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Audits de modernisation

La tutelle et le pilotage des opérateurs au
ministére de la culture et de la communication

Ministére de la culture et de la communicat

ion

1. Cadre de lI'audit

>

>

>

Le ministére de la culture et de la communication (MCC) assure la tutelle de 78 opérateurs. Leur nombre a

doublé en vingt ans. lIs représentent aujourd’hui 10 % de I'ensemble des opérateurs de I'Etat.
Ils représentent un enjeu essentiel pour le ministére :
v' plus de 40% des crédits du ministére leur sont affectés
v'ils emploient plus de 22 000 ETP
v" ils jouent un réle crucial dans la mise en ceuvre de la politique culturelle frangaise.

lls se caractérisent par leur grande diversité. Leur tutelle et leur pilotage ne peuvent donc s’exercer de
maniére uniforme.

2. Dysfonctlonnements constateés

vV VvV

L’exercice actuel des tutelles financiére et sectorielle, plus souvent en réaction qu’en anticipation, s’opére au
détriment du pilotage stratégique.

Les compétences des acteurs de la tutelle et du pilotage sont imbriquées, ce qui ne permet pas d’avoir une
vision d’ensemble des opérateurs.

Le suivi des emplois est perfectible. Les modalités actuelles de gestion des personnels des établissements
publics administratifs rémunérés par I'Etat freinent le développement d’une véritable gestion des ressources
humaines chez les opérateurs.

L’attention portée a la qualité de la comptabilité patrimoniale est encore insuffisante.
La démarche ambitieuse de contractualisation engagée par le ministére avec I'ensemble des ses opérateurs

a déja produit des effets positifs. Elle nécessite toutefois des délais importants. Les premiers contrats conclus &
sont de qualité inégale. g
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}B’ 3. Recommandations
v > L’ organisation de la tutelle : Réaffirmer le réle du MCC dans la définition des politiques publiques mises en
= ceuvre par les opérateurs. Donner toute leur place aux responsables de programme. Préciser la répartition
(- des compétences entre les différents acteurs de la tutelle et du pilotage et le réle des directions régionales
- des affaires culturelles comme relais des administrations centrales.
Q > Le budget : Renforcer le réle du MCC dans la budgétisation initiale. Appliquer la mise en réserve au niveau
des programmes, avant notification des budgets aux opérateurs. Autoriser une fongibilité accrue entre les
'U crédits. Améliorer le suivi qualitatif de la gestion par le développement de I'analyse financiére.
O > La comptabilité : Renforcer la qualité des comptes des opérateurs. Clarifier les responsabilités financieres de
E I'Etat et des opérateurs en matiére de renouvellement des actifs.
> La gestion des ressources humaines : Améliorer la connaissance des emplois des opérateurs. Associer
davantage les établissements publics administratifs a la réflexion sur le schéma d’emploi cible. Envisager
<)) I'opportunité de la poursuite du transfert de la gestion et de la paie de ces agents aux opérateurs sur la base
o] d’évaluations des transferts opérés au Louvre et & la BnF.
> La_contractualisation : Echelonner la négociation des contrats en fonction des enjeux retenus par le
) ministere. Renforcer le suivi de la mise en ceuvre des contrats. Relancer la contractualisation pluriannuelle
_'l: sur les moyens.
-c > Les fonctions d’animation et d’'appui : Animer un réseau d'échange de bonnes pratiques. Encourager la
= mutualisation des fonctions support.
< 4. Impacts attendus et échéances .
> Pilotage stratégique renforcé 8
> Meilleure répartition des compétences entre les différents acteurs du pilotage et de la tutelle. %
> Efficacité accrue des contrats de performance qui deviendraient un véritable outil de dialogue de gestion. a
> Application de ces recommandations a la tutelle et au pilotage des opérateurs d’autres ministéres. g
=
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PRINCIPAUX ELEMENTS DE PERIMETRE DE L'AUDIT

PERIMETRE PHYSIQUE

Eléments de périmétre de I'audit Nombre

Commentaires

Opérateurs nationaux rattachés aux quatre

programmes pilotés par le ministere de la culture 78 operateurs

Tendance forte a I’laugmentation du nombre
des opérateurs (doublement en vingt ans)

10% des opérateurs de I’Etat

Pour plus de détails, cf. annexe 3.

PERIMETRE FINANCIER

Montant

Eléments de périmétre
P (en millions d'€)

Commentaires

Budgets nets exécutés des opérateurs en 2005 (hors Environ 2 400

valorisation des personnels rémunérés par I’Etat)

Subventions du ministere de la culture versées aux Environ 1 080

opérateurs en 2005 (titre 3-2)

40% des crédits du ministére de la culture

Financement public des opérateurs en 2005 Environ 1 890
(subventions du ministéere de la culture, autres
subventions publiques, ressources fiscales affectées

et valorisation des personnels rémunérés par I’ Etat)

Taux de financement public (moyenne) Environ 72%

Pour plus de détails, cf. annexe 3.

EFFECTIFS CONCERNES

Nombre d'agents (en ETP)

Commentaires

Effectifs employés par les opérateurs Environ 22 300 ETP

Environ trois fois les effectifs du ministére
de la culture hors opérateurs

Environ 16 500 emplois rémunérés par les
opérateurs eux-m,émes et 5 800 emplois
rémunérés par I’Etat




Numéro

11

1.2

1.3

2.1

2.2

2.3

24

25

PRINCIPALES RECOMMANDATIONS

Recommandation

Pages du
rapport

Responsable(s) de mise en ceuvre

Renforcer le réle du ministére de la culture dans la budgétisation initiale des crédits destinés aux opérateurs

Redéfinir les roles respectifs de la direction du budget et du ministere de
la culture

Positionner la direction de I’administration générale du ministere de la
culture en prestataire de service pour les responsables de programme

Clarifier les regles de mise en réserve des crédits des opérateurs

Améliorer I’analyse qualitative de la gestion des opérateurs
Généraliser I’application des nouvelles régles budgétaires

Autoriser une plus grande fongibilité des crédits (des crédits de personnel
vers les crédits d’investissement ou de fonctionnement et des crédits de
fonctionnement vers les crédits d’investissement)

Déterminer, a I’avance et en accord avec chaque opérateur, des regles de
gestion des éventuels excédents dégagés en cours d’exécution budgétaire

Adapter les modalités d’exercice de la tutelle financiére aux capacités et a
la qualité de gestion des opérateurs

Mieux articuler I’intervention de la direction du budget avec celle du
controle financier

27

Annexe 6

27

Annexe 6

27

Annexe 8

28

28

28

29

Annexe 6

29

Annexe 7

Direction du budget et ministéere de la culture

Secrétariat général, Direction de
I’administration générale

Direction du budget et direction de
I’administration générale

Direction du budget, direction de
I’administration générale et opérateurs

Direction du budget

Directions sectorielles, direction de
I’administration générale et opérateurs

Direction du budget et direction de
I’administration générale

Direction du budget, contréleur budgétaire et
comptable ministériel et contrdle général
économique et financier

Echéance de mise en ceuvre

Dés que possible

Dés que possible

Octobre 2007

Préparation des budgets 2008
des opérateurs

Préparation des budgets 2008
des opérateurs

Préparation des contrats de
performance

Dés que possible

Courant 2007

Transposable a
d’autres
ministeres



Transposable a

Numéro Recommandation PEaESal Responsable(s) de mise en ceuvre Echéance de mise en ceuvre d’autres
rapport —
ministéres
Direction du budget, contr6le financier,
Dévelo N y: . . ST 29 . . ‘oz P .
pper un systeme d’information unique consacré a I’analyse direction générale de la comptabilité publique,
2.6 . - ) L , S - . Courant 2007 X
financiére des opérateurs Annexe 10  direction de I’administration générale,
directions sectorielles et opérateurs
Direction du budget, direction de Progressive, au fur et a
2.7 Revaloriser les travaux des conseils d’administration 30 I’administration générale, directions sectorielles mesure de leur X
et opérateurs renouvellement
3 Progresser dans la qualité des comptes des opérateurs
31 Direction générale de la comptabilité publique,
3.1 Mener a bien le chantier d’évaluation de I’actif immobilier des opérateurs France Domaine, direction de I’administration 2008 X
Annexe 9 générale et opérateurs
31 P ‘o - .
3.2 Développer le contrdle interne comptable chez les opérateurs Dlrec’tlon genérale de la comptabilité publique 2007-2008 X
Annexe 9  Etopérateurs
31 A ‘o - .
3.3 S’acheminer vers une certification obligatoire des comptes des opérateurs D",eCtlon general.e.de la corr}pta’lb_lll.te publique, 2009 X
Annexe 9  OPérateurs et certificateurs (a définir)
Préciser les régles applicables au renouvellement des biens immobiliers 31-32  Direction génerale de la comptabilité publique, _
3.4 controlés par les opérateurs, en fonction du mode de financement de direction de I"administration génerale et Des que possible X
chaque bien Annexe 9 opérateurs
4 Améliorer la connaissance des emplois des opérateurs pour mieux en maitriser I’évolution
a1 Présenter dans les documents budgétaires des données complétes sur les 33 Direction du budget, direction de PLF 2007 X
' emplois des opérateurs Annexe 11 I’administration générale et opérateurs
Organiser une meilleure mutualisation des données entre les différents 33 D_|rect_|on du Pudg(_et,_ cont_role f’mz'anmer, R .
4.2 acteurs de la tutelle et du contréle direction de I’administration générale, Dés que possible X
Annexe 11 directions sectorielles et opérateurs
; > ’ ; 33
43 chgmpagner Ie_ developpement de systémes d mformatlon permettant le Direction de I'administration générale 2007-2008 X
suivi des emplois et le pilotage de la masse salariale Annexe 11



Numéro

51

52

53

54

6.1

6.2

7.1

7.2

. Pages du
Recommandation rapport
Moderniser la gestion des emplois
. ) . . 33
Associer davantage les opérateurs au dialogue de gestion sur la charte
d’objectif et a la réflexion sur le schéma d’emploi cible Annexe 12
. R , - A 33
Décliner systématiquement les plafonds d’emploi jusqu’au niveau des
opérateurs Annexe 12
P , _ 33
Engager une réflexion sur les moyens d’assurer la mobilité des agents
présents chez les opérateurs Annexe 12
Engager une réflexion sur la constitution d’un « espace de carriére » 34
commun aux agents du ministére et a ceux des opérateurs, tous statuts
Annexe 12

confondus

Responsable(s) de mise en ceuvre Echéance de mise en ceuvre

Responsables de programme, direction de
I’administration générale, directions sectorielles Des que possible
et opérateurs

Responsables de programme et directions

. Prochaines chartes d’objectif
sectorielles

Direction de I’administration générale,

L . , Dés que possible
directions sectorielles et opérateurs quep

Secrétariat général, direction de
I’administration générale, directions sectorielles Des que possible
et opérateurs

Poursuivre le transfert de la gestion et de la paie des agents lorsque cela est souhaitable

Systématiser I’évaluation des transferts en vue d’une extension possible a 34
d’autres EPA Annexe 12
Pour les autres EPA, étudier I’opportunité d’une délégation de certains 34
actes de gestion individuels sans transfert de la paie Annexe 12
Développer les fonctions d’animation et d’appui

Animer un réseau d’échange de bonnes pratiques 35
Encourager la mutualisation des fonctions support 35

Direction de I’administration générale,
inspection générale de I’administration des Début 2008 pour la BnF
affaires culturelles

Direction de I’administration générale 2007

Direction de I’administration générale, R .
Lo ; . Dés que possible

directions sectorielles et opérateurs

Direction de I’administration générale,

L . . Progressive
directions sectorielles et opérateurs g

Transposable a

d’autres
ministeres

X

(selon les
procédures
propres a
chaque
ministere)



Transposable a

Numéro Recommandation 'jggeso?_tj Responsable(s) de mise en ceuvre Echéance de mise en ceuvre d’autres
pp ministéres
. . . . 35-36 Direction de I’administration générale .
7.3 Développer les fonctions d’appui aux opérateurs A - ' Progressive X
Annexe 12  directions sectorielles
8 Réaffirmer le rdle des administrations centrales dans la définition des politiques publiques mises en ceuvre par les opérateurs
8.1 Relancer les directives nationales d’orientation adressées aux opérateurs 38 Cabinet du ministre de la culture, secrétariat 2007
' et organiser I’évaluation de leur application général et responsables de programme
Acrticuler les offres de services au public des opérateurs pour les rendre Direction de I’administration générale, .
8.2 ) . 38 . - Progressive X
plus complémentaires directions sectorielles
9 Donner toute leur place aux responsables de programme
Donner toute leur place aux responsables de programme dans la tutelle
budgétaire, le pilotage des emplois et I’élaboration des contrats de 38 Secrétariat général, responsables de
9.1 performance (renforcement des secrétariats généraux de programme, mise  apnexes 6. | Programme, direction de I’administration Immédiat X
en place de tableaux de bord, réunions régulieres avec les opérateurs d’un 11et13 " générale et directions sectorielles
méme programme...)
38 Secrétariat général, responsables de
9.2 Améliorer I"articulation entre les directions sectorielles et les programmes programme, direction de I’administration Dés que possible X
Annexe 6 générale et directions sectorielles
Secrétariat général, direction de
10 Définir un protocole de répartition des compétences entre les 39 I’administration générale, directions 2007 X
différents acteurs de la tutelle et du pilotage Annexe 6 | Sectorielles, directions régionales des affaires
culturelles
11 Préciser le role des DRAC comme relais des administrations centrales
Progressive, au fur et a
Associer systématiquement les DRAC aux conseils d’administration des 39 D_|rect_|on de ad_mmlstratl_on g_enera[e,_ mesure du renouvellement des
111 opérateurs implantés en réaion directions sectorielles et directions régionales  membres des CA ou de la
P P 9 Annexe 6 des affaires culturelles réforme des statuts des

opérateurs



Numéro

11.2

12

13

131

13.2

14

15

16

17

Recommandation

Valoriser les poles « Culture »

Echelonner la négociation des contrats en fonction des enjeux

Pages du
rapport

39

Annexe 6

40

Annexe 13

Faire des contrats de performance un véritable outil du dialogue de gestion

Prévoir systématiquement dans les contrats des procédures et des

calendriers pour la remontée d’informations

Renforcer les indicateurs transversaux

Définir ex ante les modalités d’évaluation des contrats

Relancer la contractualisation pluriannuelle sur les moyens

Formaliser davantage les procédures de nomination des dirigeants

40

Annexe 13

40

Annexe 13

40-41

Annexe 13

41

Annexe 13

42

Compléter le contrat par une lettre de mission et/ou un cahier des charges

Responsable(s) de mise en ceuvre

Secrétariat général, responsables de
programme, direction de I’administration
générale, directions sectorielles et directions
régionales des affaires culturelles

Responsables de programme, direction de
I’administration générale et directions
sectorielles

Responsables de programme, direction de
I’administration générale et directions
sectorielles

Responsables de programme, direction de
I’administration générale et directions
sectorielles

Secrétariat général, responsables de
programme, direction de I’administration
générale et directions sectorielles

Secrétariat général, responsables de
programme, direction de I’administration
générale, direction du budget

Cabinet, secrétariat général, responsables de

programme direction de I’administration
générale, directions sectorielles

Echéance de mise en ceuvre

2007

Conclusion des contrats avec
les opérateurs a forts enjeux
dans les six mois

Progressive, au fur et a
mesure de I’élaboration des
contrats

Progressive, au fur et a
mesure de I’élaboration des
contrats

Avant la signature de
chaque contrat

2009 (deuxieme génération
de contrats de performance)
pour une contractualisation
généralisée sur les moyens

Dés que possible pour une
contractualisation
progressive sur certains
paramétres budgétaires

Dés que possible

Transposable a
d’autres
ministeres



Transposable a

Numéro Recommandation 'jggeso?_tj Responsable(s) de mise en ceuvre Echéance de mise en ceuvre d’autres
pp ministéres
42 Cabinet, secrétariat général, responsables de )
17.1 Définir un cahier des charges lorsque la situation de I’opérateur le justifie programme direction de I’administration Progressive X
Annexe 13 | gengrale, directions sectorielles
42 Cabinet, secrétariat général, responsables de Progressive, au fur et a
17.2 Généraliser les lettres de mission aux dirigeants des opérateurs programme direction de I’administration mesure du renouvellement des X
Annexe 13 | pangrale, directions sectorielles dirigeants
43 Cabinet, secrétariat général, responsables de | Progressive, au fur et a
18 Généraliser la rémunération a la performance des dirigeants programme direction de I’administration mesure du renouvellement X
générale, directions sectorielles des dirigeants
Inciter | srat 3 mett lace des di itifs d 43 Direction de I’ladministration générale .
19 nciter les opérateurs a mettre en place des dispositifs de , Progressive X

rémunération a la performance collective de leurs agents

directions sectorielles et opérateurs




PRINCIPALES AMELIORATIONS QUALITATIVES ATTENDUES

Numéro des Principaux bénéficiaires
Amélioration attendue recommandations Citoven Usager Contri- Agents Opérateurs
correspondantes y 9 buable g P
Meilleure adaptation des missions de I'Etat aux besoins; meilleure allocation 1,2,7,8,9, 10, 11,
° . X X X
des moyens de I'Etat par rapport aux besoins et12
Simplification des procédures 5et6 X X X
Réduction des délais de traitement 5,6et12 X
Modernisation du fonctionnement des structures de I'Etat Toutes_lgs X X X X X
propositions
Meilleur accés a I'information 4et9 X X
Renforcement des capacités de pilotage / de contrdle de I'Etat Toutes_l_es X X X X X
propositions
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Introduction (1)

L ternitd

m Les travaux de mise en ceuvre de la loi organique relative aux lois
de finances du 1°" aoldt 2001 (LOLF) ont conduit a préciser
progressivement la notion d’opérateurs de [I'Etat, entités
disposant de la personnalité juridique, financées majoritairement
par I'Etat et contribuant a la mise en ceuvre des politiques publiques
définies dans les programmes.

B | eur insertion dans la démarche de performance promue par la
LOLF suppose une approche renouvelée de I'exercice de leur tutelle
et de leur pilotage.

B C’est la raison pour laquelle le ministre du budget et de la
réforme de I'Etat et le ministre de la culture et de la communication
ont chargé l'inspection générale de l'administration des affaires
culturelles (IGAAC) et l'inspection générale des finances (IGF)
d’amorcer cette réflexion en examinant la situation du
ministéere de la culture.

B En effet, ses 78 opérateurs représentent un enjeu essentiel pour
le ministére de la culture :

@ llIs absorbent plus de 40%6 de ses crédits.

¢ La somme de leurs budgets équivaut a 80% du budget du
ministére.

¢ lIs emploient plus de 22 000 équivalents temps plein
(ETP), soit prés de trois fois les emplois du ministére hors
emplois rémunérés par I'Etat chez les opérateurs
(administration centrale, services déconcentrés, services a
compétence nationale ...).

@ lIs jouent un rbéle essentiel dans la mise en ceuvre de la
politique culturelle francaise.

Liberné « Egalitd + Fra

REPUBLIQUE FRANGAISE

Inspection générale des finances - Inspection générale de 'administration des affaires culturelles

x

B Les résultats de cet audit ayant vocation a alimenter la réflexion
sur I'exercice de la tutelle et le pilotage de 'ensemble des opérateurs
de I'Etat, une partie des recommandations sont transposables a
I’exercice de la tutelle et au pilotage d’opérateurs rattachés a d’autres
ministéres. Une annexe présente la méthodologie suivie par la
mission.

B e rapport est également accompagné de 10 annexes
thématiques, approfondissant les principaux points abordés, ainsi
que de tableaux récapitulatifs.

B | 'analyse et les recommandations se fondent notamment sur les
entretiens conduits par la mission au ministéere de la culture et
de la communication (MCC), au ministére de I’économie, des
finances et de l'industrie (MINEFI) et avec les opérateurs
suivants :

4 Bibliotheque nationale de France (BnF) ;

Centre des monuments nationaux (CMN) ;

Centre national des arts du cirque ;

Cité des sciences et de I'industrie (CSI) ;

Ecole nationale supérieure d’architecture de Nancy ;
Ecole nationale supérieure d’art de Nancy ;

Etablissement public du parc et de la grande halle de la Villette
(EPPGHYV) ;

Etablissement public du musée du quai Branly (EPMQB) ;
Musée et domaine national de Versalilles ;

Musée du Louvre ;

Musée d’'Orsay ;

Opéra national de Paris (ONP) ;

L K IR JER JER R 2
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Introduction (2)

# Théatre de Chaillot ;
€ Union centrale des arts décoratifs (UCAD).

B | a mission a bénéficié de I'appui du cabinet Deloitte pour I'analyse
des contrats de performance de 10 opérateurs.

B Constatant le poids et la diversité des opérateurs au ministére de
la culture (partie 1), la mission préconise que l'exercice de la tutelle
soit recentré sur la qualité de gestion tout en laissant davantage
d’autonomie aux opérateurs (partie 2). Parallelement, le pilotage
stratégique devrait étre renforcé afin de réaffirmer la
responsabilité premiére du ministere dans la définition des politiques
publiqgues dont la mise en oeuvre est confiée aux opérateurs
(partie 3).

Inspection générale des finances - Inspection générale de 'administration des affaires culturelles




Définitions

La tutelle est le controle exercé par I'Etat sur ses opérateurs en contrepartie du financement qu’il leur accorde pour la mise en ceuvre de
missions de service public. Avec I'entrée en vigueur de la LOLF, le pilotage — qui compléte et encadre I'exercice traditionnel de la tutelle sans
s’y substituer — a vocation a se développer pour la mise en ceuvre des politiques publiques.

Tutelle d’un opérateur

B Encadrement général et controle d’un opérateur par un service de
I'Etat
La tutelle se décompose en :

L 2

*

Une tutelle administrative et financiére qui consiste a contréler le
budget et le fonctionnement administratif de 'opérateur

Une tutelle sectorielle (ou « métier » ou « technique »), qui consiste
a contréler l'activité de [I'opérateur (par exemple son activité
artistique)

B Activités principales

Création de l'opérateur : détermination de son objet, de sa forme
juridique et de son mode de fonctionnement

Nomination et renouvellement de ses principaux dirigeants
Allocation des subventions annuelles en fonction de Ia
consommation des budgets antérieurs, des projets des opérateurs
pour 'année suivante et de I'’évaluation des ressources propres
Approbation des documents budgétaires et des comptes

Contréle de l'activité de I'opérateur, approbation des décisions du
conseil d’administration

Intervention en cas de défaillance ou de crise (conflit social, crise
financiere...)

B Activités complémentaires

L 2

*

i?:L.r:lmLIQUI-. Fhm,nli‘E

Contréle de la régularité juridique des principaux actes budgétaires
par le contrdleur financier

Contréle de la disponibilité des crédits, de I'imputation comptable et
de la validité des dépenses et des recettes par le comptable

Pilotage d’un opérateur

Détermination et suivi par un service de I’Etat des objectifs de la
ou des politique(s) publique(s) mise(s) en ceuvre par un
opérateur

Activités principales

*

2
L 2

Négociation des objectifs et élaboration des indicateurs de mesure
de l'activité et de la performance, formalisés dans un contrat de
performance

Analyse annuelle ou infra annuelle des résultats des indicateurs par
rapport aux cibles fixées

Allocation des subventions en fonction de la performance atteinte
dans I'exécution des budgets antérieurs, des objectifs fixés pour
I'année suivante et de I'évaluation des ressources propres (sSi
possible en fonction d’'un cadrage pluriannuel)

Evaluation des résultats de I'opérateur

Détermination des modalités et du montant de la rémunération a la
performance des dirigeants

Activités complémentaires

2

Contréle de la soutenabilité budgétaire et détection des risques
financiers, réalisation d’analyses financieres par le contrbleur
financier

Réalisation d’analyses financiéres par le comptable
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Plan du rapport (1)

1. Le poids et la diversité des opérateurs fragilisent I’exercice de leur tutelle et leur pilotage
11. Le ministére de la culture assure la tutelle de 78 opérateurs, représentant des enjeux trés variables

111. Les opérateurs se caractérisent par leur grande diversité

112. La tutelle et le pilotage de ces opérateurs ne peuvent s’exercer de maniére uniforme
12. L’exercice actuel des tutelles financiere et sectorielle s’opéere au détriment du pilotage stratégique

121. L’efficacité de la tutelle et du pilotage est entravée par I'imbrication des compétences des différents acteurs

122. La tutelle est plus souvent exercée en réaction qu’en anticipation

123. Le pilotage stratégique est encore en chantier

2. Recentrer I’exercice de la tutelle sur I’'analyse de la qualité de gestion en laissant plus d’autonomie aux
opérateurs
21. Le budget : alléger la tutelle et la repositionner sur les enjeux essentiels
211. La budgétisation initiale : renforcer le réle du ministére de la culture
212. Le suivi de I'exécution : améliorer I'analyse qualitative de la gestion
22. La comptabilité : renforcer la qualité des comptes des opérateurs pour faciliter I’exercice de la tutelle
221. Progresser dans la qualité des comptes des opérateurs
222. Clarifier les relations financiéres entre I'Etat et ses opérateurs
23. La gestion des ressources humaines : donner plus de marges de manceuvre aux opérateurs
231. Améliorer la connaissance des emplois pour mieux en maitriser I’évolution
232. Moderniser la gestion des emplois
233. Poursuivre le transfert de la gestion et de la paie des agents lorsque cela est souhaitable

24. Les nouveaux métiers des administrations de tutelle : développer les fonctions d’animation et d’appui

E, _. Inspection générale des finances - Inspection générale de I'administration des affaires culturelles
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Plan du rapport (2)

3. Renforcer le pilotage stratégique en réaffirmant la responsabilité du ministére de la culture dans la
définition des politiques publigues mises en ceuvre par les opérateurs
31. Renforcer le pilotage par une nouvelle définition des compétences des acteurs
311. Réaffirmer le réle des administrations centrales dans la définition des politiques publiques mises en ceuvre par les opérateurs
312. Donner toute leur place aux responsables de programme

313. Préciser le role des DRAC comme relais des administrations centrales

314. Définir un protocole de répartition des compétences entre les différents acteurs de la tutelle et du pilotage
32. Poursuivre et améliorer la politique de contractualisation par la performance

321. Echelonner la négociation des contrats

322. Faire des contrats de performance un véritable outil du dialogue de gestion

323. Définir ex ante les modalités d’évaluation des contrats

324. Relancer la contractualisation pluriannuelle sur les moyens

33. Compléter les contrats de performance par d’autres instruments de pilotage formalisant les relations avec les administrations
de tutelle

331. Formaliser davantage les procédures de nomination des dirigeants
332. Compléter le contrat par une lettre de mission et/ou un cahier des charges
333. Généraliser la rémunération a la performance des dirigeants
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PREMIERE PARTIE : LE POIDS ET LA DIVERSITE DES OPERATEURS DU MINISTERE
DE LA CULTURE FRAGILISENT L’EXERCICE DE LEUR TUTELLE ET LEUR PILOTAGE

11. Le ministere de la culture assure la tutelle de 78 opérateurs, représentant des enjeux tres variables
111. Les opérateurs se caractérisent par leur grande diversité

112. La tutelle et le pilotage de ces opérateurs ne peuvent s’exercer de maniére uniforme

12. L’exercice actuel des tutelles financiére et sectorielle s’opére au détriment du pilotage stratégique
121. L’efficacité de la tutelle et du pilotage est entravée par I'imbrication des compétences des différents acteurs
122. La tutelle est plus souvent exercée en réaction qu’en anticipation
123. Le pilotage stratégique est encore en chantier

Inspection générale des finances - Inspection générale de 'administration des affaires culturelles
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11. Le ministere de la culture assure la tutelle de 78 opérateurs, représentant des
enjeux tres variables (1)

111. Les opérateurs du ministere de la culture se caractérisent m La liste des opérateurs du ministére de la culture rassemble 78

par leur grande diversité entités aux caractéristiques tres diverses (cf. annexe 4) :

Répartition des opérateurs par statut € Rattachés aux quatre programmes pilotés par le ministére de la
culture, les missions qui leur sont confiées concernent des
domaines variés (spectacle vivant, patrimoine, enseignement
artistique...) et parfois trés spécifiques (arts du cirque par

2204 exemple).

3% 8%

O Associations € Si la plupart ont un s.tatut d’etablisse.m(?nt public (53 EPA,
BWEPA 17 EPIC, deux EPSCP), six sont des associations.

OEPIC & Leurs effectifs sont compris entre 4 ETP (Musée Henner) et
OEPSCP plus de 2 400 a la BnF. Sept opérateurs emploient plus de 1 000

personnes, soit 50% du total des effectifs.

# Leurs budgets varient de 570 000 € (Musée Gustave Moreau) a
580 millions d'€ (CNC). Neuf opérateurs ont des budgets
supérieurs a 100 millions d’'€, représentant 70% de la somme
des budgets de I'ensemble des opérateurs.

€ Six opérateurs bénéficient de 60% des subventions du
Emplois des opérateurs en 2005 ministére de la culture. Le Musée Rodin n’en recoit aucune

67%

2 500 tandis que celle de la BnF atteint pres de 115 millions d’€ (elle
passe en 2007 a 195 millions d’€ en raison du transfert de la
2 000 | gestion et de la paie des personnels).
& Certains opérateurs recoivent des subventions d’autres
E 1 500 - ministéres, voire de collectivités territoriales (cas limite de
= I'Orchestre de Paris, également financé par la Ville de Paris).
S 1 000 - € Leur taux de financement public, incluant I'ensemble des

subventions  publiques - de fonctionnement comme
d’'investissement, les ressources fiscales affectées et Ila
valorisation des personnels rémunérés par I'Etat, varie de 0%

x

(Musée Rodin) a 100% (écoles nationales supérieures

0- . d’architecture, écoles nationales supérieures d’'art en région,
Opérateurs CNAP, EMOC...).
E,, _. Inspection générale des finances - Inspection générale de I'administration des affaires culturelles
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11. Le ministere de la culture assure la tutelle de 78 opérateurs, représentant des
enjeux tres variables (2)

en millions d'euros
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= N w N a

o o o o o

o o o (@] o
! ! ! | !
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Budgets nets exécutés des opérateurs en 2005

Opérateurs

en millions d'euros

Subventions du ministére de la culture versées aux

140

BoR

o N

o O
| |

80
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opérateurs en 2005

Opérateurs
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B On peut s’interroger sur la pertinence de I'inscription sur la liste des
opérateurs de certains d’entre eux, notamment les cinq opérateurs
dont le taux d’autofinancement dépasse 50%. Cette incertitude tient
en partie au flou qui continue d’entourer la définition des
« Oopérateurs >, notion a la fois budgétaire et comptable élaborée a
posteriori pour accompagner la mise en ceuvre de la LOLF et qui
mériterait d’étre clarifiée (cf. annexe 5)

Le ministere de la culture a pour I'instant fait le choix de classer tous
ses établissements publics parmi les opérateurs de I'Etat, méme si
leurs caractéristiques ne répondent pas a la définition.




11. Le ministere de la culture assure la tutelle de 78 opérateurs, représentant des
enjeux tres variables (3)

B Ensemble hétérogene, les opérateurs du ministére de la culture
sont aussi un ensemble en forte croissance.

Liber

¢ Leur nombre a doublé en vingt ans. Un 79éMe opérateur
viendra s’ajouter a la liste avec la création prochaine d’un EPIC
chargé de la gestion du Grand Palais.

Le ministére de la culture n'a pas exclu d’étendre encore le
périmétre des opérateurs en y incorporant d’autres structures
existantes (IRCAM, Palais de Tokyo, Festival d’Avignon,
Association de soutien au théatre privé...).

Evolution du nombre d'opérateurs

77 78

70
60 60 65 O° ’v/—‘
55 55 = > 59 56 58/./0""

M o S—

T T T T T T T T T T T T

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

it
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# Les subventions dont ils bénéficient ont cru plus vite que leur
nombre, au fil du développement de leur activité, de
I’élargissement de leurs missions et de I'ouverture au public des
grands équipements dont ils assurent la gestion.

Inspection générale des finances - Inspection générale de 'administration des affaires culturelles

& Afin de mieux maitriser cette tendance, sur laquelle il n’entrait
pas dans le mandat de la mission de porter un jugement, il
conviendrait de définir des critéres objectifs justifiant a
I’avenir I’octroi de la personnalité juridique.

Certains organismes ayant le statut de SCN ont des
caractéristiques trés proches de certains EP (cas du Musée
Picasso et du Musée du Moyen-Age, comparables par leur taille
et leur mode de fonctionnement au Musée Guimet). A l'inverse,
I'opportunité d’octroyer la personnalité juridigue a des
opérateurs de petite taille (cas des écoles d’architecture ou des
Musées Henner et Gustave Moreau) n’apparait pas évidente. Il
serait a cet égard souhaitable d’utiliser toutes les souplesses
de la formule du SCN, qui permet de graduer le degré
d’autonomie accordé a la structure concernée.
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11. Le ministere de la culture assure la tutelle de 78 opérateurs, représentant des
enjeux tres variables (4)

112. La tutelle et le pilotage de ces opérateurs ne peuvent
s’exercer de maniere uniforme

B | 'exercice de la tutelle et du pilotage des opérateurs doit
nécessairement tenir compte des caractéristiques propres de chacun.
Pour autant, il peut reposer sur des principes et des méthodes
communes a certains d’entre eux.

La mission propose une typologie des 78 opérateurs en fonction des
enjeux qu’ils représentent pour I’exercice de la tutelle et du pilotage.
Cette typologie se fonde sur trois critéres quantifiables :

€ Le nombre d’emplois
¢ Le budget
€ Le taux de financement public

Sur la base de ces trois critéres, chaque opérateur se voit attribuer
une « note » globale, d’autant plus élevée que les enjeux sont forts.

En fonction de leur « note » globale, les opérateurs sont répartis en
trois groupes :
€ Premier groupe (enjeux les plus forts) : « note » supérieure ou
égale a 12
4 Deuxiéme groupe : « note » comprise entre 8 et 11
@ Troisiéeme groupe : « note » inférieure ou égale a 7

m Cette typologie, qui repose sur des criteres exclusivement
guantitatifs, serait a enrichir par les administrations de tutelle
d’éléments moins quantifiables ou ne permettant pas d’établir des
comparaisons entre I'ensemble des opérateurs, mais qui renforcent
les enjeux qui s’attachent pour elles a tel ou tel d’entre eux :

4 Contribution a la vie de son domaine d’intervention
4 Accueil du public (monuments, musées, théatres...)

¢ Contribution aux relations internationales de la France
(exemple du Musée du Louvre)

Opérateur

« Note » globale

Premier groupe
(enjeux
les plus forts)

Bibliotheque nationale de France

14

Etablissement public du parc et de la grande halle de la Villette
Etablissement public du musée du quai Branly

Cité des sciences et de I’industrie

Centre national d’art et de culture Georges Pompidou

13

Opéra national de Paris

Musée du Louvre

Centre national de la cinématographie

Institut national de recherches archéologiques préventives

12

Deuxieme groupe

Réunion des musées nationaux

Etablissement public de maitrise d’ouvrage des travaux culturels
Ecole nationale supérieure des arts décoratifs

Conservatoire national de musique et de danse de Paris
Comédie francaise

Bibliothéque publique d’information

11

Théétre national de Strashourg

Théétre national de I’Odéon

Musée et domaine national de Versailles

Musée d’Orsay

Ecole nationale supérieure des beaux-arts
Conservatoire national de musique et de danse de Lyon
Cinémathéque francaise

Cité de I’architecture et du patrimoine

Cité de la musique

Centre des monuments nationaux

10

Théatre national de la Colline

Théatre national de Chaillot

Union centrale des arts décoratifs

Orchestre de Paris

Ecoles nationales supérieures d’architecture (moyenne)

Musée Guimet

Ecole nationale supérieure de création industrielle
Centre national du livre

Centre national de la danse

Centre national des arts plastiques

Troisieme groupe

Opéra comique

Musée Henner

Institut national du patrimoine

Institut national d’histoire de I’art

Ecoles nationales supérieures d’art en région (moyenne)
Ecole nationale supérieure des métiers de I’image et du son
Centre national de la chanson, des variétés et du jazz

Musée Rodin
Ecole du Louvre

Ensemble intercontemporain

Conservatoire national supérieur d’art dramatique
Académie de France a Rome

Centre national des arts du cirque

Musée Gustave Moreau

Inspection générale des finances - Inspection générale de 'administration des affaires culturelles
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11. Le ministere de la culture assure la tutelle de 78 opérateurs, représentant des
enjeux tres variables (5)

Bibliothéque nationale de France Opéra national de Paris Musée du Louvre
Budget Budget Budget
5 5 5
4
Emplois Financement public Emplois Financement public Emplois Financement public
5 S 5
Musée et domaine national de Versailles Musée Rodin Ecoles d'architecture (moyenne)
Budget
Budget 9 Budget
4
o 2 5
Emplois Financement public Emplois Financement public Emplois Financement publid
5

Inspection générale des finances - Inspection générale de I'administration des affaires culturelles
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11. Le ministere de la culture assure la tutelle de 78 opérateurs, représentant des
enjeux tres variables (6)

REPUBLIQUE FRANGAISE

¢ Animation d’un réseau territorial (exemple du CMN)

¢ ROle de mutualisation, de redistribution ou de régulation
sur I'ensemble d’'un champ culturel (exemples de la RMN et du
CNL)

€ Notoriété, visibilité médiatique...

