tel ou tel prestatairéagriénageur.
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La troisieme est que les cas de difficulté déatfigue et de conflit d'intéréts ne
s’apprécient pas de maniere générale, mais cone®tionction de situations précises. Une
interdiction générale de mobilité des agents dMRAP vers les services régionaux de
I'archéologie semblerait donc disproportionnéeegard de I'objectif recherché.

C’est en se fondant sur cette approche concrétiecquvient, en revanche, d’éviter
gu’'un agent de I'INRAP qui aurait participé a lgpoése a un appel d’offre d'un aménageur
pour une fouille précise, ou qui aurait participeaécution de ladite fouille, soit amené par
la suite a effectuer des actes de controle scigmifet technique concernant cette fouille,
gu’elle ait ou non été attribuée a I'INRAP. Cetigerdiction, qui vaudrait d'ailleurs tout
autant pour n’importe quel agent d’'un opérateurrdfi@ologie préventive rejoignant un
service régional de I'archéologie dans le cadre&’mobilité, permet d’éviter toute mise en
cause de l'objectivité des actes de contrble Sfigume et technique qui pourraient étre
effectués. Elle semble par ailleurs tout a faitsijde a mettre en ceuvre, dans la mesure ou
'agent qui se trouverait placé dans cette sitmafieut demander a un collegue d’assurer le
suivi de la fouille concernée.
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2. Comment développer la mobilité des agents de NRAP ?

A partir des développements de la premiére paeiee rapport, cinq scénarii sont
proposés pour améliorer la mobilité des persondelSINRAP. Ces scénarii sont présentés
par ordre d'importance de leur impact sur I'étadiment, depuis le premier, a droit constant,
jusqu’au cinquiéme, qui donnerait a 'ensemble agsnts de I'INRAP la possibilité d’opter
pour le statut de fonctionnaire. lls suivent unnpldentique : I'objectif, les outils, les
avantages et les inconvénients.

2.1. Scénario 1 : développer la mobilité a droit astant par une gestion des ressources
humaines plus coordonnée et dynamique.

L'objectif

S’appuyer exclusivement sur des outils de gesties ©kssources humaines pour
inciter les agents de I'INRAP a la mobilité en pattdu principe que les dispositifs juridiques
actuels en la matiere sont suffisants.

Les outils

Trois outils peuvent notamment étre utilisés :

* la gestion prévisionnelle des emplois et des competes Ce dispositif devrait
concerner I'ensemble du secteur de I'archéologiew permettrait d’identifier les
viviers d’emplois nouveaux susceptibles d’appagattans les années a venir. Il
devrait notamment tenir compte, d’une part, de lagrammation nationale de
I'archéologie déterminée par le CNRA déja citéeautfe part, des prochains
départs en retraite dans le secteur et des emglmiceptibles de se libérer en
conséguence,

* la formation permanente L'INRAP pourrait orienter la formation permanerie
ses agents vers des thémes susceptibles de fatglite mobilité vers d’autres
métiers de l'archéologie. L'établissement pourcaihcevoir avec ses partenaires
habituels en la matiere des modules de formatiorespondant a cet objectif. Les
sujets retenus devraient naturellement s’inspirees dperspectives de
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développement de l'archéologie identifiées par &stign prévisionnelle des
emplois et des compétences,

la valorisation de la mobilité externe dans les pa&ours des agents au sein de
I'INRAP . Le fait d’avoir effectué une mobilité externe pa@it étre pris en compte
pour I'avancement ou pour la progression vers destions de responsabilité
supérieure.

Les avantages

aucune modification du droit n’est nécessaire

le colt de ces mesures est tres limjtnéme si la mise en place d’'une gestion
prévisionnelle des emplois et des compétences éhdlie du secteur de
I'archéologie demanderait des investissements ebgmement des personnels
dédiés a cette tache, au moins en phase de migaan Par ailleurs, on rappelle
gu’en tout état de cause, le développement de kilidodans le secteur dépend
aussi du dynamisme de l'offre d’emplois et doncndunbre de postes budgétés
par les employeurs.

Les inconvénients

la mise en place de la gestion prévisionnelle des@ois et des compétences a
I'échelle du secteur de I'archéologie sera complexa longue Un tel dispositif,
dont l'intérét est incontestable sur le fond, swal&ependant la difficulté de
reposer néecessairement sur la coordination dediehke des acteurs du secteur.
Or, on le sait, ces acteurs sont multiples : tnoisistéres au sein de I'Etat (culture
et communication, enseignement supérieur et rebbem@faires étrangeres), les
Universités et les instituts de recherche, lesectilités territoriales a différentes
échelles (communes, groupements de communes, eéats), et les opérateurs
privés. On peut penser, dans ces conditions, g@git d’'un chantier de plusieurs
années et qui ne semble donc pas correspondrej@ul’de développer la mobilité
des personnels de I'INRAP a une échéance rapide,

ces mesures ne résolvent pas l'effet de frein a faobilité que constitue le
statut des personnels de I'INRAP

on peut craindre, par conséquent dadelles mesuresmalgreé leur intérét réeehe
soient ni suffisamment rapides a mettre en oeuvreni suffisamment
ambitieuses pour faire véritablement évoluer la sitation actuelle de tres
faible mobilité.
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2.2. Scénario 2: placer les agents de I'INRAP dansne situation égale a celle des
fonctionnaires au regard de I'accés aux emplois paranents de I'Etat

L'objectif

Faciliter la mobilité externe des agents de I'[NRR&n rendant possible leur affectation
dans des emplois permanents de I'Etat corresporidégirs qualifications professionnelles
sans modifier leur statut.

Les outils

le recours a une disposition |égislative est indigmsable En effet, I'affectation
de personnels non fonctionnaires dans les emptisignents de I'Etat implique
de déroger a l'article 3 de la loi n° 83-634 du juBlet 1983 portant droits et
obligations des fonctionnaires, qui dispose queelegplois permanents de I'Etat,
des collectivités territoriales et de leurs éta@lments publics a caractere
administratif sont, sauf dérogation prévue parolaet a I'exception des emplois
réservés aux magistrats de I'ordre judiciaire et fanctionnaires des assemblées
parlementaires, « occupés soit par des fonctioesairrégis par le statut général,
« soit par des fonctionnaires des assemblées pamtaires, des magistrats de
I'ordre judiciaire ou des militaires dans les cdiwtis prévues par leur statut. ».
Dans un avis du 25 septembre 2013 rendu par leoseatt contentieux, le Conseil
d’Etat a réaffirmé la force de cette régle en adésint qu’il résultait des
dispositions du statut général des fonctionnaites gle législateur a entendu que
les emplois civils permanents de I'Etat des coliés territoriales et de leurs
établissements publics a caractere administraghgoen principe, occupés par des
fonctionnaires et qu'il n’a permis le recrutemerdgénts contractuels qu’a titre
dérogatoire et subsidiaire, dans les cas partirsuiBuméreés par la loi. »,

