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RErUILIG l-‘lmcmt LE SERVICE PUBLIC DE LA DIFFUBSION DY DRONT

Chemin : DOCUMENT no 1

Constitution du 4 octobre 1958
Titre XII : Des collectivités territoriales

Article 72
Modifié par Loi constitutionnelle n®2003-276 du 28 mars 2003 - art. 5

Les collectivités territoriales de la République sont les communes, les départements, les régions, les
collectivités a statut particulier et les collectivités d'outre-mer régies par I'article 74, Toute autre collectivité
territoriale est créée par la loi, le cas échéant en lieu et place d'une ou de plusieurs collectivités mentionnées
au présent afinéa.

Les collectivités territoriales ont vocation a prendre les décisions pour I'ensemble des compétences qui
peuvent le mieux étre mises en oeuvre a leur échelon.

Dans les conditions prévues par |a loi, ces collectivités s'administrent librement par des conseils élus et
disposent d'un pouvoir réglementaire pour I'exercice de leurs compétences.

Dans les conditions prévues par la loi organique, et sauf lorsque sont en cause les conditions essentielles
d'exercice d'une liberté publique ou d'un droit constitutionnellement garanti, les collectivités territoriales ou
leurs groupements peuvent, lorsque, selon le cas, la loi ou le réglement I'a prévu, déroger, 4 titre
expérimental et pour un objet et une durée limités, aux dispositions législatives ou réglementaires qui
régissent l'exercice de leurs compétences.

Aucune collectivité territoriale ne peut exercer une tutelle sur une autre. Cependant, lorsque I'exercice d'une
compétence necessite le concours de plusieurs collectivités territoriales, la loi peut autoriser 'une d'entre
elles ou un de leurs groupements a organiser les modalités de leur action commune,

Dans les collectivités territoriales de la République, ie représentant de I'Etat, représentant de chacun des
membres du Gouvernement, a la charge des intéréts nationaux, du contrdle administratif et du respect des
lois.

Liens relatifs a cet article

Cite:
Constitution du 4 octobre 1958 - art. 74 (V)

Cité par:
Loi n®2004-192 du 27 février 2004 - art, 111 (VD)
Décision n°2007-559 DC du 6 décembre 2007 - art., v. init.
Délibération du 17 décembre 2007 - art., v. init.
Délibération du 17 décembre 2007 - art., v. init.
Délibération du 12 navembre 2007 - art., v. init.
Délibération du 28 janvier 2008 - art., v, init.
Décret du 8 janvier 2009, v, init,
Rapport du - art., v. init.
Délibération du 27 mars 2009 - art., v. Init,
Décret du 15 julllet 2009, v. init.
Décret du 15 juillet 2009, v. init,
Décret du 15 juillet 2009, v. inlt.
Décret du 15 juillet 2009, v. inlt.
Décret du 15 juillet 2009, v. init,
Décret du 15 juillet 2009, v. init.
Décret du 15 juillet 2009, v. init.
Décret n°2009-906 du 24 juillet 2009, v. init.
Décret n°2009-907 du 24 juillet 2009, v. init.
Saisine du - art., v. init.
Décret du 17 décembre 2009, v. init.
Décret du 17 décembre 2009, v. init.
Code général des collectivités territoriales - art. L4421-1 (V)
Code général des collectivités territoriales - art. LO1113-1 (V)
Code général des collectivités territoriales - art. LO1113-7 (V)
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LOIS DOCUMENT n° 2

LOI organique n° 2005-779 du 12 juillet 2005 modifiant la loi organique
n° 2001-692 du 1= aoit 2001 relative aux lois de finances (1)

NOR: ECOX0400236L

L’Assemblée nationale et le Sénat ont adopté,
Le Conseil constitutionnel a déclaré conforme a la Constitution ;

Le Président de la République promulgue la loi dont la tencur suit

Article 1+

Le I de Particle 34 de la loi orgunique n* 2001-692 du 1= aolit 2001 relative aux lois de finances est
complété par un 10 ainsi rédigé :

« 10" Arréte les modalités selon lesquelles sont utilisés les éventuels surplus, par rapport aux évaluations de
la loi de finances de 1'année, du produit des impositions de toute nawre établies au profit de 1'Etat. »

Article 2

Dans la premiére phrase du premier alinéa de I'article 35 de la méme loi, la référence : « 9" » est remplacée
par la référence : « 10" ».

Article 3
La derniére phrase de 'article 49 de la méme loi est ainsi rédigée :

« Celui-cl y répond par écrit au plus tard le 10 octobre. »

Article 4
Le 5* de I'article 51 de la méme loi est complété par un f ainsi rédigé .

« f} Une présentation indicative des emplois rémunérés par les organismes bénéficiaires d’une subvention
pour charges de service public prévue au II de I'article 5 et la justification des varjations par rapport & la
situation existante ; ».

Article 5

Le 4° de I'article 54 de la méme loi est compléié par un d ainsi rédigé :

«d) La présentation des emplois effectivement rémunérés par les organismes bénéficiaires d'une subvention
pour charges de service public prévue au II de I'article 5 ; ».

Article 6

La deuxiéme phrase du premier alinéa de Particle 57 de la méme loi est complétée par les mots : « et chaque
année, pour un objet et une durée déterminés. & un ou plusieurs membres d'une de ces commissions
abligatoirement désignés par elle a cet effet ».

Article 7
Le deuxiéme alinéa de l'article 8 de la méme loi est complété par une phrase ainsi rédigée

« L'autorisation d'engagement alférente aux opérations mendes en partenariat pour lesquelles I'Etat confie &
un tiers une mission globale relative au financement d'investissements ainsi qu'a leur réalisation, leur
maintenance, leur exploitation ou leur gestion couvre, dés 'année ol le contrat est conclu, la tolalité de
I'engagement juridique. »

Article 8

Aprés la deuxigéme phrase du premier alinéa de I'article 50 de la méme [oi, il est inséré une phrase ainsi
rédigée :
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« Il explicite le passage, pour I'année considérée et celle qui précéde, du solde budgétaire 3 la capacité ou au
besoin de financement de |'Etat tel qu’il est mesuré pour permettre la vérification du respect des engagements
européens de la France, en indiguant notamment I'impactl des opérations mentionnées au deaxiéme alinéa de

I"article 8. »
Article 9
Aprés le 4° de 'article 51 de la méme loi, il est inséré un 4° bis ainsi rédigé :

«4° bis Une présentation decs mesures envisagées pour assurer en exécution le respect du plafond global des
dépenses du budget général voté par le Parlement, indiquant en particulier, pour les programmes dotés de
crédits limitatifs, Ie taux de mise en réserve prévu pour les crédits ouverts sur le utre des dépenses de
personnel et celui prévu pour les crédirs ouverts sur les autres titres ; ».

Article 10

La premiére phrase du 7° de I'article 54 de la méme loi est ainsi rédigée :

« Le compte général de I’Etat, qui comprend la balance générale des comptes, le compte de résultat, ie bilan
et ses annexcs parmi lesquelles la présentation du traitement comptable des opérations mentionnées au
deuxieme alinéa de Varticle B, ainsi qu'une évaluation des cngagements hors bilan de 'Etat. »

Article 11
L’article 58 de la méme loi est complété par un alinéa ainsi rédigé :
« Le rapport annuel de la Cour des comptes peut faire 'objet d'un débat i I’Assemblée nationale et au
Sénat. »
La présente loi sera exécutée comme loi de I'Etat.

Fait a Paris, le 12 juiller 2005.
JacQUESs CHIRAC

Par le Président de ta République :

Le Premier ministre,
DomiNIQUE DE VILLEPIN
Le ministre de !'économie,
des finances et de !'industrie,
THIERRY BRETON

Le ministre délégué uu budget
et a la réforme de 1'Erat,
porte-parcle du Gouvernement,
JEaN-FraNGOIs CoPE

(1) Loi n* 2005-779.
— Travaux préparatoires .

Assemiblée nationale :
Projer de loi organique n* 1833 ;
Rapport de M. Gilles Currez, uu nom de la commission spéciale, n* 1926,
Discussion et adoption le 19 novembre 2004.
Sénat ;
Projet de loi, adopté par I' Assemblée nationale, n~ 69 (2004-2005) ;
Rapport de M. Jean Arthuis, au nom de la commission des finunces, n° 106 (2004-2005) ;
Discussion et adoption le 16 décembwe 2004,
Assemblée nationale :
Projet de loi organique. modifié par le Sénat, n® 1995 ;
Rapport de M. Gilles Carrez. au nom de la commission spéciale, n® 2377 ;
Discussion et adoption le 20 juin 2005,
Sénar :
Projet de loi organique, adopté avec modifications par 1’ Assemblée nationale en deuxiéme lecture, n° 412 (2004-2005) .
Rapport de M. Jean Arthuis, au nom de la commission des finances, ne 445 (2004-2005) .
Discusston et adoption le 4 juillet 2003,
~ Conseil constitutionnel .
Décision n° 2005-517 DC du 7 juillet 2005, publiée au Journal officiel de ce jour.




E“’ ‘- DOCUMENT n° 3

Liberté » Egaliré » Fraierniié
REPUBLIQUE FRANGAISE

Paris, le 2¢ mars 2010

. i s -
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N° 5454/SC 3

Madame et Monsieur les ministres d’Etat,
Mesdames et Messieurs les ministres,
Mesdames et Messieurs les secrétaires d’Etat.

Objet : Circulaire relative au pilotage stratégique des opérateurs de I'Etat

Les opérateurs de I’Etat jouent un réle essentiel dans la mise en ceuvre des politiques
publiques conduites par le Gouvernement. Ils représentent par ailleurs un enjeu important
pour la maitrise des finances publiques. Aussi est-il indispensable, d’une part de renforcer la
dimension stratégique de la tutelle, d'autre part de prévoir pour ces organismes des régles de
gestion et de maitrise des dépenses publiques comparables 4 celles que 1’Etat s’impose a lui-
méme.

Les principes qui suivent valent pour |’ensemble des opérateurs. Leur application sera
cependant adaptée aux spécificités de certains organismes, notamment ceux d’entre eux, tels
que les établissements publics & caractére scientifique, culturel et professionnel ou les
Agences régionales de santé, pour lesquels la loi a fixé des modalités particuliéres de
gouvernance.

I. Développer un véritable pilotage stratégique

A- Donner une dimension stratégique a ’exercice de la tutelle.

Vous veillerez a déterminer avec précision les objectifs de politique publique assignés
aux opérateurs de |’Etat et & évaluer réguliérement les résultats obtenus a !’aide d’indicateurs
d'efficacité, d’efficience et de qualité de service. Vous vous attacherez, en particulier, 4 éviter
les redondances de missions entre opérateurs ainsi qu’entre les opérateurs et les services
centraux ou déconcentrés. A cet effet, toute proposition de création d’un nouvel organisme
devra s’accompagner d’une étude d'impact détaillant les ajustements en résultant dans les
services de I’Etat concernés.

Hélel de Malignon - 57, rue de Varenne - 75007 Paris - Té! 0t 42 75 80 00
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Chaque ministére devra se doter d'une fonction de synthése, de coordination et de
diffusion des bonnes pratiques vers les opérateurs, qui sera assurée par un interlocuteur dédié.

Dans les cas ol il existe, pour un méme établissement, plusieurs ministéres de tutelle,
le ‘ministére dont reléve le programme finangant a titre principal |'opérateur sera charge
d’animer le dialogue entre les ministéres et sera I’interlocuteur unique de 1’organisme.

B- Généraliser les instruments du pilotage stratégique

Le pilotage stratégique repose sur I’existence de documents préalables, négociés ou
établis en concertation avec I’organisme, et d'un dispositif de suivi.

Un rendez-vous stratégique, réunissant, 4 un haut niveau de représentation, les
ministéres de tutelle et les dirigeants de I’opérateur, sera organisé avant la fin du premier
semestre de chaque exercice, pour dégager les priorités de I’organisme.

Ces priorités seront inscrites dans un contrat de performance, passé entre la tutelle et
I’établissement. Le contrat précisera les objectifs fixés et les modalités de suivi de I’action de
I’organisme. Les opérateurs représentant les enjeux financiers les plus importants devront
disposer d’un tel contrat avant la fin de I’année 2010. Le ministére du budget sera associé a sa
rédaction.

Le contrat de performance pourra éventuellement étre assorti d’engagements
financiers de I"Etat dans les trois hypothéses suivantes : s'i] s’agit d’un opérateur de I'Etat qui
vient d’étre créé ou dont les missions, ou encore !'organisation, ont fait I’objet d’une
modification substantielle ; si I’opérateur exerce une activité comportant, a une échelle
pluriannuelle, des enjeux budgeétaires et financiers élevés ; si sa situation financiere est fragile.

En pareilles hypothéses, le contrat devra étre cosigné par le ministre du budget et sa
mise en place sera réalisée en concomitance avec le cycle budgétaire triennal, afin de garantir
la cohérence des deux exercices. L’engagement de 1'Etat devra obligatoirement trouver sa
contrepartie dans des engagements précis, souscrits par l'organisme, de maitrise ou de
réduction de ses dépenses et de ses emplois et, le cas échéant, d’amélioration de sa
performance.

Au vu des priorités et objectifs retenus par le contrat de performance, une lettre de
mission sera adressée par le ministre de tutelle & chaque dirigeant d'établissement nommé par
un acte du Gouvernement. Elle permettra de définir les indicateurs de performance & partir
desquels sera calculée la part variable de la rémunération du dirigeant et des membres des
€quipes de direction. Le ministére du budget en sera destinataire dans les cas ou il ne participe
pas a I'exercice de la tutelle.



C- Renforcer les obligations de transparence

1. Le rappor! annue!

Chague organisme devra désormais présenter un rapport annuel dématérialisé, établi
selon un format homogeéne, articulé avec le document de performance prévu dans les
circulaires budgétaires et annexé au budget prévisionnel.