B Les enjeux qui s’attachent a tel ou tel opérateur varient également
dans le temps. lls sont plus importants au moment de leur création
et en temps de crise (financiére, sociale, gouvernance...).

B | a tutelle et le pilotage de certains opérateurs a forts enjeux
(exemples de I'ONP, de la BnF, du Musée du Louvre, du Musée et
domaine national de Versailles..) soulévent des difficultés
particulieres en raison du déséquilibre entre ces opérateurs et
leurs administrations de tutelle.

€ A bien des égards, ces opérateurs se trouvent dans une
position de force :

» La procédure de nomination de leurs dirigeants est peu
formalisée. Certains dirigeants artistiques se sentent avant
tout investis de la tdche de mettre en ceuvre le projet
personnel pour lequel ils pensent avoir été choisis plutot
que de contribuer a une politique publique dont la
définition peut leur paraitre lointaine, imprécise ou peu
pertinente au regard des spécificités de I'opérateur.

» Leurs dirigeants entretiennent des relations directes avec
les ministres et leurs cabinets. lls bénéficient d’une
audience et d’une influence plus larges que leurs
administrations de tutelle, ce qui les conduit parfois a les
contourner pour des décisions relevant des procédures
ordinaires de gestion.

L ternitd
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¢ Souvent

» lIs entrent parfois en concurrence avec leurs
administrations de tutelle sur le terrain des relations avec
les partenaires internationaux et territoriaux.

» lIs disposent désormais de moyens matériels et
humains supérieurs a ceux de leurs administrations de
tutelle. Leur encadrement a été substantiellement renforcé
depuis une quinzaine d’années et ils exercent une forte
attraction sur les agents de catégorie A du ministére.

confondus dans leurs origines avec Iles
administrations centrales, certains grands opérateurs
exercent des compétences a I'égard de tout le réseau propre a
leur domaine. Le partage des rbles n’est pas toujours clair ou
bien accepté, méme si dans le cas des Musées de France,
I'autorité scientifique est définie depuis 1945 pour les grands
départements du Musée du Louvre et depuis peu pour les
nouveaux opérateurs (Musées d’Orsay et Guimet, EPMQB...).

Cette place éminente assure aux opérateurs a forts enjeux une
attention particuliere mais peut également jouer en leur
défaveur : en raison de I'« effet domino » qui veut que toute
concession qui leur est accordée suscite immédiatement des
revendications similaires de la part d’autres opérateurs, les
administrations de tutelle peuvent se montrer réticentes a
accéder a certaines demandes légitimes.

Inspection générale des finances - Inspection générale de 'administration des affaires culturelles
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12. L’exercice actuel des tutelles financiere et sectorielle s’exerce au détriment
du pilotage stratégique (1)

121. L’efficacité de la tutelle et du pilotage est entravée par
I'imbrication des compétences des différents acteurs

(cf. annexe 6)

m Les acteurs traditionnels de la tutelle et du pilotage sont
nombreux et les compétences qu’ils exercent imbriquées.

€ En principe, les directions sectorielles du MCC (essentiellement
la DMDTS, la DMF, la DAPA, la DAP et la DLL) assurent la
tutelle sectorielle tandis que la DB, au MINEFI, et la DAG, au
MCC, assurent la tutelle administrative et financiére, avec
I'appui du contréle financier.

& Dans les faits, la ligne de partage des compétences est loin
d’étre aussi claire, tutelles financiére et sectorielle étant le plus
souvent intimement liées, ce que la mise en ceuvre de la LOLF
ne peut qu’accentuer.

B |Is ne suivent pas tous les mémes opérateurs.

€ Les directions sectorielles suivent les opérateurs intervenant
dans leur champ de compétence.

4 La DB et la DAG suivent en principe I'ensemble des opérateurs.
Dans les faits, la DB ne suit pas certaines associations. De plus,
le bureau 8BCJS (culture) ne suit pas I'ensemble des autres
opérateurs du ministére de la culture, quatre d’entre eux étant
suivis par des bureaux sectoriels différents. La DAG suit encore
peu les associations, son portefeuille historique étant constitué
des EP.

& La répartition des opérateurs entre les contrbleurs financiers ne
suit aucune logique identifiable : elle n’est liée ni aux missions,
ni au statut des opérateurs. En dehors du contrble financier
régional, six structures participent au contrble deux
contréleurs ministériels, un contrbéleur indépendant et trois
missions de contrble (cf. annexe 7).

L ternitd
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m Les textes ne prévoient aucun réle particulier pour les DRAC dans
la tutelle et le pilotage des opérateurs. Pour ceux qui sont implantés
ou interviennent en région (écoles d’architecture et écoles d’art en
région, Centre national des arts du cirgue, TNS, CMN...), les DRAC
jouent parfois un réle de relais.

B Huit opérateurs du ministére de la culture font par ailleurs I'objet
d’'une tutelle conjointe avec d'autres ministeres (éducation
nationale, industrie, agriculture..) ce qui induit des coQts de
coordination supplémentaires pour que les administrations de tutelle
soient en mesure d’afficher une position commune.

B Cette organisation entrave l'efficacité de la tutelle et du
pilotage, a trois points de vue :
® Elle est peu lisible pour les opérateurs, qui doivent
s'adresser a des acteurs différents selon le sujet qu’ils
souhaitent aborder et souvent successivement a plusieurs
acteurs dont les positions ne sont pas toujours cohérentes. En
matiére de gestion de personnels rémunérés par I'Etat, les EPA
ont ainsi & traiter & la fois avec le SPAS et avec leur direction
sectorielle de tutelle (cf. annexe 12).

Ce probléeme est accentué dans certaines directions
sectorielles, du fait de leur organisation interne. A la DMDTS,
les opérateurs ont un interlocuteur unique alors qu’a la DMF, ils
sont en contact direct avec les différents départements
(personnels, publics...).

@ Elle ne permet pas de disposer d’une vision d’ensemble
des opérateurs. Par exemple, alors qu’en raison des
engagements financiers qu’ils représentent, le suivi des
emplois des opérateurs revét une importance particuliére
pour les administrations de tutelle et pour le Parlement, les
différents acteurs ne détiennent en la matiére que des
informations partielles et parfois incohérentes (cf. annexe 11).

Inspection générale des finances - Inspection générale de 'administration des affaires culturelles
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12. L’exercice actuel des tutelles financiere et sectorielle s’exerce au détriment
du pilotage stratégique (2)
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Les difficultés de suivi tiennent notamment :

» a la complexité de la typologie des emplois des
opérateurs, en particulier dans les EPA dont certains
agents sont gérés et payés par I'Etat ;

» au mangque de clarté de la notion de décompte en ETPT
pour certains opérateurs ;

» a l'inadaptation des SIRH : le SIRH ministériel
RHAPSODIE n’est pas déployé chez les opérateurs (sauf
au Louvre et a la BnF), qui ne disposent pas tous de
leur propre SIRH.

Une analyse de la DB, fondée sur des données qu’il
conviendrait de compléter et d’affiner, pointe une
augmentation de 23,3% des emplois des opérateurs
entre 1996 et 2005, la moitié de ces emplois étant
directement rémunérés par I'Etat (donc sous plafond d’emploi)
au début de la période, et le tiers seulement a la fin de la
période.

Enfin, si le recoupement partiel des compétences n’est pas un
probléme en soi dans la mesure ou il peut favoriser un débat
fructueux entre les différents acteurs, il conduit également a
des redondances inutiles alors méme que les effectifs
dédiés a la tutelle et au pilotage sont limités.

ISE

Evolution des emplois des opérateurs
20 000

18 000
16 000
14 000
12 000
10 000
8 000 -
6 000
4 000 A
2 000 A
0— \ T T T T T T T T

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

‘EI Emplois rémunérés par I'Etat B Emplois rémunérés par les opérateurs

B Dans un premier temps, I’émergence de nouveaux acteurs
semble ajouter a la complexité mais elle peut aussi augurer d’une
modernisation de I’exercice de la tutelle et du pilotage
(cf. annexe 6).

€ Le nouveau chargé de mission « Opérateurs et tutelle » a la
DB (au sein de la mission « Performance de I'action publique »)
a entre autres pour fonction de rédiger le « jaune » sur les
opérateurs, annexé au projet de loi de finances.

Inspection générale des finances - Inspection générale de 'administration des affaires culturelles
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12. L’exercice actuel des tutelles financiere et sectorielle s’exerce au détriment
du pilotage stratégique (3)

€ Le nouveau bureau des opérateurs culturels nationaux a la

L ternitd
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DAG, a acquis une place centrale dans I'’exercice de la tutelle et
du pilotage, notamment grace a son positionnement au sein de
la direction de soutien, et parce que ses agents ont des
compétences administratives et financiéres, plus rares dans
d’autres directions. Ce bureau s’affirme progressivement pour
les opérateurs comme le point d’entrée privilégié vers les
services de la DAG. Par ailleurs, il coordonne I'ambitieuse
démarche de contractualisation lancée par le ministére
(cf. infra).

Deux risques s’attachent toutefois a sa montée en puissance :

» son engorgement, le bureau prenant de fait en charge
certaines taches non assumées par les directions
sectorielles ;

» un transfert progressif de I'exercice de la tutelle et du
pilotage & la direction de soutien du ministéere, au
détriment des responsables de programme.

Les responsables de programme sont en effet les nouveaux
acteurs clé introduits par la LOLF. Or, la responsabilité de
programme et I'exercice de la tutelle ne coincident que pour un
quart des opérateurs. Pour [l'instant, les responsables de
programme n’ont pas surmonté cette contrainte liée aux
découpages respectifs des programmes et des directions
sectorielles et n’ont pas encore trouvé toute leur place dans

le pilotage des opérateurs.

Part des opérateurs pour lesquels le responsable
de programme est le directeur de tutelle

76%0
50%0
22% 23%
0%
Patrimoines Création Transmission Recherche Moyenne
des savoirs et culturelle et
démocratisation culture
de la culture scientifique
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12. L’exercice actuel des tutelles financiéere
du pilotage stratégique (4)

et sectorielle s’exerce au détriment

122.

La tutelle est plus souvent exercée en réaction qu’en

anticipation

m La tutelle se focalise sur

les conseils d’administration,

souvent préparés dans lI'urgence.
€ La préparation et la tenue des CA constituent un des moments

essentiels de I'exercice de la tutelle. Les CA — entre deux et
quatre par an - sont notamment consacrés a lI'examen des
documents financiers soumis au vote : budgets primitifs (ou

EPRD), décisions modificatives et comptes financiers.

lls sont quasi systématiquement précédés de deux pré-CA, le
premier réunissant les dirigeants de [I'opérateur et les
représentants du ministére de la culture et le second y associant
les représentants du MINEFI.

Cette organisation présente deux inconvénients :

» Fortement consommatrice de temps, elle conduit a
multiplier les réunions : jusqu’a 16 par an pour I'Opéra
national de Paris qui organise 4 CA, précédés de comités
financiers.

L'intérét de maintenir des pré-CA « Culture » fait I'objet
d’avis partagés, certains opérateurs considérant qu’il est
possible de s’en passer (le Musée et domaine national de
Versailles a obtenu la fusion des deux pré-CA) tandis que
d’autres y tiennent car il leur permet d’aborder plus en
détail des sujets n’intéressant que le ministéere de la
culture, voire d’arréter avec lui des positions a défendre
devant la DB.

» Les questions essentielles étant tranchées en pré-CA, les
CA ne sont souvent qu’un exercice formel. Percu par
certains acteurs de la tutelle comme le signe de I'efficacité
de leur dialogue préalable avec les opérateurs, ce
phénoméne souléve toutefois la question de I'influence

Libwrré « Egalitd » Fraternité
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réelle que peuvent avoir, dans ces conditions, les
personnalités qualifiées (notamment, pour certains
opérateurs, les représentants des publics ou des usagers)
et les représentants du personnel.

€ La valeur ajoutée que peuvent apporter les administrations de

tutelle a I'occasion des CA est limitée par les conditions peu
satisfaisantes d’instruction des dossiers :

» Concentrés aux mémes périodes de l'année, les CA
occasionnent un surcharge temporaire de travail pour
la DB et la DAG qui ne sont matériellement pas en mesure
de procéder a une instruction approfondie des dossiers.
Qui plus est, la DB recoit régulierement ces dossiers avec
retard.

» L’instruction est conduite de maniére peu coordonnée
par les différents acteurs de la tutelle et du contrble (DAG,
directions sectorielles, DB ; cf. supra).

» Elle s’appuie sur des outils d’analyse et de suivi parfois
rudimentaires ( « cahiers de suivi » Excel par opérateur
a la DAG) et ne faisant pas lI'objet de mutualisation
(base de données Valoris chez certains contrbleurs
financiers).

Il est rare que de véritables analyses financiéres soient
conduites a cette occasion. Le soin en est laissé aux
initiatives individuelles : ainsi seuls certains contréleurs
financiers y procédent et aucune méthodologie partagée
n'a été définie. Il n’existe pas de systéeme d’information
rassemblant I'ensemble des données financieres des
opérateurs.
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12. L’exercice actuel des tutelles financiere et sectorielle s’exerce au détriment
du pilotage stratégique (5)

€ La valeur ajoutée sur les sujets sectoriels est également limitée

par un niveau d’expertise parfois moindre chez les
administrations de tutelle que chez les opérateurs.

De l'avis d’'une majorité d’opérateurs, lors de la préparation des
CA comme a I'occasion de contacts ponctuels en cours d’année,
I'attention des administrations de tutelle est trop souvent
absorbée par des points de détail, au point que la tutelle est
parfois percue comme excessivement tatillonne, en
contradiction avec le principe d’autonomie des opérateurs.

Conduites a réagir au fil de I’eau sur les problémes qui leur sont
soumis par lI'opérateur lui-méme ou suggérés par l'actualité, les
administrations de tutelle manqueraient du recul
nécessaire pour étre force de proposition.

B |’intervention des administrations de tutelle dans la gestion

des

développement d’une véritable GRH chez

I’Etat des EPA freine le
les opérateurs

personnels rémunérés par

(cf. annexe 12) :

® Les opérateurs sont insuffisamment et inégalement associés :

» a la déclinaison du plafond d’emploi dans les chartes
d’objectifs : le sous-plafond par opérateur est rarement
négocié ; il n’existe pas pour certains opérateurs (exemple
des écoles d’architecture) ;

» aux réflexions sur I’évolution de la structure d’emploi.

¢ La gestion des recrutements et des mutations par I'Etat peut se

L ternitd
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traduire par une mobilité faible et/ou un taux de vacance
élevé en raison notamment d’'un rythme d’organisation des
concours insuffisant ou décalé par rapport aux besoins (exemple
de I’'Ecole du Louvre).

B | ’attention
patrimoniale est insuffisante (cf. annexe 9).

¢ La prise en charge de la gestion des titulaires par I'Etat, qui

concerne méme les actes de gestion les plus simples (congés de
maternité, congés de maladie, ...), limite la marge de manceuvre
dont les opérateurs disposent vis-a-vis de leurs agents et est un
facteur d’inefficience.

Au sein méme du ministére, la répartition peu claire des taches
entre le SPAS et les bureaux de gestion des directions
sectorielles est une cause supplémentaire de complexité qui
allonge les délais de traitement.

portée a la qualit¢é de la comptabilité

¢ De nombreux opérateurs présentent des hauts de bilan

incomplets.

» Les actifs immobiliers sont souvent incomplets voire
inexistants. A I'ONP, I'opéra Bastille est comptabilisé a
I'actif mais pas le palais Garnier car il est difficile a
évaluer. Certains batiments plus récents et facilement
évaluables comme I’Ecole d’architecture de Nancy ne sont
pas non plus comptabilisés.

» Les inventaires comptables de I'actif mobilier ne coincident
pas toujours avec les inventaires physiques.

» Les monuments historiques et les ceuvres d’art, difficiles a
évaluer et inaliénables, posent des difficultés spécifiques
de comptabilisation.
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12. L’exercice actuel des tutelles financiere et sectorielle s’exerce au détriment
du pilotage stratégique (6)

REPUBLIQUE FRANGAISE

¢ Les responsabilités respectives de I’Etat et des opérateurs
en matiére de renouvellement des actifs sont confuses.

» La situation juridique des biens et leur mode de
financement ne sont pas toujours connus.

» Méme quand les responsabilités en matiére de

renouvellement sont claires, il est fréquent qu’elles ne
soient pas correctement traduites dans les comptes des
opérateurs.

¢ Des démarches de fiabilisation des comptes sont en
cours.

» Le chantier de fiabilisation du parc immobilier, lancé par la
DGCP en vue de la consolidation des comptes de I'Etat et
des opérateurs, a pris du retard.

» Certains opérateurs (exemples de la CSI et de 'EPPGHV)
ont corrigé la comptabilisation de leurs actifs aprés un
examen rétrospectif de leurs comptes financiers.

alitd ié
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12. L’exercice actuel des tutelles financiere et sectorielle s’exerce au détriment
du pilotage stratégique (7)

123. Le pilotage stratégique est encore en chantier

B Un pilotage stratégique des

progressivement émergeé.

général opérateurs a

¢ Avant méme que ne soit précisée la notion d’opérateur, le
ministére avait entrepris d’inciter les EP a apporter une
contribution active aux priorités politiques dans le domaine
culturel. En 2002 et 2003, le ministre a ainsi adressé aux EP
une directive nationale d’orientation fixant des priorités, en
particulier dans les domaines de [I'action internationale et
territoriale et de la politique des publics. A cette occasion,
certains établissements, comme la CSI en matiére d’accueil des
publics handicapés, se sont vus attribuer un réle de chef de
file.

& Le fait de formaliser ainsi des priorités stratégiques générales
assignées aux opérateurs est depuis quelque peu tombé en
désuétude, ce qui est dommageable.

B |es orientations stratégiques spécifiques a chaque opérateur
sont longtemps demeurés peu formalisées.

€ Les missions énoncées dans les textes fondateurs ont
longtemps été considérées comme suffisantes a définir ces
orientations, alors méme qu’elles sont souvent peu précises et
parfois dépassées, les textes n’ayant pas été adaptés a

I’évolution de I'activité des opérateurs.

€ Encore aujourd’hui, certains interlocuteurs rencontrés par la
mission défendent I'idée de « missions évidentes >», qu’il ne
serait pas nécessaire de formuler.

L ternitd
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€ Les administrations de tutelle s’appuyaient peu sur des outils
susceptibles de contribuer a clarifier les orientations
stratégiques propres a chaque opérateur :

» La tentative d’adopter un nouveau cahier des charges
pour I'Opéra national de Paris n’a pas abouti.

» Des lettres de mission ont été adressées par le ministre
a quelques dirigeants d’opérateurs mais cette pratique
n’est pas généralisée et le contenu des lettres examinées
par la mission reste trés général.

€ En revanche, en 2003 et 2004, le ministére de la culture a été
précurseur en concluant avec deux de ses EP, le Musée du
Louvre et 'EPPGHYV, des contrats d’objectifs et de moyens.

B |Le pilotage stratégique des opérateurs repose aujourd’hui
essentiellement sur une démarche de contractualisation sur la
performance, ambitieuse mais aux résultats hétérogenes
(cf. annexe 13).

® Les circulaires budgétaires relatives a la préparation des
budgets des opérateurs prévoient dorénavant la présentation
d’un document de performance joint au budget, qui retrace la
contribution de l'opérateur aux objectifs présentés dans le PAP
du programme auquel ils sont rattachés (objectifs déclinés du
PAP), ses objectifs complémentaires — portant sur des missions
qui ne seraient pas mentionnées dans le PAP - et des objectifs
intermédiaires.

» Au ministere de la culture, ces documents de performance
prennent la forme de contrats de performance
triennaux, généralisés a tous les opérateurs. Leur
élaboration est pilotée par le bureau des opérateurs
culturels nationaux qui a concu une maquette type, en
lien avec la Mission « Contrdle de gestion ».
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12. L’exercice actuel des tutelles financiere et sectorielle s’exerce au détriment
du pilotage stratégique (8)

» La premiére version du contrat est le plus souvent rédigée

par I'opérateur lui-méme avant d’étre discutée au cours de
réunions associant les dirigeants des opérateurs, la DAG,
la direction sectorielle de tutelle, le CF et parfois le SPAS
et la Mission « Contrdle de gestion » (194 réunions tenues
en un an et demi).

La DB n'est pas associée a la démarche et les
responsables de programme apparaissent encore
insuffisamment impliqués.

4 Un cinquieme des contrats ont été conclus ou sont en voie de
I’étre. La démarche de contractualisation a déja produit des
effets positifs :

L
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» Elle est I'occasion pour les opérateurs de mener en interne

une réflexion participative et souvent fructueuse.

Elle offre un nouveau cadre pour le dialogue entre les
opérateurs et leurs administrations de tutelle et
permet d’aborder des sujets de plus long terme que ceux
généralement abordés au cours des CA.

Les contrats achevés témoignent d'un effort réel de
détermination d’objectifs stratégiques ciblés. La
tentation de I'exhaustivité a le plus souvent été écartée.

€ Pour autant, la démarche de contractualisation se heurte a des
blocages :

» Le choix ambitieux de lancer le processus au méme
moment avec tous les opérateurs a conduit a une
« embouteillage >» des projets dont certains restent
longtemps en attente de traitement ou ne peuvent faire
I'objet d’'un examen approfondi ce qui peut susciter un

sentiment de frustration.

» Certains opérateurs demeurent réticents a la mesure de
la performance.

» Enfin et surtout, les opérateurs sont décus de lI'absence
d’engagements sur les moyens de la part du ministére
de la culture, qui relativise la portée de ces contrats.

® Les contrats analysés par le cabinet Deloitte pour la mission
sont de qualité inégale :

» Le diagnostic est souvent incomplet et prend peu en
compte les menaces et opportunités.

» Les commentaires sur I'’évolution des principaux agrégats
dans la ventilation analytique des budgets ou dans la
justification des crédits au premier euro (JPE) sont
trés peu développés.

» Les objectifs et les indicateurs concernent parfois plus
I'activité que la performance.

» La partie consacrée a l'exercice de la tutelle et
aux modalités de mise en ceuvre et de suivi du
contrat est peu développée voire inexistante.

Certains documents examinés demeurent de ce fait plus
proches de projets de service, voire de rapports d’activité,
que de contrats de performance.
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Analyse de la qualité des contrats selon trois criteres (cabinet Deloitte)

Critére 1 : niveau de conformité au
PAP (déclinaison des objectifs du PAP
pertinents pour I'opérateur)

Critére 2 : niveau d’engagement et
de suivi contractuel

Critére 3 : niveau opérationnel des
objectifs et des leviers de
performance

E’/ .
L ié
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Critere 3

opérateur 10

Critére 1

Critere 2

opérateur 9

Critére 1

Critére 3

Critere 2

Critere 3

opérateur 8

Critere 1

Critere 2

Critere 3

opérateur 6

Critére 1

Critere 2
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Analyse de la qualité des contrats selon trois criteres (cabinet Deloitte) (suite)

opérateur 5 opérateur 1 opérateur 7

Critére 1
Critére 1 Critere 1

Critére 3 Critére 2 Critére 3 Critére 2 Critere 3 Critére 2
Opérateur 4 opérateur 2 opérateur 3
Critere 1
Critere 1 Critere 1
Critére 3 - Critere 2 Critére 3 Critére 2 Critere 3 Critere 2
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Positionnement des contrats de performance
Issu du classement selon trois criteres (étude Deloitte)

Le contrat de performance
étudié s’apparente a un
rapport d’activité : les
objectifs et indicateurs
retenus sont pauvres ou
inexistants et la dimension
contractuelle ne ressort pas

du document.

Z—

Rapport d’activité

Le contrat de performance
étudié s’apparente a un projet
de service : le niveau de
conformité au PAP est faible,
les modalités de reporting aux
administrations de tutelle et
de pilotage sont faibles.

Projet de service

Le contrat de performance étudié
est qualifié comme tel dés lors
que les trois criteres de I'étude
sont remplis.

Z—

Contrat de performance

>

opérateur 1

opérateur 2

opérateur 3

opérateur 4

opérateur 5

opérateur 6
opérateur 7
opérateur 8

opérateur 9

opérateur 10
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12. L’exercice actuel des tutelles financiere et sectorielle s’exerce au détriment
du pilotage stratégique (9)

m Malgré la formalisation des politiques publiques dans les projets
annuels de performance et le développement de la contractualisation,
les opérateurs, y compris ceux qui représentent des enjeux forts
(cf. typologie) s’accordent sur le fait que le ministere de la culture
est peu prescriptif dans la déclinaison des politiques publiques:

€ Soit pour s’en féliciter, considérant que cela est conforme au
respect de leur autonomie ;

4 Soit, le plus souvent, pour le regretter, considérant qu’il est de
la responsabilité du ministre et des administrations de tutelle de
fixer plus clairement le cadre et les priorités de leur action.
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DEUXIEME PARTIE : RECENTRER L’EXERCICE DE LA TUTELLE SUR L’ANALYSE DE
LA QUALITE DE GESTION

21. Le budget : alléger la tutelle et la repositionner sur les enjeux essentiels
211. La budgétisation initiale : renforcer le réle du ministére de la culture

212. Le suivi de I'exécution : améliorer 'analyse qualitative de la gestion

22. La comptabilité : renforcer la qualité des comptes des opérateurs pour faciliter I’exercice de la tutelle
221. Progresser dans la qualité des comptes des opérateurs
222. Clarifier les relations financiéres entre I'Etat et ses opérateurs

23. La gestion des ressources humaines : donner plus de marge de manceuvre aux opérateurs
231. Améliorer la connaissance des emplois pour mieux en maitriser I’évolution
232. Moderniser la gestion des emplois

233. Poursuivre le transfert de la gestion et de la paie des agents lorsque cela est souhaitable

24. Les nouveaux métiers des administrations de tutelle : développer les fonctions d’animation et d’appui
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21. Le budget : alléger la tutelle et la repositionner sur les enjeux essentiels (1)

211.

La budgétisation initiale : renforcer le r6le du ministére de

la culture

B Dans le cadre de la mise en ceuvre de la LOLF, la répartition des
compétences entre la DB et le ministére de la culture devrait évoluer.

& La DB devrait se recentrer sur 'analyse de la JPE, qui détermine

L ternitd
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le montant de I'’enveloppe budgétaire allouée au ministére de la
culture et doit inclure une justification des crédits pour
chaque opérateur. En revanche, la DB ne serait plus chargée
de déterminer le montant de la subvention pour charges de
service public de chaque opérateur et n’examinerait en détail
que les crédits alloués aux opérateurs a forts enjeux
(cf. typologie).

Il revient ensuite aux responsables de programmes, assistés par
la DAG, de ventiler les crédits de chaque programme entre
les BOP et les crédits des BOP entre les opérateurs. Cette
ventilation devrait intervenir aprés un dialogue de gestion avec
chaque opérateur sur la base du compte-rendu de gestion des
années précédentes et du contrat de performance.

A terme, la DAG se positionnerait en prestataire de services
auprés des responsables de programme pour la détermination
des subventions de chaque opérateur. Elle devrait se limiter a :
» Elaborer des projections financiéres de répartition des
subventions entre les opérateurs avec plusieurs scenarii.
» Centraliser, coordonner et rendre compatibles les
demandes des quatre responsables de programme.

» Assister les responsables de programme dans les
négociations avec la DB pour homogénéiser les méthodes
de travail.

B Le ministéere de la culture est responsable de la mise en
réserve des crédits, prévue en loi de finances (LOLF, article 51-4)
(cf. annexe 8).

€ La mise en réserve est désormais modulée pour tenir compte

de la part de la subvention pour charges de service public
(titre 3) qui couvre les dépenses de personnel des
opérateurs. Comme la circulaire de la DB le prévoit, le taux de
mise en réserve est calculé en appliquant le taux prévu pour les
dépenses de personnel (0,15%) a la part de la subvention qui
couvre ces dépenses, au prorata de la subvention dans le
budget global des opérateurs. Cette méthode permet de
tenir compte de la part des dépenses de personnel financées par
des ressources propres.

Il serait en revanche plus simple d’appliquer la mise en réserve
au niveau des programmes avant de notifier leurs crédits aux
opérateurs. Méme si cela n'aurait pas nécessairement d’'impact
sur les budgets exécutés, construire les budgets sur cette base
se traduirait la premiére année par une baisse apparente. Les
opérateurs préciseraient en annexe lutilisation qu’ils
prévoient de faire des crédits qui seraient débloqués a
leur profit en cours d’année.

Les modalités d’application de la mise en réserve devraient étre
définies par la DB de maniére uniforme pour tous les opérateurs
avant la fin du mois d’octobre, pour permettre aux
opérateurs de présenter a leur CA un budget conforme aux
directives.

Le vote des représentants de I'Etat en CA devrait étre négatif si
les consignes ne sont pas respectées.
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21. Le budget : alléger la tutelle et la repositionner sur les enjeux essentiels (2)

212. Le suivi de I'exécution : améliorer I'analyse qualitative de
la gestion

m En exécution, le principe d’autonomie de gestion des
opérateurs devrait prévaloir.

# Les opérateurs ne devraient se voir imposer aucune contrainte
de gestion budgétaire au-dela des trois plafonds de
dépenses (personnel, fonctionnement, investissement) et du
plafond d’ETPT votés par leur CA. Les opérateurs qui
continuent a voter leur budget au niveau des comptes a deux ou
trois chiffres (exemple de [PEcole d’architecture de Nancy)
devraient mettre fin & cette pratique pour bénéficier d’'une plus
grande fongibilité des crédits.

€ Au-dela, la mission propose d'autoriser une plus grande
fongibilité des crédits en introduisant :

» une fongibilité asymétrique des crédits de personnel
vers les crédits d’investissement ou de
fonctionnement, qui existe déja pour les EPST ;

» une fongibilité asymétrique des crédits de
fonctionnement vers les crédits d’investissement ;

d’autoriser la fongibilité des crédits d’investissement
avec les crédits de personnel et de fonctionnement. Le
résultat d’exploitation est en effet le moyen pour les
administrations de tutelle de <s’assurer que les
ressources d’exploitation couvrent bien les charges
d’exploitation. Le CA doit par ailleurs conserver la
possibilité de se prononcer sur les projets

d’'investissement de I'opérateur.

Crédits de
personnel

oui

» les autres mouvements ne pourraient intervenir qu’a la oul > crédits

suite d’une décision modificative votée en CA. Credits de P d’investissemen
. . fonctionnement| <
¢ |l n'apparait en revanche pas souhaitable : non

» d’autoriser la fongibilité des crédits de personnel avec les
autres crédits, dans la mesure ou les dépenses de
personnel engagent l'opérateur — et donc, indirectement,
PEtat — a long terme (transposition du principe de
fongibilité asymétrique applicable a I'Etat) ;
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21. Le budget : alléger la tutelle et la repositionner sur les enjeux essentiels (3)

REPUBLIQUE FRANGAISE

€ Dans tous les cas, la présentation analytique des crédits par
destination devrait étre généralisée pour l'information des
administrations de tutelle et du Parlement, méme pour les
opérateurs n'ayant pas de comptabilité analytique.

€ La circulaire budgétaire devrait étre appliquée a tous les
opérateurs, y compris aux associations, qui n’en ont
pourtant pas toutes été destinataires en 2006 (exemple du
Centre national des arts du cirque).

B Pour intéresser financiérement les opérateurs a
I’'amélioration de la qualité de leur gestion ou a l'accroissement
de leur activité, des régles de gestion des excédents éventuellement
dégagés en cours d’exécution budgétaire (résultat d’exploitation
supérieur au résultat prévisionnel) pourraient étre fixées a l'avance
dans les contrats de performance, méme si les régles budgétaires
restaient inchangées. Il serait possible de s’inspirer de la régle prévue
dans le contrat du Musée du Louvre, en I'adaptant aux spécificités de
chaque opérateur.

B Les administrations de tutelle devraient se recentrer sur
I'analyse de la qualité de la gestion. Elles devraient aussi
professionnaliser davantage leurs analyses. Pour cela, il faudrait:

¢ Adapter les modalités d’exercice de la tutelle financiere
aux capacités et a la qualité de gestion des opérateurs,
certains nécessitant un accompagnement plus étroit en amont
et un contréle plus serré en aval de leurs décisions financiéres.
La DB prévoit déja de se retirer du CA des opérateurs
présentant les enjeux les plus faibles afin de pouvoir se
concentrer sur les autres. La DAG devrait pour sa part continuer
de suivre tous les opérateurs, en modulant I'examen des
documents budgétaires et comptables (cf. annexe 6).
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€ Mieux articuler l'intervention de la DB avec celle du

controle financier (cf. annexe 7).

» Les contrdleurs financiers peuvent fournir a la DB un appui
technique important en attirant son attention sur certains
éléments d’analyse financiére. lls pourraient par exemple
réaliser une analyse financiére annuelle pour chaque

opérateur et fournir a la DB des éléments plus succincts
présentant des ratios types commentés avant chaque CA.

» Les sept structures compétentes pour le contrdle financier
des opérateurs du ministére de la culture devraient étre
mieux coordonnées et leurs méthodes d’analyse
harmonisées, sous l'autorité fonctionnelle du contrdleur
budgétaire et comptable ministériel (CBCM).

» La répartition des opérateurs entre ces structures fait

actuellement l'objet d’études qui devront aboutir a une
meilleure organisation de la répartition des contréles.

& Développer un systéme d’information unique consacré a

I’'analyse financiére des opérateurs (cf. annexe 10).

» Deux SI d’analyse financiére sont actuellement en
cours de développement par la DGCP (pour tous les
opérateurs de I'Etat dotés d’un comptable public) et le
service du CGEFI (pour les seuls opérateurs du ministére
de la culture).

» |l serait préférable de retenir un Sl unique. Compte tenu
de son périmétre et des ses caractéristiques, l'infocentre
EPN serait a privilégier sous réserve de certaines
adaptations. Il permet d'obtenir, a partir des comptes
trimestriels des opérateurs, une batterie de ratios
classiques d’analyse financiére et une série de ratios
d’alerte ainsi que des comparaisons au sein de sous-

groupes homogeénes.
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21. Le budget : alléger la tutelle et la repositionner sur les enjeux essentiels (4)

» Il serait nécessaire de prévoir des extensions de

I'application pour obtenir des ratios d’activités et
d’efficience, par exemple sur le modele du module
d’analyse financiere développé par le contrble financier
pour les théatres.

L’accés au systéeme pourrait étre étendu a tous les
acteurs (DB, contréle financier, DAG, directions
sectorielles, opérateurs) avec des droits adaptés a leur
mode d’utilisation.

€ Revaloriser les travaux des conseils d’administration.

Liber
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» Les personnalités qualifiées devraient étre choisies non

seulement pour leurs titres artistiques ou scientifiques,
mais aussi pour leurs compétences et leur expérience de
direction de grandes institutions ou entreprises.

Les décisions prises par les CA ne devraient porter que sur
les orientations stratégiques des opérateurs. Par
exemple, pour les tarifs, les CA ne devraient fixer que les
orientations (notamment a I'égard des publics jeunes) et
décider des tendances d’évolution, sans entrer dans le
détail de la fixation des tarifs précis par catégorie de
visiteurs ou de spectateurs.

Pour les opérateurs a forts enjeux (cf. typologie), les
décisions financiéres pourraient étre examinées par un
comité financier, tel qu’il en existe déja a 'ONP.
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22. La comptabilité :
faciliter I’exercice de la tutelle (1)

renforcer la qualité des comptes des opérateurs pour

221. Progresser dans la qualité des comptes des opérateurs
(cf. annexe 9)

L'amélioration de la qualité des comptes des opérateurs, tout
particulierement en ce qui concerne les immobilisations, suppose de :

® Mener a bien le chantier d’évaluation de I'actif immobilier
actuellement en cours pour les opérateurs de I'Etat.

B Actualiser les inventaires mobiliers des opérateurs et les
mettre en cohérence avec les inventaires comptables.

m Développer le contréle interne comptable chez les opérateurs.

B S’acheminer vers une certification obligatoire des comptes
des opérateurs :

# La certification est déja obligatoire pour certains (notamment
les opérateurs ayant des comptes consolidés). Pour les autres, il
serait préférable de I'engager a l'issue du chantier d’évaluation
des actifs immobiliers.

@ Elle pourrait étre effectuée par la Cour des comptes ou par les
chambres régionales des comptes pour les opérateurs localisés
en région, voire par un commissaire aux comptes pour certains
opérateurs (cf. loi sur la sécurité financiere du 1°" ao(t 2003).

® Elle serait un levier majeur d’amélioration de la qualité
comptable et notamment d’'une évaluation plus sincére des
amortissements et des provisions pour risques et charges.