une telle disposition législative n’est contraire a aucun principe
constitutionnel. Le Conseil constitutionnel I'a jugé, notammerdns sa décision
n° 2012-656 DC du 24 octobre 2012 a propos de ladidant création des emplois
d’avenir, en rejetant le moyen tiré de ce que céiteserait contraire a la
Constitution au motif gu’elle prévoit que des pewrsss recrutées sur un emploi
d’avenir en tant que professeurs et participargiair’exécution du service public
de I'’éducation nationale sont régis par des conlatdroit privé. A fortiori, une
disposition |égislative qui prévoirait I'affectaticdes agents contractuels de droit
public que sont les personnels de 'INRAP dansemeglois permanents du service
public de I'archéologie ne se heurterait a aucwstaatbe constitutionnel,
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il existe d’'ailleurs un précédent récent d'une te# disposition qui n'a pas été
censurée par le juge constitutionnel. Elle a éigepdans le cadre du dispositif de
titularisation des agents des offices agricoles)esyuel on reviendra, a I'article 37
de la loi n° 2009-179 du 17 février 2009 pour I'@écation des programmes de
construction et d’investissement publics et prikés# de cet article 37 habilite le
Gouvernement a prendre par ordonnance les dispusitégislatives nécessaires
pour donner aux personnels de ces offices qui entraipté pour la conservation
de leur statut de contractuel «la possibilité (d'étre affectés dans un emploi
permanent des administrations de I'Etat ». Cettealdété déférée au Conseil
constitutionnel, lequel n’a pas censuré cette disjom (voir la décision n° 2009-
575 DC du 12 février 2009), mais il est vrai quiiBtait pas saisi d’'un recours
contre cette disposition précise. L’article 6 derdonnance n° 2009-325 du 25
mars 2009 prise sur le fondement de I'article 33vsé précise expressément (ce
gue la loi elle-méme aurait pu faire) que ce dddiffectation dans des emplois
permanents de I'Etat pour les agents des officésags qui conservent leur statut
de contractuel se fait « par dérogation a l'artRleée la loi n° 83-634 du 13 juillet
1983 portant droits et obligations des fonctionesir»

Les avantages

une telle disposition rendrait le cadre juridigue gplicable a la mobilité des
agents de I'INRAP objectivement plus favorable Ces agents se trouveraient
ainsi placés dans une situation d’égalité juriditptale avec les fonctionnaires du
secteur de I'archéologie au regard de I'acces aydas permanents. Notamment,
la possibilité qui serait donnée auxdits agentdrel’'@ffectés dans ces emplois
eviterait le recours aux procédures plus complaesiétachement ou de congé
mobilite,

le dispositif juridique a mettre en place serait snple. Il suffirait d’'une
disposition Iégislative rédigée sur le modeéle fdlelI'article 37 de la loi de 2009
et de l'article 6 de I'ordonnance de 2009 susmenio étant entendu que le
législateur pourrait parfaitement traiter cette sjiom sans recours a une
ordonnance,

le colt de la mesure serait tres limiteet méme inférieur au codt du scénario 1,
puisqu’elle peut étre mise en place sans condiierréalisation d’'une gestion
prévisionnelle des emplois et des compétenceslp@acteur de I'archéologie.
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Les inconvénients

cette mesure n'aura aucun impact positif sur la mottité entrante au sein de
'INRAP. En particulier, I'affectation de fonctionnairesndacet établissement
demeurera impossible et il faudra donc continugasser par la mise a disposition
ou le détachement. Le risque existe donc qu’unauraade cette nature ne crée un
« appel d’air » excessif vers la mobilité exterms gersonnels de I'INRAP, sans
compensation par une mobilité entrante plus dynaejiq

une telle mesure soulévera des difficultés pour lervices qui accueilleraient
les agents de I'INRAP et qui devraient gérer a ladis des fonctionnaires et des
contractuels de droit public qui leur seraient affetés,

on peut penser, au-dela de I'égalité juridique insturée par la mesure entre
agents contractuels de [I'INRAP et fonctionnaires, ge les seconds
demeureront dans la pratique dans une situation plsi favorable que les
premiers au regard de l'acces aux emplois permanentll est possible, sinon
probable, que les services recruteurs qui empl@ejaurd’hui des fonctionnaires
auront tendance a continuer a privilégier ces [srafont ils maitrisent la gestion.

2.3. Sceénario 3 : ouvrir aux agents de I'INRAP la gssibilité d’accéder au dispositif
d’accés aux corps de la fonction publique de I'Etaprévu par la loi du 12 mars 2012 dite
loi Sauvadet

L'objectif

Faciliter la mobilité externe des agents de 'INR&W leur ouvrant I'acces aux corps
de la fonction publique de I'Etat dans les condisigprévues par la loi du 12 mars 2012 dite
loi Sauvadet, dans un secteur d’activité ou le wex@ux fonctionnaires pour occuper les
emplois permanents est largement dominant.

Les outils

le recours a une disposition législative est indigmsable Le Consell
constitutionnel I'a jugé, notamment, dans sa déoisi° 60-2 L du 29 janvier 1960
a propos d'une disposition d'une ordonnance quicgdait a l'intégration de
personnels administratifs du Maroc et de Tunisiesddes corps de la fonction
publigue. II a estimé que «de telles mesures coroté les garanties
fondamentales accordées aux fonctionnaires » @taet par voie de conséquence
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de la compétence du législateur en applicationatécle 34 de la Constitution.
Du reste, comme le reléve le Conseil d’Etat dans Rapport public 20123
propos de l'avis gu'il avait rendu concernant I®jer de loi relatif a I'acces a
I'emploi titulaire et a I'amélioration d’emploi deagents contractuels dans la
fonction publique dite loi Sauvadet (page 256), Bqguel on va revenir: «Il
s’agissait, selon I'étude d’impact [du projet dg thu 17 texte de loi depuis 1950
ayant le méme objet, titulariser des agents cowtec». Dans cette histoire
longue, la loi n° 84-16 du 11 janvier 1984 portdispositions statutaires relatives
a la fonction publique de I'Etat marque une étappdrtante, dans la mesure ou
ses articles 73 a 89, qui permettent la titulansatle certaines catégories d’agents
contractuels, posent également un certain nombrprideipes généraux relatifs
aux mesures de titularisation. On note enfin qseldes de titularisation portent
soit sur des ensembles d’agents contractuels gge#esoit leur affectation soit,
plus rarement, sur les agents contractuels d'unratgér ou d’'un groupe
d’opérateurs précis (voir par exemple la loi n° @82® du 15 juillet 1982
d’'orientation et de programmation pour la recherddte le développement
technologique de la France pour les personnels éti@slissements publics a
caractére scientifique et technologique, ou lalloil7 février 2009 pour les agents
des offices agricoles),

la titularisation d’agents contractuels de droit pwblic n’est contraire a aucun
principe constitutionnel. Selon les recherches du rapporteur, aucune éss tr
nombreuses lois y procédant n’a donné lieu a unsute s’agissant du principe de
la titularisation,