2. Le suivi et ['évaluation des objectifs stratégiques

Vous veillerez & inclure dans les lettres de mission des dirigeants et les contrats de
performance des modalités de compte rendu et d'identification des résultats selon une
périodicité au moins annuelle. Des tableaux de bord permettant le suivi de I'activité ct des
résultats devront étre établis par les administrations de tutelle et renseignés au moins une fois
par an, sous I’égide du secrétaire général du ministére concemne.

La pratique des réunions préparatoires aux conseils d'administration, organisées par le
ministére « chef de file » en vue de coordonner la position des ministéres de tutelle, sera
généralisée.

3. La gouvernance interne a l'opérateur

Le fonctionnement du conseil d’administration sera détaillé dans unréglement
intérieur afin de renforcer l¢ réle de cette instance en matiére de suivi des performances. Pour
les opérateurs dont la situation le justifie, des comités complémentaires (tels que le comité
d’audit ou le comité stratégique) pourront étre créés.

II. Associer les opérateurs de I’Etat 4 'effort de modernisation de la gestion publique et
de maitrise des dépenses publigues

Des principes de gestion analogues a ccux adoptés par |’Etat doivent étre généralisés.

A — Maitriser les dépenses de personnel et moderniser la gestion des ressources
humaines

La régle selon laquelle un départ en retraite sur deux n’est pas remplacé sera appliquée
aux opérateurs dans des conditions d’exigence au moins équivalentes a celles applicables a
I’Etat.

On geénéralisera également la pratique d’une part variable dans la rémunération des
dirigeants et des membres des équipes de direction. Pour ccs derniers, il appartiendra au
principal responsable de I’établissement de mettre en place les conditions d’une rémunération
a la performance. Les objectifs dont la réalisation déterminera le versement de la part variable
seront obligatoirement explicités dans une lettre de mission. Ils traduiront, sur un mode
opérationnel, lcs objectifs retenus dans le contrat de performance.



Concernant la nomination des dirigeants, vous veillerez au renforcement des
procédures d'appel a candidatures et de mise en concurrence des candidats sur la base de leurs
compétences et de leur expérience. Pour ceux nommés en consetl des ministres, je vous
rappelie les termes de ma circulaire du 10 février 2010 relative aux cadres dirigeants de I'Etat.

Vous vous assurerez que les opérateurs relevant de votre département ministériel
s‘associent 4 la politique de promotion de la diversité et de I’égalité engagée par I’Etat dans le
cadre de la charte signée avec la Halde le 2 décembre 2008. Vous veillerez également au
respect de 1’'objectif fixé par le Président de la République en juin 2008 d’un taux de 6% de
travailleurs handicapés dans les organismes publics d’ici au 3] décembre 2012.

B - Optimiser la gestion du parc immobilier public

Le ratio moyen d’occupation de 12 m? de surface utile nette par agent, qui sert de
référence au sein de I'Etat, s’appliquera a I’immobilier de bureaux des opérateurs. I.’année
2010 doit permettre de valider le schéma pluriannuel de stratégie immobiliére des opérateurs
et de commencer & le mettre en ceuvre. Par ailleurs, les biens occupés par les opérateurs de
I’Etat qui peuvent étre intégrés dans le dispositif des loyers budgétaires le seront a compter du
1* janvier 2012.

C - Maitriser ou réduire les dépenses de fonctionnement (hors immobilier)

Conformément aux principes énoncés dans la premiére partie de la présente circulaire,
une politique de réduction des dépenses de fonctionnement comparable a celle s’imposant &
I’Etat sera appliquée. Les ministéres de tutelle apporteront aux opérateurs un appui
méthodologique et leur communiqueront des exemples de bonnes pratiques afin de les aider a
mener a bien la maitrise des dépenses.

Les opérateurs seront invités a recourir aux contrats cadres interministériels mis en
place par le Service des achats de I'Etat.

D- Fiabiliser les comptes des opérateurs et ceux de ’Etat

Afin de garantir la fiabilité et la sincérité des comptes publics, vous vous assurerez que
I’équipe dirigeante des opérateurs et les ministéres responsables apportent une vigilance
accrue a la qualité des comptes ainsi qu'aux délais dans lesquels ceux-ci sont transmis 4 la
tutelle. Cet objectif de qualité comptable devra étre pris en compte dans le cadre du dialogue
de gestion.

Ill-  Apporter aux opérateurs de I’Etat les outils nécessaires a 'optimisation de leur
gestion

11 apparait opportun de mettre en oeuvre des campagnes d’audits, réalisées sur la base
d’une méthodologie homogéne et commune a I’ensemble des ministéres, afin d’identifier
ainsi les bonnes pratiques auxquelles pourront se référer les opérateurs.




Une premiére vague d’audits a déja été engagée en 2009. Elle porte sur dix
organismes. Cette démarche sera amplifiée. En particulier, des rapports portant sur des
problématiques communes a plusieurs opérateurs ou 4 'ensemnble de ceux-ci seront réalisés
sous la coordination du ministére du budget, des comptes publics, de la fonction publique et
de la réforme de I’Etat.

Les opérateurs non concernés par des audits extemes procéderont a une
autoévaluation, sur la base d'une méthodologie arrétée par un collége d’inspecteurs généraux.

La mise en ceuvre de ces mesures et leur suivi seront conjointement assurés par les
départements ministériels sectoriellement compétents, d’une part, la direction générale de la
modemisation de I’Etat et la direction du budget dans le cadre des rapports d’étape de la
révision générale des politiques publiques, d’autre part. Le respect par les opérateurs des
principes fixés par la présente circulaire sera pris en compte dans le dialogue de gestion ainsi
que dans la détermination des ressources allouées.

Frangois FILLON




Annexe 1 : Tutelle et pilotage stratégique.

Annexe 2 : Objectifs généralement associés a la tutelle financiére,

Annexe 3: Grille d’analyse stratégique vous permettant d’engager ou de compléter vos
processus de pilotage.

Annexe d4: Caractéristiques des principaux outils (lettre de mission, contrat de
performance).



Annexe 1 : Tutelle et pilotage stratégique

La tutelle comporte une dimension de pilotage stratégique, qui consiste a déterminer et a
suivre les objectifs des politiques publiques mises en ceuvre par un opérateur. Ce volet inclut
en particulier :

- la négociation des objectifs et I’élaboration des indicateurs de mesure de I’activité et de la
performance, formalisées par un instrument (contrat, lettre de mission) ;

- 'analyse annuelle ou infra annuelle des résultats des indicateurs par rapport aux cibles
fixées ;

- I’allocation pluriannuelle des subventions en fonction de la performance ;
- I’évaluation des résultats de 'opérateur ;

- la détermination des modalités et du montant de la rémunération & la performance des
dirigeants.

Ce pilotage stratégique doit se traduire dans |'organisation des ministéres de tutelle, a travers
une fonction de synthése, de coordination et de diffusion des bonnes pratiques, assurée par
une équipe ou un interlocuteur dédié.

Les autorités chargées du contrdle financier ou du contrdle économique et financier et le
comptable exercent des missions spécifiques de contrile, distinctes de la tutelle. Elles peuvent
néanmoins venir en appui de I’exercice de la tutelle, 4 travers notamment :

- le contrdle (avis ou visa) de la régularité juridique des principaux actes budgétaires ;

- le contréle de la disponibilité des crédits, de I’imputation comptable et de la validité des
dépenses et des recettes ;

- le contrdle de la soutenabilité budgétaire, la détection des risques financiers et la réalisation
d’analyses financiéres.



Annexe 2 : les objectifs finaux de la tutelle financiére déclinés en objectifs intermédiaires

I

<Participer  Ia définition de |a stratégie de 'organisme en cohdrence avec [a stratégia de riforme de
I'Etat (évolutions atutaires, modification du périmibtre d'activibé, articulation avec les autres
acteurs du sectaur, simplifications administratives, maitrise des finances publiques, etc...)

=$'assurer de ia définition d'une stratégia en matibre de gouvernance ¢t en matiire de gastion des
risques {cartographie des rfsques)

<Elaborer de Pinstrumant du pilotage stratégique (letire da mission, contrat)
<Analyser ia coit des polltigues publiques auxqualles I'arganisme concourt

= Assurer la cohérence avec la démarche de performance appliquiée sur la budget de I'Etat

=partidper i MNilaboration ot au sulvl des indicateurs de parformance des contrats
(parformance du programms, performance de 'organisma)

=§'assurer de [a prise en compte da i qualité de service a l'usager

f

=Préventr les risques bBudgétaires et financiers auxguels I'organisme est expass
(ef. grille enjeux/risques)

=VYglller au respact de la réglementation budgitaira et comptable, en relation
avec les contrdles internes ot axtermnes

=Contribuer i la détermination des modalités de contrile de 'organisme et
ssgurer un dialogue riguller ot mutueliement profitable avec Fautorité chargd
Objectif budgétalre du contrile finender ou économique et financer

aMaitriser Vincldence sur les finances =Amdliorer [a qualité de 'information budgétaire st comptable da l'organisme
publiques =S'assurer de Ia misw en place de dispositifs de contrdle interne

'I h
" =Assurer ln soutenabiits des engagements budgétaires en cridits st an matire d'smplois

=Proposer une attribution des moyens au plus juste des bescins et des objectifs das organismes en
cohdrenca avec les contraintes des finances publiques

= Expartiser et approuver las propositiens budgétalres de touts nature émanant des organismes (budget
prévisionnel, dicislon modificative, compte financier) &t velller au respect des plafonds en cridits ot en
emplols

< Tradulre lag modifications arriiiés sur le budget de I'Etat dans les budgets des organismes

=5 prononcer sur les actes majeurs de gestion, notsmmuant susceptibles d'engager les finances dea
organismes




Annexe 3 : Grille d’aide a I’analyse stratégique

Cette grille a pour objectif de guider \’analyse ab initio. D’une année sur 1’autre, seules
les évolutions majeures mériteront d’étre signalées.

A) Objectif stratépique majeur auguel se doivent de veiller les tutelles :

L’objectif stratégique majeur imparti a tout organisme public par ses tutelles peut éire résumé
de¢ la maniére suivante ;
» il doit réaliser les objectifs de politique publique qui lui ont été fixés, au moindre
coiit pour la collectivité publiqgue nationale et au niveau de performance
économique le plus élevé,

L’analyse est appelée & se construire progressivement par la réponse aux questions des points
B,CetD.

B) Grille d’analyse_stratégique de I’organisme.

® L'organisme est-il chargé explicitement d’une mission de service public ou d’un
service d’intérét général par une autorité publique ?

® Quelle est la typologie de ses activités ? Toutes ses activités se sont-elles vues
impartir des objectifs par I’Etat ?

®» [ ’articulation entre les missions et les objectifs stratégiques de 1’organisme, d’une
part, et les objectifs de politique publique auxquels il participe, d’autre part, parait-elle
claire 7

® Les textes applicables & [’organisme identifient-ils bien les orientations
stratégiques ? Y a-t-il confusion ou contradiction avec d’autres objectifs que poursuit
également I’organisme ?

® | 'organisme connait-il bien la politique publique a laquelle il participe ?

» Exerce-t-il son activiié dans un environnement concurrentiel ?

® [e cadre juridique dans lequel il intervient est-il appelé a évoluer prochainement ?
De méme, les conditions juridiques de son intervention sont-elles appelées a évoluer ?

% Quels sont les avantages et les inconvénients d’un démembrement de I’Etat dans le
secteur ou domaine d’activité concerné ?

®» Existe-t-il d’autres organismes, publics ou parapublics, qui exercent des missions
similaires sur tout ou partie du champ d’intervention ? Dans quel type de relations
sont-ils avec 1’organisme sous revue (complémentarité, concurrence) ?

® La création ou le maintien de cet organisme est-il indispensable du point de vue de
I’Etat ? Quelles seraient les conséquences d’un retrait de I’Etat ?

N



C) Analyse des conditions et modalités dans lesquelles I'organisme poursuit ses objectifs

stratégiques (efficacité/efficience) :

®» La forme juridique de I’organisme parait-elle adaptée ? lui permet-elle d’atteindre
ses objectifs stratégiques ?

= La gouvernance de 1’organisme cst-clle adéquate pour lui permettre de réaliser ses
objectifs ?

= L’organisme dispose-t-il de 'un ou plusicurs des instruments suivants : lettre de
mission des ministres aux dirigeants, contrat de performance ou d’objectifs assorti ou
non d’un engagement financier de |’Etat, plan d’entreprise. .. ?

w [a cartographie des risques, notamment comptables et financiers, a-t-clle ¢&té
¢établie ? Si oui, est-elle un outil dc management de |’organisme ?

®» [ ’organisme s'est-il doté des outils de pilotage et de suivi des engagements pris
avec la tutelle ? La tutelle et 'autonité chargée du contréle financier ou du contréle
¢conomique ct financier ont-elles les moyens d’accéder aux informations utites?
disposent-elles de ’assurance de leur fiabilité et de leur auditabilité ?

® Sa structure de financement (produits d’exploitation, fonds propres, dettes) est-clle
optimale pour lui permettre de réaliser ses objectifs ?

=® Son organisation et son fonctionnement, notamment ’effectif du personnel et son
statut, sont-ils optimaux pour permettre a l’organisme d’atteindre ses objectifs
stratégiques ?

®» Y a-t-il un risque de contradiction cntre la réalisation des objectifs stratégiques et la
volonté de les atteindre a moindre coiit (analysc de I’efficicnce) ?

®» I ’organisme parait-il en mesurc d’atteindre ses objectifs stratégiques tout cn faisant
face aux évolutions dec son secteur d’activité ?

D) Analyse des possibilités d’évelution stratégigue :

® Le périmétre et la taille de ’organisme sont-ils adaptés aux enjeux stratégiques ?

®» [.’organisme est-il susceptible de créer ou dispose-t-il déja : (i) de sociétés filiales ;
(ii) de participations dans le capital dc sociétés concurrentielles ? A-t-il noué des
partenariats avec de telles entreprises ?