£ .
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222. Clarifier les relations financiéres entre I’Etat et les
opérateurs, notamment en matiére de renouvellement des actifs
(cf. annexe 9)

La mission propose de :

m Réaffirmer le principe de prise en charge compléte des frais
d’entretien courant des biens remis en dotation aux opérateurs par
I'Etat.

B Préciser les regles applicables au renouvellement des biens
immobiliers contrblés par les opérateurs, en fonction du mode
de financement de chaque bien :

@& Pour les biens remis en dotation ou en affectation par
I’Etat (comptabilisés au compte 102 de I'établissement), il faut
distinguer, au niveau comptable :

» les biens dont la charge du renouvellement incombe a
lEtat, et dont P'amortissement peut étre « neutralisé »
pour ne pas peser dans les charges de I'opérateur ;

» les biens dont le renouvellement incombe a I'opérateur et
qui doivent étre amortis normalement.

Pour ces biens, I'Etat doit préciser la solution qu’il choisit. La
seconde solution, qui rend les opérateurs plus autonomes,
serait a privilégier dés qu’elle est techniquement possible.

Pour les biens remis en pleine propriété aux établissements
(comptabilisés au compte 103 de [I'établissement), le
renouvellement incombe également soit aux établissements,
soit a [I'Etat. Dans ce dernier cas, les dotations sont
comptabilisées dans un nouveau sous-compte et les
amortissements sont neutralisés. La notification d’attribution de
la subvention doit le préciser explicitement.
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22. La comptabilité : renforcer la qualité des comptes des opérateurs pour
faciliter I’exercice de la tutelle (2)

¢ Au plan budgétaire, la mission recommande que toutes les

3l
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dépenses comptabilisées aux comptes 102 et 103, qui

influencent les intéréts patrimoniaux de I'Etat, soient imputées
sur le titre 7 du budget de I'Etat.
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Actif
immobilisé

Biens propriété
de I’Etat et
remis en
dotation ou en
affectation
(compte 102)

Biens propriété
des
établissements

(compte 103)

Renouvellement
pris en charge
par I’opérateur

y

Amortissement
ordinaire

Renouvellement
pris en charge
par I’Etat

Amortissement

ordinaire et
neutralisé

Renouvellement
pris en charge
par I’opérateur

y

Amortissement

ordinaire

Renouvellement
pris en charge
par I’Etat

Amortissement

ordinaire et
neutralisé
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23. La GRH : donner plus de marge de manocsuvre aux opérateurs (1)

231. Améliorer la connaissance des emplois pour mieux en
maitriser I’évolution (cf. annexe 11)

Les administrations de tutelle doivent étre capables de maitriser les
tendances d’évolution des emplois des opérateurs. Pour cela, il
serait souhaitable de :

® Présenter dans les documents budgétaires des données
complétes sur les emplois par opérateur en identifiant pour
chacun, d’une part, les emplois rémunérés par I'Etat et, d’autre
part, ceux rémunérés par les opérateurs eux-mémes.

€ Organiser une meilleure mutualisation des données entre
les différents acteurs de la tutelle et du contrble, en vue
d’expliquer les discordances observées et de disposer
d’éléments d’analyse partagés sur les emplois des opérateurs.

4 Conduire une étude sur I’évolution de I’emploi chez les
opérateurs, tenant compte notamment des changements de
mode de décompte et de périmeétre intervenus au cours de la
période étudiée.

& Approfondir le travail d’'information et de pédagogie déja engagé
auprés des opérateurs sur les notions de pilotage de la masse
salariale et de décompte en ETPT.

& Définir des modalités communes d’enquéte périodique sur
les emplois des opérateurs, compte tenu de I'impossibilité
actuelle d’assurer un suivi en temps réel.
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€ Accompagner le développement de
d’information permettant le suivi des emplois :

systemes

» Prévoir le déploiement de RHAPSODIE chez les opérateurs
ou son interfacage avec leurs SIRH propres.

» Fournir une assistance méthodologique aux opérateurs ne
disposant pas de systémes d’information.

232. Moderniser la gestion des emplois (cf. annexe 12)

® Pour les emplois qui demeurent gérés et payés par I'Etat :
¢ Associer davantage les opérateurs au dialogue de gestion
sur la charte d’objectif et a la réflexion sur le schéma
d’emploi cible.
€ Décliner systématiquement les plafonds d’emploi jusqu’au
niveau des opérateurs afin de leur permettre de disposer d’'une
vision d’ensemble de leurs emplois.

® Pour les emplois de titulaires, payés par I'Etat ou les opérateurs :

€ Organiser une concertation afin de mieux prendre en compte
les besoins des opérateurs pour :

» la planification des calendriers de concours ;

» la planification des calendriers et la fixation de I'ordre du
jour des CAP ;

» les mesures de gestion des corps.
B Pour tous les emplois des opérateurs :
¢ Donner toute leur place aux responsables de programme
dans le pilotage des emplois de leur programme.

€ Engager une réflexion sur les moyens d’assurer la mobilité
des agents présents chez les opérateurs.
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23. La GRH : donner plus de marges de manceuvre aux opérateurs (2)

REPUBLIQUE FRANGAISE

B Plus généralement, sous la responsabilité du secrétaire général,
engager une réflexion sur la constitution d'un « espace de
carriere » commun aux agents du ministére et a ceux des
opérateurs, tous statuts confondus.

233. Poursuivre le transfert de la gestion et de la paie des
agents lorsque cela est souhaitable (cf. annexe 12)

B | e transfert de la gestion et de la paie des emplois aux EPA,
mis en ceuvre au Musée du Louvre depuis 2003 et a la BnF a compter
du 1°" janvier 2007, présente de nombreux avantages :

¢ |l donne a l'opérateur des leviers de gestion plus directs et
plus rapides, notamment en matiére de gestion des temps et
activités, de notation, de sanctions (pour le Musée du Louvre
uniquement, les sanctions du 1°" groupe n’ayant pas été
déléguées a la BnF) et de rémunération au mérite.

# 1l contribue a renforcer I'implication des agents dans la vie de
I'opérateur.

¢ Il permet a l'opérateur de mettre en place une gestion
prévisionnelle des emplois, des effectifs et des
compétences.

€ Au Musée du Louvre, le transfert s’est traduit par une baisse
substantielle du taux de vacance des postes, passé de 11% en
moyenne de 1994 a 2002 a 3,5% en 2006.
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B Toutefois, cette solution présente aussi des limites et n’est
pas transposable a tous les opérateurs :

® Elle nécessite le renforcement quantitatif et qualitatif des
services de gestion des ressources humaines chez les
opérateurs et peut induire des colts de démutualisation de
processus tels que la paie.

€ La gestion des emplois transférés demeure partagée avec
le ministere. Ne maitrisant pas les CAP, les établissements
n‘ont pas de prise directe sur leur calendrier et sur certains
actes importants de gestion comme les promotions. Cet
inconvénient pourrait étre atténué par I'organisation de pré CAP
ou levé par le transfert des CAP. Celui-ci est prévu pour la BnF
si la réforme du statut de la fonction publique l'autorisant est
adoptée.

m |a diffusion des résultats de I'évaluation programmeée du transfert
du Musée du Louvre et la conduite d’'une évaluation de celui de la BnF
début 2008 permettraient de disposer d’éléments d’analyse
nécessaires a la détermination d'une éventuelle taille critique
conditionnant I'extension du transfert a d’autres EPA.

B Pour les EPA pour lesquels le transfert ne serait pas envisageé, les
administrations de tutelle pourraient toutefois étudier I'opportunité
d'une délégation de certains actes de gestion individuels, sans
transfert de la paie.
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24. Les nouveaux meétiers des administrations de tutelle :
fonctions d’animation et d’appui (1)

développer

les

En complément de leurs fonctions de suivi et de contrdle, il revient
aux administrations de tutelle de développer les fonctions d’animation
et d’appui aux opérateurs. Cela correspond a une attente exprimée
par la quasi totalité d’entre eux, y compris les plus importants.
Les administrations de tutelle pourraient ainsi :

B Animer un réseau d’échange de bonnes pratiques :

€ Plusieurs enceintes existantes devraient permettre aux
opérateurs de travailler davantage en commun, en liaison
avec les administrations de tutelle sur des thémes généraux
(accueil du public, handicap) ou propres a certains secteurs :

» le « G17 », qui réunit une a deux fois par an autour du
ministre les opérateurs les plus importants ;

» des groupes de travail ponctuels qui réunissent un nombre
limité d’opérateurs sur la base du volontariat (pour traiter
par exemple des relations avec la tutelle ou de la gestion
des ressources humaines).

& Les opérateurs s’accordent a dire que la valeur ajoutée des
administrations de tutelle y est trop faible, celles-ci ne
contribuant pas suffisamment au débat sur le fond et a la
diffusion de I'expertise des opérateurs en avance dans certains
domaines.

@ Pour apporter une réelle plus-value, les administrations de

tutelle pourraient :
» Etre une force de proposition sur les questions
transverses (développement du mécénat, rémunération a
la performance...).
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» Tenir a jour un recensement des bonnes pratiques des
opérateurs.

» Déterminer un calendrier et des themes de réflexion
prioritaires.

» Le cas échéant, désigner, en accord avec les opérateurs,
des chefs de file par theme.

» Réaliser systématiquement un cadrage et une synthése
des travaux.

» Organiser la diffusion de leurs résultats.

B Encourager la mutualisation des fonctions support :

@ Les opérateurs implantés sur des sites proches ou ayant des
besoins similaires pourraient mutualiser certaines fonctions
support (paie, formation, achats, informatique...).

# Par exemple, 'EPPGHV, au-dela de ses missions de gestion du
parc de la  Villette (surveillance et gardiennage,
approvisionnement en eau, chauffage urbain...) pour le compte
de I'ensemble des entités présentes sur le site, mutualise déja
I'achat de papier et I'entretien des photocopieurs avec la CSI et
envisage d’étendre cette mutualisation a la téléphonie.

B Développer les fonctions d’appui aux opérateurs. Ce rble

consiste notamment :
¢ En matiére de contréle de gestion :
» a déterminer des définitions communes aux opérateurs
pour certaines données (par exemple fréquentation,
public  jeune..) ;
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24. Les nouveaux metiers des administrations de tutelle : développer les
fonctions d’animation et d’appui (2)

» a transmettre aux opérateurs des données sur les
opérateurs de leur secteur d’activité et au-dela sur
d'autres acteurs des mémes secteurs, pour faciliter les
comparaisons. Cette mission sera facilitée par le
développement du systéme Opus ;

» a fournir des chiffres moyens et des chiffres cibles sur les
ratios d’efficience des fonctions support.

€ En matiére logistique, fournir une assistance matérielle aux
opérateurs (par exemple : partage de locaux).

& Expertiser les projets innovants envisagés par les
opérateurs. A I'exemple de I'externalisation sous forme de
contrat multiservices de I'EPMQB, si possible a priori, afin d’aider
a la prise de décision, ou au moins a posteriori, pour mutualiser
les enseignements tirés de ces expériences (cf. annexe 12).

L'appui apporté par les administrations de tutelle présentent une
utilité beaucoup plus forte pour les opérateurs qui
n’appartiennent pas au groupe des opérateurs a forts enjeux
(cf. typologie), notamment dans la mesure ou leur encadrement
administratif est souvent faible.
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TROISIEME PARTIE : RENFORCER LE PILOTAGE STRATEGIQUE EN REAFFIRMANT LA
RESPONSABILITE DU MINISTERE DE LA CULTURE DANS LA DEFINITION DES POLITIQUES
PUBLIQUES MISES EN (EUVRE PAR LES OPERATEURS

31. Renforcer le pilotage par une nouvelle définition des compétences des acteurs

311. Réaffirmer le rble des administrations centrales dans la définition des politiques publiques mises en ceuvre par les
opérateurs

312. Donner toute leur place aux responsables de programme
313. Préeciser le role des DRAC comme relais des administrations centrales
314. Définir un protocole de répartition des compétences entre les différents acteurs de la tutelle et du pilotage

32. Poursuivre et améliorer la politique de contractualisation par la performance
321. Echelonner la négociation des contrats
322. Faire des contrats de performance un véritable outil du dialogue de gestion
323. Définir ex ante les modalités d’évaluation des contrats

324. Relancer la contractualisation pluriannuelle sur les moyens

33. Compléter les contrats de performance par d’autres instruments de pilotage formalisant les relations
avec les administrations de tutelle

331. Formaliser davantage les procédures de nomination des dirigeants
332. Compléter le contrat par une lettre de mission et/ou un cahier des charges

333. Généraliser la remunération a la performance des dirigeants
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31. Renforcer le pilotage par une nouvelle définition des compétences des acteurs

(1)

L’exercice traditionnel de la tutelle, assuré par la DB, la DAG et les
directions sectorielles, prend place aujourd’hui dans le cadre plus
global du pilotage de la performance des opérateurs.

311. Réaffirmer le réle des administrations centrales dans la
définition des politiques publiques mises en ceuvre par les
opérateurs

Dans le cadre du pilotage stratégique général des opérateurs, le
ministére de la culture devrait davantage veiller a :

B Expliciter les grandes orientations de politique nationale et
ministérielle dans lesquelles s’inscrit I'intervention des
opérateurs, aux cotés de celle d’autres acteurs (SCN, réseaux du
spectacle vivant..) concernant par exemple la politique tarifaire,
I'amélioration de I'accueil du public et la politique du handicap.
Relancer les directives nationales d’orientation adressées aux
opérateurs et organiser I'évaluation de leur application pourrait étre
un des moyens d’y parvenir.

B Articuler les offres de services au public des opérateurs,
pour les rendre plus complémentaires. Seule la tutelle est par
exemple en position de demander a plusieurs opérateurs de mettre
en place des offres tarifaires communes (par exemple des billets
couplés) ou d’assurer la complémentarité du service public offerts
dans les différents opérateurs similaires (par exemple dans le
domaine du spectacle vivant).
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312. Donner toute leur place aux responsables de programme

B | es quatre responsables de programmes du MCC sont responsables
des crédits, des emplois et de la performance de leur programme et
de ce fait des opérateurs qui leurs sont rattachés. lls sont donc
compétents pour :

4 Conduire la négociation budgétaire annuelle destinée
les subventions allouées aux opérateurs rattachés
programme puis suivre I'exécution de leurs dépenses.

a fixer
a leur

& Décider de la répartition des emplois entre les services et les
EPA du programme bénéficiant d’emplois rémunérés par I'Etat.

@ Fixer les objectifs de performance, auxquels sont associés des
indicateurs et des cibles ils devraient donc conduire la
négociation des contrats de performance et en étre
systématiquement signataires.

B | 'association plus étroite des responsables de programme au
pilotage des opérateurs nécessite d’améliorer I'articulation entre
les directions sectorielles et les programmes du ministere,
notamment en adaptant les systemes d’information pour permettre
un suivi des crédits et des emplois des opérateurs par programme et
pas seulement par direction.

B Cette amélioration peut notamment passer par :

¢ un renforcement
programmes ;

des secrétariats généraux des

4 la mise en place de tableaux de bord de suivi des opérateurs
par programme ;

€ des réunions réguliéres des opérateurs nationaux du

méme programme, pilotés en réseau.
Les audits du CIAP portant sur les programmes de la mission
« Culture » pourront apporter des précisions sur les leviers d’une
meilleure articulation des programmes et des directions sectorielles.
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31. Renforcer le pilotage par une nouvelle définition des compétences des acteurs

(2)
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313. Préciser le rb6le des DRAC relais des

administrations centrales (cf. annexe 6)

comme

B | a déconcentration de I'exercice de la tutelle et du pilotage des
opérateurs implantés en région au niveau des DRAC n’apparait pas
souhaitable.

& Ces opérateurs ont une vocation nationale et certains
nécessitent un pilotage en réseau (écoles d’architecture et
écoles d’art).

¢ Les DRAC ne disposent pas toujours de compétences
administratives et financiéres suffisantes pour assurer la tutelle
et le pilotage de ces opérateurs.

B En revanche, le rbole de relais des administrations centrales
déja assuré par les DRAC pourrait étre renforcé et davantage
formalisé :

€ association systématique es qualité aux CA des opérateurs,
comme c’est déja le cas pour les écoles d’art ;

# liaison avec les élus et les autres acteurs locaux pour le pilotage
financier et technique des projets d’investissements qui
bénéficient d’'un financement diversifié ;

€ aide a linsertion des opérateurs dans leur environnement
régional (articulation avec I'offre de formation supérieure
régionale pour les écoles d’art et d’architecture, participation a
des expositions et utilisation des locaux pour tous les
opérateurs) ;

4 animation des pobles régionaux <« Culture >» auxquels les
opérateurs sont normalement associés, avec une attention
particuliere pour le cas de I'lle-de-France. Compte-tenu de
I’évolution de ses missions a partir de 2007, le CMN devrait étre
concerné au premier chef par ce dispositif.

Inspection générale des finances - Inspection générale de 'administration des affaires culturelles

314. Définir un protocole de répartition des compétences entre
les différents acteurs de la tutelle et du pilotage (cf. annexe 6)

® ||l pourrait étre utile délaborer au MCC un protocole de
répartition des compétences en matiére de tutelle et de pilotage
des opérateurs, définissant les principaux champs de compétence des
différents acteurs (responsables de programme, directeurs sectoriels,
DAG et services déconcentrés), sur le modeéle des protocoles existant
déja dans certains ministeres.
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32. Poursuivre et améliorer la politique de contractualisation par la performance

(1)

Les contrats de performance sont devenus le principal outil des
de pilotage des opérateurs nationaux. La généralisation des
contrats a tous les opérateurs est une bonne pratique. Il est toutefois
possible d’améliorer et d’approfondir la démarche de
contractualisation (cf. annexe 13).

321. Echelonner la négociation des contrats

La mission propose de :

B Généraliser les contrats de performance a tous Iles
opérateurs de I’Etat, y compris aux associations qui ne sont pas
encore associées a la démarche (Centre national des arts du cirque,
Orchestre de Paris, Jeu de Paume).

®m Echelonner la négociation de ces contrats en fonction des enjeux:

¢ Conclure, dans les six prochains mois, un contrat de

performance avec tous les opérateurs a forts enjeux,
notamment la BnF et I'ONP (cf. typologie).

€ Les administrations de tutelle ne devraient se consacrer aux
contrats des opérateurs des autres groupes qu’a l'issue de cette
premiére vague de contractualisation.

& L’échelonnement de la signature des contrats permettrait

d’étaler la charge de leur évaluation et de leur renouvellement a
compter de 2008.

L ternitd
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322. Faire des contrats de performance un véritable outil du
dialogue de gestion

L’amélioration de la qualité des contrats implique de :

B Prévoir systématiquement dans les contrats de performance des
procédures et des calendriers pour la remontée d’informations

vers les administrations de tutelle sur leur mise en oeuvre,
notamment des tableaux de bord présentant les principaux
indicateurs.

B Renforcer les indicateurs transversaux, en introduisant des
indicateurs communs a des groupes homogénes d’opérateurs afin de
faciliter les comparaisons (par exemple, des indicateurs communs a
tous les établissements d’enseignement supérieur du ministére, au-
delad des seuls indicateurs communs aux écoles d’art en région, d’'une
part, et aux écoles d’architecture, d’autre part).

B Réaliser le bilan annuel d’exécution et éventuellement
I’actualisation du contrat triennal au moment de la présentation
des demandes de subventions et d’emplois des opérateurs.

323. Définir ex ante les modalités d’évaluation des contrats

B Cette évaluation pourrait étre réalisée au cours de la derniere
année de mise en ceuvre des contrats triennaux, de fagcon a ce que
les résultats puissent étre pris en compte pour [I'élaboration du
contrat suivant. La mission considere qu’il aurait été préférable que
I’évaluation en cours par I'lGAAC du contrat du Louvre pour la période
2003-2005 soit conduite avant la conclusion du second contrat.
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32. Poursuivre et améliorer la politique de contractualisation par la performance

(2)

x

B Elle pourrait étre confiee a I'IGAAC en association avec les
inspections des directions sectorielles du MCC.
B Pour les contrats des opérateurs a forts enjeux, il pourrait

également étre utile d’étendre le dispositif de certification des
indicateurs de performance qui existe pour les indicateurs du
Louvre.

324. Relancer
moyens

la contractualisation pluriannuelle sur les

B Malgré la contrainte budgétaire que cela représenterait pour le
ministére de la culture, la mission estime nécessaire qu’il s’engage
sur les moyens alloués a trois ans aux opérateurs en
contrepartie des objectifs de performance. Cette contractualisation se
ferait en concertation avec la DB qui pourrait dans ce cas devenir
cosignataire des contrats.

B Une contractualisation sur les moyens des opérateurs présenterait
plusieurs avantages :

# Elle redonnerait aux administrations de tutelle une marge de
négociation, notamment sur les budgets de certains
opérateurs du spectacle vivant dont la programmation est
souvent arrétée plus d’'un an a I'avance.

@ Elle permettrait aux administrations de tutelle de mieux
maitriser le budget alloué aux opérateurs en évitant le flux
et reflux du montant des subventions en fonction des
aléas budgétaires et politiques.

L ternitd
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® Elle donnerait aux opérateurs plus de visibilité et leur
permettrait de planifier leurs activités, leurs investissements et
la gestion de leur personnel sur une période de trois ans.

@ Elle constituerait un facteur de motivation pour les opérateurs
les plus réticents a I’élaboration d’'un contrat de performance.

B Compte tenu du poids des subventions pour charges de service
public dans le budget annuel du MCC, une contractualisation sur les
moyens serait facilitée par :

4 un contrat de performance cadre signé entre le ministére
de la culture et la DB, donnant au ministéere une visibilité
globale sur I'’évolution de ses crédits ;

€ ou une norme de dépense triennale pour I'ensemble du
budget de I’Etat ventilée par missions (proposée en octobre
2006 par le rapport au Gouvernement d’Alain Lambert et Didier
Migaud sur la mise en ceuvre de la LOLF et en cours d’expertise
par une mission de I'lGF).

B Le ministére pourrait se donner pour objectif de revenir a une
contractualisation sur les moyens pour la deuxiéme génération de
contrats généralisés (2009). D’ici la, une politique de
contractualisation progressive sur certains parametres
budgétaires, qui ne fige pas entierement le montant des
subventions allouées au ministere (nombre d’emplois alloués a
I'opérateur, fourchette de taux d’évolution de la subvention pour
charges de service public, financement d'un programme
d’investissement pluriannuel...) constituerait une solution transitoire.
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33. Compléter les contrats de performance par d’autres instruments de pilotage
formalisant les relations avec les administrations de tutelle (1)

i?:L.r:lmLIQUI-. Fhm,nli‘E

Les responsables de programme et les directions du MCC disposent
d’autres outils de pilotage, qui peuvent compléter les contrats de
performance (cf. annexe 13).

331. Formaliser davantage les procédures de nomination des
dirigeants

A l'exemple de la procédure organisée par la DMDTS pour la
nomination du directeur de I'Opéra comique, la nomination des
dirigeants gagnerait a obéir aux modalités suivantes :

B Intervenir suffisamment tét pour permettre une continuité dans
I'activité de I'opérateur (en particulier pour la programmation dans le
domaine du spectacle vivant).

m Se fonder sur un appel public a candidatures. Les candidats
devraient présenter des projets cohérents avec les objectifs fixés a
I'opérateur.

B Prévoir une pré-sélection des candidatures par un jury,
laissant au ministre le choix du candidat a retenir.

332. Compléter le contrat par une lettre de mission et/ou un
cahier des charges

B Définir un cahier des charges la situation de
I’'opérateur le justifie

Il peut étre utile de compléter le contrat par un cahier des charges
pour procéder aux appels a candidature au moment du
renouvellement des dirigeants. Dans le secteur du spectacle vivant,
les dirigeants pourraient ainsi préparer leur programmation

pluriannuelle a partir de ce cahier des charges.

lorsque

B Généraliser les lettres de mission aux dirigeants des opérateurs
afin de personnaliser les objectifs du contrat.

Contrat de performance

Cahier des charges

Lettre de mission

Destinataire

Opérateur

Opérateur

Dirigeant

Contractualisation entre
I’opérateur et ses
administrations de tutelle sur
les objectifs fixés a

Description des missions et
obligations minimales
d’activité fixées a I’opérateur

Fixation de priorités en nombre
limité

Peut décliner/ adapter/ préciser
le contenu du cahier des charges

Objet I’opérateur en contrepartie Peut servir de base a un appel | ou du contrat
des moyens qui lui sont a candidature
alloués (ces moyens peuvent Peut prévoir les modalités d’une
étre ou non précisés dans le rémunération & la performance
contrat) du dirigeant
Durée Trois a cing ans Non liée a une échéance Durée du mandat du dirigeant
Format Quelques dizaines de pages | Quelques dizaines de pages |2 a 3 pages
Elaboration conjointe entre Elaboration par les Elaboration conjointe entre le
Mode I’opérateur, ses administrations de tutelle dirigeant et le ministére de

d’élaboration

administrations de tutelle et
le responsable de programme

tutelle

Tous

Opérateurs pour lesquels une

Tous

Operategrs programmation pluriannuelle
concernés SR ) .
de I’activité est nécessaire
Principalement des Principalement des Peut contenir des indicateurs de
indicateurs de performance | indicateurs d’activité performance et d’activité
. Indicateur: PAP décliné
Indicateurs dicateurs du déclinés

et indicateurs spécifiques a
I’opérateur (complémentaires
et intermédiaires)
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33. Compléter les contrats de performance par d’autres instruments de pilotage
formalisant les relations avec les administrations de tutelle (2)
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333. Généraliser la rémunération a

dirigeants

la performance des

B e fait de mettre en place une rémunération a la performance
individualisée des dirigeants n'empéche pas que ses modalités
soient définies de maniére transparente et obéissent a des
principes communs, qui pourraient étre les suivants

€ Fixer un taux de rémunération variable compris entre 10 et

20%.

€ S’appuyer sur un nombre d’objectifs assortis d’indicateurs
compris entre trois et six. Individuels et liés a l'activité du
dirigeant, ils devraient découler des objectifs de la lettre de
mission, qui résultent eux-mémes en partie des objectifs du
contrat de performance.

& Définir les modalités de négociation de ces objectifs entre le
dirigeant et le ministere de la culture et programmer des
entretiens réguliers en cours de mandat (au moins un par
an).

€ Prévoir une modulation du versement de la part variable
pour éviter le « tout ou rien ».

& Définir les instances habilitées a évaluer la maniére dont
les objectifs ont été atteints et a décider du versement de
la part variable.

B Par souci de simplicité et pour éviter l'effet inflationniste que
risquerait d’avoir une renégociation de la rémunération de dirigeants
en cours de mandat, la mission suggére toutefois de généraliser la
rémunération a la performance progressivement, au fil des

renouvellements des dirigeants.

B |Les administrations de tutelle pourraient par ailleurs inciter les
opérateurs a mettre en place des dispositifs de rémunération a
la performance collective de leurs agents, liés a l'atteinte des
objectifs fixés dans les contrats de performance. Il faudrait alors
veiller a la cohérence d’ensemble de ces différents dispositifs.
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Conclusion

kEPURLIQlIE. FRANCAISE

B La tutelle et le pilotage des opérateurs au ministére de la
culture se caractérisent par plusieurs bonnes pratiques qui
pourraient étre étendues a d’autres ministeres :

€ Une coordination de I’exercice de la tutelle administrative et
financiére et du pilotage des opérateurs par un bureau
spécialisé.

€ Des expérimentations d’autonomie accrue des opérateurs
(transfert de la gestion des emplois au Musée du Louvre et
a la BnF).

¢ Une démarche de généralisation des contrats de
performance a tous les opérateurs nationaux.

& Des exemples de contractualisation pluri-annuelle sur les
moyens (au Musée du Louvre et a 'EPPGHV).

m Toutefois, la tutelle et le pilotage des opérateurs peuvent
encore progresser :

€ Par une amélioration de I'organisation des services (partage
plus clair des responsabilités entre la DB, le contrble
financier, la DAG, les responsables de programmes et les
directions sectorielles).

€ Par une analyse plus approfondie et méthodique de la
préparation et de I’exécution des budgets des opérateurs au
ministére de la culture et a la DB.

€ Par un meilleur pilotage stratégique des opérateurs et des
directives plus claires du ministere sur les objectifs de
politique publique mise en ceuvre par les opérateurs.

L
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¢ En adaptant davantage les modalités d’exercice de la tutelle et du

pilotage aux caractéristiques des différents opérateurs et en les

proportionnant mieux aux enjeux qu’ils représentent.

Fait a Paris, le 18 janvier 2007

L’inspecteur général de ’administration des
affaires culturelles

Lo l ;(ijig_; . W

Nathalie COPPINGER

L’inspectrice générale des finances

Jean-Sébastien DUPUIT

L’inspectrice des finances L’inspectrice des finances

Z .

Me¢lanie JODER Charlotte LECA
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Réponses des directions

et nouvelles observations de la mission



Réponse du ministere de la culture
et de la communication
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Secrétariat général

La secréiaire générale

N B8 n7ise
SGIDAGISDAFG/BDO

182, rue Saint-Honorg
75033 Paris Cedex 01

Téléphone: 0140107572
Télécooie : 014010 30 85

g/

Liberté » Egalité « Fraternité

REPUBLIQUE FRANGAISE

Paris, le 2 G MAR. 2007

Monsieur Frank MORDACQ
Directeur général de la modernisation
de I’Etat

Monsieur Thierry LAMBERT
Chef de service de [I’Inspection
générale des finances

Objet : Rapport d’audit de modernisation sur la tutelle des opérateurs de
I’Etat.

Je vous communique les observations du ministére de la culture et de la
communication (MCC) relatives a I’audit de modernisation sur la tutelle et le
pilotage des opérateurs au ministére de la culture, mené conjointement par
I’Inspection générale des Finances et 1’Inspection générale de 1’administration
des affaires culturelles, accompagnés pour la circonstance par le cabinet
Deloitte.

A ce stade, elles se limitent aux points de I’audit sur lequel le ministére
ne partage pas le diagnostic proposé ou ceux pour lesquels il considére que des
modifications ou pour le moins des nuances s’imposent. Le ministere indiquera
dans un second temps et de maniére plus développée dans quelle mesure il
entend appliquer les recommandations formulées dans le rapport, dans le cadre
du plan d’action ministériel.

1. - Le ministére, sans contester le diagnostic posé par la mission
d’audit, réserve ses observations sur les points qui nécessitent une
concertation préalable importante et la définition d’orientations
stratégiques.

1.1. - La contractualisation et ses liens avec les moyens

Le ministére partage globalement le diagnostic posé par 1’audit dans les
p- 20 et 21 du rapport, que ce soit pour les effets positifs des contrats ou pour la
qualité perfectible des documents aujourd’hui approuvés (diagnostic ne
présentant pas assez les opportunités et les menaces, explications a approfondir
s’agissant des données économiques et financiéres, modalités de mise en ceuvre
du suivi du contrat a préciser...).

v
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Ce diagnostic doit néanmoins étre nuancé par certaines considérations,
notamment la taille, les ressources disponibles ou les outils de contrdle de
gestion préexistant pour élaborer un tel document qui sont trés variables
suivant les opérateurs.

Par ailieurs, les contrats évalués sont ceux qui ont été élaborés les
premiers. La mise au point des contrats qui ont suivi s’est trouvée améliorée de
Peffet d’apprentissage 1ié a la pratique.

Enfin, ’objectif du ministére était bien, avec la mise en place de la
LOLF, de lancer une démarche de performance sans viser, dans un premier
temps, la perfection qui aurait risqué d’enliser la démarche par I’allongement
du processus d’élaboration des contrats. La révision annuelle des contrats sera
’occasion de combler les lacunes les plus évidentes.

Ainsi, lors de la procédure du PLF 2008, le ministére a demandé, en plus
des demandes traditionnelles de moyens le retour de I’ensemble des indicateurs
de justification au premier euro (JPE) « type », de maniére & renforcer par
exemple les indicateurs transversaux et de JPE des contrats.

Quant a I’impression « d’embouteillage » des projets qui conduit les
inspections & proposer pour 1’avenir un phasage, le ministére ne partage pas
totalement cette analyse. Des établissements aux enjeux « limités » comme les
écoles d’architecture, prises séparément, sont en réalité stratégiques pour
impulser. la politique d’enseignement supérieur du ministére. Les contrats de
performance ont suscité pour nombre d’entre elles une forte attente qu’il
convient de ne pas décevoir. Ils ont aussi permis de diffuser en interne aupres
de chaque agent la logique de performance portée par la LOLF.

De maniere générale, 1’avancement des contrats peut étre sujet a de
multiples facteurs externes telle que le remplacement des équipes dirigeantes
(Comédie frangaise), ou I’évolution substantielle des missions (CMN).

Plut6t que limiter le nombre de contrats en élaboration, mieux faudrait-il
sans doute préciser que 1’ensemble des établissements « & forts enjeux » doit
avoir un contrat approuvé dans les meilleurs délais.

Le ministére ne saisit pas la maniére dont ont été analysés les critéres
d’analyse qualitative, d’ailleurs non explicités, ayant servi & I’élaboration des
diagrammes des p. 22 et 23. Le ministére ne peut ainsi partager le classement
des contrats, fondés sur des critéres d’appréciation contestables et non
explicités.

La contractualisation pluriannuelle sur les moyens, si elle devait étre
¢tendue, ne peut faire I’économie d’une réflexion budgétaire stratégique plus
globale au niveau du ministére. La mise en ceuvre de cette recommandation ne
peut venir que dans un second temps si le ministére parvient a obtenir auprés
du ministere de 1’économie, des finances et de I’industric une visibilité
pluriannuelle globale sur 1’évolution de son budget, compte tenu du poids des
opérateurs dans celui-ci et ses marges de manceuvre limitées. Le ministére
précise toutefois dés maintenant qu’il n’est pas opposé a la définition de régles
de gestion des excédents dégagés en cours de gestion par les opérateurs lors de
I’¢laboration de leurs contrats, ce qu’il a d’ailleurs déja mis en pratique.

Copie : DAG/SDAFG/BOP



1.2 - Le réle des acteurs de la tutelle, en particulier celui des
responsables de programme

Le ministére partage globalement le constat des inspections (p 14 et 15)
sur la multiplicité des acteurs chargés de la tutelle et sur la variété de leurs
périmétres d’intervention, qui peuvent étre sources de complexité et de faible
lisibilité pour les opérateurs. Tel est notamment le cas en matiére de ressources
humaines. C’est également le cas pour les établissements dont le champ
d’activité .intéresse plusieurs directions sectorielles et pour lesquels la formule
de « chef de filat » mérite d’étre envisagée.

Le ministére comprend la notion « d’engorgement » du bureau des
opérateurs de la DAG en le mettant en regard de Peffet « embouteillage » des
contrats de performance souligné par les inspections ou en regard de
’augmentation constante du nombre d’opérateurs donc de son périmétre
d’action. Il remarque néanmoins que les inspections préconisent dans le méme
temps une meilleure inclusion des associations, « nouveaux opérateurs » dans
le périmetre de travail de la DAG et quelles excluent a priori un
désengagement de la DAG, au contraire de la DB, du suivi de certains
établissements au profit d’autres acteurs (proposition n° 1 de ’annexe n° 6). I
regrette que les inspections n’aient pas précisé le caractére différencié de
I’examen des documents budgétaires qu’elles recommandent et qui n’auraient
pas déja été¢ mis en place (contrdle a posteriori des budgets des écoles en
région par exemple).

Le ministere, s’il ne conteste pas le constat d’une montée en puissance
insuffisante des responsables de programme (Rprog) dans la politique de
tutelle, souhaite nuancer ce constat car la situation n’est pas nécessairement la
méme dans tous les programmes.

Ainsi, le Rprog « Transmission des savoirs et démocratisation de la
culture » est systématiquement associé a 1’élaboration des contrats de
performance de son programme. De méme, il prend I’initiative de réunir les
établissements d’enseignement supérieur pour traiter de sujets d’intérét
commun et amorce avec les directions sectorielles, en lien avec la DAG, des
réunions de dialogue de gestion sur les moyens financiers & accorder aux
operateurs comme les écoles d’architecture. Il n’y a ainsi pas nécessairement
besoin de coincidence avec 1’exercice de la tutelle pour que le Rprog monte en
puissance et en visibilité vis-a-vis des opérateurs.

Le renforcement du responsable de programme dans la politique de
tutelle et ses rapports avec les directions sectorielles d’une part, la DAG
d’autre part, doit &tre plus généralement analysé a I’aune des critéres suivants :

- I’équilibre & rétablir entre la dimension administrative et financiére,
parfois jugée trop prégnante par les opérateurs, et la dimension
«métier » ou « contenu» souvent jugée en retrait et devant étre
confortée ;

- ’équilibre entre la logique des programmes centrés sur le pilotage et
Pimpulsion de politiques transverses & un secteur d’activité du
Ministere et la nécessité de conserver une vision globale et transversale
sur I’ensemble des opérateurs ;



- la meilleure allocation possible des moyens humains dédiés a la tutelle,
dont les inspections ont souligné le caractére limité, dans le sens de la
mutualisation et de la complémentarité.