En revanche, le Conseil constitutionnel se montreigilant s’agissant des
modalités d’intégration, notamment au regard du principe de I'égal acces des
citoyens a I'emploi public tels qu’il résulte de larticle 6 de la Déclaration des
droits de 'homme et du citoyen de 1789Plusieurs décisions ont donné au
Conseil constitutionnel I'occasion de préciser ¢at@e de ce principe. Il en résulte
qgue le juge constitutionnel vérifie que le législat a pris les dispositions
nécessaires pour assurer |'effectivité de ce p@maans pour autant lui imposer
une modalité unique de garantie de cette effeétiitest ainsi que le concours
n‘est pas linstrument exclusif de cette garantie reest notamment pas
indispensable pour le recrutement des fonctionpatte catégorie C (voir la
décision n° 84-178 DC du 30 aolt 1984, considét@nt« Considérant qu’aucune
regle ou principe de valeur constitutionnelle réndlit au Iégislateur de prévoir que
les statuts particuliers de certains corps de foncaires pourront autoriser le
recrutement d’agents sans concours. »). En revanohgeut estimer que le niveau
d’exigence du juge constitutionnel augmente avemil@au du ou des corps
concernés par le recrutement dans la hiérarchiengtrative. Il s’est ainsi livre,
dans sa décision n° 82-153 DC du 14 janvier 198} aontrdle approfondi des
dispositions prises par le législateur pour oulaicces des corps recrutés par la
voie de I'Ecole nationale d’administration a certs catégories d’élus, de
responsables syndicaux et de responsables asso@atnt de déclarer ces
dispositions conformes a la Constitution (considéya7 a 10). S’agissant des
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personnels de I'INRAP, le fait que ceux-ci occupdaia un emploi public ne
parait pas a lui seul de nature a dispenser leslétgur de prévoir certaines
modalités de recrutement, car le contrle du jugestitutionnel ne porte pas
seulement sur l'acces a I'emploi public en génénalais s’exerce plus
particulierement, et avec une exigence accrue, l®aatés aux corps de
fonctionnaires. Certes, comme on I'a vu ci-desses, personnels de la filiere
scientifique et technique de I'INRAP sont recrudéésterme d’'une procédure tres
sélective, mais cette procédure ne vaut que paw de ces personnels qui ont été
recrutés sur le fondement du statut de 2002, d¢e near ailleurs les cas des
personnels administratifs, dont le recrutementresins sélectif en application
dudit statut, et des personnels hors filiere etégmie, dont le recrutement ne fait
I'objet d’'aucune procédure particuliere. En réalité semble résulter de la
jurisprudence constitutionnelle que le degré d’erie pour la titularisation dans
un corps dépend de la catégorie a laquelle apparteglit corps et il n'est
probablement pas sans risque juridique de ne prévoconcours réserve, ni
examen professionnel, ni, a tout le moins, inspsur une liste d’aptitude apres
avis de la CAP du corps daccueil ou d’'une comroissspéciale, pour la
titularisation de contractuels de droit public ddes corps de catégorie A, voire de
catégorie B. On note a ce titre que l'article ®lal loi du 11 janvier 1984 déja
citée réserve l'intégration directe sans formadit& seuls corps de catégorie C,
laquelle ne concernerait d’ailleurs I'INRAP que deaniére extrémement
résiduelle puisque la quasi-totalité des agentbétiblissement se situe dans des
catégories équivalentes au moins a la catégorieddt intéressant de relever que,
dans le cadre déja cité de la titularisation desgraels des offices agricoles, le
décret n° 2010-1246 du 20 octobre 2010 fixant texditions d’intégration de ces
personnels dans difféerents corps de fonctionnadas ministere chargé de
I'agriculture a prévu le principe d’'une intégraticivecte, sauf pour les agents
intégrés dans les corps de catégorie A lesquelstiolarisés, en application de
I'article 4 de ce décret, « apres consultation de)la commission administrative
paritaire du corps d'intégration »: méme dans bkdre de ce dispositif
particulierement souple au profit des agents cowser un minimum de
formalisme est donc prévu,

il existe un cadre l|égislatif qui serait susceptildd d'accueillir une telle
disposition. Il s’agit de la loi n° 2012-347 du 12 mars 201mtige a I'acces a
'emploi titulaire et a I'amélioration des conditi® d’emploi des agents
contractuels dans la fonction publique, a la lubetre les discriminations et
portant diverses dispositions relatives a la farcpublique. C’est le dispositif le
plus récent de titularisation d’agents contractuets agents de 'INRAP n’y sont
pas éligibles, car ils ne font pas partie des caitég de personnels énumérés aux
articles 2 et 3 de cette loi, qui peuvent y accétlare disposition |égislative
spécifiqgue est nécessaire pour rendre la loi agiplicaux agents contractuels de
droit public recrutés par des opérateurs relevaredles spécifiques pour recruter
de tels agents. Une telle disposition figure ainarticle 10 de la loi du 12 mars
2012 concernant les agents contractuels de drblicpdee I'Agence nationale pour
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la cohésion sociale et I'égalité des chances @irticle 12 de cette méme loi pour
les agents contractuels de droit public de I'Offnagional des foréts. Par ailleurs,
I'article 34 de la loi n° 2015-925 du 29 juillet 2B relative a la réforme du droit
d’asile a rendu le dispositif de la loi du 12 m&@12 applicable aux agents
contractuels de droit public occupant un emploi Keffice francais de
'immigration et de I'intégration,

les conditions prévues par la loi Sauvadet pour lditularisation semblent
applicables aux agents de I'INRAP, mais posent deguestions spécifiques
s’agissant des modalités d’intégration et des corttins de reclassementCes
conditions portent notamment, comme dans la trasadg majorité des lois de
titularisation :