®» Lc droit communautaire est-il susceptible d’amener 1’organisme a devoir transférer
ses activités concurrentielles dans un véhicule juridique ad hoc ?

= La filialisation de certaines parties de son activité serait-elle de nature a (i) accroftre
sa performance (et réduire ses colts d’exploitation) en s’associant ou non & un
partenaire industriel ou financier ; (ii) créer de la valcur (en transférant ou en
individualisant une partie de ses actifs: bases de données, brevets...) susceptible
d’étre remontée a I’Etat-actionnairc ?

®» Quclles conditions devraient étre réunics pour mettre en ceuvre une telle démarche ?

NS




Annexe 4 : les instruments du pilotage stratégigue

1 — Le contrat

1.1 - Le contrat de performance ou d’objectifs

L’élaboration d’un contrat de performance ou d'objectifs comprend généralement deux
principales étapes :

@ une réflexion stratégique sur les missions de l'opérateur (phase d’incitation pour
les tutelles a formaliser les missions confiées a |’opérateur ou a I’organisme) ;

@ la détermination de la contribution de I'opérateur aux politiques publiques définies
par les ministéres et décrites dans les projets annuels de performances (phase
d’incitation pour I’opérateur 3 améliorer !'efficacité socio-économique de son
action, la qualité du service rendu au public et I’efficience de sa gestion, mesurés a
’aide d’indicateurs).

Ces deux étapes doivent aboutir 4 la fixation d’objectifs et d’indicateurs de mesure qui
peuvent étre de trois types :
- les objectifs du projet annuel de performances (PAP)} déclinés au niveau de
’opérateur ;
- des objectifs complémentaires correspondant & des rnissions ou activités non
mentionnées dans les PAP ;
- des objectifs opérationnels de gestion cu d’activité.

Le contrat de performance ou d’objectifs peut présenter une trajectoire financiere
prévisionnelle de référence (notamment en cohérence avec le budget pluriannuel) sans pour
autant constituer un engagement financier de I’Etat. Il doit en outre comporter des objectifs de
qualité comptable et de maitrise des risques comptables et financiers.

[l est aussi impératif de prévoir, dés |’élaboration du contrat, les modalités du suivi et de
I’évaluation de I’atteinte des objectifs.
A cet effet, le contrat signé doit a minima faire |’objet :

- d’une présentation des objectifs, des indicateurs, des valeurs cibles fixées et des
actions & mettre en ceuvre dans un document annex¢ au budget prévisionnel lors de
la présentation de celui-ci pour approbation du conseil d’administration ;

- d’un rapport de performance annuel retragant les résultats atteints au regard des
objectifs et indicateurs associés pour l’année concemée lors de 1’adoption du
compte financier ;

- d’une évaluation générale a la fin de la période du contrat avant ['engagement des
travaux d’élaboration d’un nouveau contrat.




1.2 — Le contrat de performance ou d’objectifs assorti d’un engagement financier de
I’Etat

Le contrat de performance ou d’objectifs peut contenir, dans certains cas, une trajectoire
financiére prévisionnelle correspondant a I’engagement de I'Etat sur les moyens accordés
pendant la période contractuelle en contrepartie de I'engagement de 'organisme sur les
résultats attendus en matiére économique et financiére. 1l inclut obligatoirement pour
’organisme des engagements fermes de maitrise ou de réduction de ses dépenses et de ses
emplois ou, le cas échéant, une amélioration de sa performance. La mise en place d'un tel
contrat (comportant donc un volet « moyens ») doit étre réalisée concomitamment au cycle
budgétaire triennal pour assurer la cohérence des deux exercices.

Ce contrat peut étre envisagé dans trois situations particuliéres :

© Lors de la création d'un opérateur ou organisme de 1'"Etat ou a |'occasion d'un
changement significatif de ses missions ou de son organisation :

Les objectifs recherchés sont :

d’une part, s’assurer de |'adéquation entre les missions et les moyens de
I’organisme ,

d’autre part, piloter la montée en charge de |’organisme et prévenir une
surbudgétisation des crédits et des emplois pendant les premiéres années
suivant la constitution de |’organisme.

@ Lorsqu'un opérateur ou organisme de 1'Etat est soumis a une activité pluriannuelle

porteuse d'enjeux et de risques budgétaires ou financiers :

Les objectifs recherchés sont d’encadrer ia programmation des interventions ou des
investissements, voire du fonctionnement courant de I’organisme.

La contractualisation, qui peut porter sur tout ou partic de |’activité de 1'organisme,
doit permettre :

de disposer d'une vision claire et partagée du calendrier et du volume des
engagements pris par [’organisme ;

de déterminer avec précision la contribution de I’organisme lorsque les
programmes d’intervention ou d’investissement sont cofinanceés ;

de s’assurer de la mise en place de dispositifs de garantie contre la dénive
éventuelle des coiits.

© Lorsqu'un opérateur ou organisme de |'Etat présente une situation financiére
fragile ou dégradée -

Les principaux critéres d’appréciation sont :

un déficit de fonctionnement (du compte de résultat) entrainant un
prélévement sur le fonds de roulement au moins au cours des trois derniers
exercices ou un accroissement de la contnibution de I’Elat ;

un déséquilibre du tableau de financement abrégé depuis au moins trois
exercices, trahissant un plan d’investissement surdimensionné par rapport
aux ressources disponibles,



L'objectif principal du contrat est le rétablissement de la situation financiére de
’organisme a travers notamment :
- une redéfinition du périmetre d’activité de ['organisme (missions et moyens
associés) ;
- une contraction des dépenses, un redimensionnement des effectifs et le
développement de ressources annexes.
Le plan de redressement de la situation financiére doit étre établi sur une période
courte (3 ans) et doit s’accompagner de dispositifs d"analyse et de suivi des cofits.

2 — La lettre de mission

Elle permet de constituer un plan d’action visant a relayer la ou les politiques publiques mises
en ceuvre par les ministres, en cohérence avec le contrat de performance.

De maniére générale, une lettre de mission comprend :
- un rappel des orientations stratégiques et des priorités fixées par le ou les mimistres ;
- la fixation d’objectifs principaux (cing a dix au maximum) pour la durée du mandat,
qui sont déclinés plus précisément en sous-objectifs associés a des résultats a atteindre
et a des indicateurs de suivi et de mesure,

La déclinaison des objectifs principaux en sous-objectifs ¢t en indicateurs permet, d’une part,
de garantir un caractére opérationnel a la lettre de mission et, d'autre part, de servir de
fondement au dispositif de suivi de la performance des dirigeants lorsque leur rémunération
prévoit une part variable.

Par ailleurs, une clause de révision peut aussi étre prévue, permettant soit de corriger un
sous-calibrage initial des objectifs, soit de prendre en compte d’éventuels changements dans
les priorités fixées par les ministres.
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1.

Pourquoi le Conseil d’Etat a-t-il retenu le théme des agences pour son
étude annuelle 2012 ?

L'étude annuelle de 2012 marque la volonté du Conseil d'Etat de poursuivre la réflexion
entamée en 2011 sur I'administration publique et ses modes de fonctionnement’, aprés
deux rapports consacrés en 2009 et 2010 a des politiques sectorielles®. Cette année,
I'étude est centrée sur une question institutionnelle - les agences - plus que sur une
approche procédurale.

Pourguoi les agences ?

Aucune étude n'avait encore appréhende ce sujet dans toute sa complexité conceptuelle
et fonctionnelle®. Certes, des rapports administratifs importants tels que ceux rédigés par
Christian Blanc* en 1993 ou par Jean Picg® en 1994 ont abordé |a question des agences
mais dans des problématiques beaucoup plus générales concernant la structure de
I'Etat. La création d'agences n'est pourtant pas un phénomeéne récent. En effet, on peut
dater l'apparition de celles-ci dans le paysage administratif frangais au début du XXéme
siécle, avec la mise en place des offices. Si ce processus d'« agencification » n'est pas
nouveau, il n'a donc pas encore fait ['objet d'une réelle conceptualisation.

L'objectif de cette étude consiste & analyser ce phénoméne et comprendre la logique
qui pousse les pouvoirs publics 4 se doter de nouvelles agences.

Les raisons de recourir a une agence sont en effet multiples : gestion de difficultés
d'ordre opérationnel, réponse a une crise ponctuelle, contournement de contraintes
budgétaires ou de gestion. Le recours aux agences n'a cessé de se développer, si bien
que l'on observe actuellement une véritable profusion de ce type d'organismes dans
{'environnement administratif frangais. Empreinte d'un certain empirisme, la création
constante d'agences ne semble pas procéder d'une politique volontariste tant de la part
du gouvernement que du législateur mais plutét résulter d'évenements circonstanciels
pour répondre & des hesoins circonscrits. Les agences apparaissent comme un reméde
commode a de nombreux problemes face auxquels I'administration se trouverait
démunie ou mal adaptée.

Le Conseil d’Etat ne se contente pas de décrire et d'analyser ce phénomeéne. Il formule
25 propositlons A destination des pouvolirs publics. Les objectifs de compréhension
du phénomeéne et de remise en ordre conceptuelle de cette &tude se doublent en effet
d'une volonté d'apporter un certain nombre de préconisatlons, afin de rationaliser le
recours aux agences et d'organiser au mieux les rapports entre les agences et
I'administration centrale.

' L'étude annuefle 2011 « Consulter autrement, participer effectivement » cherchait & mesurer le retard supposé
de la France en matiére de « démocratie administrative » et dessinait les traits d'une administration qualifiée de
« délibérative » en ce qu'elle vise & faveriser des procédures de gouvernance caractérisées par la transparence,
'ouverture, le débat public et le compte rendw.

% En 2009, « Droit au logement, droit du logement » et an 2010, « L'eau et son droit »

® Le récent rapport de I'Inspection générale des finances, remis au Premier ministre en mars 2012 et intitulé
« L'Etat et ses agences » traite, en réalité et conformément a la lettre de mission du Premier ministre, des
opérateurs de I'Etat qui constituent un ensemble beaucoup plus large de 1244 organismes.

4 Pour un Etat-stratége garant de l'intérét général, Commissariat au Plan, préparation du [xéme plan, La
Documentation frangaise, janvier 1993.

5 L'Etat en France : servir une nation ouverte sur le monde, La Documentation frangaise, mai 1994.
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Cette analyse et les recommandations qui la suivent visent & denner les clés d'une
meilleure répartition des réles entre I'Etat et ses agences, et, partant, d’'une amélioration
de I'ensemble de notre structure administrative. Au terme de cette étude, le Conseil
d’Etat a acquis la conviction que réfléchir aux agences conduit en fait 4 s’interroger sur
ies fondements mémes de I'Etat et de son action.
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2.

Quelle définition le Conseil d’Etat donne-t-il des agences ?

La définition dégagée résulte d'une démarche progressive. Le Conseil d’Etat s'est
d'abord efforcé de déterminer ce que n'¢tait pas une agence — l'agence n'est ni un
opérateur de 'Etat, ni une autorité administrative indépendante - avant de donner une
définition positive de agences, articulée autour de deux critéres : Fautonomie et le rble
structurant. Le Conseil d'Etat définit 'agence comme un « organisme autonome,
exergant une responsabilité structurante dans la mise en ceuvre d'une politique
nationale ». Les agences apparaissent comme des organismes disposant d'une
autonomie forte dans leur gestion et apportant un concours décisif dans la mise en
ceuvre d'une politique publique nationale, préalablement définie par I'autorité investie de
cette mission, le plus souvent une administration centrale.

Elaborer une définition des agences ne fut pas une entreprise aisée. Les catégories
juridiques ne s’averent d’aucune aide. Si I'établissement public administratif est le statut
le plus couramment employé, on trouve des agences sous la forme de service &
compétence nationale, d'établissement public industriel et commercial, de groupement
d’intérét public ou méme d'association ou de société. La grande diversité des missions
exercées par les agences ajoute a cette difficulté. On compte ainsi des agences
opérationnelles, des agences d'expertise, des agences de financement, des agences de
mutualisation des moyens et enfin des agences d'animation de réseaux.

Les agences se caractérisent donc par leur autonomie. Elles se posent par |2 méme
comme une alternative au schéma administratif classique. Cette autonomie se traduit
souvent par 'existence d'une personnalité morale distincte de celle de I'Etat, méme si les
services a compétence nationale en sont dépourvus, tout en disposant d'une certaine
autonomie au sein des services centraux de I'Etat. L'agence n'est ni indépendante ni
inscrite dans le schéma hiérarchique traditionnel de lI'administration centrale et des
services déconcentrés. Si l'agence jouit d'une importante autonomie dans son
fonctionnement, elle regoit néanmoins des instructions du pouvoir exécutif qui peut
nommer et révoquer son dirigeant, et assurer un contréle de sa gestion. L’agence assure
librement la mise en ceuvre opérationnelle d’'une politique publique élaborée en amont
par les pouvoirs publics, avec les exigences d'objectifs et de résultats qui
l'accompagnent.

Le second trait distinctif de {'agence réside dans le réle structurant qu'elle exerce dans
la mise en ceuvre d'une politique nationale. L'agence n'est pas un simple opérateur, elle
structure le domaine dans lequel elie intervient. Ce rdle structurant peut se manifester
par l'exercice d'un réle normatif, financier, ou d'expertise. Une agence occupe ainsi un
réle dominant dans la mise en ceuvre d'une politique publigue nationale. C'est par
exemple le cas de I'Agence nationale de la recherche par rapport aux nombreux
établissements de recherche, de TADEME en matiére d’'environnement et de maitrise de
I'énergie, de 'ANRU pour [a rénovation urbaine, de |'agence nationale de sécurité du
médicament (ex-AFSSAPS) en matiére de médicaments ... Contrairement aux
opérateurs, I'agence n'est pas duplicable, et se caractérise la plupart du temps par son
unicité, sauf quelques exceptions telles les agences régionales de santé ou les agences
de l'eau. Ces derniéres sont néanmoins des agences au sens du rapport, dans Ia
mesure ol chacune exerce des responsabilités structurantes au sein de son ressort
territorial.
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3.