1.3. - Le role de pilotage et de mutualisation de bonnes pratiques

Le ministére confirme que les fonctions d’animation du réseau des
opérateurs et de diffusions de bonnes pratiques méritent d’étre renforcées.

Ces fonctions doivent étre assumées au niveau technique :

- pour permettre la meilleure information des opérateurs, y compris ceux
situés en région, sur les innovations issues de la LOLF (régles de
fongibilité, décompte en ETPT, développement des chantiers
comptables) dont les inspections ont souligné qu’elle restait imparfaite ;

- pour assurer une transparence sur les projets d’intérét commun ;

- et pour répondre aux attentes de comparaison des opérateurs entre eux
et d’évaluation de leur action.

Elles doivent étre également assumées a un niveau stratégique :
- afin d’impulser les priorités opérationnelles choisies par le ministére ;

- afin d’assurer la complémentarité des activités des opérateurs quand
celles-ci sont proches d’un établissement a un autre ;

- et pour désigner, le cas échéant, des établissements chef de file en
fonction des sujets.

1.4. - La nomination et la rémunération a la performance des
dirigeants d’opérateurs

Le ministére prend note des préconisations de la mission en matiére de
nomination, qui reprennent les principes favorisés de longue date de maniére
interministérielle.

Concemnant les rémunérations & la performance des dirigeants, le
ministére s’inscrit dans la politique interministérielle qui consiste a intégrer une
part variable lors des renouvellements ou nouvelles nominations. Lorsqu’un
contrat de performance existe, le ministére cherche a asseoir, lorsque cela est
pertinent, les critéres individuels de rémunération sur les objectifs du contrat.

2. - Sur P’ensemble des autres points présentés dans le rapport, le
ministére tient 4 nuancer le diagnostic dressé par les inspections ou a
préciser les raisons des choix qu’il a fait dans sa politique de tutelle et de
pilotage des opérateurs

2.1. - La notion d’opérateur de I’Etat

L’audit se questionne dans 1’annexe n° 5 sur la pertinence d’avoir
reconnu ‘le statut d’opérateur au musée Rodin, & la Réunion des musées



nationaux, au Centre des monuments nationaux, du Musée et domaine de
Versailles et a I’Institut national de recherches archéologiques préventives. Le
ministére réaffirme la pertinence de ce choix.

Les inspections se cantonnent aux critéres strictement budgétaires et
comptables de la notion « d’opérateur » qui constituent, en effet, la seule
définition qui a aujourd’hui été donnée par le ministére des finances a cette
nouvelle notion issue de la LOLF.

Or, ces criteres méconnaissent une donnée fondamentale qui doit fonder
la nature des « opérateurs » et qui est celle de la participation de celui-ci, a
travers ses missions, a une ou des politique(s) publique(s) souhaitée(s) et
contrblée(s) par I’Etat. Ainsi, par exemple la loi de finances pour 2007 confie
au CMN "une nouvelle mission de maitrise d’ouvrage pour les monuments
nationaux mais également pour les monuments historiques appartenant a I’Etat.

De la méme maniére la RMN est précisément 1’opérateur choisi par 1’Etat
pour positionner un certain nombre de fonds d’intervention (ex : budget des
expositions temporaires des musées nationaux) ou assumer certaines missions
régaliennes au profit des services & compétence nationale (SCN) appartenant a
I’Etat (ex : mission d’acquisition).

En revanche, le MCC rejoint ’affirmation des inspections sur le « flou
qui continue d’entourer la définition des « opérateurs» y compris sur les
conséquences juridiques qu’une telle dénomination pourrait avoir sur les
structures associatives.

Il souhaite qu’une définition plus précise soit élaborée avant de proposer
a d’autres structures du ministére le statut d’opérateur de I’Etat.

2.2. - La typologie des opérateurs « a enjeux ».

Afin de dresser le panorama des opérateurs de 1’Etat sous tutelle du
ministére, qui n’appelle pas de remarque générale de la part du ministére, les
inspections sont conduites & dresser une typologie des opérateurs.

Cette typologie est utilisée pour fonder certaines des recommandations
comme la nature de contrdle que doit la DAG (annexe n° 6) ou 1’ordre de
priorité des contrats de performance  signer (annexe n° 13).

Si la méthodologie retenue est explicitée (annexe n° 4) et se concentre
sur trois facteurs, le nombre d’emplois, le budget et le taux de financement
public, elle réduit 4 un enjeu budgétaire et social le poids des établissements et
oublie leurs enjeux en terme de conduite de politique publique.

Ainsi, le MCC ne peut faire sienne la typologie proposée par I’audit et
qui aboutit par exemple & présenter le Centre des monuments nationaux, le
musée et domaine national de Versailles ou encore le musée d’Orsay comme
des établissements représentant moins d’enjeux pour le ministére que la
bibliothéque publique d’information, (BPI), I’école nationale des arts décoratifs
(ENSAD) ou le conservatoire de musique et de danse de Paris (CNSMDP).

*



2.3. - Les données relatives aux emplois et le nombre des effectifs

Les inspections relevent ’'insuffisance et la dispersion des données sur
les emplois des opérateurs et préconisent d’améliorer la connaissance des
emplois pour mieux en maitriser l'évolution.

Le ministére de la culture partage les réflexions et les préconisations du
rapport sur ce point qui est développé dans l'annexe 11.

La difficulté de décompte fiable et homogeéne des emplois des opérateurs
est en effet liée aux facteurs suivants :

- informations parcellaires entre les structures du Ministére et du controle
financier ne donnant pas lieu a des séances d’information formalisées ;

- complexité des modalités de gestion du personnel (présence de titulaires
dans les EPIC, de titulaires payés par les établissements ou de
contractuels payés par le ministére...) ;

- modification substantielle des méthodes de décompte des emplois, avec
le passage aux ETPT incluant les anciens emplois dit « sur crédits »

Le ministere de la culture observe que la mise en place entre la MPP et le
BDO de nouvelles matrices partagées de décompte de l'emploi des EPA et des
EPIC (tableau 9 de I’annexe n°11) va permettre de disposer d'un suivi complet
et beaucoup plus fin de la réalité de l'emploi des opérateurs. Ce tableau
renseigné par la MPP et la BDO a été diffusé pour validation/correction aupres
des opérateurs dans le cadre de la procédure de préparation du PLF 2008.
Ainsi, la principale observation du rapport va trouver progressivement une
réponse.

Des réunions réguliéres de ces deux entités du ministére avec le
contrble financier devraient pouvoir encore enrichir la mutualisation de
I’information.

Enfin, le ministére de la culture souscrit aux recommandations du
rapport en matiére de systémes d'information et d'interfacage du SIRH
ministériel et des SIRH des opérateurs.

La maitrise du périmétre de l'emploi public est également un sujet
majeur pour le ministere.

Comme le recommande les inspections, une étude liminaire sur le
décompte des emplois et 1’évolution passée est indispensable pour faire
apparaitre précisément ce qui appartient 4 un simple effet de périmétre dii a
I’augmentation du nombre d’opérateurs et a ’intégration des personnels sur
crédits. Au sein de ceux-ci, un partage convient d’étre effectué entre les
personnels qui pourraient étre qualifiés de « précaires» et ceux qui n’en
présentent pas les caractéristiques : ¢’est notamment le cas pour les professeurs
dont le temps de travail est inférieur 4 70% du temps plein. Ainsi, I’importance
de la notion entre « permanents» et « non permanents », introduite par la
LOLF aurait pu étre mise davantage en lumiére par les inspections.



Ce préalable posé, la maitrise en matiére d’emplois est un enjeu
essentiel , notamment au regard des équilibres & trouver entre titulaires et
contractuels au sein du ministére et de ses EPA et au regard du développement
de la précarité.

Cette maftrise n’est pas en contradiction avec les principes d'autonomie
qui régissent les actes des opérateurs, car 'emploi public est un tout, tant sur le
plan budgétaire que du point de vue juridique. Il en va de méme sur le sujet de
l'emploi précaire qui conduit réguliérement & des plans de titularisation ou de
transformation des contrats en contrats & durée indéterminée.

2.4. - La gestion du personnel : sa modernisation et la poursuite du
transfert de gestion et de paie

Le ministere de la culture partage également les réflexions et les
préconisations du rapport sur cé point qui est développé dans 'annexe 12.

Les opérateurs font part de leur souhait d’étre mieux associés par
Padministration centrale au processus - d’allocation des ressources.
L'amélioration du dialogue avec les opérateurs en vue d'une meilleure prise en
compte de leurs besoins et afin de leur donner une vision d'ensemble de leurs
emplois est un objectif partagé.

Toutefois, il convient d'observer :

1) que I'exercice de répartition des moyens est un exercice contraint. Ces
derniéres années, les effectifs du ministére de la culture ont été en baisse, alors
que les effectifs des opérateurs, qu'ils soient financés sur le budget du ministére
ou qu'ils.le soient sur le budget des opérateurs, ont globalement augmenté. La
prise en compte des besoins est donc limitée par les moyens disponibles.

2) que les opérateurs ont une ou plusieurs directions de tutelle et des
responsables de programme qui ont une légitimité essentielle a4 proposer des
arbitrages et des orientations nouvelles.

L’implication dans le processus décisionnel de déclinaison des chartes
d’objectif est toutefois un objectif que partage le ministére, pour les opérateurs
comme pour les autres structures du ministére (SCN, DRAC...). De méme,
I’enrichissement sur I’information relayée aux opérateurs (ex : sur le rythme
des concours), ou 1’amélioration progressive de la « prestation de service »
rendue en matiére RH par le Ministére (délais de publication des avis de
vacance, évaluation sur les causes de la moindre attractivité de certaines
affectations...) sont des axes de développement importants pour le Ministére.

Au total, il faut bien considérer que la prise en compte des besoins des
opérateurs ne peut se résumer & un dialogue bilatéral entre la direction de
'administration générale et chaque opérateur. Elle doit s'inscrire dans un cadre
général, celui de la maitrise de 'emploi public et d'une répartition équitable des
moyens entre toutes les structures du périmétre du ministére de la culture, et
doit faire intervenir l'ensemble des acteurs, et tout particuliérement, comme le
souligne le rapport (p.33), les responsables de programme.



A cette fin, le ministére de la culture va initier en 2007, un premier
cycle de conférences de gestion prévisionnelles des ressources humaines
(GPRH), menées au niveau des responsables de programme afin de leur
permettre de prendre toute leur place dans le pilotage de leur domaine RH.

Les inspections recommandent par ailleurs de poursuivre le transfert de
la gestion et de la paie des agents lorsque cela est souhaitable. Le ministére de
la culture partage les analyses du rapport en ce qui concerne les aspects
bénéfiques du transfert des emplois et des actes de gestion au musée du Louvre
et & la BNF (raccourcissement des délais, politique RH formalisée des
opérateurs dans un projet social, baisse du taux de vacance...).

Toutefois, le ministére regrette que 1’audit sur ce transfert de gestion des
personnels ait été limité pour renvoyer & une autre mission d’inspection
d’évaluation spécifique. En effet, le diagnostic proposé dans le rapport
conviendrait d’étre nuancé, notamment en développant davantage les
contraintes de cet exercice pour la politique RH du ministere.

Ainsi, la question du renforcement GRH des opérateurs ne peut étre
déconnectée de la question du cofit de la fonction RH qui a fait I'objet de
travaux importants du Comité central d'enquéte sur le coft et le rendement des
services publics (CCECRSP), notamment & travers le rapport Lacambre de
janvier 2006. En utilisant les ratios effectifs gérants/effectifs gérés préconisés
par ce rapport, il ressort que la gestion partagée est sensiblement plus chére que
la gestion directe. Il aurait pu étre souhaitable que le rapport ait fait I'étude de
cette question. Les coiits de démutualisation sont, en effet, un point non
négligeable.

En deuxiéme lieu, le transfert des personnels comporte aussi les risques
qui s’attachent a une gestion différentiée des personnels selon les marges de
manceuvre des opérateurs tant sur le plan budgétaire que social. Les avancées
de tel ou tel opérateur peuvent se traduire en demande reconventionnelle de la
part des personnels des autres établissements, ce qui peut avoir un colt
financier important. 11 s’agit de I’effet « domino » souligné dans le rapport
(p13) qui nécessite une position prudente du ministére.

Les conséquences en matiére de cohérence statutaire d'une gestion
directe ont aussi leur importance. Force est de constater que nombre de conflits
sociaux et de contentieux en matiére RH sont liés & des situations d’emploi
chez des opérateurs. La sécurité juridique et la qualité du climat social sont
aussi des éléments d'appréciation d'une GRH.

Enfin, le rapport aurait pu s'interroger sur les limites du transfert des
personnels sur leur gestion quotidienne. Trois points peuvent étre a cet égard
soulignés.

En termes de mobilité, tout d’abord, il n'est pas certain que le transfert de
la gestion des personnels soit un progrés. Une fois les agents transférés, les
possibilités de retour vers les structures ministérielles sont réduites : il est
difficile d'assurer une mobilité & 72% des agents travaillant chez les opérateurs
vers 28% des postes que constitue le périmétre ministériel. La mobilité entre
opérateurs, si elle est souhaitable, est également difficile pour les agents



titulaires ou nécessite des dérogations législatives pour les agents non-
titulaires.

Par ailleurs, s’agissant de la réduction de la vacance des postes des
opérateurs, elle ne s'est que trés partiellement réalisée : 5.8 % en 2005, 3.5 %
en 2006. Dans le méme temps, il convient d'observer que ce taux n'est que de
1.7 % dans les emplois du périmétre ministériel.

Enfin, en matiére de développement de I'emploi précaire (vacataires), il
convient d'observer qu’historiquement le recrutement de contractuels sur
crédits, et notamment de vacataires a constitué un moyen privilégié pour
assurer la continuité du service public culturel. Il a contribué a masquer
I’inadéquation croissante entre 1’évolution des missions avec la création de
nouvelles, structures et les moyens alloués par les lois de finances. Cette
inadéquation est une constante au ministére de la culture et explique la
permanence et ’ampleur du probléme de I’emploi précaire, malgré les plans de
résorption qui se sont succédés depuis 1994.

Il n’en reste pas moins que le transfert de la gestion des personnels aux
opérateurs devra étre évalué a ’aune de la qualité des emplois créés et ne doit
pas s’accompagner d’un accroissement de la précarité.

2.5. - La tutelle financiére: le mode d’analyse des conseils
d’administration, les régles de vote des crédits, les outils
informatiques disponibles.

Si le MCC partage le diagnostic sur les délais largement contraints dans
lesquels s’exerce ’expertise financiére des budgets et comptes publics ainsi
que de I’absence de réel outil d’analyse financiére permettant une
mutualisation des données de base (p. 17 du rapport), il est faux de dire
qu’aucune analyse financiére n’est faite a cette occasion.

L’analyse des comptes, préalable au conseil d’administration, est
justement T’occasion d’alerter, en cas de besoin, les autorités du ministére des
éventuelles difficultés. I est aussi ’occasion de tester les hypothéses
financieres présentées par les établissements, soit par comparaison avec des
projets existants (ex : cofit des locations immobiliéres), soit en effectuant des
projections financiéres (ex : test des hypothéses de fréquentation sous-jacente
aux augmentations tarifaires de maniére a estimer les niveaux de billetterie).
Par ailleurs, la DAG dispose d’un suivi budgétaire et comptable normalisé,
certes sous Excel, pour ’ensemble des opérateurs depuis au minimum 1999
permettant des analyses sur une longue période.

Ces analyses gagneraient toutefois a étre automatisées pour une plus
grande efficacité. Les ratios budgétaires et de justification au premier euro avec
les éléments méthodologiques qui les accompagnent, demandés par le MCC
dans le cadre des contrats de performance, mais également, pour la premiére
année, dans le cadre de la procédure budgétaire pour le PLF 2008, pourraient, a
court terme, améliorer la situation.

Concernant le nombre de pré-CA, si le nombre de réunions n’est pas en
soi un gage de bon dialogue, le ministére de la culture reste attaché au fait de
pouvoir aborder, avec les établissements dont il a la charge, les points de ce qui



constitue les temps forts de la tutelle. Par mesure de simplification, le ministére
n’est pas opposé a une réunion préparatoire unique.

Toutefois, celle-ci doit se définir au cas par cas, non pas en fonction des
établissements, mais en fonction de 1’ordre du jour traité et des problématiques
qui concernent le ministére. Pour reprendre 1’exemple choisi par les inspections
(p- 17), la régle d’une réunion unique peut étre modifiée. Le manque de
préparation sur les documents budgétaires en fin d’année 2006 a ainsi incité le
ministére a proposer la tenue de deux réunions avec cet établissement pour le
prochain conseil d’administration, afin d’améliorer les conditions de travail et
le temps d’analyse de chacun.

Le MCC partage I’avis de I’inspection sur les régles de gestion
budgétaire (p. 28) consistant, sous certaines conditions, & faire tomber la régle
de limitativité des crédits entre les trois enveloppes « personnel »,
« fonctionnement », « investissement », pour le vote des budgets. Il souhaite
souligner néanmoins qu’une présentation pour information des comptes a deux
voire trois chiffres lors des DM est utile pour le dialogue de gestion. Elle
permet en effet, lors de I’exploitation des donnés sur un théme précis (mécénat,
sous-traitance, cotisations UNEDIC) de disposer d’informations plus précises
que de simples projections & partir du dernier compte financier disponible.

Concernant les outils & la disposition de la tutelle financiére, le MCC
comprend le souci des inspections de ne pas voir coexister des systémes
redondants et non interfacés. Le MCC ne verrait ainsi que des avantages a
participer a D’enrichissement des logiciels d’ores et déja engagés par le
MINEFI plut6t que de développer son propre outil.

Le ministere de la culture doute toutefois de la pertinence de privilégier,
comme le propose ’audit, 1’Infocentre DGCP, y compris avec toutes les
conditions précisées (recommandations de 1’annexe n° 10). Cet outil n’est pas
congu comme un outil d’aide a la décision, qui puisse étre opérationnel de
mani¢re infra-annuelle pour aider les tutelles & expertiser les budgets primitifs
ou les décisions modificatives. Si cet Infocentre a I’avantage d’étre interfacé
avec les logiciels comptables des établissements et de bénéficier de données
fiables, les délais dans lesquels les ratios peuvent étre disponibles (postérieur a
la cl6ture des comptes), de méme que la nature méme du projet interministériel
le rend peu opérant pour un ministére « sectoriel » de tutelle. Du reste, le
Ministére remarque qu’il n’est que trés épisodiquement associé aux réunions de
travail de la DGCP sur cet outil.

2.6. - Les régles de mise en réserve de crédits

Les inspections reconnaissent la lourdeur que représente pour les budgets
des opérateurs de 1’Etat, fortement rigides, la mise en place de la réserve de 5% ;
elles précisent qu'une modulation de cette mise en réserve sur la partie des
subventions pour charge de service public finangant des dépenses de masse
salariale doit, a minima, étre effectuée. Elles préconisent enfin de définir trés en
amont le montant de la réserve de précaution pour chaque opérateur, de maniére a
pouvoir lui permettre de construire son budget sur des bases stables.

Le ministere de la culture ne peut que souscrire & ce diagnostic. S’agissant
du montant de la mise en réserve, si la modulation pour les dépenses de personnel



est un premier pas, elle doit s’accompagner de la poursuite des réflexions sur ce
qui constitue la rigidité des budgets des opérateurs et limiter les effets contre-
incitatifs d’une telle méthode : alléger la réserve de précaution sur les mesures de
personnel au sens strict (comptes 64, 631 et 633) désavantage des établissements
qui, par mesure d’économie ou de rationalisation, ont externalisé des prestations.
Elle ne tient par ailleurs pas compte de la spécificité des dotations globalisées de
production des opérateurs du spectacle vivant et méconnait la « masse salariale
masquée » de la sous-traitance.

Au-dela du montant, les aspects calendaires de la mise en réserve sont
importants. Les dotations aux établissements sont généralement notifiées aux
opérateurs en septembre (I’année 2006 n’étant pas représentative), de sorte que
ces derniers batissent leur budget en septembre et octobre, pour un vote au conseil
d’administration survenant en novembre ou en décembre. Les modalités de mise
en réserve doivent ainsi étre finalisées non pas en octobre mais en aofit de I’année
N-1, afin’de ne pas étre préjudiciables & la construction des budgets primitifs. De
fait, la mise en réserve nécessite qu’un dialogue entre le MINEFI et les ministéres
sectoriels soit organisée préalablement 4 la rédaction de la circulaire de la
direction du budget relative 4 la construction des budgets primitifs, voire au
moment de la finalisation du PLF.

Les inspections préconisent également de notifier les subventions aprés
mise en réserve au niveau du programme et demander aux opérateurs de
construire leurs budgets sur cette base. Elles précisent que cette solution se
traduirait, la premiére année, par une baisse apparente des budgets primitifs mais
n’aurait pas nécessairement d’impact sur les budgets exécutés.

Le ministére conteste cette derniére affirmation. La mise en réserve s’est
traduite, en 2006, par une diminution effective des subventions de charge pour
service public. Les opérateurs ont ainsi été régulés prés de 3 fois plus que sur la
moyenne des trois derniéres années.

-
e 2003 | 2004 | _ 2005 _ | 2003-2005 [ _ 2006 _ _|
régulation - 1246 | 080 | 1084 | 2420 | 23,66
dotation initiale 732,85 | 777,24 | 819,58 | 232967 | 869,81
% de régulation 1,70% 1,32% 1,04% 2,72%

De plus, les inspections proposent que les opérateurs présentent P'utilisation
qu’ils prévoient de faire des crédits débloqués a leur profit en cours d’année dans
une annexe au budget primitif (recommandation n° 3 de ’annexe n° 8). Si cette
méthode présente ’avantage de permettre un suivi trés fin par la tutelle de
I'utilisation de ces crédits, qui deviendraient ainsi « fléchés », elle est contraire
aux principes de globalisation des crédits et de responsabilisation des
gestionnaires souhaités par la LOLF.

En effet, sauf sur des catégories spécifiques de crédits, limitées en nombre
(acquisitions, bourses sociales, projet de recherche), le ministére de la culture
privilégie le principe d’une subvention d’équilibre globale, connue dés la fin de
Iannée N-1 et & partir de laquelle il est de la responsabilité des directions
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d’établissement de batir un budget et non pas des subventions « sur projet » qui
font davantage entrer la tutelle dans la gestion quotidienne des établissements.

Par ailleurs, le principe de « rallonge » budgétaire en cours d’année va a
I'encontre de la contractualisation pluriannuelle sur les moyens, gage de
prévisibilité, et par ailleurs proposée par les inspections.

2.7. - La mise en ceuvre des chantiers comptables.

Le ministére partage globalement le diagnostic posé par la mission sur
I'amélioration nécessaire de la qualité comptable des établissements (p 31 et
annexe n° 9) et s’associe pleinement dans les chantiers pilotés par la DGCP sur
ce sujet. Il souligne néanmoins que, compte-tenu de ses compétences partielles
en la matiére, la conduite de ces chantiers nécessitera un soutien tres fort de la
part du MINEFI et/ou du CBCM pour pouvoir &tre menés & bien. Le ministére
souhaite par ailleurs que, par souci d’efficacité, les critéres de qualité
comptable exigés puissent étre modulés en fonction de la taille et des
ressources des opérateurs.

S’agissant de la certification des comptes des opérateurs, le ministére
s’interroge sur larticulation de celui-ci et sa valeur ajoutée par rapport au
contrdle assuré par le contrdle €conomique et financier en amont et & celui de
I’agent comptable, en aval. 1l souligne également le cofit qu’entrainerait cette
certification, surtout si elle était confiée & des commissaires aux comptes
(annexe n°9).

Le ministére s’interroge également sur 1’utilité de distinguer, dans les
subventions d’investissement, les investissements imputés sur le titre 7,
catégorie 2 « dotation en fonds propres » des subventions d’investissement de
titre 3, catégorie 2 « charges de service public ».

Le ministere notifie les crédits de titre 3, catégorie 2 en distinguant trés
clairement fonctionnement et investissement (et, au sein de I'investissement,
entre équipement courant et opération pluriannuelle). Cette distinction est
reprise dans D’outil de suivi des crédits budgétaire ARPEGE. Le ministére
estime avoir un suivi correct des opérations d’investissement pluriannuel sans
recourir & un titre budgétaire spécifique.

Par ailleurs, dans le cadre de la mise en place du dispositif de
rémunération 4 la performance des directeurs d’administration centrale, le
Ministre a adressé le 26 février a chacun des directeurs et délégués concernés
une lettre d’objectifs.

Le MCC sera en mesure de vous communiquer des éléments
d’¢évaluation de ce dispositif au terme de 1’année 2007.




Nouvelles observations de la mission
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REPUBLIQUE FRANGAISE

INSPECTION GENERALE DES FINANCES INSPECTION GENERALE DE L’ADMINISTRATION
DES AFFAIRES CULTURELLES

Paris, le 28 mars 2007

A I’attention de
Mme la Secrétaire générale du ministére de la culture et de la communication

Obijet : Audit de modernisation sur le pilotage et la tutelle des opérateurs au ministere de la culture.

Référence : Votre note au Directeur général de la modernisation de I'Etat du 26 mars 2007.

. POINTS SUR LESQUELS LE MINISTERE, SANS CONTESTER LE DIAGNOSTIC,
RESERVE SES OBSERVATIONS ET CONSIDERE QU’ILS NECESSITENT UNE
CONCERTATION  PREALABLE IMPORTANTE ET LA DEFINITION
D’ORIENTATIONS STRATEGIQUES

1. Lacontractualisation et ses liens avec les moyens

La mission note que le ministére partage son diagnostic sur les effets positifs de la
démarche de contractualisation et sur la qualité perfectible des contrats analysés.

Elle est consciente que I’étude ayant porté sur les premiers contrats signés, I’analyse des
autres contrats achevés ou en voie d’achévement conduirait sans doute a nuancer ce diagnostic. Les
opérateurs s’étant engagés plus tardivement dans cette démarche avec le ministére sont probablement
plus & méme de tirer les lecons des premiéres expériences. Pour autant, elle rappelle que c’est le
ministére qui n’a pas souhaité lui communiquer d’autres contrats que ceux qui avaient été signés. Au
cours de ses investigations, la mission a eu connaissance d’autres contrats achevés mais ne les a pas
intégrés dans le champ de I’analyse dans le respect de la volonté du ministére sur ce point.

La mission maintient la recommandation d’échelonner la négociation des contrats dans le
temps, en privilégiant les opérateurs a forts enjeux. La hiérarchisation de ces enjeux revient bien slr au
ministere (cf. infra). Rien ne s’oppose a ce que les écoles d’architecture, qui représentent un enjeu
limité prises individuellement mais un enjeu important prises dans leur ensemble, bénéficient d’une
priorité.



La mission estime cependant que la conclusion des contrats avec les opérateurs
correspondant d’évidence aux enjeux les plus forts, notamment la Bibliothéque nationale de France,
I’Opéra national de Paris et le Musée et domaine national de Versailles, devrait &tre une priorité,
comme I’admet d’ailleurs le ministére.

Les contrats ont été évalués par le cabinet Deloitte a partir de critéres portant sur le
niveau de conformité des objectifs et indicateurs du contrat au PAP, la capacité de suivi de I’exécution
du contrat par les administrations de tutelle et la qualité des leviers de performance mentionnés dans le
contrat. Le cabinet Deloitte pourrait apporter des précisions complémentaires sur ces criteres.

Concernant la relance de la contractualisation sur les moyens, la mission note que le
ministére fait part de son accord de principe, sous les mémes réserves que celles mentionnées dans le
rapport.

2. Le role des acteurs de la tutelle

La mission confirme son appréciation positive de la création d’un bureau des opérateurs
nationaux au sein de la direction de I’administration générale. Etant donné son positionnement, il
apparait indispensable que ce bureau assure un suivi de I’ensemble des opérateurs, associations
comprises, méme si les modalités de ce suivi peuvent étre différenciées. Eviter I’« engorgement » du
bureau des opérateurs suppose que la répartition des compétences avec les autres acteurs de la tutelle,
en particulier les directions sectorielles, soit plus claire qu’elle ne I’est actuellement. Ce serait I’objet
de I’élaboration de protocoles de répartition des compétences, recommandée par la mission (page 39
du rapport). La professionnalisation des outils permettrait également a I’ensemble des acteurs de la
tutelle de gagner du temps dans I’analyse des documents budgétaires et comptables.

Lors de ses investigations, la mission a constaté que le responsable du programme 3
s’était davantage investi que les autres dans la démarche de contractualisation, comme le souligne le
ministére. Le rapport et les annexes, sans entrer dans ce détail, insistent sur le fait que les responsables
de programme ne jouent pas encore pleinement le réle stratégique qui devrait étre le leur, point qui
n’est pas contesté par le ministére. La mission partage pleinement I’analyse du ministére selon laquelle
le renforcement du rdle des responsables de programme devra nécessairement s’accompagner d’une
réflexion sur I’articulation de leur intervention avec celle des autres acteurs de la tutelle et du pilotage
afin de ne pas occasionner de doublons dans un contexte ou les moyens humains dédiés a la tutelle
sont limités.

3. Le role de pilotage et de mutualisation des bonnes pratiques
La mission note que le diagnostic qu’elle dresse est partagé et que le ministére propose
plusieurs pistes de renforcement des fonctions d’animation et de mutualisation des bonnes pratiques.

4. Lanomination et la rémunération a la performance des dirigeants d’opérateurs

La mission note que le diagnostic qu’elle dresse est partagé mais n’identifie pas en quoi
la mise en oeuvre des recommandations nécessiterait « une concertation préalable importante et la
définition d’orientations stratégiques » dans la mesure ou le ministére indique s’inscrire d’ores et déja
dans la politique interministérielle sur ces sujets.



1. POINTS SUR LESQUELS LE MINISTERE TIENT A NUANCER LE DIAGNOSTIC
OU A PRECISER LES RAISONS DE SES CHOIX

1. La notion d’opérateur de I’Etat

La mission ne se « cantonne » pas « aux criteres strictement budgétaires et comptables » -
qui constituent, comme le ministére le note, les seuls criteres actuels de définition des opérateurs -
mais observe que leur application conduirait a écarter certains établissements de la catégorie des
opérateurs.

La question de la définition des opérateurs dépassant trés largement le cas du seul
ministére de la culture, la mission ne propose pas d’exclure certains organismes du champ des
opérateurs, mais souligne la nécessité de préciser cette définition au niveau interministériel. Enfin, la
mission ne considére pas que la seule participation a une politique publique suffise a qualifier un
organisme d’opérateur de I’Etat, sauf a élargir tres fortement le périmétre de cette notion.

2. Latypologie des opérateurs « a enjeux »

Si la mission estime que I’établissement d’une typologie des opérateurs en fonction des
enjeux qu’ils représentent pour les administrations de tutelle (et non pas intrinséquement) est une
nécessité, son intention n’est en aucun cas d’en imposer une au ministére. Le rapport propose les
fondements d’une telle typologie, en partant de trois criteres objectifs et quantifiables, et mentionne
explicitement qu’elle sera « a enrichir par les administrations de tutelle d’éléments moins quantifiables
ou ne permettant pas d’établir des comparaisons entre I’ensemble des opérateurs, mais qui renforcent
les enjeux qui s’attachent pour elles a tel ou tel d’entre eux ». La liste des criteres complémentaires qui
suit est indicative et non exhaustive mais fournit déja de nombreuses pistes d’enrichissement (page 11
du rapport).

3. Les données relatives aux emplois

La mission note que le ministere partage son diagnostic et approuve ses
recommandations.

4. La gestion du personnel

Sans remettre en cause le caractére contraint de I’exercice de répartition des moyens et la
Iégitimité des administrations a intervenir dans le processus en ce qui concerne les opérateurs dont
elles assurent la tutelle, la mission maintient ses recommandations d’associer davantage les opérateurs
au dialogue de gestion sur la charte d’objectif et a la réflexion sur le schéma d’emploi cible et de
décliner systématiquement les plafonds d’emploi jusqu’au niveau des opérateurs.

La mission considére que le projet de mise en place de conférences de gestion
prévisionnelle des ressources humaines, menées au niveau des responsables de programme, est une
bonne initiative.

La mission partage I’idée selon laquelle il convient d’évaluer les transferts opérés avant
d’élargir ce mode de gestion a d’autres opérateurs. Le rapport le mentionne explicitement (page 34).
L’évaluation des transferts n’entrait pas dans le champ de la mission. Concernant le Musée du Louvre,
elle a été confiée a I’inspection générale de I’administration des affaires culturelles. Concernant la
Bibliothéque nationale de France, le transfert est trop récent pour procéder a son évaluation dans
I’immédiat mais celle-ci devrait étre engagée dés 2008.



5. Latutelle financiéere

La mission n’affirme pas qu’« aucune analyse financiére n’est faite » & I’occasion de la
préparation des conseils d’administration mais qu’« il est rare que de véritables analyses financiéres
soient conduites a cette occasion » et que « le soin en est laissé aux initiatives individuelles » (p. 17 du
rapport). Le ministere admet la nécessité de consolider le travail engagé de développement de
I’analyse financiere des opérateurs.

La tenue d’un pré-CA écartant la direction du budget lorsque I’opérateur concerné ne le
souhaite pas n’apparait pas justifiée. La mission reconnait la nécessité d’organiser plusieurs réunions
de pré-CA lorsque I’ordre du jour ou le « manque de préparation des documents budgétaires » le
justifie ou lorsque I’opérateur lui-méme le juge utile. En revanche, elle considére qu’il est souhaitable
d’associer la direction du budget a la préparation des CA le plus en amont possible, afin de lui
permettre de jouer pleinement son rdle et de ne pas étre destinataire des documents budgétaires trop
tardivement (comme c’est souvent le cas lorsqu’elle n’est conviée qu’a une seconde réunion).

Concernant les systemes d’information consacrés a I’analyse financiere des opérateurs, la
mission note que le ministére exprime une préférence pour Valoris alors méme qu’il n’y a pas acces.
Les investigations qu’elle a menées suggerent que I’Infocentre EPN présente des caractéristiques qui
en rendraient la généralisation plus facile et plus économe (absence de re-saisie des informations
budgétaires et comptables), sous réserve d’examiner si les adaptations nécessaires sont possibles
(pages 85 et 86 des annexes) et sous réserve d’un dialogue plus poussé entre les différents acteurs de la
tutelle et la direction générale de la comptabilité publique. Par ailleurs, lorsqu’il sera pleinement
opérationnel, I’Infocentre EPN permettra d’obtenir des restitutions trimestrielles utiles en cours de
gestion.

6. Les régles de mise en réserve des crédits

Si la mission insiste sur le poids des crédits des opérateurs dans le budget du ministere,
elle ne mentionne nulle part la « lourdeur » de la mise en réserve, processus dont elle rappelle au
contraire qu’il est « un outil de pilotage du budget de I’Etat fondé sur le principe de la solidarité
nationale » et « doit s’appliquer a tous » (page 71 des annexes).

De la méme maniére, si la mission prend acte de I’accord intervenu avec la direction du
budget sur la prise en compte de la part des dépenses de personnel des opérateurs dans le taux de mise
en réserve appliqué, il ne lui apparait pas opportun d’aller plus loin dans une modulation de la mise en
réserve prenant en compte d’autres facteurs de rigidité des budgets des opérateurs du ministére de la
culture. Les budgets des autres opérateurs de I’Etat et, plus généralement, les budgets des ministeres
présentent également des facteurs de rigidité. Chercher a adapter les modalités de la mise en réserve en
conséquence serait un exercice sans fin, et donc stérile, qui viderait de sa substance la réforme de la
régulation intervenue avec I’entrée en vigueur de la loi organique relative aux lois de finances. Par
ailleurs, les procédures de mise en réserve proposées par la mission ne présument pas des montants de
crédits annulés par la direction du budget en cours d’année. Ces deux sujets doivent étre traités de
fagon distincte.

La mission maintient sa recommandation de ne notifier leur budget aux opérateurs
gu’aprés mise en réserve. L’opportunité de joindre aux budgets des opérateurs une annexe précisant
I’utilisation qui serait faite des crédits éventuellement débloqués serait indicative et n’obérerait donc
pas la fongibilité des crédits ni la responsabilité des gestionnaires.

L’application de la mise en réserve n’exclut pas la relance de la contractualisation sur les
moyens qui peut porter sur les crédits hors mise en réserve et prévoir différents scenarii en fonction du
déblocage éventuel de crédits en cours d’année.



7. Lamise en oeuvre des chantiers comptables

La mission partage le constat selon lequel I’amélioration de la qualité des comptes des
opérateurs nécessitera un accompagnement de ces derniers par les CBCM et la direction générale de la
comptabilité publique. S’il est évident que la qualité des comptes doit &tre modulée en fonction des
enjeux financiers en cause, méme les opérateurs les plus « petits » devront étre capables de mettre en
ceuvre une comptabilité suffisamment sincére pour permettre d’en faire un véritable outil de pilotage.
Ainsi, I’inscription dans les comptes de tous les opérateurs des actifs immobiliers qu’ils contrdlent et
la clarification des regles d’amortissement devraient permettre d’améliorer la gestion du patrimoine
immobilier. Dans ce domaine, la mission apportera des compléments au rapport.