o sur la date et la durée d’ouverture dispositif. la loi fixe cette date par
son article 2 au 31 mars 2011, la durée d’ouvertiurelispositif étant de
guatre ans a compter de la publication de cellercapplication de I'article
1°, mais le projet de loi relatif a la déontologieaeix droits et obligations
des fonctionnaires déja cité prolongerait cetteéénbe de 2 ans en portant
la date d’ouverture au 31 mars 2013. Par suitelidpositif sera ouvert
jusqu'en 2018, ce qui pourrait laisser a l'adntmaison le temps
nécessaire pour apprécier dans le détail toutescieséquences de
I'ouverture de ce dispositif aux agents de 'INRAPpréparer les textes
nécessaires,

o le type d’emplois éligibles. il s’agit, en application du méme article 2,
d’emplois permanents a temps complet ou a tempsripket a condition
gue la quotité de travail soit égale a au moins @0% temps complet,

o les modalités d’'intégration: I'article 5 de la loi prévoit trois modalités de
titularisation, a savoir le concours réservé, lleea professionnalisé (qui
se distingue du traditionnel examen professionnateeque la commission
chargée du recrutement n’a pas lI'indépendance jdiyn voir sur ce point
l'avis du Conseil d’Etat publié aRapport public 2012éja cité) et le
recrutement réservé sans concours. Ces recrutemeamsent en compte
« les acquis de I'expérience professionnelle cpmedant aux fonctions
auxquelles destine le corps d’accueil sollicité par candidat ». La
détermination des corps auxquels les agents comglageuvent accéder et
le choix, pour l'accés a ces corps, entre les tnoiglalités d’intégration
susmentionnées relevent de la compétence du pougglementaire,
comme le rappelle l'article 7 de la loi. Le mémdéicde prévoit que ces
deux points, ainsi que le nombre des emplois osivdens les corps
intéressés, qui est fixé par arrété, sont détesnirgn fonction des besoins
du service et des objectifs de la gestion prévimtia des effectifs, des
emplois et des compétences. » On a vu ci-dessuléegeecice consistant a
déterminer les corps d’accueil pour les agentsadiliére scientifique et
technique de I'INRAP ne posait guére de difficultés raison de la
proximité entre les catégories de cette filierdest corps existants de la
filiere scientifique et technique des ministéres lde culture et de
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I'enseignement supérieur et de la recherche. Sagisdes agents de la
filiere administrative de I'INRAP, I'exercice d’idéification des corps
d’accueil est tout aussi simple dans son prin@pesaison de I'absence de
spécificité de la gestion administrative de I'INRAR-a-vis de la gestion
administrative de [I'Etat en général, laquelle reléde corps de
fonctionnaires. La question la plus délicate comedes agents hors filiere
et catégorie, sachant cependant que leur effaiiél (69 agents en 2015)
peut permettre un traitement « au cas par casvdifficulté pour I'INRAP
provient plutét de ce que les modalités de recratémrévues a l'article 5
mentionné ci-dessus n’incluent pas l'inscriptiom Bste d’aptitude aprés
avis de la CAP du corps d’accueil, qui est pourfame des modalités
possibles de I'intégration, d’ailleurs expressénpmatue par l'article 79 de
la loi du 11 janvier 1984 déja citée. Comme on Mia ci-dessus, cette
modalité a d’ailleurs été utilisée, s’agissant agsnts des offices agricoles,
pour I'intégration dans les corps de catégorie AleSégislateur voulait
prévoir pour les personnels de I'INRAP des modsalitfintégration
équivalentes a celles des personnels des officgebeg ou a tout le moins
plus souples que celles prévues par I'article Snenduisant notamment la
possibilité de linscription sur liste d’aptitudepras avis de la CAP du
corps d’accueil pour les agents destinés a intagrerorps de catégorie A,
voire B, tout en inscrivant la titularisation ddasadre de la loi du 12 mars
2012, il faudrait alors qu’il déroge, dans la disition législative qu'il
ajouterait a cette loi, audit article 5 de ladibe diéja citée, en prévoyant
expressément cette autre modalité d’'intégration,

les conditions de reclassementle Ill de l'article 6 de la loi de 2012
précise que «les agents sont classés dans les d@pcueil dans les
conditions prévues par les statuts particuliersr p@si agents contractuels
de droit public ». Ces conditions sont en regleégéle reprises de textes
transversaux, a savoir le décret n° 2005-1228 dsepfembre 2005 relatif
a l'organisation des carrieres des fonctionnaires chtégorie C, et
notamment son article 5, le décret n° 94-1016 dadv&mbre 1994 fixant
les dispositions statutaires communes a diverssadegonctionnaires de la
catégorie B, et notamment son article 4, enfinderet n° 2006-1827 du 23
décembre 2006 relatif aux regles de classemenheléc consécutif a la
nomination dans certains corps de catégorie A deration publique de
I'Etat, et notamment son article 7. L’applicatioa ckes régles se traduit par
une perte de rémunération pour les agents quieopluls d’ancienneté car
cette ancienneté n’est généralement pas reprise dan intégralité.
S’agissant des personnels de 'INRAP, une diffewdtupplémentaire est
liée a la situation des personnels ayant commesze darriere avant la
mise en place de I'établissement en 2002 et dagsi@orrespondants, car
ilIs n’étaient pas des agents contractuels de guditic avant cette date et
les services effectués jusqu’en 2002 ne comptdralenc pas pour la
reprise d’ancienneté. Le pouvoir réglementaire pdssibilité de déroger
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aux regles générales de reprise d’ancienneté gunent d’étre énonceées
pour prévoir des conditions de reprise plus faviesab Il I'a fait
notamment dans le cas déja évoqué de la titulemsaies personnels des
offices agricoles par le décret du 20 octobre 204ja cité, dont le | de
I'article 10 pose le principe selon lequel I'intdgon de ces agents « dans
un corps de fonctionnaire du ministére chargé afgriculture ne peut avoir
pour effet de leur procurer une rémunération gelnaitte inférieure a celle
gu’ils percevaient avant leur titularisation. »é&législateur voulait prévoir
pour les personnels de I'INRAP des conditions delassement
équivalentes a celles des personnels des officdebegg ou a tout le moins
plus favorables que celles prévues par les statwticpliers tout en
inscrivant la titularisation dans le cadre de lada 12 mars 2012, |l
faudrait alors qu'il déroge, dans la dispositiogiséative qu’il ajouterait a
cette loi, au Ill de l'article 6 de ladite loi dégitée et qu’il renvoie a un
texte réglementaire particulier le soin de fixers leonditions de
reclassement.