Pourquoi et comment le Conseil d’Etat distingue-t-il les agences des
autorités administratives indépendantes ?

Les agences et les autorités administratives indépendantes se ressemblent en ce
guelles apparaissent toutes deux comme des alternatives au schéma administratif
classique. Elles se sont d'ailleurs développées de maniére concomitante, a partir de la fin
des années 70 et du début des années 80. Certaines AAl s'appellent d'ailleurs
« agence » (Agence nationale de lutte contre le dopage, Agence d'évaluation de [a
recherche et de l'enseignement supérieur). Les agences se distinguent des autorités
administratives indépendantes en ce gu'elles sont autonomes vis-a-vis du pouvair
central, tandis que les autorités administratives indépendantes en sont quant a elles
totalement indépendantes.

La personnalité morale n'est pas un critere permettant de distinguer ces deux types
d'organismes dans la mesure ol certaines agences s'en trouvent dépourvues, -c'est le
cas des services a compétence nationale-, alors que certaines autorités administratives
indépendantes en sont dotées.

L'indépendance des autorités administratives indépendantes se traduit en premier lieu
par lirrévocabilité de leurs membres. Les dirigeants d’agence sont quant & eux nommés
et révocables par I'administration centrale.

Contrairement aux agences qui, si elles disposent d’'une autonomie dans la mise en
ceuvre des politiques publiques qui leur sont confiées, regoivent des instructions de I'Etat
central, les autorités administratives jouissent, quant a elles, d'une compléte
indépendance des pouvoirs publics. L'ensemble des agences se trouve également
soumis & un controte financier, dont les autorités administratives sont systématiquement
dispensées,

Dans le cas particulier des agences d'expertise, il est & noter que l'indépendance
scientifique de ces agences (qui en tant que telles ne sont qu'autonomes et non
indépendantes), se ftrouve garantie par certaines précautions telles ['absence
d'intervention des organes dirigeants de I'agence dans la production de I'expertise, la
collégialité de cefte derniére et la publication des déclarations d'intérét qui contribuent a
assurer I'indépendance de I'expertise.
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4.

Pourquoi et comment le Conseil d’Etat distingue-t-il les agences de la
notion d’opérateur ?

Les notions d’'agence et d'opérateur se superposent a plusieurs égards, mais ne sont
pas pour autant interchangeables. La définition des agences formulée par la présente
étude s'est efforcée d'opérer les distinctions nécessaires et identifier les zones de
recouvrements entre les deux notions.

D'une part, de hombreux opérateurs ne sont pas des agences. Les opérateurs les
plus connus, tels que les universités, les musées, les établissements publics de
recherche ou les parcs nationaux, ne sauraient étre considérés comme des agences
dans la mesure ou ils n'exercent pas une responsabilité transversale et structurante
dans leur domaine d'intervention. Une agence est |'opérateur exclusif ou dominant dans
la mise en ceuvre d'une politique publique natlonale. Elle est en principe unique dans
sa catégorie, 14 ou les opérateurs peuvent éire nombreux. La taille n'‘est pas davantage
un critéere déterminant : le CNRS compte plus de 35 000 agents, mais il est un organisme
de recherche parmi d'autres. L'Agence nationale des services a la personne compte 19
collaborateurs, mais la loi Ilui confie une mission spécifique de promotion du
développement des activités de service 4 la personne. C'est bien le caractére national,
unique et structurant de la mission qui permet de distinguer I'agence de l'opérateur. Les
seules exceptions 4 ce principe d'unicité sont les agences régionales de santé et les
agences de l'eau. Bien qu'elles exercent leur responsabilité chacune dans leur ressort
territorial, elles assurent la mise en geuvre d’'une politique nationale, ce qui les distingue
d'un simple opérateur qui se borne & fournir un service.

D'autre part, toutes les agences ne sont pas des opérateurs au sens ou le droit
positif francais a défini ce terme par des textes & caractére budgétaire®. Le « jaune »
budgétaire fixe en 2012 une liste de 560 opérateurs, en fonction de quatre critéres’.
Ainsi, les services a compétence nationale ne sont pas des opérateurs au sens de la
LOLF puisqu'ils sont dépourvus de personnalité morale. Pourtant, compte tenu leur
identification au sein de I'administration et de leur responsabilité dans la mise en ceuvre
d’une politique nationale, des SCN tels que I'Agence France Trésor, I'Agence des
participations de I'Etat ou 'Agence du patrimoine immatériel de I'Etat doivent étre
considérés comme des agences. Par ailleurs, le critére financier, qui se justifie
pleinement dans une approche budgétaire, conduit a écarter du champ des opérateurs
des agences financées majoritairement par des ressources propres, comme c'est le cas
de l'Agence frangaise pour le développement (AFD) ou d'Oséo. Les organismes financés
par des ressources publiques mais qui ne sont pas des ressources d'Etat, comme de
nombreux organismes de Sécurité sociale, sont également écartés du champ des
opérateurs, méme si I'Etat exerce sur eux un réel pouvoir d'orientation et que I'on peut
les ranger dans la catégorie des agences.

8 Loi organique n° 2005-779 du 12 juillet 2005 modifiant la loi organique relative aux lois de finances (LOLF)

7

Une personnalité morale distincte de [l'Etat; une activitt de service public ; un financement assuré

majoritairernent par I'Etat ; un contrdle direct par I'Etat, qui implique I'exercice d'une tutelle.
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5.

Une typologie des agences est-elle possible ?

Elle est possible bien que delicate a dresser compte tenu de la grande diversité des
missions et fonctions des agences. L'empirisme qui préside a leur création explique le
caractére disparate des missions assurées par ces organismes, créés en fonction des
circonstances. La typologie proposée par I'étude du Conseil d'Etat classe les agences
par grandes familles de missions.

Les agences de production et de prestation de services se caractérisent par la
dimension trés opérationnelle des leurs missions. Les plus nombreuses, elles exercent
directement une mission de service aux usagers et correspondent le mieux au schéma
théorique selon lequel I'Etat leur délegue des taches de « production ».Les exemples les
plus typiques sont Pdle emploi qui accompagne les demandeurs d’emploi, 'Assaociation
nationale pour |a formation professionnelle des adultes (AFPA) qui fournit des prestations
de formation, UbiFrance qui aide les entreprises & se développer a I'exportation ou
encore 'Agence France Trésor qui place sur les marchés des titres de la dette de I'Etat.

Les agences de police et de contrble exercent des compétences constitutives d'une
police spéciale. Parmi les cas les plus connus, on citera celui de I'Office nationai des
foréts ou de fAgence nationale de sécurité du médicament et des produits de santé. On
peut mentionner également les agences régionales de santé ou le Conseil national des
activités privées de sécurité (CNAPS)® Le pouvoir de police s'accompagne en régle
générale d'une activité matérielle de controle. Certaines agences sanitaires exercent ce
pouvoir de police au nom de I'Etat. C'est ainsi la responsabilité de I'Etat, et non celle de
I'établissement public, qui est engagée.

Les agences d'expertise, tels I'Institut de radioprotection et de sireté nucléaire (IRSN) et
l'Agence nationale de sécurité sanitaire, de l'alimentation, de l'environnement et du
travail (ANSES), composées d'experts, sont chargées de développer la recherche et
formulent a I'Etat un certain nombre de propositions ou de précautions.

Les agences de financement attribuent des concours financiers 4 des porteurs de
projet, dont ils assurent la sélection. De telles agences existent de longue date dans le
domaine de l'aide au développement, avec 'Agence frangaise de développement, ainsi
que dans celui du soutien au développement des entreprises avec 'ANVAR et désormais
Oséo. Dans les deux cas, le métier de ces organismes s’apparente a celui d’'une banque.
La période récente a vu l'apparition, plus innovante, d'agences de financement dans des
domaines administratifs. L'ANRU attribue aux communes et aux intercommunalités les
subventions du programme national de rénovation urbaine. L'Agence nationale de la
racherche (ANR) finance depuis 2005 des programmes de recherche sélectionnés par
appel d'offres. Ces deux agences exercent une mission qui était assurée jusqu'a leur
création par des services administratifs centraux de I'Etat.

Les agences de mutualisation des moyens consistent 4 mettre en commun des
moyens matériels et humains pour assurer certaines fonctions. L'agence de
mutualisation des universités et établissements publics d'enseignement supérieur et de
recherche (AMUE), notamment chargée de la maitrise d'ouvrage de systémes
d'information commun a ses membres, s'inscrit dans ce schéma, de méme que la

¥ Cet établissement public administratif, récemment instauré par ia loi du 14 mars 2011 d’orientation et de
pragrammation pour la performance de la sécurité intérieure (dite LOPPS! 2), est charg#, au nom de I'Etat, de
Fagrement et du contrile de certaines professions dg securite privée (agents de recherches privées,
gardiennage. transport de fonds, protection physique des personnes, sdreté adroportuaire).
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Réunion des musées nationaux (RMN), qui assure encore aujourd’hui diverses fonctions
transversales au profit des musées nationaux. Plus récemment, des agences de
mutualisation ont été créées au sein méme de I'Etat, pour regrouper, sous forme de
service a compétence nationale, certaines fonctions auparavant exercées séparément
par chaque service. Les exemples les plus notables sont sans doute le Service des
achats de I'Etat (SAE) et 'Agence du patrimoine immatériel de ['Etat (APIE).

Les agences d’animation de réseaux concourent par leurs actions a la structuration
d’'un secteur, sans pour autant exercer un pouvoir normatif ou un réle opérationnel. C'est
notamment le cas de I'Agence nationale des services a la personne (ANSP) qui assure
des missions d'information, d'observation statistigue, de promotion de la qualité et
d’'impulsion de la négociation collective.

Enfin, certaines agences peuvent avoir un objet mixte, telle la Caisse nationale de
solidarité (CNSA) pour l'autonomie qui, & la fois, exerce un réle de financement et se
révele également une agence d’animation auprés de différents réseaux partenaires. On
peut encore citer le Centre national du cinéma (CNC), qui assure l'ensemble des
fonctions énoncées ci-dessus.

Etude annuelle 2012 - Conseil d’Etat — Septembre 2012




pLy

Combien d’agences au sens de I'étude a-t-il été6 dénombré ? Que
représentent-elles au plan budgétaire et des effectifs ?

103 organismes peuvent étre considérés comme des agences au sens de la présente
étude.

La liste précise en est donnée & la fin de I'étude. Un autre classement présente par
ailleurs I'ensemble des agences en fonction de leur domaine d'intervention.

Les ressources allouées par I'Etat aux agences s'élévent & 330 milliards d’euros (72,8
milliards en excluant les trois caisses de sécurité sociale), soit une partie non négligeable
des dépenses de |'Etat toutes missions confondues.

Les effectifs des agences représentent environ 8 % des effectifs totaux de la fonction
publigue de 'Etat.

Ces chiffres illustrent l'importante présence des agences dans le paysage administratif -
frangais.

Etude annuelle 2012 ~ Conseil d'Etat — Septembre 2012




P

7.

Quelles sont les legons tirées des comparaisons internationales ?

De nombreux pays ont recours aux agences, et ce de maniere beaucoup plus
systématique qu'en France. L'étude du Conseil d'Etat fait ressortir des comparaisons
internationales qu'aux Etats-Unls et en Suéde, dans lesquels le recours aux agences
est tfrés ancien, les agences ont une autonomie trés marquée a 'égard du pouvoir
exécutif et en contrepartie entretiennent des liens fort avec le Parlement. Au Royaume-
Uni et en Nouvelle-Zélande, le recours systématique aux agences a été l'instrument de
la réforme de 'Etat, avec toutes les vicissitudes afférentes & ce processus. En Inde,
exemple d'un pays émergent, les agences interviennent dans un systéme quasi-fédéral.
Le phénomene a également connu une certaine extension au niveau de I'Union
européenne.

Si aucun des pays étudiés dans cefte étude n'envisagent de remetire en cause le
recours aux agences, tous font face 4 un certain nombre d'interrogations. Trois
enseignements peuvent étre tirés de ces expériences.

Le premier porte sur F'ampleur des similitudes entre ces différents pays. Le phénoméne
le plus frappant est la récurrence des enjeux de la réforme de I'Etat, a savoir |'objectif
d'efflcacité et la volonté de séparer les fonctions de conception et de gestion. Ces
organismes se caractérisent tous en effet par une distance, plus ou moins affirmée vis-a-
vis de I'Etat central, sauf aux Etats-Unis ou I'emprise du pouvoir législatif sur les agences
demeure considérable.

D'un point de vue plus politique, I'idée selon laquelle les agences procéderaient d'une
révolution libérale ne semble pas vérifiée. La création d'agences a en effet rarement
constitué la premiére étape d'un processus de privatisation, et n'a pas abouti 4 une mise
en concurrence organisée par I'Etat entre ses propres agences et des prestataires
privés. Cette organisation a cependant permis dans certains pays de profondes
transformations dans la structure de I'Etat, qui n'auraient pas été possibles dans le
cadre de ministéres traditionnels.

Le troisi¢me enseignement concerne la gestion publique. Aucun des pays étudiés ne
semble envisager de remettre en cause l'organisation en agence. Des Iinterrogations
communes apparaissent cependant. La premiére concerne la question pilotage qui n'est
jamais traitée de fagon satisfaisante. On rencontre partout une disproportion de
moyens et d’expertise entre les ministéres et les agences, en faveur de ces derniéres.
La seconde difficult¢ concerme les contraintes budgétaires actuelles. Celles-ci
encouragent certains pays a engager des démarches de rationalisation, qui se traduisent
par un effort de mutualisation, voire par des fusions d'organismes.

Loin de ce qu'une approche un peu rapide en terme de « modeéle » peut suggérer, il

n'existe aucun pays dans lequel le recours aux agences soit exempt de critiques ou
d'interrogations.
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8.