Le contrble assuré par le contrble financier et celui effectué par I’agent comptable doivent
étre complémentaires : si le premier porte essentiellement sur la soutenabilité budgétaire avant le vote
du budget et la détection des risques financiers en cours de gestion, le second concerne prioritairement
la justesse de I’imputation comptable et la sincérité des comptes.

La mission est convaincue qu’une certification par un commissaire aux comptes serait
coditeuse et a réserver aux opérateurs les plus importants ou présentant les comptes les plus complexes.
C’est pourquoi il est écrit page 80 qu’« au regard des codts engendrés par la certification des comptes
par un commissaire aux comptes, cette situation n’est envisageable que pour les opérateurs les plus
importants ».

L’ imputation sur le titre 7 dans le budget de I’Etat des flux budgétaires destinés a financer
des projets d’investissement sur des immeubles appartenant a I’Etat mais controlés par les opérateurs
vise essentiellement & protéger les intéréts patrimoniaux de I’Etat. En effet, ces flux budgétaires,
imputés en comptabilité aux comptes 102 et 103 des établissements publics et au compte 26 de I’Etat,
permettent d'identifier la nature du flux budgétaire. Cette mesure, expérimentée dans les universités en
2006, ne réduit pas la fongibilité de crédits qui sont de toute maniére fléchés vers des projets
d’investissement.

L’inspectrice générale des finances L’inspecteur général de I’administration des
affaires culturelles
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Objet : Mission d'audit de modernisation. Rapport sur la tutelle et le pilotage des opérateurs au
ministére de la culture.

Vous m’avez transmis par courrier en date du 19 janvier 2007 le rapport d’audit de
modernisation n° 2006-M-080-01 et n° IGAC 2006-051 sur la tutelle et le pilotage des opérateurs au
ministere de la culture.

Ce rapport, particulierement documenté, appelle de ma part les observations suivantes.

1 —- Nombre et typologie des opérateurs

1.1 - Le rapport constate la forte croissance du nombre des opérateurs du ministére de la
culture et leur hétérogénéité en termes de caractéristiques (surface financiere, effectifs ...).

La direction du budget constate également cette forte croissance, qui n’est pas sans incidence
sur ’intensité du pilotage et de la tutelle que le ministére de la culture est en mesure d’assurer sur ses
opérateurs, comme le note d’ailleurs la mission.

Le rapport juge, a cet égard, souhaitable d’utiliser plus largement les souplesses du statut a
compétence nationale (SCN).

Au-deld, la direction du Budget serait favorable & expertiser la voie d’un adossement d’un
certain nombre de petites structures existantes a des établissements publics existants de plus grande taille,
afin de favoriser les synergies de gestion et le partage des savoir-faire en matiére de politiques d’attractivité
des publics ou de développement du recours au mécénat par exemple.

1.2 La mission propose une typologie des opérateurs, fondée sur trois criteres (effectifs,
budget, taux de financement public) mais évoque la nécessité de I’enrichir de critéres moins quantifiables.

La direction du Budget souscrit & la nécessité de prendre en compte d’autres critéres que les
trois précités.

Les critéres financiers doivent ainsi prendre en compte les risques a court ou moyen terme et la
santé financiére de I’opérateur, le taux de financement public pouvant se révéler sensible a la conjoncture
{(fréquentation touristique, conjoncture économique ...).
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Le critére du positionnement de ’opérateur par rapport a d’autres opérateurs doit également
étre pris en compte : peuvent étre cités, a titre d’exemple, la RMN, dont Vinteraction avec les autres musées
est un €lément essentiel de ses missions ou 'EMOC, comme établissement constructeur pour le ministére de
la Culture.

Pour ces diverses raisons, la direction du Budget ne fait pas totalement sienne le classement en
trois groupes tel qu’il est proposé par la mission.

2 - Modalités d’exercice de la tutelle

La mission porte un jugement sévére sur les modalités d’exercice de la tutelle et relaie pour
partie les critiques formulées par les opérateurs a I’encontre de leurs tutelles.

Ce jugement appelle les observations suivantes :
2.1 - Le rapport évoque une « focalisation excessive » sur les conseils d’administration.

Un conseil d’administration représente un temps fort de la vie d’un établissement et le vote des
délibérations emporte la responsabilité de celui qui participe au vote. Il est donc légitime qu’une fois la
décision prise d’étre membre d’un conseil d’administration, une attention soit portée aux dossiers soumis a
délibération de ce conseil d’administration.

Une réflexion devrait, en revanche, étre menée sur les compétences respectives de I’équipe de
direction de I’établissement et du conseil d’administration, pour éviter que ne soient soumises au conseil
d’administration des délibérations qui relévent d’actes de gestion.

Par ailleurs, la direction du Budget considére que la lourdeur ressentie par les opérateurs peut
€tre également liée 4 la pratique instaurée par le ministére de la culture du double pré CA, peu productive et
génératrice d’un surcroft de travail tant pour les opérateurs que pour les équipes en charge de la tutelle.

La direction du Budget réitére son souhait, comme cela se pratique le plus souvent pour
d’autres ministéres, d’instaurer un seul pré CA, les questions techniques liées a Dactivité des opérateurs
pouvant étre abordées dans le cadre du dialogue de gestion entre I’établissement et leur(s) direction(s) de
tutelles.

2.2 - Le rapport évoque les conditions peu satisfaisantes d’exercice de la tutelle.

La direction du Budget ne peut que regretter également les délais de transmission des
documents, qui ne sont que trés rarement respectés et qui rendent plus difficile un véritable travail de
pilotage.

2.3 — Le rapport évoque des outils d’analyse et de suivi parfois rudimentaires.

L’exploitation d’une base de données comme Valoris ou celle de la DGCP peut se révéler trés
utile pour des analyses stratégiques et des études de moyen terme (cf. infra).

Pour autant, I’utilisation de ces bases a 'occasion de ’examen de tel ou tel dossier de CA peut
ne pas se révéler adaptée, soit parce que la base de données n’est pas suffisamment actualisée, soit parce que
les ratios prédéfinis ne permettent pas de répondre 4 telle ou telle question spécifique a I’établissement
concerné.

Les tutelles peuvent donc étre amenées a construire leurs propres outils de suivi, adaptés au
suivi spécifique de tel ou tel enjeu.

Il n’en reste pas moins que certaines analyses transverses (emplois, masse salariale, CAF...)
auraient vocation a reposer sur des outils plus pérennes et plus standardisés.

2.4 — Le rapport indique que le niveau d’expertise est jugé moindre chez les administrations de
tutelle que chez les opérateurs.

S’il apparait important de renforcer la tutelle dans ses apports stratégiques (c¢f infra), il ne
parait pas anormal que les équipes des opérateurs aient une expertise plus grande sur les dossiers qu’ils
présentent, relatifs aux établissements dont ils ont la charge, que des équipes de tutelles forcément plus
réduites et ayant une vision moins précise dudit opérateur.

2.5 - La mission dénonce une attention insuffisante portée par les tutelles 4 la comptabilité
patrimoniale.
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La direction du Budget souhaite nuancer ce point. Ainsi, s’agissant de 1’Opéra national de Paris
par exemple, elle a demandé, a plusieurs reprises, a 'Opéra de produire un inventaire comptable fiable des
biens mobiliers qui devraient &tre immobilisés (matériels, costumes, décors, accessoires, logiciels
informatiques notamment).

Les préoccupations que la Cour des comptes a récemment émises sur ce point rejoignent celles
de la direction du budget.

3 - Renforcer le pilotage stratégique

La direction du Budget rejoint la mission dans sa préoccupation de faire évoluer I’exercice de
la tutelle et de renforcer le pilotage stratégique.

Cette évolution peut s articuler autour de différents points :

3.1 - La démarche de contractualisation est, sans aucun doute, un instrument de nature a
amgliorer ’exercice de la tutelle et le rendre plus performant.

La direction du Budget a, de fait, souhaité étre associée pleinement au travail d’élaboration des
contrats de performance des établissements 2 forts enjeux.

Force est de constater que ce souhait n’est pas partagé par le ministére de la Culture, au motif
que la direction du Budget n’est pas signataire de ces contrats.

La direction du Budget n’est donc associée que trés tardivement a ces exercices, le plus
souvent peu de temps avant les conseils d’administration au cours desquels ces contrats sont soumis au vote.

La direction du Budget réitére donc son souhait d’étre associé beaucoup plus en amont 2 la
préparation de ces contrats, pour les opérateurs les plus importants, car elle considére qu’ils sont I’occasion
de mettre en ceuvre un pilotage prospectif, fondé sur I’anticipation et non sur la « réaction », comme I’appelle
de ses veeux le rapport.

La direction du Budget souhaiterait, par ailleurs, qu’une réflexion approfondie soit menée avec
le ministére de la culture sur les opérateurs qui pourraient voir leur contrat de performance complété par un
contrat de moyens, compte tenu de leurs enjeux ou de leurs caractéristiques particuliéres.

A titre d’exemple, dans le domaine du spectacle vivant, la programmation des productions trois
ans a l'avance rend inopérant un suivi financier annuel et amoindrit ainsi le role des tutelles ou des conseils
d’administration.

Pour les établissements qui présentent de forts enjeux en termes d’investissements sur longue
période, la démarche de contractualisation pluriannuelle prend également tout son sens.

3.2 - La direction du Budget doit poursuivre sa réflexion en matiére de recentrage de ’exercice
de sa tutelle sur les opérateurs 2 forts enjeux, en déléguant plus largement au controle général ou au contrdle
financier la tutelle des autres établissements.

Ce recentrage est de nature a dégager du temps et des moyens pour développer une démarche
de pilotage.

3.3 — 1l convient de développer un rdle incitatif en matiére de mutualisation les bonnes
pratiques.

A titre d’exemple, le rapport rappelle que le musée du Quai Branly a conclu marché
d’externalisation sous la forme du contrat multiservices.

Si nombre d’opérateurs ont recours a des prestataires extérieurs pour assurer des missions
spécifiques (entretien, restauration), l’externalisation, sur un périmétre plus large, mise en place par
PEPMQB fait d’ores et déja I’objet d’un suivi particulier en gestion de la part des tutelles.

Les tutelles devront faire le bilan de cette expérience et décider, le cas échéant, d’en proposer
’extension & d’autres établissements publics.

De méme, le lancement d’un PPP sur la billetterie par 1’établissement public du Chateau de
Versailles devra étre I’occasion, pour les tutelles, de faire bénéficier les autres opérateurs des étapes clefs de
la mise en place d’un PPP.
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4 - Suivi en gestion des opérateurs

4.1 - Le rapport recommande que la direction du budget intervienne essentiellement au niveau
de la détermination du montant de I’enveloppe globale de crédits, en analysant la JPE des crédits des
opérateurs et qu’elle n’intervienne plus pour déterminer le montant de la subvention pour charge de service
public allouée a chaque opérateur.

Cette proposition parait, 4 premiére vue, un peu contradictoire dans sa formulation.

Toutefois, la direction du Budget souscrit pleinement 4 ’idée d’examiner a un niveau plus
global le montant des subventions pour charge de service public, seules les plus significatives ayant vocation
a faire I’objet d’un échange plus approfondi a I’occasion des discussions budgétaires.

4.2 - S’agissant de la mise en réserve, la direction du Budget partage les recommandations du
rapport de notifier les subventions aux opérateurs aprés mise en réserve au niveau du programme et de
construire les projets de budget des établissements sur cette base, conformément aux circulaires budgétaires.

Le ministére de la culture n’a toutefois pas souhaité les mettre strictement en ceuvre pour la
présentation des budgets 2007.

A T’avenir, les régles de mise en ceuvre de la régulation sur les crédits des opérateurs étant
désormais clarifiées, il convient que le ministére et ses établissements les intégrent en amont de la
preparation des budgets primitifs, la mise en réserve, prévue par la LOLF et communiquée au Parlement,
devenant un instrument normal de gestion des finances publiques.

4.3 - En matiére d’exécution de leur budget, le rapport recommande de renforcer 1’autonomie
des opérateurs en gestion en proposant une plus grande fongibilité des crédits.

La circulaire budgétaire 4BCJS-06-2856 du 31 juillet 2006 relative a la préparation des budgets
des opérateurs incite les opérateurs & voter leur budget initial en trois grandes enveloppes, qui constituent le

niveau d’appréciation de la limitativité des crédits, afin d’accorder une plus grande souplesse de gestion des
ordonnateurs.

Dans Ia limite des plafonds votés par le conseil d’administration, rien n’interdit aux opérateurs
de pratiquer une fongibilité & ’intérieur des trois enveloppes.

L’idée émise par le rapport d’introduire une fongibilité asymétrique des crédits de personnel
vers les crédits d’investissement ou de fonctionnement et une fongibilité asymétrique des crédits de
fonctionnement vers les crédits d’investissement constitue une piste de réflexion intéressante qu’il
conviendra d’expertiser.

4.4 - Afin d’intéresser les opérateurs & ’'amélioration de leurs performances économiques, le
rapport recommande de fixer des régles de gestion des excédents dégagés en cours d’exécution budgétaire.

Le musée d’Orsay dispose, dans son contrat de performance, d’une clause d’utilisation du
résultat net aprés versement minimal au fonds de roulement.

Ce type de dispositif pourrait avoir vocation a étre €largi dans le cadre de la négociation des
contrats de performance, dés lors que sont pris en compte la situation financiére de 1’établissement, ses
activités et ses enjeux et que ses modalités sont clairement définies.

4.5 - Le rapport évoque la possibilité de mettre en place des comités financiers. S’il convient de
ne pas multiplier les structures intermédiaires entre opérateur, ses tutelles et son conseil d’administration, le
principe de comités financiers ou de comités d’investissement, & I’exemple de ce qui se fait respectivement a
’ONP d’une part, 4 la BNF et au Louvre d’autre part, pourrait €tre envisagé pour les opérateurs présentant de

véritables enjeux dans ces domaines.

4.6 - Les autres instruments de pilotage évoqués (formalisation des procédures de nomination
des dirigeants, lettre de mission, rémunération 2 la performance) recueillent 1’adhésion de la direction du
Budget.

Is sont, pour certains, d’ores et déja été mis en ceuvre (dans les théatres par exemple, des

dispositifs d’intéressement en fonction de la fréquentation ont été développés par le MCC, avec I’accord de la
direction du budget).
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S - Emplois et GRH des opérateurs

A juste titre, le rapport souligne I'importance des enjeux liés aux emplois des opérateurs, qui
représentent un poids bien plus important que les emplois du MCC lui méme.

5.1 - La direction du Budget ne peut que souscrire aux recommandations en matiére
d’amélioration de Ia connaissance des emplois des opérateurs et de modernisation de la gestion des emplois

Le suivi doit étre renforcé. Il requiert toutefois une homogénéisation du décompte des emplois
et du suivi de la masse salariale.

5.2 - Au-dela d’une amélioration des systémes d’information, une réflexion doit étre menée sur
le périmeétre concerné par les enjeux en matiére de dépenses de personnel.

Ainsi, dans le domaine des opérateurs du spectacle vivant, un montant significatif de dépenses
de personnel est intégré dans les frais variables, voire au sein de « dotations globalisées » relatives a la part
artistique des budgets.

Or, cette part peut recéler des enjeux importants en matiére de masse salariale et, au-dela, en
matiére de comptabilité analytique du codt des productions artistiques.

5.3 - Concernant le transfert des actes de gestion aux opérateurs, la direction du Budget est
favorable a une évolution significative en la matiére.

Toutefois, la mission souligne que I’existence d’emplois vacants au sein des opérateurs est un
indicateur des dysfonctionnements liés a 1’absence d’une gestion déconcentrée des personnels et des emplois.
Sur ce point précis, la direction du Budget rappelle que la saturation du plafond d’emplois ne constitue pas un
objectif en soi et que le choix peut étre fait de ne pas saturer le plafond d’emplois pour dégager des marges
de manceuvre financiéres sans que cela ne soit I’indicateur d’un dysfonctionnement en matiére de GRH.

5.4 — La direction du Budget est favorable a ce qu’une réflexion soit menée sur une meilleure
mobilité des agents entre les opérateurs.

5.5 - La direction du Budget reste réservée sur le fait de transférer les emplois concernés depuis
le plafond d’emplois du budget de I’Etat vers les opérateurs.

Ce transfert peut, en effet, induire une moindre information du Parlement sur les emplois de la
mission Culture et amoindrir ses compétences en matiére d’arbitrage au sein du plafond d’emploi de 1’Etat.

Ce transfert des emplois peut, par ailleurs, constituer un frein 4 une meilleure allocation des
emplois entre les opérateurs, 1’administration centrale du MCC étant en moindre capacité de procéder a des
arbitrages au titre des priorités qu’elle se fixe en matiére de politiques culturelles.

6- Contrdle financier / exploitation des bases de données

6.1 - Le rapport constate I’existence de sept pbles compétents en matiére de contrdle des
opérateurs du ministére de la culture.

Elle propose une coordination de leur contrdle et une harmonisation de leurs méthodes
d’analyse sous ’autorité du CBCM.

A ce titre, la direction du budget a engagé une réflexion sur I'organisation et la cartographie
des controles des opérateurs. Cette réflexion englobe notamment le domaine des établissements culturels.
L’aboutissement de cette réflexion devrait permettre une meilleure lisibilité du péle de contréle.

Le CBCM a d’ores et déja mis en place un « réseau » des contrdleurs des établissements
culturels, qui permet de mutualiser les informations et les pratiques.

6.2 — Le rapport recommande de développer un systéme d’information unique consacré a
I’analyse financiére des opérateurs sur le modéle de I'Infocentre de la DGCP, auquel la direction du Budget a
accés depuis juillet 2006.

La direction du Budget partage ce souci de voir cette base d’exploitation utilisée de maniére
plus systématique.
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Elle s’interroge, toutefois, sur I’abandon,  ce stade, de la base de données Valoris, piloté par le
CGEFI, qui contient, au-dela des ratios d’analyse financiére, des indicateurs d’activités et d’efficience
particuliérement éclairants et utiles aux comparaisons entre groupes d’opérateurs homogénes.

A ce titre, un important travail entre la cellule Valoris, le contrdle financier et la direction du
Budget a permis d’élaborer des ratios sur les thédtres ; un travail sur les musées et les établissements
d’enseignement relevant du ministére de la culture est en cours.

La direction du Budget propose donc d’étudier avec la DGCP les moyens qui permettraient de
faire converger les deux bases de données sans perte d’informations.

7 - Annexe méthodologique

L’annexe méthodologique constitue une grille d’analyse et un guide d’entretien d’un grand
intérét.
Elle pourrait étre complétée d’éléments relatifs a la santé financiére des opérateurs (compte de

résultat, niveau de fonds de roulement, modalité d’équilibre du tableau de financement emplois/ressources...)
et a la qualité comptable, au-dela de la seule problématique des actifs immobiliers.

Cette annexe propose que soient analysés les comptes-rendus de CA. A cet égard, la direction
du Budget souligne I’intérét qu’il y aurait 4 une formalisation plus importante des comptes-rendus des pré-
CA, qui sont des instances dans lesquelles les tutelles ont I’occasion de faire valoir leur point de vue.

LE DIRECTEUR DU BUDGET
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Nouvelles observations de la mission
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REPUBLIQUE FRANGAISE

INSPECTION GENERALE DES FINANCES INSPECTION GENERALE DE L’ADMINISTRATION
DES AFFAIRES CULTURELLES

Paris, le 14 mars 2007

A I’attention de
Monsieur Philippe JOSSE, Directeur du budget

Obijet : Audit de modernisation sur le pilotage et la tutelle des opérateurs au ministeére de la culture.

Référence : Votre note n° 8BCJS-07-490 du 8 mars 2007.

1. Nombre et typologie des opérateurs

La mission réaffirme son intérét pour un bilan de I’utilisation de la formule du service a
compétence nationale, a effectuer par le ministére de la culture. Ce bilan pourrait inclure une étude des
expériences déja réalisées d’adossement de petites structures a des opérateurs existants.

Si la mission estime que I’établissement d’une typologie des opérateurs en fonction des
enjeux qu’ils représentent pour les administrations de tutelle (et non pas intrinséquement) est une
nécessité, son intention n’était pas d’en imposer une aux administrations de tutelle. Le rapport propose
les fondements d’une telle typologie, en partant de trois critéres objectifs et quantifiables, et précise
gu’elle sera «a enrichir par les administrations de tutelle d’éléments moins quantifiables ou ne
permettant pas d’établir des comparaisons entre I’ensemble des opérateurs, mais qui renforcent les
enjeux qui s’attachent pour elles a tel ou tel d’entre eux ». La liste des criteres complémentaires qui
suit (page 11 du rapport) fournit quelques pistes auxquelles la réponse de la direction du budget
apporte des compléments intéressants.



2. Modalités d’exercice de la tutelle

La mission partage I’opinion de la direction du budget selon laquelle les conseils
d’administration sont un temps fort de I’exercice de la tutelle. Elle propose d’ailleurs de revaloriser
leurs travaux (page 30 du rapport), notamment en les recentrant sur les orientations stratégiques ce qui
est cohérent avec le souhait de la direction du budget d’« éviter que ne soient soumises au conseil
d’administration des delibérations qui relévent d’actes de gestion ». Comme la direction du budget, la
mission estime que les deux pré-CA pourraient étre fusionnés lorsque cela répond au souhait de
I’opérateur et qu’en tout état de cause, la direction du budget devrait étre destinataire des dossiers
suffisamment a I’avance pour étre en mesure de les étudier en détail.

Ces deux mesures de rationalisation de I’organisation des conseils d’administration, loin
de leur Oter de I'importance, contribueraient a en renforcer I’efficacité tout en dégageant du temps
pour le dialogue de gestion selon des modalités différentes en amont et en dehors des conseils
d’administration (préparation des contrats de performance, développement des fonctions d’animation
et d’appui...).

La mission ne juge pas que « le niveau d’expertise est moindre chez les administrations
de tutelle que chez les opérateurs » en général, mais qu’il peut I’étre en effet par rapport aux
opérateurs dotés des moyens financiers et humains les plus importants, ce qui constitue une difficulté
dans I’exercice de la tutelle. Cela rend d’autant plus souhaitable un rééquilibrage des modes de suivi
traditionnels au profit d’analyse a posteriori de la qualité de leur gestion et un pilotage stratégique
renforcés.

Si I’attention portée a la comptabilité patrimoniale est globalement insuffisante, la
mission mentionne que des efforts ont d’ores et déja été entrepris pour certains opérateurs, notamment
la Cité des sciences et de I’industrie.

3. Renforcer le pilotage stratégique

La mission partage le souhait de la direction du budget de la voir associée a la
négociation des contrats de performance et note qu’elle est disposée a envisager de compléter certains
contrats de performance par des contrats pluriannuels sur les moyens.

4. Suivi en gestion des opérateurs

La mission note que la direction du budget approuve ses recommandations.

5. Emplois et GRH des opérateurs

La direction du budget se montre réservée sur I’éventualité de procéder a de nouveaux
transferts d’emplois du budget de I’Etat vers ceux des opérateurs au motif que ces transferts pourraient
entrainer une moindre information du Parlement.

La mission estime qu’en tout état de cause, le suivi des emplois de tous les opérateurs,
que leur rémunération s’impute pour tout ou partie sur le budget de I’Etat (cas des établissements
publics a caractére administratif) ou sur le budget des opérateurs (cas des établissements publics a
caractére industriel et commercial et des associations), doit étre amélioré, dans la mesure ou une
grande partie de ces emplois sont financés par des fonds publics. Cette amélioration devrait en effet
étre un préalable a tout nouveau transfert. C’est la raison pour laquelle elle recommande que les
administrations de tutelle mettent en place des dispositifs de suivi plus fins de I’ensemble de ces
emplois et que les documents budgétaires présentent le détail des emplois par opérateur, que ces
emplois soient financés sur le budget de I’Etat ou sur celui des opérateurs.



Si la mission admet que la saturation du plafond d’emplois ne constitue pas un objectif en
soit, les vacances d’emplois observées chez les opérateurs correspondent souvent a une situation subie
et non a une recherche délibérée de marges de manceuvre financiéres.

6. Controle financier/ exploitation des bases de données

La mission partage la préoccupation de la direction du budget de ne pas abandonner les
modules de suivi de I’activité récemment développés dans I’application Valoris et considére comme
elle qu’il conviendra que les administrations de tutelle étudient avec la direction générale de la
comptabilité publique les moyens de faire converger les deux bases de données sans perte
d’informations.

L’inspectrice générale des finances L’inspecteur géneral de 1’administration des
affaires culturelles

Nathalie COPPINGER Jean-Sébastien DUPUIT
L’inspectrice des finances L’inspectrice des finances
i
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ANNEXE 1

LETTRE DE CADRAGE DE LA MISSION D’AUDIT
SUR LE PILOTAGE ET LA TUTELLE DES OPERATEURS AU MINISTERE
DE LA CULTURE



Le ministére de la culture compte 79 opérateurs (dont plus de 70 établissements publics),
contribuant & la mise en ceuvre des trois programmes de la mission « culture » ainsi que du programme
« recherche culturelle et culture scientifiqgue » de la mission interministérielle « recherche et
enseignement supérieur ». Les montants budgétaires concernés (en incluant I’estimation de la masse
salariale payée directement par I’Etat) ont représenté 44 % des crédits du ministére en exécution 2005.

Ces chiffres suffisent a dire I’enjeu que constitue pour le ministére I’adaptation des regles
de pilotage et de tutelle de ses opérateurs au cadre nouveau introduit par la LOLF. Au-dela du seul
ministére, I’examen d’un échantillon correspondant & prés de 10% du total des opérateurs de I’Etat
peut apporter des constatations et des propositions susceptibles d’éclairer les réflexions générales
engagées sur ce sujet par le Gouvernement comme par le Parlement.

Depuis 2005, le ministére de la culture a cherché a dynamiser le pilotage et la tutelle de
ses opérateurs, notamment en individualisant une structure dédiée a cet objet au sein de son
administration centrale et en entamant la systématisation de contrats pluriannuels de performance. La
mission qui nous est confiée dressera un premier bilan de ces actions et, plus généralement, établira un
constat des pratiques existantes. Au regard de I’hétérogénéité des situations rencontrées, elle
s’attachera a distinguer ce qui reléve d’une légitime adéquation a la diversité des statuts et des
missions des opérateurs de ce qui peut appeler des améliorations et des simplifications. Sans préjuger
de la représentativité de I’échantillon étudié, elle s’efforcera de dégager dans les nouvelles pratiques
du ministere comme dans ses propositions propres ce qui pourrait étre étendu a d’autres ministéres.

Le périmetre de I’audit inclut la totalité des opérateurs recensés au PLF 2007, a
I’exception du CNC qui joue le role d’une direction d’administration centrale. Par ailleurs, le nombre
des opérateurs n’a cessé de s’accroitre ces derniéres années, aussi bien par I’incorporation de
structures de statuts trés divers que par la transformation de services extérieurs de I’Etat en
établissements publics ; sans étudier des organismes situés a I’extérieur du champ actuel des
opérateurs, la mission ne s’interdit pas d’examiner les modalités et la pertinence de ces extensions.

La mission concentrera ses investigations dans quatre domaines :

1. Le role des différents acteurs et leur coordination

- la répartition des taches entre le ministere de la culture et celui des finances, au sein
du ministere de la culture entre la direction de I’administration générale et les
directions fonctionnelles et la place des contréles économiques et financiers ;

- I’intervention des responsables de programme ;

- la composition et I’organisation des conseils d’administration ;

- le rble des services déconcentrés dans le pilotage des établissements localisés ou
intervenant en région.

2. Les modalités d’exercice de la tutelle financiére et comptable

- les formes actuelles de la tutelle, notamment la préparation des conseils
d’administration et I’examen des documents budgétaires ;

- la différenciation existante ou souhaitable des modalités de tutellga et de controle selon
la situation des établissements et I’importance des enjeux pour I’Etat ;

- la prise en compte des investissements et du gros entretien, les régles d’amortissement
et la fiabilisation du haut de bilan des opérateurs ;

- I’état des réflexions sur la consolidation des comptes du ministére et de ses opérateurs.



3.

La gestion des ressources humaines des opérateurs

les critéres actuels de choix entre la prise en charge des emplois par les opérateurs et
la gestion budgétaire directe (totale ou partielle) par I’Etat ;

I’évaluation des expériences (réalisées ou en cours) de transfert des emplois
ministériels sur le budget des opérateurs ;

les modalités de pilotage global par le ministére et d’information de la représentation
nationale.
Le pilotage par la performance

le processus en cours de contractualisation : ses premiers résultats et ses points
éventuels de blocage ;

le contenu des contrats : pilotage stratégique par le ministére et pilotage interne des
opérateurs, place des éventuels engagements financiers, modalités de suivi et
d’évaluation des résultats ;

I’apport des indicateurs propres aux opérateurs a la démarche générale de performance
du ministere.

L analyse et les propositions se fonderont sur :

des entretiens avec les acteurs chargés de la tutelle et du contrdle économique et
financier ;

I’examen d’un échantillon d’opérateurs choisis en fonction de leur diversité et des
enjeux qu’ils représentent ;

I’utilisation, sous I’angle de la problématique propre a I’audit, de travaux d’inspection
réalisés dans la période récente ;

une étude générale des contrats de performance achevés, avec le concours d’un
cabinet extérieur ;

la visite de deux établissements en région.

L’inspectrice générale des finances L’inspecteur général de I’administration des

affaires culturelles
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ANNEXE 2

LISTE DES PERSONNES RENCONTREES



Sénat

Yann GAILLARD, sénateur de I'Aube
Lise MENAGER, administratrice

Cabinet du Premier ministre

Jérdbme FEHRENBACH, conseiller pour la modernisation de I'Etat
Eric GRosS, conseiller pour la culture

Cour des comptes

Emmanuel GIANESINI, conseiller référendaire
Christian SABBE, conseiller maitre

Ministére de la culture et de la communication

Cabinet du ministre

Henri PAUL, directeur de cabinet

Alain ABECASSIS, conseiller social

Donald JENKINS, conseiller pour les affaires générales et I'administration

Fabrice BENKIMOUN, conseiller technique chargé du budget, de la LOLF et de la modernisation

Christine LE BIHAN-GRAF, secrétaire générale

Inspection générale de I’administration des affaires culturelles
Bruno SUZARELLLI, inspecteur général
Michel BERTHOD, inspecteur général

Direction de I’administration générale

Martine MARIGEAUD, directrice

Pierre DEPROST, chargé de mission LOLF et modernisation de I'Etat
Agnés-Christine TOMAS, sous-directrice des affaires financiéres et générales
Clarisse MAZOYER, chef du bureau des opérateurs culturels nationaux

Alban MARINO, adjoint & la chef du bureau des opérateurs culturels nationaux
Olivier NOEL, chef du service du personnel et des affaires sociales

Pierre COURAL, chef de la mission de la politique des personnels

Ariane CRONEL, pble synthése et prospective, mission de la politique des personnels
Yvan NAVARRO, pole juridique et statutaire, mission de la politique des personnels
Anne FENDT, chef de la mission « Contrdle de gestion »

Délégation au développement et aux affaires internationales

Benoit PAUMIER, délégué, responsable des programmes « Transmission des savoirs et démocratisation
culturelle » et « Recherche culturelle et culture scientifique »

Christine RICHET, secrétaire générale de programme

Délégation aux arts plastigues

Anne-Marie LE GUEVEL, déléguée adjointe

Sébastien BONNARD, chef du département de la coordination administrative et financiére
Reine FINGERHUT, chef du département des enseignements, de la recherche et de I’innovation




Direction de I’architecture et du patrimoine

Michel CLEMENT, directeur, responsable du programme « Patrimoines »

Jean GAUTIER, directeur de l'architecture

Laurence CASSEGRAIN, sous-directrice des enseignements et de la recherche architecturale et urbaine

Direction des musées de France
Francine MARIANI-DUCRAY, directrice
Marielle RICHE, secrétaire générale

Direction de la musique, de la danse, du theéétre et des spectacles

Jean de SAINT-GUILHEM, directeur, responsable du programme « Création »
Christopher MILES, secrétaire de programme

Dominique PONSARD, chef du bureau de la production et de la création artistiques
Vincent COsSE, bureau de la production et de la création artistiques

Fabrice LINON, bureau de la production et de la création artistiques

Direction régionale des affaires culturelles de Champagne Ardenne
Lise-Marie LIEHN, directrice adjointe
Dominique BONY, conseiller théatre et action culturelle

Direction régionale des affaires culturelles d’lle-de-France
Jean-Francois de CANCHY, directeur

Direction régionale des affaires culturelles de Lorraine
Daniel BARROY, directeur

Service a compétence nationale
Elisabeth TABURET-DELAHAYE, directrice du Musée national du Moyen-Age

Ministére des finances, de I’économie et de I’industrie

Cabinet du ministre

Edward ARKWRIGHT, conseiller pour la réforme de I'Etat et la réforme budgétaire
Florence PLOYART, conseillére technique pour la culture

Emmanuelle ROBIN, conseillére technique pour la réforme de I'Etat

Inspection générale des finances
Arnaud POLAILLON, inspecteur des finances

Direction du budget \

Vincent BERJOT, sous-directeur (8°™ sous-direction)

Valérie BONNARD, chef du bureau de la culture, de la jeunesse et des sports (8BCJS)°

Xavier HURSTEL, sous-directeur (2°™ sous-direction)

Eric QUERENET DE BREVILLE, chargé de mission « Opérateurs et tutelle », mission « Performance de
I'action publique » (2MPAP)

Noél CoraIN, chef du bureau de la solidarité et de I’intégration (6BSlI)

Philippe LONNE, chef de bureau adjoint, bureau de la politique salariale et de la synthese statutaire
(2BPSS)

Olivier GOULET, chef du bureau du contréle financier (2BCF)

Christine FoPPA, rédactrice (2BCF)




Direction générale de la comptabilité publique

Matthias DUFOUR, adjoint & la chef de bureau des opérateurs de I’Etat (7D)
Véronique DIMEY, chef de secteur comptable (7D)

Pascale PIN, rédactrice (7D)

Direction générale de la modernisation de I’Etat
Patrick DELAGE, chef de service
Frangois ROBERT, département des audits de modernisation

Contrdle budgétaire et comptable du ministére de la culture
Jean-Francois SOUMET, contrbleur budgétaire et comptable ministériel
Anne-Marie ZAMPA, contrdleuse budgétaire ministérielle

Contr6ole général économigue et financier
Pierre DABLANC, chef de la mission « Grands travaux »

Jean-Pierre GUILLON, contrbleur financier des établissements publics culturels

Agence des participations de I’Etat
Jean-Louis GIRODOLLE, sous-directeur chargé des transports
Guillaume TESSLER, chargé d'affaires au pble audit-comptabilité

Ministére de I’éducation nationale, de I’enseignement supérieur et de la recherche

Gweénaélle VERSCHEURE, chef du bureau du budget et de la réglementation financiére de
I'enseignement supérieur, direction des affaires financiéres

Opérateurs

Bibliothéque nationale de France

Agnes SAAL, directrice générale

Jean-Pierre CENDRON, délégué a la stratégie

Valérie VESQUE-JEANCARD, directrice de I'administration et du personnel

Centre des monuments nationaux

Christophe VALLET, président

Denis BERTHOMIER, directeur

Arnaud ROFFIGNON, responsable des affaires financieres

Centre national des arts du cirgue
Jean-Francois MARGUERIN, directeur général
Dominique GRUSZCZINSKI, administratrice générale

Cité des sciences et de I’industrie
Jean-Francois HEBERT, président
Elodie PERTHUISOT, directrice financiére et juridique

Ecole d’art de Nancy
Antonio GUZMAN, directeur

Ecole d’architecture de Nancy
Denis GRANDJEAN, directeur
Emilie BONNE-LABLANCHETAIS, secrétaire générale




Etablissement public du parc et de la grande halle de la Villette
Jean-Francois CHOUGNET, directeur général
Elisabeth BOUCARD, agent comptable

Etablissement public du musée du quai Branly
Pierre HANOTAUX, directeur général délégué

Musée et domaine national de Versailles
Christine ALBANEL, présidente
Christophe TARDIEU, administrateur général

Musée d’Orsay
Serge LEMOINE, président

Thierry GAUSSERON, administrateur général

Musée du Louvre

Didier SELLES, administrateur général

Aline SYLLA, administratrice générale adjointe

Julien ANFRUNS, directeur financier et juridique

Carole ETIENNE, directrice des ressources humaines et du développement social
Laurie PRAT-LEDENKO, chargée de mission stratégie - organisation - méthodes

Opéra national de Paris
Roland SPARFEL, directeur administratif et financier, adjoint au directeur
Jean-Louis BLANCO, adjoint au directeur administratif et financier