Les avantages

» ce dispositif favoriserait sur le plan juridique la mobilité des agents
de 'INRAP. Par rapport au scenario 2, cette mobilité seraites
soumise a la condition de I'intégration dans urpsate fonctionnaires,
soit par conséquent aux modalités plus ou moingeexites prévues
pour cette intégration et aux conditions plus ounmdavorables de
reclassement évoquées ci-dessus, mais la conteeparait un acces
plein et entier aux corps de la fonction publique ItEtat et aux
avantages qu’ils représentent, notamment en mateneobilité,

e ce dispositif éviterait, pour les services d’accukila situation
délicate de gestion de deux catégories de persorsyepuisque,
contrairement au scenario 2, les agents de I'INRAviendraient
fonctionnaires avant d’effectuer leur mobilité,

» le dispositif juridique a mettre en place serait réativement simple,
dans la mesure ou il pourrait s’appuyer sur une lode titularisation
déja existante et applicable pendant encore plusiess années Cet
le législateur fait le choix de modalités d’intégpa et surtout de
conditions de reclassement dérogeant a ce queipt&voi du 12 mars
2012 : des textes réglementaires spécifiques deators étre rédigés,
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Les inconvénients

le dispositif général fixé par la loi du 12 mars 202 peut apparaitre
comme n’étant pas totalement adapté aux spécifickédes agents
contractuels de I'INRAP. Ainsi, on peut se demander s’il n'est pas
disproportionné de faire passer, notamment, lesopeels de la filiere
scientifique et technique de I'INRAP devant desysude concours
réservés ou d'examens professionnalisés réseroéspte tenu des
conditions trés sélectives qui ont déja prévalwedr Irecrutement a
IInstitut par des comités de sélection. Cette tjaesne doit pas
seulement étre examinée du point de vue de l'oppité ou de la
technique juridique, mais aussi de I'effort et dmps que représentent
pour l'autorité administrative I'organisation desncours et examens
réservés. Il est vrai, cependant, qu’il se troursbablement, parmi les
agents aujourd’hui éligibles au dispositif de aigation prévu par la
loi de 2012, des personnes ayant aussi passé paocessus fortement
sélectif pour pouvoir travailler dans telle oueshstitution,

cette mesure n'aura aucun impact positif sur la mottité entrante
au sein de 'INRAP (inconvénient identique au scénario 2),

le colt du dispositif sera important Il aura deux causes: les
conditions de reclassement et le changement deneédie retraite.
S’agissant du premier, il variera évidemment sajae les regles des
statuts particuliers seront appliguées ou qu'upaligif plus favorable
aux agents de I'INRAP sera retenu. S’agissanteearche, du second,
il ne peut étre modulé, dés lors que la rémunératioute des
fonctionnaires est beaucoup plus élevée que celle dgents
contractuels de droit public, les premiers relewded contributions des
employeurs et des cotisations des agents au CASooesn les seconds
des contributions et cotisations a I'IRCANTEC, ddet taux est
beaucoup moins élevé. L'INRAP a fourni au rapparige simulation
reposant sur le traitement brut médian au seirétlblissement, qui est
de 2 597 euros. Le colt mensuel pour I'INRAP d'gerd relevant de
ce traitement brut médian est de 3 373 euros. Sméee agent
devenait fonctionnaire, son colt mensuel augmeahteampte tenu
pour I'essentiel du passage au régime du CAS pesisite 1 481 euros,
soit +44%, pour atteindre 4 854 euros. Partantedeeeenu meédian, si
500 agents de I'INRAP étaient titularisés, le cadruel supplémentaire
serait d’environ 8,9 millions d’euros,
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» la titularisation des agents de I'INRAP pose la qu&ion délicate de
limpact de cette titularisation sur le déroulementde carriere des
agents des corps daccueil Il faut toutefois préciser que cette
remarque vaut pour toute loi de titularisation.dd@nistration pourrait
étre amenée a prévoir des mesures de repyramigagesdaorps afin de
minimiser I'impact de l'arrivée des nouveaux entsasur la carriere
des titulaires actuels. Mais de telles mesuresientralles aussi un
codt.

2.4. Scénario 4 : rendre possible le recours a dEsctionnaires pour occuper les emplois
permanents de 'INRAP en limitant pour l'avenir le recrutement d’agents contractuels
de droit public aux cas prévus par la loi du 11 jamier 1984.

L'objectif

Dynamiser la mobilité entrante et sortante a I'mRen augmentant progressivement
la part des emplois permanents occupés par deBdonaires au sein de I'établissement.

Les outils

* le recours a une disposition Iégislative est indismsable.Comme on l'a
déja évoqué, le recours a des agents contracteeldralt public pour
occuper les emplois permanents de I'INRAP résulteeal disposition
législative, soit l'article L. 523-3 du code du pawoine. Il s’ensuit que
I'établissement déroge entierement aux régles di¢ clommun posées par
la loi du 11 janvier 1984 déja citée, et notamnsad articles 3 a 6 sexies,
pour le recrutement de tels agents. En particuliddRAP ne figure pas
sur le « décret-liste » déja mentionné ci-dessitis, gour I'application du
2° de l'article 3 de la loi du 11 janvier 1984. Qown on I'a également vu
ci-dessus, I'article 16 du projet de loi relatiiadéontologie et aux droits et
obligations des fonctionnaires va d’ailleurs, soéserve de son adoption,
limiter tres fortement la possibilité donnée auabéissements publics de
recourir aux agents non titulaires pour pourvois @enplois permanents.
Afin d’aligner I'INRAP sur la norme applicable adtablissements publics
de I'Etat en matiére de recours a I'emploi contractde droit public, il
suffirait d'une disposition législative abrogeatdrticle L. 523-3 du code
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du patrimoine en tant qu’il prévoit que les emplgsrmanents de

I'établissement sont occupés par des agents ctunttac la suppression de
la dérogation législative dont reléve I'INRAP reaidrnécessairement le
droit commun applicable au sein de I'établissem#rfaudrait également

prévoir de modifier le décret de 2002 actuellemantiigueur, notamment

parce qu’il prévoit des modalités de recrutemestatgents contractuels de
droit public pour I'ensemble des emplois permanel@sl’établissement,

alors que les recrutements de personnels en CDIqumuiper ces emplois
ne seraient plus possible dans les mémes conddiomselles actuellement
en vigueur,

* une telle disposition ne pose aucune difficulté deonformité a la
Constitution. En effet, elle ne procederait pas a la tituldiasad’agents
contractuels actuellement affectés a 'INRAP, seoaii¢ ainsi notamment la
guestion de I'égal acces aux emplois publics évea@uescénario 3, mais se
bornerait a généraliser pour I'avenir les cas @eues a des fonctionnaires
pour occuper les emplois permanents de I'établissémnil s’agirait en
réalité d’une mise en conformité de 'INRAP aveatame fixée par la loi
du 11 janvier 1984.