Quels sont les avantages attendus des agences ?

Toujours situés sur le terrain d'une efficacité accrue, les avantages attendus sont les
suivants :

- Un renforcement des moyens affectés a la mise en ceuvre des politiques
publiques : les agences permettent souvent de mobiliser des moyens supplémentaires,
les agences bénéficiant en effet de moyens humains, de facilités de recrutement et de
ressources financiéres importantes, parfois par prélévement affecté, pour mener a bien
la mise en cauvre des politiques publigues qui leur sont confiées.

- Un professionnalisme incontesté : plusieurs éléments permettent de vérifier le
renforcement des compétences dans l'accomplissement des missions dévolues aux
agences. La dissociation entre la conception des politiques publiques et la mise en
ceuvre assurée par les agences permet des gains defficience associés a la
spécialisation des agences et la mutualisation de I'ensemble des moyens de I'Etat.

Cette dissociation permet également de placer la structure chargée de la mise en ceuvre
de la mission en situation d'étre pilotée, ce qui ne serait pas possible sans {'extériorité
des agences vis-a-vis de I'Etat central. L’administration centrale est alors mieux 2 méme
de fixer ses objectifs et de veiller a leur respect.

- Une capacité accrue a recruter et mobiliser des experts : elle s'explique par une
gestion émancipée des contraintes de recrutement dans les corps fonctionnaires. Cette
souplesse leur permet ainsi de proposer une rémunération et des conditions de travail
plus attractives. On peut aussi relever des éléments d'ordre plus psychologique ocu
sociologique. L'agence peut vehiculer une image plus dynamique et moins
bureaucratique que I'administration centrale. Les agences revétent une large autonomie
dans la conduite de leurs travaux, de par l'existence d'une plus grande distance
institutionnelle vis-a-vis de l'autorite poiitiqgue ou encore l'existence de conseils
scientifiques.

- Une meilleure Implication des « partles prenantes» issues du milieu
professionnel au sein duquel I'agence est implantée. Les « parties prenantes »
peuvent participer & la gouvernance des agences dotées de la personnalité morale a un
degré allant au-dela de la simple consultation, parfois jusqu'a la cogestion.

De plus, force est de constater que la signature d'une agence inspire parfois plus
confiance que celle de I'Etat. Distinctes de I'Etat, les agences échappent aux conflits
politiques qui peuvent entraver les relations entre I'Etat, les collectivités territoriales ou la
société civile.
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9.

Quels sont les inconvénients et les risques des agences 7

Si les agences constituent des moyens supplémentaires 4 disposition de I'Etat pour
améliorer la mise en ceuvre des politiques publigues, cette organisation n'est pas sans
poser un certain nombre de difficultés. Quatre doivent plus particulierement étre
signalées.

Le premier inconvénient notable réside dans le fait que la mise en place des agences ne
résulte pas d'une réflexion approfondie sur I'efficacité et la raison d'étre des agences.
L'agence apparait souvent comme un reméde commode aux difficultés qui surgissent de
maniére circonstancielle et auxquelles les dirigeants scuhaitent apporter une réponse
rapide. Certaines agences sont également créees du fait de la volonté des responsables
politiques de donner une ampleur accrue ou une plus grande visibilité & certaines
politiques publiques.

Le deuxiéme porte sur la capacité quont les agences a se révéler étre des voies de
contournement des contraintes imposées a I'Etat. Les agences peuvent bénéficier, de
par la volonté du législateur, de régles distinctes de celles applicables & [I'Etat,
notamment en matiére de recrutement et de rémunération des personnels des agences.
En matiére budgétaire, les agences étaient, jusqu'a il y a peu de temps, en meilleure
capacité d'éviter les régulations qui frappent plus aisément et directement les services de
I'Etat.

En troisieme lieu, la multiplication des agences pose a I'Etat un redoutable probléme
de coordination et de pilotage. Les administrations centrales peinent a assurer le suivi
des agences et a se saisir des instruments de pilotage a leur disposition, tels que le
contrat pluriannuel d'objectifs. Les agences peuvent favoriser la segmentation des
politiques publiques et priver I'Etat d’'une supervision stratégique.

Enfin, la difficile articulation entre agences et Etat territorial constitue un autre
obstacle majeur. L'agencification et la déconcentration procédent en partie d’'une méme
volonté, celle de recentrer I'administration centrale sur les fonctions stratégiques, en
confiant & d’'autres entités la mise en cauvre opérationnelle des politiques publiques. Or
la coexistence de ces deux logiques ne va pas sans poser quelques difficultés. Des
problémes peuvent survenir lorsque les agences sont dotées de délégations territoriales
sur lesquelles le préfet ne dispose pas de pouvoir hiérarchique. En effet, selon le principe
d’autonomie des établissements publics, les relais territoriaux des agences ne sont pas
placés sous l'autorité du préfet. Dans de telles situations, le recours aux agences peut
alors étre pergu comme une tentative de reconcentration par I'Etat central.
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10.

Pourquoi les réformes récentes (LOLF, RGPP, R6éATE) n'ont-elles traité que
trés partiellement le sujet des agences ?

La LOLF s'est centrée sur 'Etat stricto sensu, sur I'Etat en tant que personne morale, et
a trés largement ignoré I'existence des agences. Elle n'est pourtant pas sans lien
avec le sujet des agences. Inspirée comme celles-ci par les théories de la « Nouvelle
gestion publique », elle promeut au sein de I'Etat les logiques de gestion par objectifs et
d'autonomie des responsables. La LOLF devrait donc logiquement rapprocher la
situation du responsable de programme, qui est presque toujours un directeur
d’'administration centrale ou un secrétaire général, de celle du directeur d'une agence
interne a 'Etat.

Des difféerences majeures subsistent néanmoins. D'une part,’ il n'y a pas toujours
coincidence entre la politique publique, la structure administrative chargee de la mettre
en ceuvre et le programme budgétaire. Les responsables de programme doivent assurer
la dimension stratégique d'une politique publique et la mise en ceuvre opérationnelle de
cette derniére, notamment sur le plan budgétaire. On ne retrouve donc pas la
dissociation entre conception et mise en ceuvre inhérente a la logique d'agence. Par
ailleurs, alors que la proposition initiale de loi organique créait des autorisations
budgétaires pluriannuelles d’'une durée de trois ans, la LOLF a finalement réaffirmé
l'annualité budgétaire, en encadrant les reports de crédit plus strictement que dans le
systéme antérieur.

De plus, la multiplication des agences ne peut qu'amoindrir Finterét des exercices
conduits dans le cadre de la LOLF.

La RGPP, cadre des actions de réforme de I'Etat au cours de la mandature 2007-2012,
s'est caractérisée par une volonté de changement des structures des administrations.
Dans cette perspective, il a été largement envisagé la mise en place d'agences internes
a I'Etat. L'objectif était de créer une forme de structure autonome au sein de I'Etat. Le
projet de décret visant a instituer de telles agences, sous-catégories des services a
compétence nationales, a néanmoins été abandonné. La RGPP n'a donc pas donné
lieu a la définition d’une catégorie juridique de I'agence, ni 3 une transformation
générale des structures de I'Etat sur le modéle britannique ou suédois.

Elle a en revanche suscité d’importantes évolutions dans les relations entre les
opérateurs dotés de la personnalité morale et I'Etat, dans le sens d’un renforcement
significatif du pilotage de ce dernier.

La circulalre du 26 mars 2010 constitue |a tentative la plus aboutie de donner un cadre
structure aux relations entre I'Etat et ses agences. Elle s'applique aux opérateurs mais
couvre la plupart des agences au sens de I'étude. Elle énonce pour la premiere fois
I'obligation de conclure avec chaque organisme des contrats d'objectifs, et renforce la
cohérence des indicateurs de performance des contrats d’objectifs, afin de les aligner sur
le projet annuel de performance. La mise en ceuvre de la circulaire demeure
néanmoins inachevée. Seuls 40 % des opérateurs disposent d'un contrat de
performance couvrant 'année 2012 et un tiers disposent de letire de mission. Il n'existe
pas a ce jour d'évaluations qualitatives de ces contrats. La forte emprise du principe
d’'annualité dans la définition des moyens de I'agence est également a déplorer. Une
contractualisation pluriannuelle des moyens serait en effet benéfique.

La réforme de I'administration territoriale de I'Etat (REATE) s’inscrit directement dans la
RGPP. Elle vise a donner davantage de cohérence et d'efficacité a I'Etat territorial. A
l'instar de la LOLF, la RéATE s’est centrée sur I'Etat dans son périmétre traditionnel,
celui des préfets et des services déconcentrés. Pensée d'un point de vue géographique
et horizontal, la REATE a néanmoins apporté des éléments de clarification concernant
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les relations entre les préfets et les relais territoriaux des agences. Elle affirme en effet
une régle générale d’articulation entre les préfets et les établissements publics,
énongant que le préfet est le délégué territorial des établissements publics de I'Etat
comportant un échelon territorial. Selon cette regle, le préfet bénéficie des moyens lui
permettant d'assurer la coordination entre les services déconcentrés et les
établissements publics, notamment dans leur intervention a I'égard des collectivités
territoriales. Cette régle porte cependant atteinte aux éléments constitutifs du statut des
établissements et notamment de leur autonomie. La notion de délégué territonal introduit
par ailleurs une certaine confusion sur le role du préfet et le fondement de sa légitimité ; il
est le représentant de I'Etat et ne devrait pas, a ce titre, apparaitre comme un organe de
I'agence. C'est en cette qualité et non en tant que délégué territorial qu'il doit avoir les
moyens d'assurer la cohérence de son action avec celle des services de I'Etat. Le
Conseil d'Etat propose donc de redéfinir le réle du préfet vis-a-vis des agences en se
fondant sur sa compétence générale de garantie de la cohérence territoriale des
politiques publiques.

Les réformes récentes qui ont en partie traité de questions relatives a la place des
agences, si elles ont apporté certaines clarifications et améliorations, n'ont pas
appréhendé I'ensemble des problématiques liées a l'articulation entre I'Etat, ses services
déconcentrés et les agences.
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11.

Quelles problématiques nouvelles le Conseil d'I'Eta; propose-t-il pour mieux
définir la place et le réle des agences au sein de I’'Etat ?

La réflexion menée par le Conseil d’Etat sur les agences I'a conduit & proposer deux
nouvelles problématiques:

Premiérement, le Conseil d'Etat considére que la distinction classlque, énoncée par
les rapports Blanc et Picq® suivant les théories du New public management et relative &
la conception et la mise en ceuvre des politiques publiques, n'est plus une ligne de
partage opérante pour saisir et différencier les rbles respectifs de l'administration
centrale et des agences.

Face a une réalité beaucoup plus nuancée, ol les agences participent, par leur
expertise, a la définition des politiques publiques, le Conseil d’Etat préconise un
partage de ces roles reposant plutdt sur 'idée d'« Etat responsable ». |l faut en effet
admettre que le partage pur entre conception et mise en oeuvre est illusoire ; en situation
opérationnelle, les agences constituent des forces de proposition et leur implication dans
I'élaboration des politiques publiques est souhaitable. En méme temps, il convient
d'éviter la confusion des rdles, conduisant I'agence et I'Etat a s'occuper conjointement
mais concurremment de conception et de mise en ceuvre. Une telle compétition
compromettrait tout pilotage ou tutelle appropriés de la part de I'Etat. Ce dernier doit
toujours conserver le pouvoir de décision final. Il lui appartient d'arréter les politiques
publiques a l'élaboration desqguelles les agences vont participer, de définir la feuille de
route stratégique des agences et d'étre en capacité d'en mesurer la réalisation.

Deuxiémement, le Conseil d'Etat estime qu'il convient de rompre avec I'idée établie
selon laquelle les agences, notamment celiles qui ont la personnalite morale, seraient
des démembrements de I'Etat. Au contraire, celles-ci doivent étre regardées comme
des composantes de |'Etat entendu largement et comme des instruments de son action.

L'ensemble des acteurs impliqués par le dispositif des agences, qu'ils socient en
administration centrale, dans les établissements publics ou groupements d’intérét public,
interviennent dans un méme espace public élargi. Ce sont les insuffisances du
commandement et de I'animation de ce dispositif en réseau, et non la nature ou les
formes juridiques et d’organisation des personnes morales qui le composent, qui
entrainent les difficultés rencontrées par I'Etat pour assurer la cohérence de son action.

La dénonciation de la multiplication des démembrements de I'Etat est vaine et occulte les
véritables problémes posés par le phénoméne des agences tel qu'il s’est développé en
France.

Loin d'étre un démembrement de [I'Etat, les agences peuvent contribuer
notablement 4 son renforcement, dés lors que les conditions du recours a celles-ci ont
été définies et respectées.

° Déja cités, voir question/réponse n® 1
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12.