Réunion des musées nationaux
Jean-Ludovic SILICANI, président

Théatre national de Chaillot
André MONDY, administrateur général

Union centrale des arts décoratifs

Sophie DURRLEMAN, directrice générale

Christine ETTING, responsable des services financiers
Héléne BOUSBACI, responsable du service comptabilité




ANNEXE 3

TABLEAUX RECAPITULATIFS



Tableau 1

Données concernant le statut juridique des opérateurs et leurs administrations chargées de leur tutelle et de leur contréle

Direction C Entité chargée
Opérateur . St_a@ut Textes fondateurs sectorielle de Autres ministeres du contrélge
juridique de tutelle - .
tutelle financier
Académie de France a Rome EPA DAP CFEP
Bibliotheque nationale de France EPA Décret n°94-3 du 3 janvier 1994 DLL CFMin
Bibliotheque publique d'information EPA Décret n°76-82 du 27 janvier 1976 DLL CFMin
. Décret n°95-462 du 26 avril 1995 :
Centre des monuments nationaux EPA Décret n°2000-357 du 21 avril 2000 DAPA CFMin
Loi n°75-1 du 3 janvier 1975 modifiée
Centre national d'art et de culture Georges Pompidou EPA Décret n°93-1351 du 24 décembre Pas de chef de file CFMin
1992 modifié
Centre national de la chanson, des variétés et du jazz EPIC Décret n°2002-569 du 23 avril 2002 DMDTS CFEP
Centre national de la cinématographie EPA Pas de chef de file MCCinéma
Centre national de la danse EPIC Décret n°98-11 du 5 janvier 1998 DMDTS CFEP
Centre national des arts du cirque Association DMDTS CFReg
Centre national des arts plastiques EPA Décret n°82-883 du 15 octobre 1982 DAP CFMin
Centre national du livre EPA Décret n°93-397 du 19 mars 1993 DLL CFMin
Cinématheque francaise Association | Statuts du 2 septembre 1936 modifiés CNC MCCinéma
Cité de la musique EPIC lD;gget n°95-1300 du 19 décembre DMDTS MCTravaux
Cité de l'architecture et du patrimoine EPIC Décret n° 2004-683 du 9 juillet 2004 DAPA MCTravaux
Cité des sciences et de l'industrie EPIC Décret n°85-268 du 18 février 1985 DDAI Industrie MCTravaux
Décret n°2004-1549 du 30 décembre : . .
o o N 2004 Educapon nat!onale _
Cité nationale de I'histoire de I'immigration EPA Décret n°2006-1388 du 16 novembre DMF Affalre§ §00|ales CFMin
Interieur
2006
Acte de société des comédiens francais
- . du 27 Germinal an XII
Comeédie frangaise EPIC Décret du 15 octobre 1812 DMDTS CFEP
Décret n°95-356 du 1* avril 1995
Conservatoire national supérieur d'art dramatique EPA Décret n°71-328 du 29 avril 1971 DMDTS CFEP
Conservatoire national supérieur de musique de Lyon EPA Décret n°80-154 du 18 février 1980 DMDTS CFEP
Conservatoire national supérieur de musique de Paris EPA Décret n°80-154 du 18 février 1980 DMDTS CFEP




Statut DIIFEEHeT Autres ministéres ST 6 T
Opérateur o T Textes fondateurs sectorielle de du contrdle
juridique de tutelle . .
tutelle financier
. . ) o . Agriculture
Domaine national de Chambord EPIC Décret n°2005-703 du 24 juin 2005 DAPA Ecologie MCRural
Ecole du Louvre EPA E;S;Et N°97-1085 du 25 novembre DMF CFEP
Ecole nationale supérieure de création industrielle EPIC Décret n°84-969 du 26 octobre 1984 DAP Industrie CFEP
Ecole nationale supérieure des arts décoratifs EPA Décret n°98-981 du 30 octobre 1998 DAP CFMin
Ecole nationale supérieure des beaux-arts EPA Décret n°84-968 du 26 octobre 1984 DAP CFMin
SE(;:r?Ie nationale supérieure des métiers de I'image et du EPIC Décret n°98-371 du 13 mai 1998 CNC MCCinéma
Ecoles nationales supérieures d'architecture EPA Décret n°78-266 du 8 mars 1978 DAPA CFReg
Décrets n°2002-1514/15/16/17/18 du
. . - . - 23 décembre 2002
Ecoles nationales supérieures d'art en région EPA Décret n°2003-852 du 3 septembre DAP CFReg
2003
Ensemble intercontemporain Association DMDTS En cours de
nomination
CEJ?:J':szeme”t public de maitrise d'ouvrage des travaux | £pa | pecret n°98-387 du 19 mai 1998 DAG MCTravaux
) 00q. . Enseignement
Etablissement public du musée du quai Branly EPA lD;géet n°98-1191 du 23 décembre DMF supérieur et MCTravaux
) recherche
Et_abllssement public du parc et de la grande halle de la EPIC Decr_eF,n 93-96 du 25 janvier 1993 DMDTS MCTravaux
Villette modifié
Institut national de recherches archéologiques Loi n°2001-44 du 17 janvier 2001 EQS;?&TZ? t
réventives EPA modifiée DAPA recherche CFMin
P Décret n°2002-90 du 16 janvier 2002 B
Equipement
Institut national d'histoire de I'art EPSCP | Décret n°2001-621 du 12 juillet 2001 | Pas de chef de file | Education nationale | CFMinEduc
Décret n°90-406 du 16 mai 1990
Institut national du patrimoine EPA Décret n°2001-1236 du 21 décembre Pas de chef de file CFEP
2001
Jeu de Paume Association DAP Pas de contrdle
Musée d'Orsay EPA Décret n°2003-1300 du 26 décembre DME CEEP

2003




Statut Direction Autres ministeres Entité chargée
Opérateur L Textes fondateurs sectorielle de du contréle
juridique de tutelle . .
tutelle financier
Musée du Louvre EPA r?éfjr;fe” 92-338 du 22 decembre 1992 DMF CFEP
Musée et domaine national de Versailles EPA Décret n°95-463 du 27 avril 1995 DMF CFMin
Musée Guimet EPA 2D(()eoc?:et n°2003-1301 du 26 décembre DME CFEP
, Loi du 27 ao(it 1926
Musee Henner EPA" | Décret n°2005-538 du 23 mai 2005 DMF CFEP
Musée Gustave Moreau EPA DMF CFEP
Musée Rodin EPA Décret n°93-163 du 2 février 1993 DMF CFEP
Opéra comique EPIC DMDTS CFEP
Opéra national de Paris EPIC Décret n°94-111 du 5 février 1994 DMDTS CFEP
Orchestre de Paris Association DMDTS CFEP
Pas de tutelle Enseignement
Palais de la découverte EPSCP | Décret n°90-99 du 25 janvier 1990 culture supérieur et
recherche
Loi n°90-474 du 5 juin 1990
Réunion des musées nationaux EPIC Décret n°90-1026 du 14 novembre DMF CFEP
1990

Théatre national de Chaillot EPIC r?]g‘gl‘:;fe” 68-906 du 21 actobre 1968 DMDTS CFEP
Théatre national de la Colline EPIC r?]gfjrﬁfe“ 72-460 du 31 mai 1972 DMDTS CFEP
Théatre national de 'Odéon EPIC %aﬁe” 68-905 du 21 actobre 1968 DMDTS CFEP
Théatre national de Strashourg EPIC E@Zriﬁén 72-461 du 31 mai 1972 DMDTS CFEP
Union centrale des arts décoratifs Association DMF CFMin

Source : Bureau des opérateurs culturels nationaux. Controle financier du ministéere de la culture.




Tableau 2

Données relatives a I’inscription des opérateurs dans la démarche de performance issue de la LOLF

, Opérateur
z ReggelisE Opgra_teur appartenant a Etat de la
Opérateur Programme de rattachement de principal o lisati
rogramme | (Oui/Non) une cgtegorle contractualisation
P (Oui/Non)

Académie de Erance 4 Rome Iﬁr&srgwlssmn des savoirs et démocratisation de la DDAI N N Engagé
Bibliotheque nationale de France Patrimoines DAPA O N Engagé
Bibliotheque publique d'information Création DMDTS N N Signé
Centre des monuments nationaux Patrimoines DAPA 0] N Engagé
Centrg national d'art et de culture Georges Patrimoines DAPA o N Engagé
Pompidou
j(;;gtre national de la chanson, des variétés et du Création DMDTS N N Signé
Centre national de la cinématographie Iljir;srgmssmn des savoirs et démocratisation de la DDAI (@) N Cas particulier
Centre national de la danse Création DMDTS N N Signé
Centre national des arts du cirque Iﬁr&srgussmn des savoirs et démocratisation de la DDAI N N Non envisagé
Centre national des arts plastiques Création DMDTS N N Signé
Centre national du livre Création DMDTS N N Non engagé
Cinématheque francaise Patrimoines DAPA N N Engagé
Cité de la musique Création DMDTS @) N Engagé
Cité de l'architecture et du patrimoine Patrimoines DAPA N N Engagé
Cité des sciences et de l'industrie Recherche culturelle et culture scientifique DDAI @) N Signé
Cité nationale de I'histoire de I'immigration Igizsrrglssmn des savoirs et démocratisation de la DDAI N N Non envisagé
Comeédie francaise Création DMDTS @) 0 Engagé
Conservatoire national supérieur d'art dramatique Igizsrrglssmn des savoirs et démocratisation de la DDAI (@) (o] Engagé
Conservatoire national supérieur de musique de Transmission des savoirs et démocratisation de la DDAI o o Engagé
Lyon culture
Conservatoire national supérieur de musique de Transmission des savoirs et démocratisation de la DDAI o o Signé

Paris

culture




Responsable

Opérateur

Opérateur

Opérateur Programme de rattachement de principal appartepant- a Etat del_la .
rogramme | (Oui/Non) une catégorie | contractualisation
P (Oui/Non)
Domaine national de Chambord Patrimoines DAPA N N Non engagé
Ecole du Louvre IL:fltTjsr?lssmn des savoirs et démocratisation de la DDA N N Signé
Ecole nationale supérieure de création industrielle Iﬁ:sr?'ss'on des savoirs et démocratisation de la DDAI @] (0] Engagé
Ecole nationale supérieure des arts décoratifs Iﬁ:sr?'ss'on des savoirs et démocratisation de la DDAI @] (0] Signé
Ecole nationale supérieure des beaux-arts Igi:sr;mssmn des savoirs et démocratisation de la DDAI @] (0] Engagé
Ecole nationale supérieure des métiers de I'image et | Transmission des savoirs et démocratisation de la DDAI N N Non engagé
du son culture
Ecoles nationales supérieures d'architecture Iﬁr&srgwlssmn des savoirs et democratisation de la DDAI 0] (0] Engagé
Ecoles nationales supérieures d'art en région Transmission des savoirs et démocratisation de la DDAI 0] (6] Engagé
culture
Ensemble intercontemporain Création DMDTS N N Non envisagé
Etablissement public de maitrise d'ouvrage des Transmission des savoirs et démocratisation de la )
DDAI N N Non engagé
travaux culturels culture
Etablissement public du musée du quai Branly Patrimoines DAPA N N Engagé
Etabllss_ement public du parc et de la grande halle Création DMDTS o N Signé
de la Villette
Ingtltut _natlonal de recherches archéologiques Patrimoines DAPA N N Non engagé
préventives
Institut national d'histoire de I'art Patrimoines DAPA N N Engagé
Institut national du patrimoine Transmission des savoirs et démocratisation de la DDA N N Engagé
culture
Jeu de Paume Création DMDTS N N Non envisagé
Museée d'Orsay Patrimoines DAPA N N Signé
Musée du Louvre Patrimoines DAPA @) N Signé
Museée et domaine national de Versailles Patrimoines DAPA N N Engagé
Musée Guimet Patrimoines DAPA N N Non engagé
Musée Henner Patrimoines DAPA N N Non engagé
Musée Gustave Moreau Patrimoines DAPA N N Non engagé
Musée Rodin Patrimoines DAPA N N Non engagé




Opérateur

Respamselslle | ©gelaiolr appartenant a Etat de la
Opérateur Programme de rattachement de principal ppartenant S
- une catégorie | contractualisation

programme | (Oui/Non) (Oui/Non)
Opéra comique Création DMDTS N N Non engagé
Opéra national de Paris Création DMDTS @) N Engagé
Orchestre de Paris Création DMDTS N N Non envisagé
Palais de la découverte Recherche culturelle et culture scientifique DDAI N N Cas particulier
Réunion des musées nationaux Patrimoines DAPA N N Engagé
Théatre national de Chaillot Création DMDTS @) 0 Engagé
Théatre national de la Colline Création DMDTS @) 0 Engagé
Théétre national de I'Odéon Création DMDTS @) 0 Engagé
Théatre national de Strashourg Création DMDTS @) 0 Signé
Union centrale des arts décoratifs Patrimoines DAPA N N Engagé

Sources : PAP joints au PLF 2007. Bureau des opérateurs culturels nationaux (DAG). L’état de la contractualisation correspond aux données fournies par le bureau des opérateurs culturels
nationaux. La DMDTS a toutefois indiqué avoir engagé un processus de contractualisation avec I’ensemble intercontemporain.




Tableau 3

Données financieres et sur la fréquentation des opérateurs

Subvention du | Subventions Sub\_/entlons UG dle ) .
Opérateur |,3udget net ministere de la | publiques en publiques au fmancgment Fréquentation
exécuté en 2005 culture en 2005 2005 sens large en public en (©)
2005 (a) 2005 (b)

Académie de France 8 Rome 8721204 5 424 560 5 430 060 5 430 060 62%
Bibliothéque nationale de France 135090 374 114 650 927 114764 411 167 022 229 89% 1021 700
Bibliothéque publique d'information 7210533 6612 731 6 694 381 14 405 341 97% 7 400 000
Centre des monuments nationaux 72 220 105 5513789 6 290 157 24 250 268 27%
Centre national d'art et de culture Georges Pompidou 112 059 124 83 088 992 83088 992 83 088 992 74% 2 254 000
Centre national de la chanson, des variétés et du jazz 17 665 845 1 000 000 1167 224 13612 224 77%
Centre national de la cinématographie 579 490 890 13751 273 13751 273 479 792 649 83%
Centre national de la danse 8934573 8 082 862 8211182 8211182 92%
Centre national des arts du cirque 4 400 944 2988 270 3659 770 3659770 83%
Centre national des arts plastiques 9177 146 9177 146 9177 146 10 494 435 100%
Centre national du livre 26 459 933 467 994 470 794 22 317 107 82%
Cinémathéque francaise 13410 422 12 206 000 12 242 890 12 242 890 91%
Cité de la musique 31921 356 25 874 988 26 217 073 26 217 073 82%
Cité de l'architecture et du patrimoine 14 244 220 14 244 220 14 384 220 14 384 220 101%
Cité des sciences et de I'industrie 117 690 717 87 606 349 87 747 025 87 747 025 75%
Cité nationale de I'histoire de I'immigration 3298 810 500 000 3121938
Comédie francaise 32 556 597 23368 213 23368 213 23368 213 2%
Conservatoire national supérieur d'art dramatique 3811153 2 905 956 2 956 827 3760 052 81%
Conservatoire national supérieur de musique de Lyon 12 006 554 11 108 652 11176 230 11176 230 93%
Conservatoire national supérieur de musique de Paris 25 366 316 22 459 362 22 501 102 26 420 840 90%
Domaine national de Chambord 3496 992 1 684 660 2 903 660 2 903 660 83% 20 000
Ecole du Louvre 5731104 2 347 250 2 364 820 4 356 818 56%
Ecole nationale supérieure de création industrielle 5375 169 3314172 4 827 753 4 827 753 90%
Ecole nationale supérieure des arts décoratifs 11 048 403 10 644 449 10 663 253 13297 831 97%
Ecole nationale supérieure des beaux-arts 9 601 439 7617 312 7 668 614 11 331 320 85%
Ecole nationale supérieure des métiers de I'image et du son 9734043 7177 670 7 306 913 7 306 913 75%
Ecoles nationales supérieures d'architecture 49714 371 45 650 611 49 233 553 105 776 879 100%
Ecoles nationales supérieures d'art en région 9 149 801 9117770 9439 881 18 259 291 102%
Ensemble intercontemporain 5152730 3353788 3467532 3467532 67% 36 700




. . Subventions Taux de
. Budget net quyeptlon 2 Sub\_/entlons publiques au | financement | Fréguentation
Opérateur P ministere de la | publiques en )
exécuté en 2005 culture en 2005 2005 sens large en public en (©)
2005 (a) 2005 (b)

Etablissement public de maitrise d'ouvrage des travaux culturels 31691 715 31691715 31691 715 31691 715 100%
Etablissement public du musée du quai Branly 185 206 864 123 929 550 177 419 263 177 419 263 96% 544 047
Etablissement public du parc et de la grande halle de la Villette 34 525 679 32911 222 32911 222 32911 222 95%
Institut national de recherches archéologiques préventives 119 015 800 21516 922 21516 922 58 205 272 49%
Institut national d'histoire de l'art 6913234 2 258 445 6 331 379 7382 192 93%
Institut national du patrimoine 7 383139 5977 948 5977 948 6 459 883 82%
Jeu de Paume
Musée d'Orsay 28 428 409 12 037 027 12 037 027 27 555 334 63% 2918 000
Musée du Louvre 151 858 429 102 892 247 102 892 247 102 892 247 68% 7 550 000
Musée et domaine national de Versailles 51347 373 7707 413 7707 413 25 378 363 37% 2 447 000
Musée Guimet 7 294 807 4756 077 4756 077 8 675 815 77% 293 630
Musée Henner 707 325 707 325 707 325 811 744 100% Fermé
Musée Gustave Moreau 569 761 201 494 201 494 683 429 65% 32943
Musée Rodin 13 141 573 0 0 0 0% 610 534
Opéra comique 11699 419 6 802 396 6 802 396 6 802 396 58% 98 082
Opéra national de Paris 180 307 232 106 695 480 106 695 480 106 695 480 59% 709 150
Orchestre de Paris 16 776 000 8 052 000 13 615 000 13615 000 81% 97 379
Palais de la découverte 15 888 288 0 12 611 665
Réunion des musées nationaux 115 633 000 18 034 000 18 457 000 18 457 000 16%
Théatre national de Chaillot 17 912 843 12 529 371 12 529 371 12 529 371 70% 138 623
Théatre national de la Colline 10 254 806 8742 788 8 742 788 8 742 788 85% 59 296
Théatre national de I'Odéon 12 868 091 11101 392 11101 392 11 101 392 86% 61 341
Théatre national de Strasbourg 10 625 968 9 300 455 9 300 455 9 300 455 88% 46 949
Union centrale des arts décoratifs 21141 000 10 880 000 10 962 615 10 962 615 52% 189 000

Source : Bureau des opérateurs culturels nationaux. DMF. DMDTS.

(a) et (b) la valorisation des personnels des opérateurs rémunérés par I’Etat (effectuée par le SPAS) et les ressources fiscales dont bénéficient certains opérateurs (CNC, CNCVJ, CNL et INRAP)
sont inclues.

(c) Les données de fréquentation portent sur I’année 2005, sauf pour I’EPMQB (de I’ouverture le 23 juin 2006, au 22 octobre 2006) et I'lUCAD (de la réouverture, le 15 septembre 2006, au 18
décembre 2006). Pour le Musée et domaine national de Versailles les données sont hors entrées dans le parc et pour le CNAC-GP hors entrées a la BPI. Pour les opérateurs du spectacle vivant,
les données portent sur le nombre de spectateurs payants. Pour le Centre des monuments nationaux, les données portent sur le total des entrées dans I’ensemble des monuments (hors Domaine de
Chambord) ; les seules entrées payantes s’établissent a 5,4 millions.



Tableau 4

Données sur les emplois collectées par la mission

I’Emplcl)is: réErrTupr:glrsés Emplois !Emplgis, réEnr1nupnlgll‘Sés !Emplgis, réEr:lnupr:g:sés

rémunérés rémunéreés rémunérés

par I’Etat I par totaux en par I’Etat , par par I’Etat , par

en 2005 (a) opérateur 2005 (c) en 2006 (d) I’opérateur en 2006 (f) I’opérateur

en 2005 (b) en 2006 (e) en 2006 (g)

Académie de France 8 Rome 47,5 47,5 62,5 42,0
Bibliothéque nationale de France 1667,0 781,0 2448,0 1667,3 785,3 16355 785,3
Bibliothéque publique d'information 225,9 59,0 2849 16,0 259,0 16,0
Centre des monuments nationaux 523,5 983,0 1506,5 529,0 965,0 469,0 628,0
Centre national d'art et de culture Georges Pompidou 1043,0 1043,0 1043,0 1043,0
Centre national de la chanson, des variétés et du jazz 23,0 23,0 23,6
Centre national de la cinématographie 458,0 458,0
Centre national de la danse 88,0 88,0 79,5 94,7
Centre national des arts du cirque 37,0 37,0
Centre national des arts plastiques 26,8 5,0 31,8 51,0 1,01
Centre national du livre 18,9 475 66,4 20,0 47,0
Cinématheque francaise 112,0 112,0 112,0
Cité de la musique 199,0 199,0
Cité de l'architecture et du patrimoine 90,0 90,0
Cité des sciences et de I'industrie 938,0 938,0
Cité nationale de I'histoire de I'immigration
Comédie francaise 420,0 420,0 397,8
Conservatoire national supérieur d'art dramatique 20,6 27,0 47,6 20,0 30,0
Conservatoire national supérieur de musique de Lyon 177,0 177,0 2122
Conservatoire national supérieur de musique de Paris 113,1 342,0 455,1 110,0 346,4
Domaine national de Chambord 1446
Ecole du Louvre 50,5 37,0 87,5 37,2 49,0 37,2
Ecole nationale supérieure de création industrielle 57,0 57,0 47,9
Ecole nationale supérieure des arts décoratifs 75,4 122,0 1974 81,0 130,0
Ecole nationale supérieure des beaux-arts 122,3 179,0 301,3 126,0 66,0
Ecole nationale supérieure des métiers de l'image et du son 58,0 58,0 59,4
Ecoles nationales supérieures d'architecture 1614,6 1048,0 2 662,6 1600,0 1095,0
Ecoles nationales supérieures d'art en région 255,4 83,0 338,4




Emplois

Emplois

Emplois

!Emplgig rémunéreés Emplois !Empltl)is, rémunérés !Emplgi§ rémunéreés

rémunérés par totaux en rémunéreés par rémunéreés par

280 | IEE I’opérateur 2005 (c) S |F ST I’opérateur P [ ISE I’opérateur

en 2005 (a) en 2005 (b) en 2006 (d) en 2006 (¢) en 2006 (f) en 2006 ()
Ensemble intercontemporain 49,5 49,5
Etablissement public de maitrise d'ouvrage des travaux culturels 91,0 91,0 90,0
Etablissement public du musée du quai Branly 168,0 168,0
Etablissement public du parc et de la grande halle de la Villette 214,0 214,0
Institut national de recherches archéologiques préventives 17405 1740,5 1753,0
Institut national d'histoire de l'art 26,8 7,0 33,8
Institut national du patrimoine 15,0 53,0 68,0 53,0 12,0 52,7
Jeu de Paume 44,75
Museée d'Orsay 420,5 154,0 574,5 450,0 159,3
Musée du Louvre 1913,0 1913,0 1978 55,0 2129,0
Musée et domaine national de Versailles 528,7 84,0 612,7 87,0 550,0 87,0
Musée Guimet 123,8 53,0 176,8 105,0 55,2
Musée Henner 4,0 4,0 0,0
Musée Gustave Moreau 13,7 13,7 2,8
Museée Rodin 92,0 92,0 94,1
Opéra comique 86,0 86,0 89,9 90,0
Opéra national de Paris 1 666,0 1 666,0 1584,0
Orchestre de Paris 150,0 150,0 150,0
Palais de la découverte 189,0 189,0
Réunion des musées nationaux 1201,0 1201,0 1004,7 1088,5
Théatre national de Chaillot 163,0 163,0 171,4
Théatre national de la Colline 93,0 93,0 105,5
Théatre national de I'Odéon 119,0 119,0 124,0
Théatre national de Strashourg 121,0 121,0 99,0
Union centrale des arts décoratifs 272,0 272,0 304,0 304,0

Légende : Normal : en ETPT ; Italique : en ETP ; Gras : en effectifs physiques

Sources : (a) : SPAS; (b) : PAP joints au PLF 2007 ; (c) = (a) + (b) ; (d) : PAP joints au PLF 2007 ; (e) : PAP joints au PLF 2007 ; (f) :contrdle financier (budgets primitifs 2006 ; (g) : controle

financier (budgets primitifs 2006).




Tableau 5

Criteres pris en compte pour I’établissement de la typologie

Emplois Taux de
Opérateur exg:l:ggee;n;(t)% Note totaux en Note financement Note gll:l) ct;fle
2005 public en 2005

Académie de France 8 Rome 8721 204 2 47,5 1 62% 2 4
Bibliotheque nationale de France 135090 374 5 2448,0 5 89% 4 10
Bibliotheque publique d'information 7210533 2 284,9 4 97% 5 10
Centre des monuments nationaux 72 220 105 4 1506,5 5 27% 1 6
Centre national d'art et de culture Georges Pompidou 112 059 124 5 1043,0 5 74% 3 9
Centre national de la chanson, des variétés et du jazz 17 665 845 3 23,0 1 7% 3 5
Centre national de la cinématographie 579 490 890 5 458,0 4 83% 3 8
Centre national de la danse 8934 573 2 88,0 2 92% 4 7
Centre national des arts du cirque 4400 944 1 37,0 1 83% 3 5
Centre national des arts plastiques 9177 146 2 31,8 1 100% 5 7
Centre national du livre 26 459 933 3 66,4 2 82% 3 6
Cinémathéque francaise 13410 422 3 112,0 3 91% 4 10
Cité de la musique 31921 356 4 199,0 3 82% 3 7
Cité de l'architecture et du patrimoine 14 244 220 3 90,0 2 101% 5 8
Cité des sciences et de l'industrie 117 690 717 5 938,0 5 75% 3 9
Cité nationale de I'histoire de I'immigration 3298 810 1

Comédie francaise 32 556 597 4 420,0 4 72% 3 8
Conservatoire national supérieur d'art dramatique 3811153 1 47,6 1 81% 3 5
Conservatoire national supérieur de musique de Lyon 12 006 554 3 177,0 3 93% 4 8
Conservatoire national supérieur de musique de Paris 25 366 316 3 455,1 4 90% 4 9
Domaine national de Chambord 3496 992 1 83% 3

Ecole du Louvre 5731104 2 87,5 2 56% 2 5
Ecole nationale supérieure de création industrielle 5375 169 2 57,0 2 90% 4 7
Ecole nationale supérieure des arts décoratifs 11 048 403 3 1974 3 97% 5 9
Ecole nationale supérieure des beaux-arts 9601 439 2 301,3 4 85% 4 9
Ecole nationale supérieure des métiers de l'image et du son 9734043 2 58,0 2 75% 3 6
Ecoles nationales supérieures d'architecture (a) 49714 371 1 2 662,6 3 100% 5 9
Ecoles nationales supérieures d'art en région (a) 9149 801 1 338,4 1 102% 5 7
Ensemble intercontemporain 5152 730 2 49,5 1 67% 2 5
Etablissement public de maitrise d'ouvrage des travaux culturels 31691 715 4 91,0 2 100% 5 8




) Budget net i 13 . Taux de Note
Opérateur exécute en 2005 Note totaux en Note fmapcement Note globale
2005 public en 2005

Etablissement public du musée du quai Branly 185 206 864 5 168,0 3 96% 5 9
Etablissement public du parc et de la grande halle de la Villette 34525 679 4 214,0 4 95% 5 10
Institut national de recherches archéologiques préventives 119 015 800 5 1740,5 5 49% 2 7
Institut national d'histoire de I'art 6 913 234 2 33,8 1 93% 4 6
Institut national du patrimoine 7383 139 2 68,0 2 82% 3 6
Jeu de Paume

Museée d'Orsay 28 428 409 3 574,5 5 63% 2 8
Musée du Louvre 151 858 429 5 1913,0 5 68% 2 8
Musée et domaine national de Versailles 51347 373 4 612,7 5 37% 1 6
Musée Guimet 7 294 807 2 176,8 3 7% 3 7
Musée Henner 707 325 1 4,0 1 100% 5 7
Musée Gustave Moreau 569 761 1 13,7 1 65% 2 4
Museée Rodin 13 141 573 3 92,0 2 0% 1 3
Opéra comique 11699 419 3 86,0 2 58% 2 5
Opéra national de Paris 180 307 232 5 1 666,0 5 59% 2 8
Orchestre de Paris 16 776 000 3 150,0 3 81% 3 9
Palais de la découverte 15 888 288 3 189,0 3

Réunion des musées nationaux 115 633 000 5 1201,0 5 16% 1 6
Théatre national de Chaillot 17 912 843 3 163,0 3 70% 3 7
Théatre national de la Colline 10 254 806 3 93,0 2 85% 4 7
Théétre national de I'Odéon 12 868 091 3 119,0 3 86% 4 8
Théatre national de Strasbourg 10 625 968 3 121,0 3 88% 4 8
Union centrale des arts décoratifs 21141 000 3 272,0 4 52% 2 9

Sources :

Budget net exécuté 2005. Les chiffres ont été fournis par le bureau des opérateurs culturels nationaux (DAG).

Emplois totaux en 2005. Les chiffres concernant les emplois rémunérés par I’Etat ont été fournis par le SPAS et complétés des données du PAP « Culture » joint au PLF 2007 pour la BnF et le
Musée du Louvre ; ils sont exprimés en ETP sauf pour I’INP (effectifs physiques), la BnF et le Musée du Louvre (ETPT). Les chiffres concernant les emplois rémunérés par les opérateurs sont
issus des PAP « Culture » et « Recherche et enseignement supérieur » joints au PLF 2007 ; ils sont exprimés pour partie en ETPT, pour partie en ETP et pour partie en effectifs physiques.

Taux de financement public en 2005. Les chiffres fournis par le bureau des opérateurs culturels nationaux (DAG) incluent dans le financement public : les subventions du ministére de la culture,
les autres subventions publiques et la valorisation des personnels des opérateurs rémunérés par I’Etat (effectuée par le SPAS). La mission les a retraités pour y inclure les ressources fiscales
affectées dont bénéficient certains opérateurs (CNC, CNCVJ, CNL et INRAP).



Méthode d’établissement de la typologie :

Pour chacun des trois criteres, la mission a défini cing segments et attribué a chaque opérateur une « note » comprise entre 1 et 5.

Budget :
- 1 : moins de 5 millions d’€ ;
- 2:de5a10 millions d’€;
- 3:de10a 30 millions d’€;
- 4:de 304a100 millions d’€ ;
- 5:plus de 100 millions d’€.
Emplois :
- 1:de0abs0;
- 2:de51a100;
- 3:del101a200;
- 4:de201a500;
- 5:+deb500.

Taux de financement public :
- 1:de0ad40%;
- 2:ded1a70% ;
- 3:de71a85%;
- 4:de86a95% ;
- 5:plus de 95%.
La « note » globale est égale a la somme des « notes » attribuées pour chacun des trois criteres.

(a) Pour les écoles nationales supérieures d’architecture et d’art en région, les données chiffrées présentées dans les colonnes « budget » et « emplois » correspondent au total pour chacune des
deux catégories (20 écoles d’architecture, d’une part, et sept écoles d’art en région, d’autre part). Les « notes » présentées dans le tableau ont en revanche été calculées a partir du budget moyen
et des emplois moyens par école.



ANNEXE 5

LE PERIMETRE DES OPERATEURS DU MINISTERE DE LA CULTURE



l. LA NOTION D’OPERATEUR DE L’ETAT A ETE FORGEE PROGRESSIVEMENT A
PARTIR D’UNE DEFINITION BUDGETAIRE ET D’UNE DEFINITION COMPTABLE

A. La notion d’opérateur de I’Etat fait I’objet de définitions budgétaire et
comptable

La notion d’opérateur existe depuis plusieurs années dans une acception large. Elle
figurait dans la circulaire du Premier ministre du 26 juillet 1995 relative a la réforme de I’Etat. Les
« opérateurs », dont le rble «consiste a gérer, a appliquer des réglementations ou a servir des
prestations », étaient alors définis par opposition a I’Etat « régulateur ».

Elle a toutefois été reprise, dans une acception différente et plus étroite, a I’occasion de la
mise en ceuvre de la loi organique relative aux lois de finances du 1* ao(it 2001 (LOLF). La LOLF ne
mentionne pas directement la notion d’opérateur de I’Etat qui lui est toutefois directement liée, dans la
mesure ol sa définition procede de deux types de réflexions :

- des réflexions de nature budgétaire: la mise en ceuvre des politiques publiques
retracées dans les missions et les programmes du budget de I’Etat est parfois confiée a
des organismes juridiquement distincts, dans des conditions étroitement définies par
I’Etat et avec le concours de son financement ;

- des réflexions de nature comptable, lies a la mise en place d’une comptabilité
patrimoniale, qui implique d’intégrer dans le bilan de I’Etat toutes ses participations.

1. Définition budgétaire

D’un point de vue budgétaire, la notion d’opérateur a été forgée pour désigner les entités
susceptibles de recevoir des « subventions pour charges de service public », catégorie de charge
budgétaire énoncée a I’article 5 de la LOLF. Il y a donc normalement une identité parfaite entre ces
deux notions : les opérateurs de I’Etat sont ceux qui recoivent une subvention pour charges de service
public.

Une note d’orientation de la direction de la réforme budgétaire du 11 avril 2003" a
d’abord identifié trois critéres distinctifs pour les opérateurs de I’Etat :

-« I’exécution d’une politique de I’Etat dont la mise en ceuvre est controlée par I’Etat,
ce qui rendrait ces opérateurs redevables de comptes rendus d’actions, de colts et de
résultats sur le méme format que celui des programmes de I’Etat qui les financent ;

- la vocation a recevoir une subvention d’exploitation pour charge de service public ou
a étre financé par une fiscalité affectée ;

- la vocation a intégrer une premiére étape de consolidation comptable aux cotés de
I’Etat ».

La note soulignait que les opérateurs de I’Etat sont des acteurs, et parfois les uniques
acteurs, de la mise en ceuvre des politiques publiques définies dans les programmes.

Dans la circulaire de la direction du budget (DB) du 31 juillet 2006 sur le budget des
opérateurs, ceux-ci sont maintenant définis comme « des entités dotées de la personnalité morale,
controlées par I’Etat soit au travers de leurs organes de direction soit parce que le financement
de I’Etat y est majoritaire » La circulaire ajoute qu’« il est important que le classement en tant
gu’opérateur n’affecte pas la situation juridique des organismes ».

! La lettre-circulaire DB/DRB du 13 janvier 2004 reprend de maniére plus concise les critéres d’identification des opérateurs
énoncés dans cette note d’orientation.



2. Définition comptable

D’un point de vue comptable, la notion d’opérateur découle de la nécessité de définir le
périmétre des participations de I’Etat et de la future consolidation des comptes. Depuis I’exercice
2006, les participations sont appréhendées, conformément au recueil des normes de la comptabilité
publique, au travers du critére de controle, utilisé par ailleurs en comptabilité privée.

Le contrdle est défini comme la capacité de I’Etat & maitriser I’activité opérationnelle et
financiére d’une autre entité dotée d’une personnalité morale distincte, de maniére a retirer un
avantage et/ou a assumer les risques de cette activite.

Utilisé comme premiere approche de classement des entités, ce critére est cependant
apparu insuffisant pour rendre compte de la variété des situations rencontrées et permettre un
classement fin de ces entités. Pour les entités contr6lées, une distinction supplémentaire a été
introduite entre celles qui relévent de la catégorie des opérateurs de I’Etat et celles qui n’en relévent
pas.

Dans la norme comptable n°7 portant sur les immobilisations financiéres?, les opérateurs
de I’Etat sont ainsi définis selon trois criteres cumulatifs :

- «appartenance au secteur non-marchand (ce qui signifie, en comptabilité
nationale, que les éventuels produits tirés de I’activité de I’entité financent a
moins de 50% les colts exposés, le reste étant principalement financé par des
subventions) ;

- activité étroitement encadrée par I’Etat (fixation des missions et objectifs de
I’entité, allocation de moyens peu ou pas négociable) ;

- entité contrélée par I’Etat (cf. supra). »

Les opérateurs de I’Etat ont vocation a faire partie du premier périmétre de consolidation
des comptes. Comme dans les groupes privés, la finalité de cette opération est essentiellement
informative : elle doit permettre au Parlement de disposer d’une vision d’ensemble des moyens mis en
ceuvre pour conduire les politiques de I’Etat, en y incluant ses différents démembrements. A la
différence des comptes des opérateurs eux-mémes, il ne s’agit donc pas d’un instrument de gestion
interne.