Les avantages

» le passage de I'INRAP au régime de droit commun déaffectation de
fonctionnaires dans les emplois permanents est inuestablement le
plus favorable au plan juridigue du point de vue dela mobilité. C'est
notamment le régime le plus favorable du point de de la mobilité
entrante, des lors qu’'il permet a des fonctionsaide® rejoindre cet
établissement en position d’'affectation. Cette @éwoh permettrait
également de faire entrer les personnels de I'INRddghs le champ
d’application dudécret n° 2008-370 du 18 avril 2008 organisant les
conditions d'exercice des fonctions, en positioactd/ité, dans les
administrations de [I'Etat, dit décret « positionrmale d’activité » qui
permet d'affecter tout fonctionnaire de I'Etat déieesemble des services et
établissements publics de I'Etat, dés lors queokigconsidéré correspond
a ses gqualifications,

» ce dispositif marquerait aussi I'entrée des agentde I'INRAP dans la
norme d’emploi du secteur public de l'archéologie.Dans ce secteur,
comme on l'a vu ci-dessus, le recours aux fonctmes est largement
dominant et 'emploi par I'INRAP d’agents contraeksi de droit public fait
figure d’exception. Or, sans nier les spécifici€scet opérateur, il est trés
largement admis, comme on I'a également vu ci-desgue I'archéologie
est une discipline qui doit reposer sur une fomé@éuau-dela des formes
diverses que peut prendre sa mise en ceuvre. La enisohérence des
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statuts des personnels qui font vivre cette dismphe peut que renforcer

cette unité,

ce dispositif n'aurait pas pour effet de priver I'INRAP de la possibilité
de recruter des agents en contrat a durée indétermée étant entendu
gue ces recrutements ne pourraient |égalementefiFretués que dans les
cas prévus par la loi du 11 janvier 1984 déja citée

le colt du dispositif serait relativement limité Par rapport au scénario 3,
I'absence de dispositif de titularisation impliggee le surcolt moyen de
+44% par agent lié au passage du régime de I'lRCAGIAu CAS pensions
ne porterait que sur les recrutements a venir ebneernerait pas les agents
en poste.

Les inconvénients

'absence de dispositif de titularisation ne permeaucune amélioration
de la situation des agents de 'INRAP actuellemerén poste au regard
de la mobilité. En particulier, la question de la «seconde care
soulignée notamment par la Cour des comptes ettdéguée, ne recevrait
aucune réponse dans le cadre de ce scénario,

on peut donc craindre que l'incidence positive deecdispositif sur la
mobilité entrante et sortante a 'INRAP ne prenne wm certain temps
avant d’étre effective Dans ce scénario, le remplacement des contractuel
de droit public par des fonctionnaires, plus mahike fera au seul rythme
des recrutements externes de I'INRAP. Cet incorarérgerait atténué si le
législateur combinait le présent scénario 4 avestenarii 2 et 3, mais on
retrouverait alors I'effet d’ « appel d’air » vel® mobilité sortante, sans
compensation par une dynamisation suffisante deolailité entrante.

2.5. Scénario 5 : modifier la norme d’emploi au saide 'INRAP en posant comme regle
le recours a des fonctionnaires pour occuper les grois permanents de I'établissement.

L'objectif

Dynamiser la mobilité entrante et sortante a I'INRRAN rendant possible non
seulement 'affectation des agents de I'établissgndans tout emploi permanent de I'Etat
correspondant a leurs compétences, mais aussdtatfon de 'ensemble des fonctionnaires
de I'Etat dans cet établissement.
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Les outils

* le recours a des dispositions législatives est isgensable Raisonnement
identique au sceénario 2. Pour la rédaction d’'uie tisposition, le législateur
devra notamment :

o poser le principe de 'acces a des corps de fonatimaires par la voie de
modes de recrutement réservéll pourra s’inspirer, sur ce point, de la
rédaction de l'article ¥ de la loi du 12 mars 2012, en n‘'omettant pas de
déroger a l'article 19 de la loi du 11 janvier 1384a citée qui fixe le droit
commun du recrutement des fonctionnaires,

o décider si 'accés au dispositif de titularisatiorest régulé par I'autorité
administrative ou s’il est laissé au choix des agende I'INRAP. Le
premier modele est celui traditionnellement utilipar les lois de
titularisation. En particulier, dans le cadre deticle 7 de la loi du 12 mars
2012 déja citée, le nombre des emplois ouverts @snsorps d’'accueil est
fixé par des arrétés interministériels. Le secormtléle est celui déja cité
des offices agricoles, ou le principe est I'exexail droit d’option par des
agents, sans régulation par le pouvoir réglementdir nombre de postes
ouverts. Il s’agit évidemment d’'un choix d’opporitién étant entendu que
sur le plan technique, le premier dispositif estspsimple a gérer pour
I'administration, dés lors qu’il permet a celleetanticiper le volume des
mobilités, et donc de leur impact sur les corpscliail, quitte a étaler le
dispositif sur plusieurs années,

o fixer la durée d’ouverture du dispositif,

o préciser quel type d’emploi est éligibleLes conditions retenues par la loi
du 12 mars 2012, a savoir les agents occupant ploempermanent a
temps complet ou a temps incomplet a condition lguguotité de travail
soit égale a au moins 70% d’'un temps complet, gseat transposables au
contexte de I'INRAP,

o déterminer si une durée minimale d’ancienneté estequise pour
accéder au dispositif Aucune condition n’est prévue par la loi du 12sna
2012 s’agissant des personnels en CDI, mais latgtuest différente de
celle de 'INRAP : dans le premier cas, il s’agé gdersonnels régis par le
droit commun des CDI dans la fonction publique @at, c’est-a-dire
gu’ils ont d’abord da en principe exercer dansddre d’un CDD de 3 ans
renouvelé une fois pour la méme durée avant d’acadin CDI, ce qui
fait une ancienneté minimale de 6 ans en tant gmagublic. Dans le
second cas, les personnels sont recrutés directesrenCDI sur le
fondement de l'article L. 523-3 du code du patringoi L'option que
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prendra sur ce point le |égislateur dépendra dongdedjré d’ouverture qu’il
compte donner au dispositif et de son appréciaton les conditions
d’ancienneté nécessaires pour accéder par voigatéice aux corps de la
fonction publigue de I'Etat. Prévoir une ancienneténimale pourrait
contribuer a sécuriser le dispositif sur le plamatitutionnel, car un
minimum d’expérience professionnelle peut aussistituer une garantie
pour déroger, dans le cadre d’'une loi de tituléiosaaux procédures de
recrutement de droit commun dans les corps de itomwires. Le
rapporteur recommande donc de déterminer une dumégmale
d’ancienneté,