Quelle est la doctrine de recours aux agences gue préconise le Conseil
d’Etat ? Quels seraient les vecteurs juridiques de cette doctrine 7

Le Conseil d’Etat a été amené a distinguer quatre critéres pertinents d'un recours
éventuel aux agences :
- I'utilité de la spécialisation dans I'exécution des tiches de gestion a grande échelle
{critére de {'efflcience) ;
- la nécessité d'une expertise distincte de celle habituellement rencontrée dans les
services de I'Etat (critére de I'expertise) :
- le caractére prépondérant des partenariats avec les collectivités territoriales ou avec
des acteurs de la société civile pour la mise en oeuvre de la politique publique (critére
du partenariat) ;
- la nécessité d'éviter l'intervention du pouvoir politique dans les processus recurrents
de décision (critére de la neutralité)

Compte tenu de la diversité des besoins auxquels peut répondre la création d'agences,
lapproche du Conseil d'Etat a consisté & retenir un « faisceau d'indices ». Cefte
technique permet tout a la fois de poser des limites au recours aux agences et de garder
la souplesse nécessaire & I'appréhension de situations trés variées. Une fois affirmée la
nécessité de recourir & une agence dans un domaine d'activité publique, le statut de
celle-cl serait & choisir selon une série de lignes directrices proposées par 'étude du
Conseil d’Etat :

- recourir @ un service a compétence nationale (SCN) lorsqu'il est souhaité que le

ministre conserve un pouvoir d'instruction hiérarchique sur 'agence ;

- ne choisir le statut de groupement d’intérét public {GIP) que pour des

collaborations dédiées a un projet ou pour la phase initiale de mise en place d'une

agence ;

- en cas de recours a un établissement public - ce qui est le cas le plus fréquent - faire

du choix de Pétablissement public administratif (EPA} entiérement régi par le droit

public le principe et n'accepter les dérogations, et a fortiori le statut de I’établissement

public Industriel et commercial (EPIC), que s'il est établi qu'un tel choix est

nécessaire pour accomplir la mission confiée a 'agence ;

- éviter de recourir au statut associatif

Cette doctrine du recours aux agences préconisée par le Conseil d’Etat serait & inscrire
dans une directive d’organisation et de gestion administrative du Premier ministre
aux ministres (DOGA)

Paraliélement, des dispositions de lol, crganique ou ordinaire, devraient prévoir la
réalisation d'une étude d’impact préalablement a la création de toute agence. Cette
étude comportera les motifs du recours a une agence, les motifs du choix de son statut
juridique, les moyens dont il est envisagé de la doter, les modalités d'articulation avec les
structures existantes et les modalités d'évaluation de I'action de I'agence

(voir les propositions n® 1, 2, 4 et 5 de I'dtude).
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13.

Pourquoi définir un cadre budgétaire commun a I’Etat et aux agences ?

L'enjeu d'un cadre budgétaire commun a I'Etat et aux agences est de garantir
I'inscription cohérente de ces dernléres dans la trajectoire d'évolution des
comptes publics et dans les objectifs des politiques publiques tels que décrits dans les
lois de finances. L'application aux agences d'un tel cadre budgétaire leur permettra, plus
précisément, de pariiciper pleinement 3 la stratégie de performance des politiques
publiques que sous-tend la loi organique refative aux lois de finances {LOLF}.

Le poids des agences et plus largement celui des opérateurs de I'Etat étant devenu trés
important dans de nombreux domaines de I'action publique, la gestion des finances
publiques ne peut plus s’accommoder aujourd’hui de périmétres étroits. Une
nouvelle réflexion sur la pertinence du cadre budgétaire et comptable de I'Etat paraissait
nécessaire.

La mise en place d'un cadre budgétaire commun a également vocation a contrecarrer
les éventuelles tendances a créer des agences pour échapper aux contraintes
budgétaires communes. Les agences ont trop longtemps constitué une ligne de fuite
dans la maftrise des finances publiques

Dans la perspective d'organisation du cadre budgétaire commun a I'Etat et aux agences,
le Conseil d'Etat propose en particulier quatre mesures. Elles portent sur

- 'encadrement de I'affectation des recettes fiscales,

- linscription des agences dans la logique de programmation pluriannuelle des
finances publiques,

- la mise en cohérence des objectifs assignés aux agences avec les indicateurs de
performance des programmes

- la consolidation budgétaire organisée par politique publique

(voir les propositions n® 7 & 10 de I'étude).
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Pourquoi définir un cadre de ressources humaines commun 2 I'Etat et aux
agences 7

Les ressources humaines de I'Etat et celles des agences doivent étre appréhendées
comme un ensemble commun. Si des différences de réglementation en matiére de
recfutement et de rémunération ont leurs justifications, elles ne doivent pas conduire a ce
que I'Etat soit 'empire de la contrainte et les agences I'empire de [a déréglementation. II
faut donc organiser les convergences nécessaires entre les personnels de I'Etat et
ceux des agences, sans pour autant, et c'est bien 1a toute la difficuité, remettre en
cause les specificités necessaires a I'accomplissement des missions des agences. La
mobilité entre Etat et agences est la clé de ce changement . il nest pas bon pour le
service public que les personnels des agences restent « figés » dans leur sfructure
d’accueil parce que les conditions de recrutement et de rémunération y sont meilleures
alors qu'ils pourraient enrichir les services des ministéres. Leur expeérience fondée sur
leur savoir faire opérationnel, leur expertise et leur connaissance du milieu professionnel
du secteur d’'activité au sein duquel ils évoluent seraient utiles et appréciés. La encore, la
césure entre ['Etat et les agences est préjudiciable a la cohérence de I'action de I'Etat
global.

Facteur d’enrichissement de 'administration centrale, la mobilit¢ des personnels
serait largement facilitée par |'organisation d'un cadre commun des ressources humaines
de I'Etat et des agences. Le Conseil d'Etat propose & cet effet quatre séries de
mesures :

- la réduction du nombre de corps et |'affirmation de leur caractére interministériel ;

- un plus fort encadrement des recrutements dérogatoires et spécifiques dans les
agences ;

- le développement d'outils de ressources humaines, communs aux services et aux
agences ;

- la définition d'une politique de rémunération 4 |a fois juste et incitative.

(voir les propositions n® 11 2 15 de 'étude).
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15.

Quelles nouvelles relations I'étude préconise-t-elle entre I'Etat central et les
agences ?

Travaillant sur le sujet des agences, le Conseil d’Etat a inévitablement rencontré celui
des administrations centrales. Il a estimé nécessaire d’esquisser quelques perspectives
sur les évolutions qu'implique pour les administrations centrales le développement des
agences.

Il importe tout d’'abord de clarifier le réle des administrations centrales a I'égard des
agences, au regard de la notion traditlonneile de tutelle. Cette notion, toujours utilisée
dans les textes administratifs, est toutefois concurrencée par celle de pilotage; la
circulaire du Premier ministre du 26 mars 2010 relative au pilotage stratégique des
opérateurs de 'Etat emploie ainsi les deux termes. Si le terme de pilotage peut sembler
plus moderne, celui de tutelle est en realité plus approprié : le pilote de l'agence est son
directeur ou son président, 4 qui il revient d'en assurer la conduite au quotidien ;
I'administration doit seulement définir les orientations et veiller & leur mise en ceuvre. A
l'inverse, ia notion de tutelle exprime bien cefte idée de responsabilité & la fois plus
éminente et plus indirecte.

Si tutelle il y a, il faut cependant prendre acte de ce que son contenu a
sensiblement évolué depuis la période ol le concept a été forgé. Les prerogatives a
caractére unilatéral peuvent demeurer nécessaires, mais la tutelle ne saurait aujourd’hui
s'y restreindre. L'instrument privilégié de la tutelle doit &tre aujourd’hui un instrument
contractuel : la convention pluriannuelle d’objectifs et de moyens (CPOM). Aussi le
ministre doit-il conserver sous son autorité une capacité d’analyse et de décision, afin
d'étre pour les agences linterlocuteur avec lequel celles-ci négocieront leurs objectifs et
mesureront leurs résuitats.

En vue de renforcer, de réhabiliter I'Etat central réellement responsable, plusieurs
évolutions sont envisageables. |l convient de

- développer les parcours de mobilité du personnel entre les administrations et les
agences. - renforcer, en termes d'autorité, de qualification et de moyens, la structure
consacrée a la fonction de pilotage des agences, au sein des ministéres.

- d'expérimenter des formes d'organisation des administrations centrales, notamment
pour assurer le pilotage des agences.

- engager une réflexion sur les métiers de conception et d'évaluation des politiques
publiques. Il s'agit de redéfinir la juste place incombant aux managers, aux géneralistes
et aux experts.

(voir les propositions n® 16 a 20).
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16.

Quelles nouvelles relations I'étude préconise-t-elle entre I'Etat territorial et
les agences ?

Pour déterminer I'articulation souhaitable des relations entre I'Etat territorial et les
agences, le Conseil d’Etat retient le principe selon lequel ie préfet n'est pas le
représentant des agences, mais le représentant de I'Etat et de chacun des
membres du Gouvernement, conformément a 'article 72 de la Constitution.

C'est dés lors en sa qualité de représentant de 'Etat que le préfet doit disposer de
prérogatives & 'égard des agences, ces prérogatives devant servir en particulier deux
finalités : d'une part, le préfet doit éire en mesure de s’assurer que l'action des
agences s’inscrit dans la cohérence de I'action de I'Etat. D'autre part, sans préjudice
de l'autonomie de gestion des agences, le préfet est fondé a vérifier que les agences
présentes sur le territoire dont il a la responsabilité mettent bien en ceuvre les
orientations stratégiques que I'Etat lui a confiées dans le cadre de la convention
pluriannuelle d'objectifs et de moyens.

Dans les relations entre I'Etat territorial et les agences, deux cas de figure peuvent se
présenter selon que les agences disposent ou pas de services territoriaux propres. Le
Conseil d'Etat considére que, lorsque l'agence ne dispose pas de services
territoriaux propres et fait appel aux services déconcentrés de I'Etat, une convention de
mise & disposition doit étre conclue entre le préfet et 'agence, définissant les moyens
alloués a l'agence, les modalités selon lesquelles celle-ci donne des instructions aux
services et les informations communiquées au préfet. Lorsque I'agence dispose de
services territorlaux propres, le préfet et 'agence procédent & la conciusion d'une
convention programmant les interventions de celle-ci et déclinant la convention nationale
d'objectifs et de moyens passée avec 'Etat. Dans ce cas, il convient de prévoir que
lagence infome en temps utile le préfet des négociations avec les collectivités
territoriales et que le préfet peut lui adresser toutes observations utiles.

(voir la proposition n°® 21).
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17.

Que veut dire le Conseil d’Etat lorsqu'il parle de « réseau Etat-agences » ?

En se référant au « réseau Etat-agences », le Conseil d'Etat vise a signaler le bescin de
dépasser une description de 'administration publique qui repose sur un prétendu clivage
entre I'Etat et ses opérateurs, au premier rang desquels figurent les agences. D'une
certaine maniére, cela revient a soutenir que les agences, c'est I'Etat ; c’est, pour
PEtat, une autre forme d’agir. Au-dela de la distinction des personnalités morales, I'Etat
et les agences forment en effet un ensemble articulé. Les composantes de cet
ensemble concourent, séparément ou conjointement, 2 la mise en c2uvre des politiques
publiques, dans le respect des principes d'une bonne coordination, gue la présente
étude aspire a clarifier.

La référence au « réseau Etat-agences » évogque donc moins un ensemble de structures
organiques que le fonctionnement de ces structures selon un cadre commun de
références, notamment en matiére budgétaire et de gestion de ressources humaines,
susceptible de répondre a la complexité de 'administration actuelie et a celle du rapport
de 'administration avec le politique et les citoyens.

L'idée de réseau « Etat-agences » est une notion qui vise a identifier une organisation de
I'administration publique frangaise en devenir. L'option pour une organisation en réseau
signifie le refus de I'administration pyramidale et bureaucratique et I'adhésion a une
organisation polycentrique, fondée sur le principe de la responsabilité contractualisée.
Une telle option conduit & éviter le risque de I'affaissement de I'Etat ou, & l'inverse, d'un
raidissement autoritaire et d'une ossification de celui-ci.

Mais le recours & l'idée de réseau « Etat-agences » sert également au Conseil d'Etat &
mieux saisir les dysfonctionnements de [‘administration contemporaine, en vue
d'imaginer I'avenir de cette demiére. Au lieu de la déploration vaine de la multiplication
des démembrements de I'Etat, 'appréhension de I'Etat et de ses agences comme
composantes d'un méme systéme permet de s'atteler a la résolution des problémes liés
aux agences, en distinguant entre les bonnes et les mauvaises raisons de recourir a ce
mode d’action publique, en identifiant les moyens d'une réhabilitation de I'Etat central et
en redéfinissant I'articulation des relations, a l'intérieur du réseau, entre I'Etat et ses
agences.

(voir les propositions n™ 6, 9, 10, 11, 14, 16, 17, 20 et 21 de I'étude).
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18.

En quoi I'organisation « Etat-agences » est-elle adaptée aux évolutions
actuelles de I'administration et, plus largement, a celles de la société ?

Le recours & Vorganisation « Etat-agences » est adapté & un modéle administratif en
pleine évolution, parce qu'il est apte 4 répondre au risque bureaucratique, qui affaiblit
I'efficacité attendue des services publics et en accroit les colts, estimés trop importants
par rapport A la qualité du service rendu. A cet égard, 'organisation administrative en
réseau offre la perspective d'une mutation décisive car elle implique la mesure des
résultats d’'une politique publique en fonction des objectifs assignés et favorise la
responsabilisation des personnes et des équipes impliquées dans la conduite de la
politique en question.

Par ailleurs, I'organisation « Etat-agences » est adaptée & une société en mutation, qul
demande quotidiennement de son administration 3 la fois des prestations de
qualité et des comptes. Les agences sont bien placées pour répondre a ces attentes au
sein d'une organisation polycentrique, oU les groupes d'intéréts interagissent et se
confrontent. Les agences se trouvent en effet au contact direct des milieux
professionnels et autres parties prenantes, dont elles favorisent la participation
aux décisions publiques et a la mise en ceuvre des politiques publiques. Le fait que les
parties prenantes sont en général mieux associées aux agences gu'a I'Etat et son
administration confére finalement a celles-ci une capacité d'action accrue.

Le schéma « Etat-agences » répond en outre a4 la complexité des rapports entre le
politique, les citoyens et I'administration en ce qu'il apporte une garantie de crédibilité
de l'action publique. D'une part, il met I'action publigue & l'abri des pressions et
interventions intéressées, notamment dans les cas ol la décision publique doit s’appuyer
sur I'expertise. D’'autre part, il met a distance le politique qui peut ainsi se garder d'étre
en premiére ligne face a des choix trés techniques, par exemple en matiére de santé
publique ou de risques environnementaux.