B. Les deux définitions, légérement différentes, conduisent a une liste unique
mise a jour annuellement par la direction du budget

Les définitions budgétaire et comptable sont légerement différentes puisque la définition
budgétaire fait du contrdle exercé par I’Etat a travers les organes de direction et du financement
majoritaire par I’Etat deux critéres alternatifs, alors que la définition comptable se base sur trois
critéres cumulatifs.

De plus, la définition budgétaire renvoie a un « financement majoritaire par I’Etat »
alors que la définition comptable repose sur les « produits tirés de I’activité de I’entité »
majoritaires, ce qui n’est pas strictement identique, notamment pour les opérateurs ayant d’autres
sources de financement (en particulier des subventions des collectivités territoriales).

La mission conduite par I’inspection générale des finances (IGF) en 2003° a recommandé
de maintenir une identité parfaite entre la liste des opérateurs établie selon la définition budgétaire et
celle établie selon la définition comptable dans la perspective de la consolidation des comptes.

2 Exposé des motifs 109/182.
3 Note IGF 2003-M-077-02 de Cédric Goubet relative a la restitution des travaux menés sur le périmeétre des opérateurs de
I’Etat, et sur la réorganisation des moyens qui leur sont alloués dans la nouvelle nomenclature du budget de I’Etat.



Chaque année, la DB établit, en concertation avec les ministéres, une liste unique des
opérateurs de I’Etat par voie de circulaire®. Cette liste comprend des entités trés disparates par leur
statut juridique (EPA, EPIC, GIP, associations...), les activités qu’elles exercent, le montant de leur
budget et leur mode de financement. La DB estime que le contenu de cette liste devra étre
progressivement affiné, dans la mesure ou les critéres établis par les définitions budgétaires et
comptables sont parfois d’application difficile.

Il. LA LISTE DES OPERATEURS DU MINISTERE DE LA CULTURE ILLUSTRE LES
DIFFICULTES QUE SOULEVE L’APPLICATION DE CES DEFINITIONS

A. Une dizaine d’opérateurs ne correspondent pas directement aux définitions
budgétaire et comptable

La liste actuelle des opérateurs du ministére de la culture inclut des établissements qui ne
répondent ni aux critéres de la définition budgétaire, ni aux critéres de la définition comptable. Les
critéres de financement majoritaire par I’Etat ou de financement minoritaire par des produits tirés de
I’activité de I’entité sont en effet d’interprétation délicate.

1. Application de la définition budgétaire

Si I’on calcule la part des subventions de I’Etat (subventions du ministére de la culture et
des autres ministéres) dans le budget net total des opérateurs, 12 d’entre eux avaient en 2005 un taux
de financement par I’Etat inférieur & 50% et n’auraient donc pas di apparaitre dans la liste des
opérateurs. Parmi eux, le Musée et domaine national de Versailles ne percoit aucune subvention de
fonctionnement mais uniquement des subventions d’investissement®.

Cette situation s’explique notamment par la décision prise au ministére de la culture
d’inclure I’ensemble des établissements publics dans la liste des opérateurs, quel que soit leur taux
de financement public, et de n’examiner le critére de ressources propres que pour les entités ayant un
autre statut juridique.

Tableau 1 (définition budgétaire)
Taux de financement par I’Etat des opérateurs du ministére de la culture

Subventions de I’Etat / Budget net total exécuté

Opérateurs Taux de financement par I’Etat
Musée Rodin 0,0%
Centre national du livre 1,8%
Centre national de la cinématographie 2,4%
Centre national de la chanson, des variétés et du jazz 57%
Centre des monuments nationaux 7,6%
Musée et domaine national de Versailles 15,0%
Réunion des musées nationaux 16,0%
Institut national de recherches archéologiques préventives 18,1%
Musée Moreau 35,4%
Ecole du Louvre 41,0%
Musée d'Orsay 42,3%
Orchestre de Paris 48,0%
Union centrale des arts décoratifs 51,7%
Opéra comique 58,1%
Opéra national de Paris 59,2%
Académie de France a Rome 62,3%
Musée Guimet 65,2%
Ensemble intercontemporain 67,3%

* \oir par exemple la circulaire de la DB du 7 juin 2006.
® Ces subventions d’investissement sont versées sous forme de subventions pour charges de service public.




Opérateurs Taux de financement par I’Etat
Musée du Louvre 67,8%
Théétre national de Chaillot 69,9%
Comeédie frangaise 71,8%
Centre national des arts du cirque 71,9%
Centre national d'art et de culture Georges Pompidou 74,1%
Ecole nationale supérieure des métiers de I'image et du son 74,3%
Cité des sciences et de l'industrie 74,4%
Conservatoire national supérieur d'art dramatique 77,5%
Ecole nationale supérieure des beaux-arts 79,3%
Palais de la découverte 79,4%
Institut national du patrimoine 81,0%
Cité de la musique 82,0%
Domaine national de Chambord 83,0%
Bibliotheque nationale de France 84,9%
Théétre national de la Colline 85,3%
Thééatre national de I'Odéon 86,3%
Théatre national de Strasbourg 87,5%
Ecole nationale supérieure de création industrielle 88,3%
Conservatoire national supérieur de musique de Paris 88,7%
Institut national d'histoire de I'art 88,9%
Cinémathéque 91,3%
Centre national de la danse 91,5%
Bibliotheque publique d'information 92,1%
Conservatoire national supérieur de musique de Lyon 93,0%
Cité nationale d'histoire de I'immigration 94,6%
Etablissement public du parc et de la grande halle de la Villette 95,3%
Etablissement public du musée du quai Branly 95,8%
Ecole nationale supérieure des arts décoratifs 96,3%
Ecoles nationales supérieures d'architecture 99,0%
Ecoles nationales supérieures d'art en région 99,6%
Centre national des arts plastiques 100,0%
Etablissement public de maitrise d'ouvrage des travaux culturels 100,0%
Musée Henner 100,0%
Cité de l'architecture et du patrimoine 101,0%

Source : DAG, budget net total exécuté en 2005. Chiffres retraités par la mission. Le Jeu de Paume n’est pas pris en
compte.

2. Approximation de la définition comptable

) Si I’on approche la définition comptable en retirant du budget net total les subventions de
I’Etat, les subventions des autres collectivités publiques et les ressources fiscales affectées, huit des 78
opérateurs du ministére de la culture ont toujours un taux d’autofinancement supérieur a 50%.



Tableau 2 (définition comptable)

Taux d’autofinancement des opérateurs du ministere de la culture

Budget net total — (subventions publiques + ressources fiscales affectées) / Budget net total

Opérateurs Taux d’autofinancement
Musée Rodin 100,0%
Centre des monuments nationaux 91,3%
Musée et domaine national de Versailles 85,0%
Réunion des musées nationaux 84,0%
Musée Moreau 64,6%
Ecole du Louvre 58,7%
Museée d'Orsay 57,7%
Institut national de recherches archéologiques préventives 51,1%
Union centrale des arts décoratifs 48,1%
Opéra -comique 41,9%
Opéra national de Paris 40,8%
Académie de France a Rome 37,7%
Musée Guimet 34,8%
Ensemble intercontemporain 32,7%
Musée du Louvre 32,2%
Thééatre national de Chaillot 30,1%
Comédie francaise 28,2%
Centre national d'art et de culture Georges Pompidou 25,9%
Cité des sciences et de l'industrie 25,4%
Ecole nationale supérieure des métiers de l'image et du son 24,9%
Centre national de la chanson, des variétés et du jazz 22,9%
Conservatoire national supérieur d'art dramatique 22, 4%
Ecole nationale supérieure des beaux-arts 20,1%
Institut national du patrimoine 19,0%
Orchestre de Paris 18,8%
Centre national du livre 18,0%
Cité de la musique 17,9%
Centre national de la cinématographie 17,2%
Domaine national de Chambord 17,0%
Centre national des arts du cirque 16,8%
Bibliotheque nationale de France 15,0%
Théétre national de la Colline 14,7%
Théétre national de I'Odéon 13,7%
Théatre national de Strashourg 12,5%
Conservatoire national supérieur de musique de Paris 11,3%
Ecole nationale supérieure de création industrielle 10,2%
Cinémathéeque francaise 8,7%
Institut national d'histoire de I'art 8,4%
Centre national de la danse 8,1%
Bibliotheque publique d'information 7,2%
Conservatoire national supérieur de musique de Lyon 6,9%
Etablissement public du parc et de la grande halle de la Villette 4,7%
Etablissement public du musée du quai Branly** 4,2%
Ecole nationale supérieure des arts décoratifs 3,5%
Ecoles nationales supérieures d'architecture 1,0%
Musée Henner 0,0%
Centre national des arts plastiques 0,0%
Etablissement public de maitrise d'ouvrage des travaux culturels 0,0%
Cité de l'architecture et du patrimoine -1,0%
Ecoles nationales supérieures d'art en région -3,2%

Source : DAG, budget net total exécuté en 2005. Chiffres retraités par la mission. Le Jeu de Paume et le Palais de la

Découverte ne sont pas pris en compte.




Par comparaison avec la liste précédente (tableau 1), trois opérateurs (le Centre national
de la cinématographie, le Centre national du livre et Centre national de la chanson, des variétés et du
jazz) passent en dessous du seuil de 50% en raison de I’affectation de ressources fiscales a leur profit.
Il en est de méme de I’Orchestre de Paris, qui est fortement subventionné par la Ville de Paris : il fait
I’objet d’un financement par I’Etat minoritaire mais d’un financement public majoritaire.

3. Extension de la définition comptable en incluant la valorisation des personnels
rémunérés par I’Etat

Lorsqu’on étend la définition comptable pour y inclure une estimation de la valorisation
des personnels des opérateurs rémunérés directement par I’Etat (qui peut étre considérée comme
une subvention indirecte de I’Etat), la liste des opérateurs dont I’autofinancement est majoritaire ne
comporte plus que cing opérateurs.

Tableau 3
Taux d’autofinancement des opérateurs du ministere de la culture

Budget net total — (subventions publiques + ressources fiscales affectées + valorisation des personnels rémunéres
par I’Etat) / Budget net total

Opérateurs Taux d’autofinancement
Musée Rodin 100,0%
Réunion des musées nationaux 84,0%
Centre des monuments nationaux 73,1%
Musée et domaine national de Versailles 63,2%
Institut national de recherches archéologiques préventives 51,1%
Union centrale des arts décoratifs 48,1%
Ecole du Louvre 43,6%
Opéra comique 41,9%
Opéra national de Paris 40,8%
Académie de France a Rome 37,7%
Musée d'Orsay 37,3%
Musée Gustave Moreau 35,0%
Ensemble intercontemporain 32,7%
Musée du Louvre 32,2%
Thééatre national de Chaillot 30,1%
Comédie francaise 28,2%
Centre national d'art et de culture Georges Pompidou 25,9%
Cité des sciences et de I'industrie 25,4%
Ecole nationale supérieure des métiers de I'image et du son 24,9%
Centre national de la chanson, des variétés et du jazz 22,9%
Musée Guimet 22,6%
Orchestre de Paris 18,8%
Conservatoire national supérieur d'art dramatique 18,5%
Cité de la musique 17,9%
Institut national du patrimoine 17,9%
Centre national du livre 17,6%
Centre national de la cinématographie 17,2%
Domaine national de Chambord 17,0%
Centre national des arts du cirque 16,8%
Thééatre national de la Colline 14,7%
Ecole nationale supérieure des beaux-arts 14,6%
Théatre national de I'Odéon 13,7%
Théatre national de Strashourg 12,5%
Bibliotheque nationale de France 10,8%
Ecole nationale supérieure de création industrielle 10,2%




Opérateurs Taux d’autofinancement
Conservatoire national supérieur de musique de Paris 9,8%
Cinématheque francaise 8,7%
Centre national de la danse 8,1%
Institut national d'histoire de I'art 7,3%
Conservatoire national supérieur de musique de Lyon 6,9%
Etablissement public du parc et de la grande halle de la Villette 4,7%
Etablissement public du musée du quai Branly 4,2%
Bibliothéque publique d'information 3,5%
Ecole nationale supérieure des arts décoratifs 2,8%
Ecoles nationales supérieures d'architecture 0,5%
Centre national des arts plastiques 0,0%
Etablissement public de maitrise d'ouvrage des travaux culturels 0,0%
Musée Henner 0,0%
Cité de l'architecture et du patrimoine -1,0%
Ecoles nationales supérieures d'art en région -1,6%

Source : DAG, budget net total exécuté en 2005. Chiffres retraités par la mission. Valorisation des personnels effectuée par
le SPAS. Le Jeu de Paume et le Palais de la découverte ne sont pas pris en compte.

Par rapport au tableau précédent (tableau 2), I’Ecole du Louvre, le Musée d’Orsay et le
Musée Gustave Moreau passent en dessous de 50% d’autofinancement du fait qu’une partie de leur
personnel soit rémunérée directement par I’Etat.

B. Les opérateurs ne répondant pas strictement aux critéres ne doivent pas
systématiquement étre exclus de la liste des opérateurs du ministere de la
culture

Il apparait délicat de retirer systématiquement de la liste des opérateurs du ministére de la
culture ceux dont le taux d’autofinancement (incluant la valorisation des personnels rémunéres par
I’Etat) est supérieur a 50% (tableau 3).

En effet, I’activité de certains d’entre eux n’est rendue possible que grace a la remise en
dotation par I’Etat d’un patrimoine historique (cas du Musée et domaine national de Versailles) ou
artistique (cas du Musée Rodin).

Par ailleurs, il est indispensable d’actualiser les données chiffrées chaque année, afin de
tenir compte de I’évolution des financements (par exemple pour I’Institut national de recherches
archéologiques préventives) et des réformes en cours (par exemple pour le Centre des musées
nationaux).




Recommandation

Etudier I’opportunité de préciser la définition des opérateurs.

Il ressort des exemples présentés supra que la définition de la notion d’opérateur est, a ce jour, encore
insuffisamment précise pour permettre une interprétation univoque. En particulier, le critére de
financement majoritaire par I’Etat souléve des difficultés d’application.

La mission s’interroge sur I’opportunité d’une adaptation de la définition des opérateurs, destinée a
prendre en compte, comme critéres de second rang, de nouvelles caractéristiques telles que la remise
en dotation ou I’affectation aux opérateurs de patrimoine de I’Etat.

Si cette problématique concerne plus particulierement le ministere de la culture, il n’est pas exclu
gu’une modification de la définition ait des conséquences sur le périmétre des opérateurs dans d’autres
ministéres. C’est pourquoi la mission ne souhaite pas se prononcer sans avoir examiné les
répercussions sur les autres ministéres. Elle recommande de procéder a un nouvel examen critique de
la liste des opérateurs en concertation avec les ministéres concernés puis d’étudier les possibilités
d’adaptation de la définition pour I’ensemble des opérateurs de I’Etat.




ANNEXE 6

L’ORGANISATION DES ADMINISTRATIONS DE TUTELLE



Des acteurs multiples aux compétences imbriquées et évolutives participent a I’exercice
de la tutelle et au pilotage des opérateurs du ministére de la culture : d’une part, la direction du budget
du MINEFI, d’autre part, les ministéres dits « techniques » — ministére de la culture au premier chef,
mais également d’autres ministéres lorsque la tutelle est partagée.

. DES ACTEURS TRADITIONNELS AUX COMPETENCES IMBRIQUEES

La répartition des compétences entre les acteurs traditionnels de la tutelle des opérateurs
est en principe claire : la direction du budget (DB) assure principalement la tutelle financiére, en lien
avec la direction de I’administration générale (DAG) du ministére de la culture, tandis que les
directions sectorielles assurent la tutelle sectorielle ou « métier ».

Dans les faits, la ligne de partage est loin d’étre aussi claire. La DB et la DAG sont
amenées a traiter de sujets sectoriels et les directions sectorielles de sujets financiers, ce qui s’explique
par I’étroite imbrication de ces sujets, que la mise en ceuvre de la LOLF ne peut qu’accentuer.

A. Ministére des finances

Le suivi des opérateurs reléve des bureaux sectoriels de la DB, principalement le bureau
8BCJS (culture et jeunesse et sports). Quatre personnes y consacrent une partie de leur temps au suivi
de 69 opérateurs du ministére de la culture®.

Les différentes structures chargées du contr6le financier, sans participer directement a
I’exercice de la tutelle et du pilotage des opérateurs, apportent un concours précieux a la direction du
budget?.

B. Ministére de la culture

1. Direction de I’administration générale

La DAG assure la tutelle financiére des opérateurs du ministére et traite également de
sujets administratifs transversaux comme la gestion des ressources humaines ou la politique
immobiliére.

2. Directions sectorielles

En fonction de leur spécialité, les opérateurs sont suivis par I’une ou I’autre des directions
sectorielles du ministere :

- ladirection de I’architecture et du patrimoine (DAPA) ;

- ladirection de la musique, de la danse, du théatre et des spectacles (DMDTS) ;
- ladélégation aux arts plastiques (DAP) ;

- ladirection des musées de France (DMF) ;

- ladirection du livre et de la lecture (DLL).

! Le bureau 8BCJS ne suit pas la Cité des sciences et de I’industrie (CSI) et le Palais de la découverte (bureau 3BEPII), le
Centre national de la cinématographie et la Cinématheque francaise (bureau 8BJM), le Musée Gustave Moreau, le Musée
Henner, I’ensemble intercontemporain et le Centre national des arts du cirque (non suivis a la direction du budget).

2 Cf. Annexe 7 : « Le contrdle financier des opérateurs ».



On reléve également quelques cas particuliers :

il n’existe pas de direction d’administration centrale couvrant le domaine du cinéma.
Le Centre national de la cinématographie (CNC) assume les compétences qui seraient
normalement dévolues a une telle direction et n’a pas de direction de tutelle sur le
fond. Le CNC n’est d’ailleurs pas doté d’un conseil d’administration. Il assure la
tutelle des deux autres opérateurs intervenant dans le domaine du cinéma: la
Cinémathéque francaise et I’Ecole nationale supérieure des métiers de I’image et du
son (ENSMIS ou « Femis ») ;

il n’existe pas de direction d’administration centrale couvrant le domaine de la culture
scientifique. La tutelle et le pilotage de la Cité des sciences et de I’industrie (CSI)
reviennent a la délégation au développement et aux affaires internationales (DDAL),
aujourd’hui rattachée au secrétariat général ;

la tutelle et le pilotage du Palais de la découverte ne sont actuellement pas assurés par
le ministére de la culture® mais par le ministére de I’éducation nationale, de
I’enseignement supérieur et de la recherche ;

pour certains opérateurs dont la spécialité couvre un champ intéressant plusieurs
directions, comme le Centre national d’art et de culture — Georges Pompidou
(CNAC-GP), aucune direction n’assure formellement le réle de chef de file.

Graphique 1

Nombre d’opérateurs par direction sectorielle
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Source : DAG, ministére de la culture.

Si I’on compte pour une seule unité les écoles nationales supérieures d’architecture, d’une
part, et les écoles nationales supérieures d’art en région, d’autre part, établissements de petite taille
relativement a I’ensemble des opérateurs de la culture et dont le pilotage et la tutelle s’exercent de
maniére homogene, il apparait que les deux directions principalement concernées par I’exercice du
pilotage et de la tutelle sont la DMDTS et la DMF.

3 L’exercice de la tutelle du Palais de la découverte est abordé dans un rapport conjoint IGAAC/IGF de novembre 2006.



Graphique 2

Direction de tutelle pour les opérateurs des programmes de la mission « Culture », les catégories des écoles
d’architecture et des écoles d’art en région étant comptées pour un opérateur
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Source : DAG, ministére de la culture.

3. Directions régionales des affaires culturelles

La réglementation ne prévoit aucun role particulier pour les directions régionales des
affaires culturelles (DRAC) dans la tutelle et le pilotage des opérateurs nationaux.

Pour autant, elles entretiennent le plus souvent des relations réguliéres avec les opérateurs
implantés en région, comme les écoles nationales supérieures d’architecture, les écoles nationales
supérieures d’art en région, le Centre national des arts du cirque et le Théatre national de Strasbourg
(TNS). Les DRAC participent au financement de certains investissements et projets des opérateurs.
Elles accompagnent ces opérateurs dans le développement de leurs relations locales et favorisent leur
insertion territoriale.

Il arrive également que les directeurs ou leurs conseillers participent aux conseils
d’administration et jouent, de maniere informelle, un réle de relais de I’administration centrale dans
I’exercice de la tutelle. Pour certaines écoles d’art, le directeur régional des affaires culturelles est
membre du conseil d’administration es qualité. Ce n’est pas le cas pour les écoles d’architecture dont
les statuts ne prévoient pas la présence de représentants de I’Etat : le directeur est parfois membre de
leur conseil intuitu personae, dans le college des personnalités qualifiées.

Les relations des DRAC avec les opérateurs implantés a Paris mais intervenant en région
sont encore plus variables et non définies, si I’on excepte le cas de I’Institut national de recherches
archéologiques préventives (INRAP), qui dispose de délégations inter-régionales.

C. Ministéres assurant une tutelle conjointe

Huit opérateurs, soit 10% de I’ensemble, font I’objet d’une tutelle conjointe.

Tableau 1
Opérateurs Ministeres de co-tutelle

Cité nationale d’histoire de I’immigration Affaires sociales

Intérieur

Education nationale, enseignement supérieur et recherche
Cité des sciences et de I’industrie Industrie
Domaine national de Chambord Agriculture et écologie
Ecole nationale supérieure de création industrielle | Industrie
Etablissement public du musée du quai Branly Education nationale, enseignement supérieur et recherche




Opérateurs Ministeres de co-tutelle
Institut national de recherches archéologiques Education nationale, enseignement supérieur et recherche
préventives Equipement
Institut national d’histoire de I’art Education nationale, enseignement supérieur et recherche
Palais de la découverte Education nationale, enseignement supérieur et recherche

Source : DAG, ministére de la culture.

Il. L’ENTREE EN VIGUEUR DE LA LOLF ET L’EMERGENCE DE NOUVEAUX
ACTEURS FONT EVOLUER LE PARTAGE DES COMPETENCES

Avec I’entrée en vigueur de la loi organique relative aux lois de finances du 1* ao(t 2001
(LOLF), la notion de tutelle est progressivement enrichie pour intégrer I’exigence de pilotage de la
performance. L’émergence de nouveaux acteurs se traduit par une évolution du partage des
compétences préexistant.

A. Ladirection du budget a créé un poste de chargé de mission « Opérateurs et
tutelle »

A la DB, un chargé de mission « Opérateurs et tutelle » au sein de la nouvelle mission
« Performance de I’action publique », suit désormais plus particulierement les opérateurs et I’exercice
de leur tutelle. 1l a en particulier la responsabilité de la rédaction du « jaune » budgétaire sur les
opérateurs et de I’élaboration de la doctrine budgétaire les concernant’, responsabilité qui incombait
précédemment a I’actuel bureau 8BCJS.

B. Le nouveau bureau des opérateurs culturels nationaux a acquis une place
centrale dans I’exercice de la tutelle et le pilotage des opérateurs

Un bureau des opérateurs culturels nationaux a été créé au sein de la DAG par
scission du bureau du budget et des affaires financiéres®. Il compte huit personnes, six
gestionnaires se partageant le suivi de I’ensemble des opérateurs du ministére de la culture, répartis en
portefeuilles de sept a 25 opérateurs, selon leur importance, tandis que I’adjoint au chef et le chef de
bureau assurent I’encadrement et un suivi de second niveau.

Ce bureau s’affirme progressivement comme un point d’entrée privilégié vers
I’ensemble des bureaux de la DAG (bureau de la politique immobiliére, service du personnel et des
affaires sociales...) ce qui constitue une simplification trés appréciée des opérateurs rencontrés par la
mission. Il est également en relation constante avec les directions sectorielles et prend de fait en charge
une partie de leurs compétences, au risque de provoquer son engorgement.

Le positionnement de ce bureau au sein de la DAG favorise une appréhension globale de
I’ensemble des sujets et des opérateurs. Si la mission a constaté qu’une telle vision d’ensemble faisait
encore parfois défaut, le bureau des opérateurs est apparu comme I’acteur qui disposait de
I’information la plus large. Ses agents ont par ailleurs des compétences en matiére de gestion et
d’analyse financiére, qui n’existent pas toujours dans les directions sectorielles.

Pour autant, on peut se demander s’il n’aurait pas été plus pertinent de créer ce type de
bureau auprés des responsables de programme, comme cela a par exemple été fait a la direction
générale de la coopération internationale et du développement (DGCID) du ministére des affaires
étrangeres. Le risque induit par le choix effectué au ministére de la culture est un transfert progressif
de I’exercice de la tutelle et du pilotage a la direction de soutien au détriment des responsables de
programme. Il peut toutefois é&tre surmonté par une définition formalisée des responsabilités
respectives des uns et des autres, les directions de soutien ayant normalement vocation a se
positionner comme prestataires de service vis-a-vis des responsables de programme.

* Ce bureau est en particulier chargé de la rédaction de la circulaire annuelle qui précise les modalités d’élaboration des
budgets des opérateurs.
® Arrété du 15 novembre 2006.



C. Lesresponsables de programme n’ont pas encore trouvé toute leur place

En tant qu’ils sont responsables des crédits, des emplois et de la performance des
programmes qu’ils pilotent, les responsables de programme doivent jouer un réle essentiel dans
I’exercice d’une tutelle et d’un pilotage renouvelé par I’application des principes de la LOLF. Ils
doivent en particulier étre les principaux responsables des négociations budgétaires et de la politique
de contractualisation sur la performance des opérateurs.

Or, la mission a constaté qu’ils s’y étaient pour I’instant tres peu impliqués. Le choix d’un
pilotage collégial du programme « Patrimoines» est en particulier de nature a amoindrir la
responsabilité personnelle du responsable de programme. Plusieurs dirigeants d’opérateurs ne
connaissaient d’ailleurs pas le nom de leur responsable de programme.

La responsabilité des programmes « Patrimoines » et « Création » a été attribuée aux
directeurs d’administration centrale principalement concernés par la mise en ceuvre des politiques
publiques correspondantes et celle des deux autres programmes a la délégation au développement et
aux affaires internationales (DDAI) qui exerce des missions transversales.

Tableau 2
Programme Responsable de programme
Patrimoines Directeur de I’architecture et du patrimoine
Création Directeur de la musique, de la danse, du théatre et des spectacles
Transmission des savoirs et démocratisation e ) L .
de la culture Délégué au développement et aux affaires internationales

Recherche culturelle et culture scientifique | Délégué au développement et aux affaires internationales
Source : DAG, ministére de la culture.

Pour autant, la responsabilité du programme et I’exercice de la tutelle ne coincident
gue pour 23% des opérateurs. Les responsables de programme ne suivent de prées que les opérateurs
rattachés a leur direction.

Graphique 3
Part des opérateurs dont le responsable de programme est aussi le directeur de tutelle

(en % du nombre d’opérateurs rattachés a chaque programme)
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I1l. LA REPARTITION DES COMPETENCES N’APPARAIT PAS ENCORE
SUFFISAMMENT CLAIRE POUR ASSURER UNE OPTIMISATION DE L’EXERCICE
DE LATUTELLE ET DU PILOTAGE

Le recoupement partiel des compétences entre les services et entre les différents
ministeres n’est pas un probléme en soi. 1l favorise en effet le débat entre les différents acteurs, ce qui
peut s’avérer nécessaire a I’efficacité de la tutelle et du pilotage des opérateurs.

Pour autant, il peut aussi conduire a des redondances inutiles, alors méme que les
effectifs totaux dédiés a la tutelle sont restreints. Le bureau 8BCJS de la DB, le bureau des
opérateurs culturels nationaux et certaines directions sectorielles ont communiqué a la mission une
estimation des effectifs consacrés a I’exercice de la tutelle et au pilotage. Ces estimations sont a
prendre a précaution dans la mesure ou elles ne reposent pas sur une méthodologie harmonisée.

Tableau 3
Nombre Efft_actifs consacrés a Ratiq nombre
Structure d’opérateurs suivis I’exerglce de la tutelle et au d’opérateurs/
pilotage (en ETP) ETP

Bureau 8 BCJS, DB 69 18 38,3
Bureau des opérateurs culturels
nationaux, D,F’-)\G 8 (2)8 97
DAP 13 15 8,6
Bureau de la production, DMDTS 9 2 4,5
DLL 3 4,3 14
Sous-direction des enseignements
et de la recherche architecturale et 20 14 1,4
urbaine, DAPA

(a) En effectifs physiques.

Le bureau 8BCJS de la DB, avec 38 opérateurs suivis par ETP, n’est évidemment pas en
mesure d’assurer un suivi fin de chacun d’entre eux. De méme, les portefeuilles des agents du bureau
des opérateurs culturels nationaux sont deux fois plus larges que ceux des agents assurant la tutelle et
le pilotage des opérateurs au bureau de la production de la DMDTS.

A organisation constante, ce constat plaide en faveur d’une répartition des compétences
évitant les doublons et tenant davantage compte des moyens humains et techniques dont dispose
chacun des acteurs. Compte tenu de leur portefeuille large, la DB et le bureau des opérateurs
culturels nationaux ne peuvent effectuer un travail approfondi sur tous les opérateurs.

Par ailleurs, I’organisation interne des directions sectorielles, variable, peut
certainement étre améliorée. Tandis qu’a la DMDTS, les opérateurs sont répartis entre des agents
qui en assurent un suivi régulier et transversal, a la DMF, seuls la secrétaire générale et son adjoint
assument la responsabilité directe de la tutelle et du pilotage des opérateurs, les aspects thématiques
étant traités par les départements concernés (la gestion des ressources humaines est traitée par le
département des professions et des personnels, la politique des publics par le département des publics,
de I’action éducative et de la diffusion culturelle...). L’organisation de la DMF apparait moins claire
pour les opérateurs et rend plus complexe la coordination du pilotage par I’équipe de direction.



Recommandations

- Adapter les modalités d’exercice de la tutelle financiére aux capacités et a la qualité de gestion
des opérateurs, certains nécessitant un accompagnement plus étroit en amont et un controle plus serré
en aval de leurs décisions financiéres.

Dans le cadre de sa réorganisation interne, la DB élabore déja une classification des opérateurs en
fonction des enjeux qu’ils représentent. Elle prévoit de maintenir sa présence au conseil
d’administration des opérateurs a forts enjeux et se désengager de ceux des autres opérateurs, ce qui
lui permettra d’exercer un contréle plus approfondi sur les premiers.

La DAG, en revanche, doit continuer de suivre tous les opérateurs, en modulant I’examen des
documents budgétaires et comptables en fonction des enjeux.

- Désigner une direction chef de file pour I’exercice de la tutelle des opérateurs dont le champ
d’activité intéresse plusieurs directions sectorielles.

- Préciser le réle des DRAC comme relais des administrations centrales pour les opérateurs
implantés ou intervenant en région.

* Associer les DRAC aux conseils d’administration des opérateurs implantés en région, comme c’est
déja le cas pour les écoles d’art.

* Valoriser les pdles « Culture », auxquels les opérateurs sont normalement associés.

- Elaborer un protocole clarifiant la répartition des compétences entre les différents acteurs de
la tutelle et du pilotage.

Au ministere des affaires sociales, la direction générale de la santé (DGS) et la direction de
I’administration générale, du personnel et du budget (DAGPB) ont signé un protocole de ce type en
2002, concernant la tutelle et le pilotage des agences de sécurité sanitaires.

Un protocole général, fixant les responsabilités respectives de la DAG et des directions sectorielles,
pourrait le cas échéant étre décliné pour certains opérateurs ou groupes d’opérateurs dont la tutelle et
le pilotage font intervenir d’autres ministeres.




ANNEXE 7

LE CONTROLE FINANCIER DES OPERATEURS



La réforme du contrble financier n’a pas entrainé de modifications importantes du
controle exercé sur les opérateurs du ministére de la culture (1). Le contréle financier!, actuellement
partagé entre sept structures selon une répartition des compétences peu claire (Il) peut toutefois
apporter un appui important aux administrations de tutelle (I11).

. LA REFORME DU CONTROLE FINANCIER N'A PAS ENTRAINE DE
MODIFICATIONS IMPORTANTES DU CONTROLE EXERCE SUR LES
OPERATEURS DU MINISTERE DE LA CULTURE

A. Avec I’entrée en vigueur de la LOLF, le contréle financier des opérateurs a
été recentré sur I’analyse de la soutenabilité budgétaire et le contréle des
risques

Traditionnellement segmenté en fonction du statut juridique des opérateurs, le controle
financier a été réformé avec I’entrée en vigueur de la loi organique relative aux lois de finances du
1% aolit 2001 (LOLF). Le décret du 4 juillet 2005 a transposé aux établissements publics a
caractere administratifs (EPA) les nouveaux principes de contrdle introduits dans les
administrations de I’Etat par le décret du 27 janvier 2005. Le décret du 9 mai 2005 a actualisé les
modalités de contrdle des établissements publics a caractére industriel et commercial (EPIC) définies
par le décret du 26 mai 1955.

Désormais, le contréle financier doit prioritairement porter sur la soutenabilité des
projets de budgets présentés par les établissements, la prévention des risques budgétaires qui
peuvent apparaitre en cours de gestion et I’analyse des facteurs explicatifs de la dépense et du codt
des politiques conduites. Le contrble de régularité est limité aux seuls actes budgétaires les plus
significatifs, tels que les recrutements en contrats a durée indéterminée et les dépenses supérieures a
un seuil, fixé pour chaque établissement public par arrété, a I’issue d’un dialogue entre le contréleur et
I’établissement concerné.

Les associations financées majoritairement par I’Etat peuvent étre controlées selon les
modalités prévues par le décret du 26 mai 1955 (contr6le économique et financier), sous réserve de la
publication d’un décret.

! Dans cette annexe, le terme « contrdle financier » est employé au sens large, pour désigner le controle exercé sur les
opérateurs par les contréleurs généraux économiques et financiers, qu’il s’agisse de contr6le financier ou de contrdle
économique et financier.



Tableau 1

EPA EPIC Associations
Ancienne Contrdle financier Controle d’Etat Le cas échéant, contrdle
appellation d’Etat
du corps de
contrdle
Anciens Décret du 25 octobre 1935 | Décret n°55-733 du 26 mai 1955 | Décret n°55-733 du 26 mai
textes 1955 (article 3).
juridiques de
référence
Contr6le financier. Controle économique et financier. | Contréle économique et
Ancienne Axé sur le contrble de Axé sur le contrble a posteriori et | financier.
nature du régularité des actes et de la | le contr6le des risques. AXxé sur le contrble a
controle disponibilité des crédits, a posteriori et le controle des
priori risques
Nouvelle Controle général économique et financier
appellation
du corps de
contrdle
Nouveaux | Décret 2005-757 du 4 juillet | Décret n°2005-437 du 9 mai 2005 | ldem
textes 2005 issu du décret n°2005-
juridiques de | 54 du 27 janvier 2005 (Etat)
référence et décliné en arrétés
Axé sur le contrdle de la « Le contrdle économique et Idem
soutenabilité budgétaire et la | financier de I'Etat est un controle
détection des risques externe portant sur l'activité
financiers. Le contr6le de économique et la gestion
Nouvelle régularité est limité aux financiére des entreprises et
nature du actes budgétaires les plus organismes qui en relevent. Il a
contrdle significatifs. pour objet d'analyser les risques et
d'évaluer les performances de ces
entreprises et organismes en
veillant aux intéréts patrimoniaux
de I'Etat » (art. 5)
B. Pour les opérateurs du ministere de la culture, la réforme n’a pas entrainé de

modifications profondes des modalités d’exercice du controle

Selon les contréleurs financiers rencontrés par la mission, cette réforme n’a pas modifié

en profondeur les modalités d’exercice de leur contrble des opérateurs du ministére de la culture. En
effet, pour les EPIC, les principes d’analyse des risques et de la soutenabilité budgétaire étaient déja
appliqués. Concernant les EPA, le nombre de visas délivrés avait commencé a reculer avant méme
I’entrée en vigueur de la réforme. Le contrOleur financier ministériel indique ainsi avoir relevé les
seuils dés 2004 et supprimé le visa des engagements comptables qui était redondant avec I'approbation
du budget primitif et des décisions modificatives.

Tableau 2
Nombre de visas délivrés par le contrble financier autonome des établissements publics (CFEP)
Nombre de visas délivrés CFEP
2001 6 560
2002 4682
2003 3863
2004 (a) 4267
2005 3811
Evolution 2001-2005 (en %) -42%

Source : Contréle financier. (a) En 2004, I’augmentation du nombre de visas du CFEP est liée au rattachement de trois
établissements au CFEP (Musées d’Orsay, Guimet et Henner).




Tableau 3

Nombre de visas délivrés par le contrleur financier ministériel (CFMin)

Nombre de visas délivrés CFMin
2005 5800
2006 (a) 2760
Evolution 2005-2006 (en %) -52,4%

Source : Contrdle financier. (a) Le chiffre pour I’année 2006 a été extrapolé a partir du chiffre pour les dix premiers mois de
I’année.