décider si le dispositif est ouvert ou non aux peosinels en CDD.Si le
|égislateur ouvre le dispositif aux personnels &DCqui sont également
présents a I'INRAP, et comme il I'a fait par I'ate 4 de la loi du 12 mars
2012 pour les personnels en CDD de droit commurs, c@nditions
d’ancienneté paraissent indispensables. En applicate I'article 30 du
décret de 2002 déja cite, 'INRAP peut recruteynd part, des personnels
en CDD pour une durée maximale de 10 mois, rentmeht compris : il
est impossible d’ouvrir un dispositif de titulatiss a des personnels ayant
une ancienneté si réduite, d’autant que ces pesfomroccupent pas un
emploi permanent, dans la mesure ou cet articlep&eise que ces
recrutements interviennent « pour répondre a unibgsécis, limité dans
le temps et justifié par les nécessités du semvid®’autre part, I'INRAP
peut recruter des personnels en CDD de trois amsuvelables dans la
limite de six ans. On peut estimer, contrairemenpeemier cas, que ces
personnels occupent un emploi permanent, puis@idbit pour eux
d’occuper des fonctions ne correspondant pas awssioms des deux
filieres de 'INRAP. Dans ces conditions, le dispibpourrait étre ouvert a
ces agents dans des conditions identiques a gellgses par l'article 4 de
la loi de 2012 déja mentionnée, sous réserve déestéance d’'un corps de
fonctionnaires qui soit susceptible de les acauastbmpte tenu de ses
missions statutaires,

déterminer les modalités d’intégration Le rapporteur estime que
I'absence totale de modalités d’intégration dans c@ps de catégorie A
ferait courir a la loi un risque d’inconstitutiorité par méconnaissance du
principe de I'égal acces a I'emploi public posé particle 6 de la
Déclaration des droits de 'homme et du citoyeri d&9 et tel qu’interprété
par la jurisprudence du Conseil constitutionnel.nla trouvé aucun
précédent d'une absence totale de ces modalitémendans le cas
particulierement souple des offices agricoles, oe gonsultation de la
CAP du corps dintégration est prévue. D’autre padns le contexte
particulier de I'INRAP qui ne comprend pratiguemeplus aucun
personnel de catégorie C, il ne parait pas indsg@e de prévoir
I'intégration directe dans un corps, qui est engpe réservée a cette seule
catégorie en application de l'article 79 déja namté de la loi du 11
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janvier 1984. Dans ces conditions, le rapportegomenande fortement
que le législateur prévoie les modalités traditellas de titularisation, a
savoir le concours réservé, I'examen professiongsdrve et I'inscription

sur une liste d’aptitude apres avis de la CAP dpsd’accueil. On précise
dans cette perspective que par une décision duiB@pO0SNPREES-FO

le Conseil d’Etat a jugé que la circonstance quédgslateur ait prévu

plusieurs modalités de titularisation dans la [ghpose pas « au pouvoir
réglementaire de mettre en oeuvre toutes les médatie titularisation

prévues par le législateur, mais l'autorisent aretenir, s'agissant des
agents non titulaires ayant vocation a accédercaugs de catégorie A,
gu'une seule d'entre elles ». Il est donc plus dirpé et sans risque
juridigue de prévoir un ensemble large de modaktésiveau de la loi,

quitte a ne pas toutes les retenir au niveau régiare,

o déterminer les conditions de reclassemenen optant entre les conditions
prévues par les statuts particuliers des corpscd&l; sur le modéle de la
loi du 12 mars 2012, ce qui implique que la loiv@e a ces statuts pour
ces conditions, et des conditions spécifiques, @ucps le Iégislateur devra
renvoyer a un décret ad hoc,

0 renvoyer au pouvoir réglementaire le soin de préces les corps
auxquels les agents contractuels peuvent accéden se fondant sur le
principe que les missions de ces corps telles @fieies par leurs statuts
particuliers doivent étre équivalentes aux fonierercées par les agents
contractuels, et en prenant en compte les besairsevice et la gestion
prévisionnelle des effectifs, des emplois et desprtences,

o abroger larticle L. 523-3 du code du patrimoine entant qu’il prévoit
que les emplois permanents de I'établissement publsont pourvus par
des agents contractuelsEn effet, ce processus de titularisation complet
implique de faire entrer 'INRAP dans la norme selaquelle les emplois
permanents de I'Etat et de ses établissementscpudint pourvus par des
fonctionnaires. Le Iégislateur doit également pinéle cas des agents de
I'INRAP qui n’opteraient pas pour la titularisati@m prévoyant que ceux-
ci continuent étre régis par un contrat a duréétamhinée de droit public,
et en renvoyant au pouvoir réglementaire le soirfixer le statut dont
releveront ces agents. Car, comme il a été évoqué Ip scénario 4, le
décret de 2002 actuellement en vigueur ne peutcétiservé en |'état, ne
serait-ce que parce gu'’il prévoit des modalitésedeutement, alors que les
recrutements de personnels en CDI pour occupeertgdois permanents
de I'établissement ne seront plus possibles. Léslagur pourra aussi
prévoir, pour les agents demeurant en CDI, uneoditpn facilitant leur
mobilité telle gu’évoquée dans le scénario 2, saichae dans le cas des
offices agricoles, cette disposition est égalemprévue en plus du
processus de titularisation.

* sous réserve du respect des conditions qui vienneditre énoncées, un tel
dispositif devrait &tre conforme a la Constitution
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ces dispositions pourraient étre prises soit par unloi spécifique, soit s'insérer
dans un vecteur législatif de portée plus généralda seconde solution est
evidemment plus expédiente, mais elle doit tenmme de I'encadrement accru
du droit d’amendement tel qu’il résulte de la jprisdence du Conseil
constitutionnel. En particulier, par sa décisior2605-532 DC du 19 janvier 2006,
le Conseil constitutionnel a jugé (considérant @6 les éventuels amendements
gouvernementaux ou parlementaires présentés apgeriere lecture d’'une loi
doivent étre en « relation directe avec une disjomsrestant en discussion ». Le
législateur devra donc tenir compte de ce risque sguhaite insérer ces
dispositions dans un texte qui aurait déja faibjed d’'une premiére lecture dans
les deux chambres, car le niveau de contrble dis€lboonstitutionnel est éleve.
Cette question se poserait notamment avec acaiggssant du projet de loi relatif
a la liberté de création, a l'architecture et atripwine, qui a déja fait I'objet
d'une premiére lecture au Parlement: si ce teximprend notamment des
dispositions relatives a I'archéologie préventiieest loin d’étre établi qu’un
dispositif de titularisation des agents de 'INRA®isse étre regardé comme étant
« en relation directe » avec une disposition réstandiscussion. En revanche, le
législateur semble pouvoir s’appuyer sur le vectBune loi de finances ou d’'une
loi de finances rectificative pour soumettre déetetispositions au Parlement. En
effet, le b) du 7° du Il de l'article 34 de la loiganique n° 2001-692 di"hodlt
2001 relative aux lois de finances prévoit quedade finances initiale peut
« comporter des dispositions affectant directemestdépenses budgétaires de
I'année ». Il résulte de I'article 35 de cette méoigyu’il en va de méme pour les
lois de finances rectificatives. Or, un dispositgant a titulariser les personnels de
'INRAP affecterait nécessairement les dépensegdtaites de I'année, puisqu’il
faudrait prévoir le colt représenté par le passpge; ces agents, du régime de
'IRCANTEC au réegime du CAS pensions, ainsi qu’ieg mentionné ci-dessus.
Un texte legislatif relatif a la fonction publiqugil se présente, pourrait également
accueillir ces dispositions.