Le Conseil d'Etat, sensible aux exigences de 'administration et aux aspirations de la
société civile, ne peut qu'étre attentif a la promotion d’'une organisation en réseau qui
articule et ouvre plutét qu'elle ne sépare et se replie sur elle-méme. Il faut remembrer
PEtat sans Puniformiser, le diversifier sans le disperser.

(voir les propositions n® 15, 21, 22, 23, 24 et 25 de I'étude).
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DEMOCRATIE LOCALE
Etude annuelle du Conseil d’Etat : «Les agences, une autre forme d'organisation pour
un mieux d'Etat»

B. Menguy, J. Joannés | A la une | Actu juridique | France | Publié le £1/09/2012

La Gazette des communes a rencontré Jacky Richard, rapporteur général de la section du rapport et
des &tudes, a I'occasion de la sortie de I'étude annuelie du Conseil d'Etat mardi 11 septembre 2012.

L'étude annuelle du Consell d’Etat (1) gst cette année consacrée aux agences. Il en existe aujourd’hui plus d’'une
centaine qui se sont Imposées comme des Instruments de mise en ceuvre des politiques publiques. Leur créatlon
au coup par coup, la diversité de leurs fonctlons et de leur régime juridique n‘ont cependant jamais fait I'objet
d’une étude générale approfondie. Pourtant, les agences suscitent réguiiérement des Interrogatlons, tant sur leurs
misslons et fonctions que sur les conditlons dans lesquelles les pouvoirs publics y recourent.

Pourquoi le Conseil d’Etat a-t-lIl consacré son étude annuelle aux agences ?

S‘intéresser aux agences, c'est s'intéresser A 'organisation de I’'Etat. Le Consell d'Etat a souhaité apporter sa
contribution a ia réflexlon sur la réforme de I’Etat.

1l a tenu a exposer son approche des questions de gestion publique, d'organisation des administrations et de
gouvernance publique. Il a constaté ia multiplication, depuis la fin des années 80, du nombre d’agences, sans que
ce phénoméne, pourtant assez massif, he soit assumé ou revendiqué, nl n‘ait relevé d'une politique de réforme
de |’Etat.

Est-ce alors un recours masqué a un nouveau mode de gestion ?

Non. Les agences sont créées de fagcan ouverte, par décret ou par la loi. Mals la création de ces agences n’est pas
revendiquée ou affichée comme une démarche voulue qul reléverait d’une doctrine d’emplol.

Le Consell d'Etat a voulu comprendre pourquoi I’'Etat recourt ains! 3 ce mode de gestion pour condulre des
polltiques publiques. Au Royaume-Un] ou en Nouvelle-Zélande, au contralre, le recours aux agences est
totalement assumé,
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Combien d'agences avez-vous recensé ?

Le Consell d'Etat en a dénombré 103, au sens de I'étude. Il 3 mené un iImportant travail de définition et de
conceptualisation de Fagence, et a eu recours, dans un premier temps, a une définition « par défaut » en
opposant l'agence 3 deux concepts proches, mais distincts : les autorités administratives indépendantes (AAI) et
les « opérateurs ».

L'AAI est une structure Indépendante au regard de sa gouvernance, de sa gestion et de ses ressources. Une
agence est quant a elle autonome. Elle dispose de larges possibilités d’action, d’une gouvernance spéclfique, mais
est rattachée a Vautorité de tutelle publique qui I'a créée,

Un opérateur est un organisme qui, en marge d'une personne morale, intervlent pour le compte de celle-ci,
L'opérateur appartient 3 de grandes catégorles caractérisées par le nombre, Il est “duplicable” (par exemples :
tes universités, musées, établissements publics de recherche...).

L'agence est unique dans son domaine. Une typologie des agences est possible. Certaines sont « opérationnelles
» ; elles assurent des prestations que I'Etat ne sauralt assurer correctement,

Ple emplol est un exemple typique.

D’autres exercent des misslons de police administrative ou d’expertise ou encore de financement. Toutes ont un
role structurant pour le domalne dans lequel elles interviennent.
C’est la définition positive que donne I'étude : autonomle et structuration du domaine.

Il est & noter que le statut jurldique des agences, extrémement varié, n'est pas un critére de différenciation : les
agences peuvent revétir |a forme d'établissements publics administratifs ou industriels et commerciaux, de
groupements d’intérét public d'assoclations...

L'étude propose un recours ordonné aux agences, tant au plan fonctionnel que juridique, et, pour cela, une
mellieure utllisation du statut en fonction des missions de 'agence a créer.

Comment s’organisent les relations entre I'administration « classique » et les
agences 7

Sur le « papier », il n'y a pas de concurrence : I'Etat délégue & une structure qu'il crée, le soin de mettre en
ceuvre une politique publique. Selon le schéma qui prévaut lors de la création d'une agence, le ministre et son
administration congaolvent, ¢valuent et contrdlent, tandis gue I'agence met en cauvre.

Cependant, I'étude a montré que trés souvent |'Etat ne sait pas bien déléguer. Le schéma théorique du recours
aux agences, élaboré dans les années 90 par les rapports de Jean Picq et de Christlan Blanc, repose sur une
distinction, faussement simple, entre ceux qui congolvent les politiques publiques et ceux qui les appliquent.

Il arrive aussl que l'agence prenne plus d'importance que ie ministére qu! I'a créée. C’est par exemple le cas de
I'Agence francgaise de développement (AFD).

L'étude tente de définir la juste place de I'Etat et des agences. 1l doit y avoir une correcte répartition des téches
entre d‘une part le pllotage des agences et d‘autre part le plein exercice de la responsabilité de celles-ci.

La gestion par agence concerne-t-elle les collectivités territoriales ?

Le phénoméne de gestion par agence concerne les collectivités locales, initialement avec les CCAS, les caisses des
écoles ou encore les offices de tourlsme. C’est assez logique, car les collectlvités ant le méme guestionnement
que I'Etat : falre ou falre faire ?

Les spécificités qui existent ne sont pas irréductibles : les préconisations génédrales que formule, pour I'Etat,
Fétude, s’appliquent, mutatis mutandis, aux collectivités.

Le rapport reléve cependant que les collectivités territoriales recourent blen plus largement que |I'Etat au support
jurldique de I'associatlon. Toutefols, du fait de |'alternative entre gestion en régie et gestion déléguée, la place de
I'agence est moins forte au niveau local.
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Le Consell d'Etat signale les apports et possibilités ouverts par les sociétés publiques locales (SPL), qui
représentent une forme de gestion par agence.

Pourquoi créer une agence ?

La mise en ceuvre des politiques publiques suppose un professionnallsme et une ingénierie que les
adminlstrations centrales ne possedent pas nécessalrement. Elles savent concevolr, malis pas toujours mettre en
ceuvre.

Un bon exemple est celui de 'Agence nationale des titres sécurisés {ANTS) : on touche a un domailne régalien et
sensible, que I'Etat ne pouvait confier a un opérateur privé mais que I'administration centrale n‘était pas en
mesure d'assurer,

En créant 'ANTS, I'Etat 5’est doté d'un outil opérationnel avec un savoir-faire.

A noter aussi que le recours a l'agence en tant que mode de gestion permet de mleux reconnaitre les parties
prenantes. A la différence de I’Etat, I'agence permet de mieux associer les groupes d'Intéréts concernés, selon le
domaine : professionnels, assoclattons...

Toutes les créations d’agences sont-elles justifiées ?

Certaines créatlons d’agences relévent d'un simple effet d'annonce : « Pour répondre a un probléme, je crée une
agence. » Il peut y avoir la volonté d'afficher un certaln modernisme, la gestion par agence s’inscrivant dans les
doctrines managériales, ou encore une réponse politique & une exigence médiatigue.

A chaque grande crise, souvent sanitaire, on assiste a la création de nouvelles agences. C'est parfois justifié et
efficace : sous le coup d'une urgence, la création d’une agence permet de bénéficier d'une priorité budgétatre ou
de moyens de recrutement plus rapides.

Ces moyens ont été trop souvent sanctuarisés et pérennisés. Les vrales ralsons du recours aux agences doivent
résider dans I'efficacité de mise en ceuvre des politiqgues publiques,

Existe-t-il des domaines de prédilection des agences ?

Le rapport a classé les agences par secteurs et a constaté que certains sont plus propices a la création
d’agences : le secteur sanitaire et social, I'environnement et celui de l'intervention économique.

Dans ce secteur, plus particulierement, se sont développés les services a compétence nationale (SCN), avec un
statut particulier qui permet au ministre de pouvolr intervenir pius facllerment dans I'agence {Agence France
Trésor, Agence des participations de I'Etat, Agence du patrimoine immatériel de I'Etat, service des achats de
I'Etat...).

Quels sont les risques d’une gestion de I'action publique par agence ?

Le risque principal supposé serait celul d’'un démembrement de I'Etat et d'une atomisatlon préjudictable des
politiques publigues par la juxtaposition d'entités trés compétentes, dans leur domaine mais trés spéclalisées.

Il faut éviter le développement non coordenné et sans vue d’ensemble de politiques sectorielles. L’Etat doit savoir
piloter ses agences, c'est-a-dire donner des abjectifs, contrdler I'action, évaluer et accorder des moyens.

Or, les administrations centrales savent concevolr, mais non piloter. Un contre-exemple existe : les agences
réglonales de santé ol le ministére de 1a Santé s'est donné les moyens, autour de son secrétalre général, d'un

bon pilotage de ses agences.

Y a-t-il un lien entre le recours aux agences et la Révision générale des politiques
publiques (RGPP) ?

Etablir un lien seralt tentant, mais ce serait en réalité une erreur. Certes, la création d‘agences peut conduire a la
diminutlon des effectlfs des administrations centrales.

Mals les agences codtent et ne se substituent jamals complétement a 'adminlstration centrale, Elles constituent
en réallté des développements de I'actlon administrative. Eiles sont souvent l'occasion de recrutements
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supplémentalres, et de dépenses en loglstique. La RGPP n‘a en fait pas favorisé les agences, qui peuvent
representer des lignes de fuite dans les finances publiques.

Le développement des agences est donc une « nouvelle gestion publique » ?

L'étude conclut, contralrement & une idée communément regue, que, loin d’étre un démembrement de I'Etat, le
développement des agences est une opportunité a salsir.

Elles représentent une nouvelle forme de gouvernance gui peut le renforcer sous réserve d'y avoir recours dans
de bonnes conditlons, et pour des raisons autres que la seule recherche d'effets d’annonce ou de facllités de
gestion.

L’Etat ne peut pas tout falre par les voies administratives classiques. Il n'est pas toujours armé pour faire de
I'opérationnel, méme dans ses services déconcentrés. Une agence blen pilotée est un renforcement utlle de I'Etat.
A rebours de ceux qui déplorent ou au contraire saluent dans I'agence le moins d’Etat, le Conseil d'Etat se déclare
favorable a cette forme de gestion dés lors qu’elle participe du mieux d'Etat.

Quelles sont ces précautions a prendre ?

Il faut établir les conditions d’une bonne tutelle de I'Etat sur les agences et veiller a « retisser ensemble ce qui est
séparé », selon la formule d¢’Edgar Morin. Avant la création d’une agence, il est d’abord nécessaire de procéder a
une étude d'impact avec avis d'un comité Indépendant.

Le rapport préconise en outre la création d'un cadre budgétaire et d'un cadre de ressources humaines communs a
I'Etat et aux agences. Cela se traduirait notamment par ia généralisation des conventions piuriannuelles
d’objectifs et de moyens (CPOM) comme mise en ceuvre d'un principe de responsabilisation.

Une limitation des recrutements dérogatoires et une harmonisation des conditions de rémunération seraient aussi

souhaitables.

Les mémes loglques dolvent guider I’action des administrations et des agences car elles appartiennent au méme
« réseau », Au-delad de |a distinction des personnalités morales, |'Etat et les agences forment un ensemble
articulé,

Selon le Conseil d’Etat, les agences, ¢'est pour I'Etat une autre forme d‘agir.

—

REFERENCES

|
L'étude annuelle sur le site du Canseil d'Etat
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[BILLET] REFORME DE L'ETAT
Etude annuelle du Conseil d‘Etat : ne pas se réjouir trop vite de « I'agencification » de
la sphere publique

B Menguy | Blllets juridiques j France | Publie te 12/09/2012

L'‘étude annuelle du Conseil d’Etat rendue publique le 11 septembre 2012 dresse un panorama des
différentes formes d'agence pour en proposer une définition et ainsi mieux déterminer teur place et
réle au sein de I'Etat, Cette &tude trés positive sur le phénoméne « d'agencification » de I’Etat oublie
de rappeler que recourir aux agences permet surtout aux pouvoirs publics de déroger aux contraintes
du droit administratif.

Les agences, aujourd’hul au nombre de 103 en France, peuvent bénéficler, de par la volonté du Iégislateur, de
régles distinctes de celles applicables a I'administration. Ce choix est tout sauf neutre.

Les agences ayant le statut d‘établissement public industriel et commerclal (EPIC) tels que I'Agence nationale
pour la rénovation urbaine (ANRU) ou encore I'Agence de I‘'environnement et de la maitrise de I"énergie (ADEME)
se volent ainst purement et simplement appliquer les régles de droit commun.

Recourir aux agences est devenu, pour 'Etat mals ausst pour les collectlvités territoriales, un moyen de
contournement des contraintes Imposées & I'administration. Un véritable probléme juridique qul se pose
notamment en mattére de recrutement des personnels des agences et en matlére budgétaire, les agences
favorisant la débudgétisation.

L'agenclfication, synonyme de contractualisation - Si elles facilitent le recrutement de personnes dotées de
compétences inhabituelles dans les services de I'Etat ou des colfectivités, les agences favorisent également le
développement du recrutement par vole contractuelle des agents de 'administration. Par exemple, les 90 agents
de FANRU ont un statut de drolt privé, a I'exception du directeur et de I'agent comptable.