Les avantages

le passage de I'INRAP au régime de droit commun déaffectation de
fonctionnaires dans les emplois permanents est inuestablement le plus
favorable au plan juridique du point de vue de la mobilité. Voir le scénario 4,
étant entendu que cet avantage serait beaucoupimppatant dans le présent
scénario, car il ne se limiterait pas aux recrutgs@ venir au sein de 'INRAP,
mais concernerait également une partie des emgbbigls qui s’'inscriraient dans
un dispositif de titularisation,
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ce dispositif marquerait aussi I'entrée des agentde I'INRAP dans la norme
d’emploi du secteur public de I'archéologie Méme remarque que pour le point
précédent,

ce dispositif naura pas pour effet de priver 'INRAP de la possibilité de
recruter des agents en contrat a durée indéterminedléme remarque que pour
le scénario 4.

Les inconvénients

Le dispositif juridique & mettre en ceuvre est comgxe.ll requiert plusieurs
articles de loi, contrairement aux scénarii 2 eig@, peuvent étre mise en
ceuvre par un seul article. Des textes d’applicaspécifiques devront étre
préparés, alors que, dans le cas du scénario 3ufilt de reprendre,
éeventuellement en l'adaptant a la marge, le disjpostglementaire déja
existant pour I'application de la loi du 12 mard.20

'INRAP devra gérer deux statuts différents pour se personnelsll est en
effet certain que tous les agents de 'INRAP n’omté pas pour le statut de
fonctionnaire. Dans ces conditions, la gestionrdssources humaines au sein
de I'établissement deviendra plus complexe. C'emtrguoi il parait trés
souhaitable que I'INRAP puisse bénéficier de déiéga de gestion, a
I'exemple de celles dont bénéficient, dans le sectelturel, I'établissement
public du musée du Louvre (décret n° 2003-1097 &lmdvembre 2003) ou la
Bibliotheque nationale de France (décret n° 2008t1du 17 décembre 2007),
le colt du dispositif sera important On peut faire la méme remarque que
pour le scénario 3, mais en estimant que le ce@ encore plus important,
des lors que le statut de fonctionnaire deviendradrme d’emploi au sein
méme de I'INRAP,

la titularisation des agents de I'INRAP pose la qution délicate de
I'impact de cette titularisation sur le déroulementde carriere des agents
des corps d’accueil C’est la méme remarque que pour le scénario 3.
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Conclusion

Au terme de I'exercice, le rapporteur tient d’abarexprimer trois convictions.

La premiere est que le statut actuel des agentt\NIRAP est certainement un frein a
la mobilité.

La deuxiéme est que la modification de ce staegtipas a elle seule suffisante pour
garantir le développement de cette mobilité. Desifiacteurs évoqués régulierement tout au
long de ce rapport, tels le dynamisme des offresngloi dans le secteur de I'archéologie, la
coordination des différents acteurs publics, voies organismes privés, pour encourager la
mobilité des archéologues ou encore la mise enepthone gestion prévisionnelle des
emplois et des compétences dans ce secteur sdatnégé essentiels pour dynamiser cette
mobilité.

La troisieme est que la modification de ce statutésoudra pas I'ensemble des sujets
qui se posent a 'INRAP sur le plan de la gesties tessources humaines. En particulier, une
telle modification n’apportera pas de réponse awestions, d’'une part, de la bonne
répartition entre le volume des emplois permanattsles contrats a durée déterminée
correspondant & des besoins limités dans le tedfipsire part, du degré de mobilité
territoriale qui peut étre exigé des agents occuges emplois permanents.

Ceci étant posé et sans aucunement se substitigrta@ité politique pour le choix
entre les cing scénarii que ont été exposés, Iportgur se permet d’énoncer les
commentaires suivants.

Le scenario 1 a droit constant patit du manqueealimesure rapide a mettre en ceuvre
et qui changerait de maniere effective la situaties agents de 'INRAP au regard de la
mobilité. Pour étre dynamisée, la mobilité de agsnés requiert peut-étre une initiative plus
forte et plus immédiate.

Le scénario 2 présente I'avantage de la simpli@tén inconvénient est de favoriser
uniquement la mobilité sortante sans changer laatsiin du point de vue de la mobilité

entrante a I'INRAP. Favorable pour les agents d&RAP qui souhaitent quitter
I'établissement, il I'est peut-étre moins pourdBlissement lui-méme.

Le scénario 3 présente le méme inconvénient quecémario 2, mais il présente
'avantage de s’arrimer sur un dispositif de titidation existant.

Le scénario 4 a le mérite de placer 'INRAP daasnbrme d’emploi des autres
établissements publics de I'Etat, et, plus génératdg, dans une tendance de limitation des
cas de recours aux agents contractuels de droltcpilbais son incidence positive sur la
mobilité semble incertaine.
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Enfin, le scénario 5 est le plus favorable du pdmvue de la mobilité, mais compte
tenu du bouleversement structurel qu'il apportegit'établissement et de son co(t, le
rapporteur suggere qu'’il devrait étre motivé nonlesment par I'enjeu de la mobilité, mais
aussi par d’autres objectifs. A ce titre, il comtiele rappeler le contexte dans lequel se situe
le précédent des offices agricoles trés réguliené@eoqué dans ce rapport : il s’agissait d’'un
secteur en réorganisation du fait d’'un changem@mvdonnement réglementaire qui faisait
gue les missions traditionnelles de ces officegegtaotalement remises en cause et leurs
effectifs réduits.

Si ce dernier scénario devait étre envisagéuillfait donc préalablement se poser la
guestion de savoir ce qui justifierait de résemersort spécifique a I'INRAP au regard de
'ensemble des opérateurs publics régis par unm@afemploi dérogatoire.
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