C'est donc tout naturellement que dans son étude annuelle [?), le Consell d'Etat reconnait une importante
divergence d'évolution des moyens humains et financlers entre I'Etat et ses agences, tout particuliérement au
cours des dernléres années.

On peut aussl| alsément dédulre que ce mouvement constitue un moyen de contourner les objectlfs de réduction
des effectifs que I'Etat s’est Imposé a lui-méme, tout en soutenant que les effectifs diminuent bien. Alnsi, les
effectifs des agences ont cru de 6,1 % entre 2007 et 2012, alors que ceux de 'Etat ont diminué de 6 % sur la
méme pérlode.

L'agencification, synonyme de débudgétisation - Comma tout opérateur doté d’une personnalité morale distincte
de V'Etat, les agences sont constitutives d'une débudgétisation. Sous ce terme repris dans I'é¢tude annuelle du
Consell d'Etat, il faut y volr par exemple, une dérogation & la régte de I'annuallté budgétaire. Ce qui permet
notamment aux agences de conserver dans leur patrimoine les ressources non dépensées en fin d'année.

De plus, les agences deviennent un enjeu financier au regard du principe inhérent a toute recette fiscale selon
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lequel une fols votée, son affectatlon est automatiqguement recondulte chague année. En effet, plusleurs agences,
4 Vinstar des agences de |'‘eau, pergolvent une recette d'un produit supérieur a 100 millions d'euros.
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DOCUMENT n° 7

Localtis.info

Les agences de développement économique a I'heure de la décentralisation

Développement local
Publi¢ le lundi 24 septembre 2012

Les agences de développement économique doivent aujourd'hui faire face a plusieurs freins, dont
la réduction des moyens des collectivités locales et les conséquences de la réforme des
collectivités. Dans une étude publiée le 21 septembre 2012, lo Cner propose une contractualisation
des différents échefons de collectivités autour d'un projet régional partagé. Il considére que
I'échelon départemental peut étre un “niveau intermédiaire essentiel”,

"Le nouve! acte de décentralisation ne devra pas imposer un moule territorial rigide et uniforme a tous les
territoires.” C'est l'une des conclusions principales du Cner (Fédération des agences de développement et
des comités d'expansion économique} dans une étude sur ['‘évolution des agences de développement
économigue, présentée a l'occasion de son congrés qui se tenait a Vichy, les 20 et 21 septembre 2012.
Ces agences souffrent de plusieurs freins : la baisse des moyens financiers des collectivités territoriales,
leurs principaux financeurs, les conséquences de la réforme des colleclivités territoriales et la
multiplication des acteurs du développement économique. Réalisée sur trois territoires (Bretagne, Midi-
Pyrénées et Nord-Pas-de-Calais), I'étude dresse I'état des lieux des agences de développement dans ces
régions et décrit leurs évolutions envisageables. Il en ressort une grande variété de situations et de
nombreuses évolutions dans le rdle, I'organisation ou le fonctionnement de ces structures. Leurs statuts
sont ainsi trés divers. Certaines agences sont constituées sous forme de société d'économie mixte (Semj,
d'autres de groupement d'intérét public (GIP) et d'autres encore d'établissement public a caractere
industriel et commercial (Epic). Méme chose du cbté de leur financement. Le budget de ces agences varie
entre 457.000 euros et 6,36 millions d'euros, pour un budget moyen d'1,6 million d'euros. Leur
financement en revanche est quasi exclusivement public et provient en majorité de la collectivité de tutelle
{région, département, commune, intercommunalité). ! tend toutefois lui aussi & se diversifier, avec de
nouvelles sources de financement comme le conventionnement avec les EPCI, le développement, encore
rare, de prestations payantes, et les conventions de revitalisation.

Le rapport du Cner fait apparaftre quatre catégories différentes d'agences et établit pour chacune d'elles
des scénarios d'évolution. Premiére catégorie : les agences spécialistes couvrant un territoire de moins de
300.000 habitants. Ces agences, qui sont aujourd'hui peu nombreuses, sont principalement specialisées
dans des actions exogenes (promotion, prospection, accueil d'entreprises extérieures). Leur évolution
envisageable prend deux voies ; I'Blargissement de leurs compétences techniques ou de leur périmétre
d'action. Autre catégorie ; les agences spécialistes qui couvrent un territoire plus grand, plus de 300.000
habitants. Ces agences disposent d'une équipe relativement importante (10 & 15 personnes en général) et
béné&ficient de moyens financiers conséquents mais elles souffrent du décalage entre leurs moyens et les
résultats qu'elles obtiennent. L'évolution envisagée par le Cner pour ces agences consiste en une fusion
d'agences intervenant sur un méme champ et un méme territoire, et I'élargissement de leurs compélences
techniques. L'agence régionale de développement de Bretagne a ainsi fusionné en 2011 avec l'agence
régionale de I'innovation pour donner naissance a une nouvelle entité : Bretagne développement
innovation.

Contractualisation avec les différents niveaux de collectivités

La troisiéme catégorie d'agences identifiée par le Cner correspond aux agences généralistes hors régions.
Elles interviennent sur une commune ou un département et ant majoritairement des compétences
endogénes {accompagnement des entreprises du territoire}. Elles doivent jongler entre les besoins
croissants des entreprises et la diminution des moyens financiers des collectivités. Le Cner leur propose
de trouver un positionnement stratégique et d'identifier de nouvelles sources de financement. Enfin,
demiére catégorie : les généralistes régionales. Elles ont une activité endogéne (actions en direction des
entreprises du territoire, marketing territorial, travail sur I'offre du territoire, conseil aux collectivités...). Le
Cner estime qu'elles doivent aujourd'hui conforter leurs liens avec les relais locaux “pour asseoir leur
Iégitimité et enclencher une véritable dynamique régionale”, a fimage de Midi-Pyrénées Expansion qui a
ouvert sa gouvernance aux échelons inférieurs.

Le Cner propose aussi des pistes d'évolution des agences de développement économique. L'une d'elle
commespond a la contractualisation entre les différents niveaux de collectivités et 4 la mise en cohérence au
sein d'un projet régional concerté et partagé. Un dispositif qui permettrait de répondre au besoin
d'adaptation temmitoriale et d'éviter ce "moule territorial rigide et uniforme”, redouté par le Cner. La
contractualisation permettra aussi d'organiser les mutualisations de moyens, les partages de
competences, et 'application du principe de subsidiarité pour éviter les redondances, la concurrence et la
muitiplication des structures. Le Cner estime aussi que “I'Etat devra revoir le dimensionnement de sa
présence sur les territoires et les modalités de son action”, et "cela passera notamment par une délégation
plus grande de ses compétences dans les outils partenariaux des collectivités”. Enfin, il rappelle que sur
certains territoires, I'échelon départemental s'impose comme un niveau intermediaire essentiel. De quoi
alimenter I'argumentaire des élus départementaux actuellement trés attachés a défendre le role du conseil
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général en matiére de développement économique.

Le Cner devrait pour sa part étre piutdt saisfait des demieres déclarations du gouvermement autour la
réforme de la décentralisation. Ainsi Cécile Dulfot déclarait-elle le 21 septembre & Metz lors du Congres
de I'Assemblée des départements de France que 'on ne peut pas élablir de "blocs de compétences
étanches” et gqu'il faut "prévoir des ajustements de compétences reposant sur des contrats différenciés,
qui engageraient tous les acteurs du termritoire™. Et c'est vraisemblablement dans cet esprit que devraient
&tre créées les "conférences territoriales de compétences”. L'idée de ces conférences, qui seront créées
par la loi, est en effet de permettre aux différents niveaux de collectivités de “reprendre les choses en
mains sur leur territoire” en s'accordant entre eux sur l'exercice des "compétences transférées ou
déléguées”, a pour sa part assuré Marylise Lebranchu.

Emilie Zapaiski

En savolr plus
A télécharger
Consulter 'étude du Cner

A lire sur Localtis
24/08/2012 Financement de I'ESS : I'épargne réglementée pourrait &re une solution, estime Benoit
Hamon

21109/2012 Le département, Jégitimé... mais asphyxié
19/06/2012 Les agences de développement économigue en pleine évolution
23/03/2012 Le tandem région-métropole roule pour 1a réindustrialisation

Localtis © Tous droits réservés
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Localtis.info

Un deuxiéme rapport en faveur de la reprise en main par I'Etat de ses agences

Réforme de I'action publique
Publié le lundi 17 septembre 2012

Quelques jours aprés la présentation de I'étude du Conseil d'Etat sur les agences, Bercy rend
public un rapport de I'inspection générale des finances (IGF) sur le méme théme. Si la conclusion
est identique (les agences étant devenues un enjeu déterminant de la gestion et des finances
publiques, il faut, en substance, rappeler que c'est I'Etat le chef), les arguments pour y parvenir
prennent des voies détournées,

Sur ia forme, le rapport de I'Inspection générale des finances (IGF) sur "L'Etat et ses agences” est plus
direct que I'étude présentée par le Conseil d'Etat sur le méme sujet (voir notre article du 13 septembre).
Commande le 22 aoit 2011 par le précédent gouvernement, remis en mars dernier et rendu public "par
souci de transparence” ce lundi 17 septembre, son objectif est manifestement de rendre compte des
"cofils importants” engendrés par les agences, et incidermmment des sources d'économie en perspective.
Le communiqueé de presse de Pierre Moscovici et Jérdme Cahuzac met ainsi en avant le fait que "les
effectifs publics des cpérateurs ont crii de 6% depuis 2007 tandis que ceux de I'Etat diminuaient de €%.
Les moyens financiers — crédits budgétaires et taxes affectées — s'élévent en 2012 a 50 milliards d'euros,
en progression de 15% depuis 2007. Les seules taxes affectées ont enregistré une progression de 4.5%
par an sur la période". Sans oublier "la trés forte augmentation des niveaux de rémunération” qui a cr
beaucoup plus rapidement que ceux des agents de I'Etat avec +5,5% par an entre 2007 et 2010, contre
+3,7% (en masse salanale par agent).

103 agences pour le Conseil d'Etat, 1.244 agences pour I'lGF

Ces chiffres different de ceux du Conseil d'Etat, qui faisait élat d'un budget total porté par les agences de
330 milliards d'euros. Un budget rapporié & 72,8 miilliards d'euros si on exclut les caisses nationales de
sécurité sociale, mais qui reste tout de méme loin des 50 milliards d'euros de 'IGF. Cette différence est
d'autant plus troublante que le Conseil d'Etat repére beaucoup moins d'agences que I'lGF. Le premier en
comptabilise 103 aujourd'hui, le deuxtéme 1.244 a fin 2010 !

La difféerence vient du fait que les deux structures ne parlent pas de la méme chose. Les magistrats du
Conseil d'Etat voient dans I'agence "une struciure autonome”, au sens ol "le pouvoir exécutif n'a pas
vocation & intervenir dans sa gestion courante mais (dont) il lui revient de définir les orientations politiques
que l'agence met en ceuvre". Cetle définition exclut de facto toute autorité administrative indépendante
(AAI) et tout opérateur de I'Etat, alors que les inspecteurs des finances les prennent en compte, ainsi que
les Odac (organismes divers d'administration centrale), les EDCP (entités dotées d'un comptable public),
les API (autorités publiques indépendantes) et les SCN (services a compétence nationale). Le tout, pour
I'lGF, est que ces entités respectent deux critéres précis : l'exercice d'une mission de service public non
marchand ; le contréle par 'Etat. Soit 1.244 "agences”...

Un méme constat

Malgré tout, le constat est le méme : il faut "améliorer e contrle sur la gestion financiére des satelfites de
I'Etat et renforcer la dimension stratégique de la tutelle de I'Etat", résume le communiqué de presse de
Bercy. Les 35 propositions de FIGF ont donc été accueillies "avec intérét” par Pierre Moscovici et son
ministre délégué au Budget, Jérdme Cahuzac. Lesquels pourraient s'en inspirer dans le cadre des "lois
financiéres de 'automne” : projet de loi de programmation des finances publiques et projet de loi de
finances.

Les trois premiéres propositions visent 4 "mieux conna’tre les agences” ; les huit autres a "mieux associer
les agences aux efforts financiers de 'Etat" (avec notamment lidée d"appliquer les normes budgetaires
relatives aux dépenses de fonctionnement, aux effectifs et 4 'endetitement & 'ensemble des agences de
I'Etat") ; douze ont pour objet de “"constituer un environnement favorable & I'exercice d'une tutelle
stratégique" (avec des propositions sur la spécialisation des instruments de pilotage, l'introduction de
débats stratégigues dans les conseils d'administration, le suivi des contrats de performance. ..} ; les douze
demiéres entendent "établir une doctrine d'usage des agences et ralionaliser le paysage des

agences” (lancer des audits pour rationaliser, fusionner voire supprimer des doublons, donner aux
élablissements "une autonomie de gestion suffisante de leurs effectifs”, proscrire le double statut
d'élablissement public et d'administration centrale, promouvoir le statut de service & compétence
nationale, étudier pour chaque projet d'agence sa nécessité...)

Une mission de réflexion sera lancée dans les prochaines semaines "en cohérence avec le travail initié
par le Premier ministre fin juillet sur le théme de la réforme de l'action publique”, ont également annonce
Pierre Moscovici et Jéréme Cahuzac, rappelant que la "stratégie globale de réforme de modernisation de
l'action publique sera définie 4 I'automne 2012, sur la base des propositions de chacun des ministres puis
synthétisée par la ministre de la Réforme de I'Etat”.
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Valerie Liquet go

En savoir plus

A télécharger

Télécharger le rapport de I''GF, "L'Etat et ses agences”, mars 2012
Télécharger le communiqué de presse de Bercy du 17 septembre 2012

A llre sur Localtis
13/09/2012 Le Conseil d'Etat veut renforcer |a tutelle de I'Etat sur ses agences

26/07/2012 Marylise Lebranchu : "Le texte sur la décentralisation proposera une grande réforme de I'Etat”
09/07/2012 Matignon lance une mission sur le bilan de la RGPP
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