Certains établissements de petite taille, qui ne disposent pas d’un systeme de contréle
interne de nature a garantir la régularité de leurs actes, n’ont toutefois pas souhaité relever
significativement les seuils de contrdle applicables a I’occasion de la réforme. De plus, la révision des
arrétés de controle a pris du retard : tous n’avaient pas encore été publiés début décembre 2006.

1. LE CONTROLE DES OPERATEURS DU MINISTERE DE LA CULTURE EST
PARTAGE ENTRE SEPT STRUCTURES INSUFFISAMMENT COORDONNEES ET
SELON UNE REPARTITION PEU CLAIRE

A. La repartition des opérateurs entre les sept structures chargées du contréle
financier ne répond a aucune logique claire

1. Le contrble des opérateurs est réparti entre sept structures

Le contréle financier des opérateurs du ministere de la culture est assuré par sept
structures différentes dont deux ont un poids prépondérant. Elles relévent pour les unes de I’ancien
corps du contrdle financier, pour les autres de I’ancien corps du contrdle d’Etat. Leurs compétences
respectives sont récapitulées dans le tableau ci-dessous.

Tableau 4
Service de contrdle concerné Opérateurs
Contrdle financier autonome des établissements publics 11 EPA et 12 EPIC
(CFEP)
Contrdle financier du ministere de la culture (CFMin) 11 EPA et 1 association

Controle financier du ministére de I’éducation nationale, de

I’enseignement supérieur et de la recherche (CFMinEduc) 1 EPSCP

27 EPA (écoles nationales supérieures d’art en

Contrble financier en région région et écoles nationales supérieures
d’architecture)

Mission de contrdle « Grands travaux » 4 EPIC, 2 EPA et 1 EPSCP

Mission de contrble « Rural » 1 EPIC

Mission de contrble « Cinéma » 1 EPA, 1 EPIC, 1 association

Sources : CFEP, CFM et missions de controle.

L’Ensemble intercontemporain n’avait pas encore de contrdleur désigné en janvier 2007.
Selon les informations transmises a la mission, I’association du Jeu de Paume ne fait I’objet d’aucun
controle. Enfin, le statut du Centre national des arts du cirque précise que cette association est soumise
au contrbleur financier et a une certification des comptes par un commissaire aux comptes. Toutefois,
la mission a constaté qu’aucun contrdle financier n’est effectué car aucun texte le prévoyant n’a été
publié.



Graphique 1

Nombre d’opérateurs par structure de controle
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2. Larépartition des opérateurs entre ces différentes structures ne répond a aucune
logique claire

a) Les exceptions au critére géographique sont nombreuses

En principe, le contrble est exercé par la trésorerie générale de la région ou est implanté
I’opérateur. Les écoles d’architecture et les écoles d’art en région (a I’exception des écoles
parisiennes) sont dans ce cas de figure. En revanche, le Théatre national de Strashourg et le
Conservatoire national supérieur de musique et de danse de Lyon sont contrblés par le CFEP et aucun
opérateur parisien n’était contrdlé par la Paierie générale du Trésor. Pour les EPA, les exceptions sont
fixées par arrété du ministre du budget (article 4 du décret du 27 janvier 2005).

b) La répartition n’est pas justifiée par le statut des opérateurs

Alors que I’ancien corps des contrbleurs financiers exerce en principe le contréle sur les
EPA et I’ancien corps du contrdle d’Etat celui sur les autres opérateurs, dans les faits — et avant méme
la fusion des deux corps au sein du corps du contréle général économique et financier — un méme
controleur contr6lait des opérateurs de statuts juridiques différents.
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c) La répartition n’est pas non plus liée a la ventilation des opérateurs par programme

La répartition des opérateurs entre les contr6leurs n’a pas de lien avec leur programme de
rattachement.
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B. Lacoordination entre ces différentes structures apparait insuffisante

1. Les méthodes et les outils de contréle sont peu unifiés

L’intensité des contrbles effectués sur les opérateurs, que I’on peut par exemple mesurer
au travers du nombre de visas délivrés, varie en fonction de la nature juridique des opérateurs (EPA,
EPIC ou association) mais aussi des enjeux financiers et des risques décelés par les contrbleurs,
notamment au regard des procédures de contrdle interne existantes. Il n’est donc pas anormal que le
nombre de visas délivrés soit trés différent d’un opérateur a I’autre, y compris entre deux opérateurs de
taille similaire.

Graphique 4

Nombre et nature des visas en 2005 pour un EPA (Bibliothéque nationale de France) et un EPIC (Opéra national
de Paris) de taille comparable
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Toutefois, il apparait que I’intensité du contrdle varie également en fonction des secteurs
d’activité, des moyens des structures de contrble et des outils a leur disposition. Ainsi, I’analyse
financiére conduite dans le domaine des théatres est particulierement approfondie, le CFEP ayant
développé une extension de I’application Valoris, qui permet d’en faire un outil d’analyse physico-
financiére et de calculer automatiquement les ratios de co(it pertinents.

Il n’existe aucune méthode formalisée d’analyse financiére des opérateurs destinée aux
différents controleurs financiers, qui permettrait d’homogénéiser les contréles effectués.

2. Le contrbleur budgétaire et comptable ministériel n’est pas compétent pour
coordonner les controles exercés sur les opérateurs

Le contrdleur budgétaire et comptable ministériel (CBCM), investi d’une mission de
coordination des contrbles budgétaires et comptables du ministere et de coordination des autorités
chargées du contréle financier déconcentré, n’a aucune autorité hiérarchique sur les contréleurs, dans
leurs fonctions de contrdle financier des opérateurs :

- le CBCM n’a pas de lien hiérarchique ou fonctionnel avec les missions de controle ;

- le contréleur des établissements (CFEP) n’est rattaché ni au CBCM ni a une mission
de controdle ; il exerce son controle intuitu personae ;

- le contrdleur financier ministériel (CFMin) exerce des fonctions de contrdleur
budgétaire pour le ministere de la culture. A ce titre, il dirige le département du
contrble budgétaire sous I’autorité du CBCM ; mais il exerce par ailleurs ses fonctions
de contrdle des opérateurs de maniére autonome.

Si le CFMin est en contact permanent avec lui, le CBCM a peu de visibilité sur le travail
effectué par les autres structures, malgré les réunions trimestrielles organisées avec les missions de
contréle. Il n’a pas la capacité de coordonner leurs interventions.

Cette situation, héritage de I’histoire, ne parait plus rationnelle. Elle est par ailleurs peu
cohérente avec la création récente du CBCM, dont la mission pourrait étre étendue a la coordination
du contrdle des opérateurs, au-dela du seul contrdle des services déconcentrés.

1. LES CONTROLEURS ONT UNE ACTIVITE COMPLEMENTAIRE A CELLE DES
ADMINISTRATIONS DE TUTELLE

A. Les controleurs financiers ont une connaissance approfondie de la situation
financiéere des opérateurs

Les contréleurs financiers :

- sont destinataires des dossiers de préparation des conseils d’administration, auxquels
ils participent avec voix délibérative ;

- participent a la préparation des budgets et examinent leur soutenabilité ;

- en suivent I’exécution via des compte-rendus périodiques des engagements juridiques
et de la consommation des crédits ; la fréquence des comptes-rendus est fixée en
accord avec I’opérateur : elle est le plus souvent trimestrielle, parfois mensuelle ;

- procedent, pour certains, a une analyse financiére périodique de la situation des
opérateurs qu’ils suivent ;

- peuvent participer a I’élaboration des contrats de performance, notamment lorsque
ceux-ci fixent des objectifs de nature financiere ;

2 Cf. Annexe 10 : « Les systémes d’information destinés a I’analyse financiére ».



- peuvent adapter, en fonction des risques et des enjeux financiers, les modalités
d’exercice de leur contrble: pour les opérateurs ayant des ressources propres
importantes, les contréleurs financiers effectuent par exemple un suivi plus fin de
I’évolution de la trésorerie ; pour les opeérateurs bénéficiaires de ressources fiscales
affectées, ils évaluent régulierement ces ressources.

B. lls peuvent étre un partenaire privilégié des administrations de tutelle

La connaissance qu’ont les contrdleurs financiers des opérateurs et la durée d’exercice de
leurs fonctions, souvent plus longue que celle des agents en poste a la direction du budget (DB) et a la
direction de I’administration générale (DAG) du ministére de la culture, en font des partenaires
privilégiés des administrations de tutelle.

Ainsi la DB, a laquelle les controleurs financiers ministériels sont fonctionnellement
rattachés, les rencontre fréquemment avant les conseils d’administration. Dans certains cas, elle peut
leur demander de représenter le ministére des finances au conseil d’administration des opérateurs, ce
qui crée toutefois un risque de confusion entre les fonctions de tutelle et les fonctions de contréle
financier.

Recommandations

- Rationaliser la répartition des compétences entre les différentes structures de contréle et mieux
coordonner leur intervention :

* Nommer un contrdleur pour les opérateurs qui n’en sont pas dotés.

* Revoir la répartition des compétences entre les différentes structures, afin de créer des poles de
contrble par secteur d’activité et de favoriser I’émergence de compétences spécialisées d’analyse
financiére secteur par secteur.

La DB - dans le cadre de sa réorganisation interne - et le CGEFI conduisent actuellement des
réflexions pour redéfinir la répartition des opérateurs entre les structures de contréle. Une coordination
de ces réflexions serait souhaitable.

* Homogénéiser les méthodes et les outils utilisés par les différentes structures.

Il serait en particulier utile de choisir et de généraliser un systeme d’information partagé pour I’analyse
financiére des opérateurs® et de développer les analyses comparatives entre les opérateurs et
éventuellement avec des acteurs comparables du secteur privé sur des ratios de codts pertinents.

* Placer I’ensemble des structures chargées du controle financier des opérateurs sous I’autorité
fonctionnelle du contrdleur budgétaire et comptable ministériel, afin que celui-ci puisse
coordonner les controles.

Le CBCM du ministere de la culture a déja pris I’initiative de réunir mensuellement les structures
centrales (CFMin, CFEP et missions de controle) et trimestriellement les controleurs financiers
régionaux. Il a désigné parmi ces derniers un référent pour le contréle des écoles d’architecture.

Confier la coordination des contr6les au CBCM permettrait d’aller au bout de la logique de la création
de ce nouvel acteur. Une telle mesure permettrait également de mieux sensibiliser les contréleurs aux
enjeux comptables des opérateurs, au-dela des seuls enjeux budgétaires, dans la mesure ou les CBCM
sont a la fois en charge du contréle comptable et du contrdle budgétaire. Cela ne signifie évidemment
pas qu’il faille cesser d’adapter les contrdles aux spécificités des opérateurs.

3 Cf. Annexe 10 : « Les systémes d’information destinés a I’analyse financiére ».




- Renforcer le role du controle financier comme appui technique des administrations de tutelle.

Les contrdleurs financiers pourraient procéder a une analyse financiére annuelle pour chaque opérateur
et fournir a la DB des éléments plus succincts s’appuyant sur des ratios type commentés avant chaque
conseil d’administration.

Le renforcement de ce r6le de conseil suppose une requalification progressive des personnels de ces
structures : le passage d’un contrble de régularit¢ a un contrdle plus qualitatif nécessite des
compétences plus développées en analyse budgétaire et comptable.




ANNEXE 8

L’APPLICATION DE LA RESERVE DE PRECAUTION AUX OPERATEURS



. LES NOUVELLES REGLES DE MISE EN RESERVE ISSUES DE LA LOLF POSENT
DES PROBLEMES D’APPLICATION AUX OPERATEURS

A. La LOLF a introduit une plus grande transparence sur les modalités de mise
en réserve des crédits votés en loi de finances

L’article 51-4 de la loi organique relative aux lois de finances du 1* ao(t 2001 (LOLF),
introduit par la loi modificative du 12 juillet 2005, prévoit la présentation, en annexe au projet de loi
de finances (PLF), « des mesures envisagées pour assurer en exécution le respect du plafond global de
dépenses du budget général voté par le Parlement, indiquant en particulier, pour les programmes dotés
de crédits limitatifs, le taux de mise en réserve prévu pour les crédits ouverts sur le titre des dépenses
de personnel et celui prévu pour les crédits ouverts sur les autres titres ».

Cette nouvelle disposition, destinée a rompre avec les pratiques antérieures de régulation
jugées trop opaques, poursuit un double objectif :

- informer le Parlement et lui permettre de débattre de la facon dont le Gouvernement
entend s’assurer de la bonne exécution de la dépense afin de respecter le plafond
voté ;

......

gestion de leurs crédits, afin de leur permettre de notifier leurs budgets aux
gestionnaires des le début de I’année.

Les crédits ainsi mis en réserve ont vocation, en fonction des conditions de I’exécution
budgétaire a étre annulés, reventilés pour financer des dépenses nouvelles ou imprévues ou débloqués
et rendus disponibles pour le responsable de programme, qui peut alors notifier aux gestionnaires des
crédits complémentaires.

Dans le PLF 2007, le taux de mise en réserve a été fixé a 0,15% pour les crédits du titre 2
(dépenses de personnel) et 5% pour les crédits ouverts sur les autres titres. Pour le PLF 2006, il était
de 0,1% pour le titre 2 et de 5% pour les autres titres.

B. Le cas particulier des opérateurs n’a pas été pris en compte dans
I’élaboration de ces nouvelles régles

1. Le taux de mise en réserve de 5% s’applique en principe aux subventions pour
charges de service public qui financent, pour une part importante, des dépenses de
personnel

Dans le PLF 2007, les crédits alloués aux opérateurs du ministére de la culture
correspondent essentiellement a des subventions pour charges de service public, imputées sur le
titre 3-2 du budget de I’Etat et, marginalement, & des transferts imputés sur le titre 6 (financement des
bourses des étudiants des écoles rattachées au ministére de la culture). L’ensemble de ces crédits doit
donc, en principe, faire I’objet d’une mise en réserve au taux de 5%.

Mais les subventions pour charges de service public couvrent a la fois des dépenses de
fonctionnement et des dépenses de personnel directement financées par les opérateurs (elles
représentent 45,12% de la subvention pour charges de service public prévue au PLF 2007%), ce qui
revient a appliquer un taux de mise en réserve sur les crédits correspondant aux personnels
rémunérés par les opérateurs trés supérieur a celui appliqué aux crédits correspondant aux
personnels rémunérés par I’Etat.

! La part de subvention couvrant des dépenses de personnel est calculée au prorata de la part de la subvention dans le budget
des opérateurs.



2. Les solutions de modulation de la mise en réserve au sein des programmes a taux
constant sont apparues inapplicables au ministére de la culture

Le taux de mise en réserve étant appliqué au niveau du programme, le ministére de la
culture pourrait décider de ne pas appliquer le taux de 5% a la totalité de la subvention pour
charges de service public versée a ses opérateurs, mais seulement a la part ne couvrant pas les
dépenses de personnel. Toutefois, en I’absence d’accord avec la direction du budget (DB), il serait
alors dans I’obligation de compenser le taux inférieur appliqué aux opérateurs par une réserve de
précaution supérieure sur les autres crédits du programme ou sur la part de la subvention pour charges
de service public qui ne finance pas des dépenses de personnel.

Ces deux solutions paraissent peu réalistes car elles pénaliseraient fortement soit les
opérateurs soit les services du ministere de la culture :

- une compensation sur la subvention pour charges de service public hors crédits de
personnel reviendrait a mettre en réserve 9,12% des autres crédits des opérateurs
rattachés aux quatre programmes du ministére de la culture ;

- une compensation sur les autres crédits des quatre programmes rattachés au ministere
reviendrait a mettre en réserve 6,68% des crédits ouverts au PLF 2007 en crédits de
paiements hors titre 2 et hors subvention pour charges de service public (c’est-a-dire
des crédits des services ministériels hors opérateurs).

Tableau 1
Montants en €

Subvention pour charges de service public 1118 024 869,00
Gel de 5% appliqué a la subvention (1) 55 901 243,45
Part de la subvention affectée aux dépenses de personnel * 513 628 413,00
Part de la subvention affectée aux autres dépenses 604 396 456,00
Gel a 0,15% appliqué a la part de la subvention affectée aux dépenses de personnel 770 442,62
Gel de 5% appliqué a la subvention hors part affectée aux dépenses de personnel 30 219 822,80
Montant de la mise en réserve ainsi calculée (2) 30 990 265,42
Ecart de mise en réserve (3) = (2) - (1) 24 910 978,03
Budget du ministére en CP au PLF 2007 3547 482 478,00
Crédits du titre I 947 975 139,00
Crédits hors titre 11 2 599 507 339,00
Crédits hors titre Il et hors subvention pour charges de service public (4) 1481 482 470,00
Gel de 5% appliqué au budget hors titre 1l et hors subvention (5) 74 074 123,50
(6) =(3) + (5) 98 985 101,53
Taux de mise en réser\{e en cas de compensation sur les crédits du ministére hors 6.68%
titre 11 et hors subvention (7) = (6) / (4) '

Taux de mise en réserve en cas de compensation sur la subvention pour charges 9.120%
de service public hors dépenses de personnel 70

Source : PLF 2007, bleus de la mission culture et du programme 224 et contréle financier, * part calculée au prorata des
dépenses de personnel dans les BP 2006 des opérateurs




Il.  LES DIRECTIVES DONNEES PAR LES ADMINISTRATIONS DE TUTELLE AUX
OPERATEURS POUR ADAPTER LES MODALITES D’APPLICATION DE LA MISE
EN RESERVE ONT ETE CONFUSES ET EVOLUTIVES

Les administrations de tutelle donnent chaque année aux opérateurs des instructions par
voie de circulaire afin de préciser :

- le montant de la mise en réserve qui leur est applicable,

- les modalités d’application de la réserve de précaution : celle-ci peut étre constituée
soit au niveau du programme, avant la notification des crédits aux opérateurs (qui
construisent alors leur budget sur la base de I’intégralité des crédits qui leur sont
notifiés), soit au niveau du budget de chaque opérateur?.

A. Le ministére de la culture a obtenu dés 2006 des aménagements se traduisant
par une baisse du taux global de mise en réserve

Jugeant les solutions de modulation de la mise en réserve a taux constant trop
pénalisantes, la direction de I’administration générale (DAG) du ministéere de la culture a demandé une
différenciation des taux applicables a la part de la subvention pour charges de service public
couvrant les dépenses de personnel et a celle couvrant les autres dépenses des opérateurs, en
partant du principe que la subvention était prioritairement destinée a financer les dépenses de
personnel. Cette position était notamment fondée sur le montant des crédits mis en réserve, plus élevé
gu’avant I’entrée en vigueur des dispositions de la LOLF.

En 2006, alors que la circulaire de la DB applicable aux opérateurs avait maintenu le
principe d’une mise en réserve de 5% des crédits du titre 3-2, la DAG a donné instruction aux
opérateurs de voter les budgets primitifs sans tenir compte de la mise en réserve.

Aprés arbitrage du cabinet du Premier ministre, le ministére de la culture a obtenu, en
mars 2006, un allégement du montant de la mise en réserve applicable a la subvention pour charges de
service public & hauteur de 23 millions d’€. Cet alléegement consistait & appliquer un taux minoré a la
part de la subvention destinée a couvrir les dépenses de personnel, calculée cette fois au prorata de la
subvention dans le budget des opérateurs afin de tenir compte du fait que les emplois des opérateurs
ne sont pas uniquement financés par la subvention pour charges de service public, mais aussi par leurs
ressources propres. La mise en réserve a ensuite été effectuée sur cette base, par des décisions
modificatives votées tout au long de I’année budgétaire.

Pour les budgets primitifs de I’année 2007, la DAG a de nouveau proposé une
différenciation des taux. Le montant de la mise en réserve a été calculé en appliquant un taux de
0,15% a la part de la subvention pour charges de service public destinée a financer les dépenses de
personnel, en excluant les dépenses de personnel couvertes par les ressources propres des opérateurs®,
et de 5% a la part de la subvention destinée a financer les dépenses de fonctionnement et
d’investissement. Toutefois, les subventions ont été une nouvelle fois notifiées aux opérateurs sans
déduction de la mise en réserve. Ceux-ci ont été invités a présenter leurs budgets sur la base de
I’intégralité des crédits notifiés et a joindre une annexe précisant sur quels postes seraient
effectuées des coupes en cas d’annulation définitive des crédits mis en réserve. Des décisions
modificatives devront donc a nouveau étre adoptées au début de I’année 2007.

2 Plusieurs options sont alors possibles : inscription de la subvention minorée, inscription d’une provision, de moindres
dépenses...

% Le montant de la mise en réserve est proportionné aux dépenses de personnel effectivement couvertes par la subvention,
calculée au prorata de la subvention dans le budget des opérateurs. 1l est calculé en appliquant le taux de 0,15% a la part de
la subvention affectée aux dépenses de personnel.



B.  Apres avoir réaffirmé sa position de principe, la direction du budget a étendu
la modulation du taux de mise en réserve a tous les opérateurs de I’Etat

Tout en précisant que le responsable de programme était libre de moduler le taux entre les
différentes composantes du programme, par exemple pour tenir compte des dépenses de personnel
couvertes par la subvention pour charges de service public, la circulaire de la DB du 31 juillet 2006
sur la présentation des budgets des opérateurs pour 2007 a rappelé la nécessité de respecter
globalement, au sein de chaque programme, le taux de 5% de mise en réserve sur les dépenses hors
titre 2.

Une nouvelle circulaire, datée du 7 décembre 2006, prévoit cependant une réduction du
montant de la réserve de précaution applicable a la subvention pour charges de service public, le
taux applicable & la subvention étant calculé pour tous les opérateurs de I’Etat selon les modalités
appliquées au ministére de la culture. Le responsable de programme conserve par ailleurs la possibilité
de moduler la réduction globale en fonction des opérateurs, dés lors que la répartition adoptée
resterait soutenable et compatible avec I’objectif de mise en réserve globale sur le programme. La
circulaire prévoit également que les budgets des opérateurs peuvent étre construits suivant plusieurs
modalités :

-« le montant de subvention inscrit en recettes du BP est celui du PLF diminué de la
mise en réserve ;

- si le montant de la subvention inscrit au BP est celui du PLF, I’opérateur doit
provisionner le montant de la mise en réserve soit sous forme de charges a répartir,
soit en ventilant cette part conditionnelle parmi les dépenses en accord avec les
administrations de tutelle, soit en versant directement la mise en réserve au résultat et
au fonds de roulement prévisionnel »”,

Dans le cas ou ces régles ne seraient pas respectées, le représentant du ministere de
I’économie, des finances et de I’industrie est susceptible de s’abstenir lors du vote du budget primitif
en conseil d’administration.

C. L’instabilite et le manque de cohérence des instructions données aux
opérateurs du ministére de la culture ont rendu leur application difficile

Le caractere évolutif des regles de mise en réserve et leur stabilisation tardive ont créé
une certaine confusion chez les opérateurs du ministere de la culture.

Par une lettre commune adressée au ministre de la culture en date du 16 octobre 2006, les
présidents de neuf des principaux établissements publics culturels ont protesté contre les modalités
d’application de la mise en réserve en soulignant que :

- la part non annulée du gel budgétaire de 2006 n’avait, a la date de la signature du
courrier, pas encore été libérée, faisant obstacle a I’utilisation des crédits a quelques
semaines de la fin de gestion ;

- les budgets des établissements ayant été construits sur la base de la subvention
négociée avec la direction du budget a I’été, les présidents des établissements se
proposaient d’inscrire en recettes la totalité des subventions accordées au titre de
I’année 2007, comme cela avait été fait pour les budgets 2006 ;

- un gel de 5% dés I’ouverture de I’exercice aurait pour effet, contrairement a I’esprit de
la LOLF, de limiter la capacité des établissements a atteindre les objectifs fixés par les
administrations de tutelle elles-mémes.

Les consignes contradictoires des administrations de tutelle fragilisent les avis rendus sur
les budgets primitifs par les contréleurs budgétaires et comptables ministériels, qui peuvent
difficilement se prononcer sur la soutenabilité réelle des budgets.

4 Extrait de la circulaire 1BRE/2MPAP-06-4089 du 7 décembre 2006.



Parue tardivement (le 7 décembre 2006), la derniére circulaire de la DB ne pourra
guére s’appliquer aux budgets primitifs 2007 des opérateurs du ministere de la culture, qui ont en
grande partie déja été adoptés par leurs conseils d’administration.

Recommandations

Pour les budgets 2008, clarifier les régles de mise en réserve sur les crédits des opérateurs.

La réserve de précaution est un outil de pilotage du budget de I’Etat fondé sur le principe de la
solidarité nationale : I’Etat doit étre capable, y compris en fin d’exercice budgétaire, de financer des
mesures d’urgence en cas d’évenements exceptionnels, sans dépasser le budget voté par le Parlement.
La réserve doit donc s’appliquer a tous, en respectant le principe de transparence.

- Définir les modalités annuelles d’application de la mise en réserve avant la fin du mois
d’octobre.

La DB et la DAG devraient s’accorder sur des consignes cohérentes avant la fin du mois d’octobre
afin que les opérateurs puissent en tenir compte pour la préparation de leurs budgets primitifs avant
leur présentation au CA de fin d’année.

- Maintenir un taux différencié pour la réserve applicable a la subvention pour charges de
service public, selon les regles de calcul posées par la nouvelle circulaire de la DB.

Si cette régle présente I’inconvénient de défavoriser les opérateurs ayant externalisé une partie de leur
activité ou réduit leurs dépenses de personnel®, elle est néanmoins plus satisfaisante que I’application
uniforme du taux de 5% a I’intégralité de la subvention pour charges de service public et tient compte
de la part des emplois financée par les ressources propres des opérateurs.

- Notifier les subventions apreés mise en réserve au niveau du programme et demander aux
opérateurs de construire leurs projets de budget sur cette base.

Méme si elle n’aurait pas nécessairement d’impact sur les budgets exécutés, cette solution se traduirait
la premiére année par une baisse apparente des budgets primitifs des opérateurs.

Les opérateurs préciseraient en annexe I’utilisation qu’ils prévoient de faire des crédits qui
seraient débloqués a leur profit en cours d’année.

En tout état de cause, la mission recommande d’éviter de verser la réserve de précaution au fonds de
roulement prévisionnel puisque son annulation conduirait & un prélévement sur le fonds de roulement
qui risquerait d’étre interprété comme une ingérence des administrations de tutelle dans la gestion des
opérateurs.

- Donner consigne aux contrbleurs financiers ministériels d’émettre un visa négatif sur la
programmation  budgétaire initiale et aux contrdleurs économiques et financiers des
établissements publics d’émettre des réserves sur les projets de budgets qui n’appliqueraient pas
ces consignes.

- Donner consigne aux représentants de I’Etat d’émettre un vote négatif en conseil d’administration
(et non une simple abstention) en cas de non respect de ces regles.

- En contrepartie, anticiper au maximum les dégels en cours d’année.

% Ces opérateurs ont des dépenses de personnel plus réduites que ceux qui ont conservé un nombre important d’emplois en
interne.




ANNEXE 9

LES ENJEUX DE QUALITE COMPTABLE DANS L’EXERCICE DE LATUTELLE



Les contrOles exercés sur les opérateurs au titre de la tutelle financiére portent
traditionnellement sur les données budgétaires (budget primitif et compte financier). Toutefois, un
examen attentif des données comptables par les administrations de tutelle revét une importance
particuliére :

- il existe, pour les opérateurs soumis aux instructions comptables M9', une quasi-
superposition entre la description de I’exécution du budget et la comptabilité patrimoniale
(le budget étant présenté selon des normes inspirées du plan comptable général) ;

- les écritures comptables des opérateurs ont des conséquences importantes sur leurs
relations financiéres avec les administrations de tutelle et la protection des intéréts
patrimoniaux de I’Etat, notamment en ce qui concerne I’inscription des actifs
immobilisés ;

- I’amélioration de la qualité des comptes des opérateurs est nécessaire a la sincérité des
comptes de I’Etat et un préalable impératif a la consolidation prévue de leurs comptes
avec ceux de I’Etat.

l. LA QUALITE DES COMPTES DES OPERATEURS EST AUJOURD’HUI PEU
SATISFAISANTE

Sans avoir conduit d’investigations approfondies sur les comptes des opérateurs, la
mission a pu constater, a partir de I’échantillon des opérateurs qu’elle a rencontrés, que les pratiques
comptables étaient tres hétérogenes d’un opérateur a I’autre et s’éloignaient souvent des instructions,
en particulier concernant les actifs immobiliers.

A.  Les actifs immobiliers ne sont pas systématiquement inscrits au bilan

Selon les instructions comptables, un bien doit étre immobilisé a I’actif d’un
établissement public national lorsque que cet établissement le contrdle, c’est a dire lorsqu’il bénéficie
des avantages économiques futurs ou du potentiel de service du bien et que le codt ou la valeur du bien
peuvent étre évalués avec une fiabilité suffisante. Un bien peut par ailleurs étre immobilisé par
composants lorsque différents composants sont utilisés différemment ou procurent des avantages
économiques selon un rythme différent.

Au regard de ces principes, I’enregistrement comptable des actifs immobiliers des
opérateurs apparait souvent incomplet :

- les arrétés de remise en dotation ou en affectation sont souvent trop imprécis pour
permettre aux opérateurs de décomposer les biens en plusieurs lignes comptables et de les
amortir par composants s’ils le souhaitent;

- alors que certains batiments récents, comme I’opéra Bastille ou le musée du quai Branly
sont comptabilisés, les batiments historiques comme le musée du Louvre, le musée
d’Orsay, le palais Garnier ou le palais de Chaillot ne sont pas inscrits au bilan des
opérateurs, faute de pouvoir les évaluer’. Certains batiments récents, qui pourraient plus
facilement y étre inscrits, ne le sont pas non plus. C’est par exemple le cas pour I’Ecole
nationale supérieure d’architecture de Nancy qui ne valorise aucune construction a son
bilan, alors que le batiment qu’elle occupe lui a été remis en dotation en 1996 et que son
co(t de construction est connu.

Or, en I’absence de comptabilisation des actifs immobiliers, il n’est pas possible
d’inscrire dans les comptes des opérateurs les amortissements et, lorsque cela est prévu par la
réglementation, les provisions pour grosses réparations, qui sont pourtant indispensables a la
constitution des réserves financieres nécessaires a leur entretien et & leur renouvellement.

! Instructions M9, déclinées en fonction de la nature juridique des opérateurs.
2 Lors de I’établissement du bilan d’ouverture de I’Etat, il a été décidé de valoriser les batiments historiques & I’euro
symbolique, une valorisation au prix de marché étant apparue inadaptée.



B. Les régles comptables en matiere d’entretien et de renouvellement des actifs
ne sont pas correctement appliquées

Méme lorsque les actifs immobiliers sont inscrits au bilan, les régles comptables en
matiere d’entretien et de renouvellement ne sont pas toujours correctement appliquées. Cette situation
génére des incertitudes quant aux responsabilités financiéres respectives de I’Etat et des
opérateurs dont les conséquences sont importantes pour la prévision budgétaire.

1. Différents modes de comptabilisation des dépenses d’entretien et de renouvellement
des actifs immaobiliers sont applicables

Les dépenses d’entretien courant, de maintenance et de grosses réparations qui ne
conduisent pas a augmenter la valeur des immobilisations ou a étendre leur durée de vie sont en
principe comptabilisées en charges et couvertes par les ressources d’exploitation de I’opérateur. Elles
ne peuvent pas étre financées par une subvention d’investissement.

En revanche, pour les dépenses de gros entretien et de renouvellement, qui conduisent
a augmenter la valeur des immobilisations ou a étendre leur durée de vie et doivent de ce fait étre
comptabilisées a I’actif, la situation est plus complexe. Plusieurs modes de comptabilisation et
plusieurs modes de traitement budgétaires sont alors envisageables. En raison de I’incertitude de la
doctrine budgétaire et comptable dans ce domaine, la mission souhaite rappeler les principes suivants :

a) Traitement comptable des fonds versés pour des opérations d’investissement

Au plan comptable, les subventions d’investissement doivent faire I’objet d’inscriptions
différentes selon leur origine et leur utilisation, afin d’assurer une parfaire lisibilité des comptes et
d’en faire un véritable outil de gestion.

—  Compte 102 - Dotations - Biens mis a la disposition des établissements

Sera comptabilisée au compte 102 des établissements publics®, la contrepartie de
I’ensemble des biens appartenant a I’Etat et mis a la disposition des établissements en nature sous
forme de dotation, de compléments de dotation ou d’affectation.

Pour les biens dont la contrepartie est comptabilisée au compte 102, il appartient aux
administrations de tutelle de préciser si la charge du renouvellement incombe & I’Etat ou a
I’établissement et de traduire cette décision de gestion dans les comptes en utilisant les subdivisions
du compte 102 (qui distingue pour chaque cas les biens dont la charge du renouvellement incombe a
I’établissement et dont la charge du renouvellement n’incombe pas a I’établissement). Cette distinction
a des conséquences importantes au plan budgétaire :

- si I’opérateur a la charge du renouvellement, il doit couvrir la charge d’amortissement
par ses produits d’exploitation (ressources propres ou subvention pour charges de service
public). Dans ce dernier cas, I’Etat tient compte de cette charge dans la détermination de
la subvention versée a I’opérateur ;

- si I'opérateur n’a pas la charge du renouvellement, les instructions comptables
I’autorisent a « neutraliser » ses amortissements : il n’en assume donc pas la charge
budgétaire. En revanche, la participation de I’Etat, retracée au compte 26, se déprécie.
Celui-ci est alors censé verser des subventions d’investissements spécifiques au moment
du renouvellement des actifs immobiliers.

% Les comptes cités en référence sont ceux de I’instruction comptable M91 applicable aux établissements publics
administratifs. Les principes sont similaires pour tous les établissements publics mais ils ne sont en revanche pas applicables
aux associations.



Le choix entre ces deux solutions découle en principe de I’autonomie de gestion que
I’Etat souhaite accorder a I’opérateur : dans le premier cas, I’opérateur a une plus grande autonomie de
gestion, la compensation budgétaire de sa dotation aux amortissements lui permettant de dégager une
capacité d’autofinancement pour financer ses immobilisations ; dans le second cas, I’Etat conserve
entierement le choix du moment auquel il réalisera les investissements de renouvellement et
I’initiative de I’affectation des ressources entre les établissements.

Le passage a une autonomie de gestion accrue permettrait certainement a I’Etat de mieux
lisser les dépenses d’investissement. Par ailleurs, les opérateurs seraient mieux responsabilisés sur
I’entretien de leur patrimoine. Il nécessiterait cependant une augmentation importante des
subventions annuelles versées aux opérateurs, d’autant plus élevée que le patrimoine a amortir est
important. Pour étre soutenable au plan budgétaire, I’étalement du renouvellement des actifs
immobiliers n’est donc envisageable que pour les opérateurs dotés d’un patrimoine relativement récent
(ou d’un patrimoine ancien ayant fait I’objet de travaux immobilisés récents), bien évalué et
amortissable.

—  Compte 103 — Dotations - Biens remis en pleine propriété aux établissements

Sera comptabilisée au compte 103 de I’établissement la contrepartie de I’ensemble des
biens remis en pleine propriété a I’établissement pour assurer sa mission.

Le compte 1031 (fonds propres) retrace les fonds versés par I’Etat a I’établissement a titre
de dotation initiale en fonds propres, par exemple lors de la création de I’établissement.

Le compte 1032 (autres compléments de dotation — Etat) retrace les subventions en
espéce versées par I’Etat, ayant le caractére de subventions d’investissement, et destinées a acquérir un
bien dont I’établissement aura la pleine propriété. Sur proposition de la DGCP et avec I’accord du
Conseil national de la comptabilité (note n® 517 du 13 juillet 2006), I’Etat a la faculté de déterminer,
lors de I’attribution de la subvention, qui supporte la charge de renouvellement des actifs ainsi
acquis. En effet, ce compte a vocation a comporter deux sous-comptes :

- Si la tutelle décide que I’opérateur a la charge du renouvellement, la subvention est
comptabilisée au compte 10322. Dans ce cas, on considére qu’il s’agit d’une dotation
unique. Les amortissements ne sont pas neutralisés et I’établissement doit couvrir cette
charge par ses produits d’exploitation. En revanche, comme pour le compte 102, I’Etat
peut, le cas échéant, tenir compte de cette charge et la compenser en majorant la
subvention pour charge de service public.

- Si la tutelle décide que I’opérateur n’a pas la charge du renouvellement, la
subvention est comptabilisée au compte 10321 (a créer). Dans ce cas, I’Etat doit assurer
la charge du renouvellement par une nouvelle dotation et I’établissement est autorisé a
neutraliser les amortissements. La notification d’attribution de la subvention doit le
préciser spécifiquement.

Compte tenu de la création d’un sous-compte spécifique du compte 1032, destiné a
retracer les subventions d’investissement pour lesquelles la charge du renouvellement incombe a
I’Etat, les subdivisions du compte 13 (subventions d’investissement) correspondant aux subventions
versées par I’Etat ont vocation a disparaitre progressivement.
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b) Traitement budgétaire des fonds versés pour des dépenses d’investissement

Au plan budgétaire, la mission considére que les dotations comptabilisées au compte
102 et 103, ayant valeur de subventions d’équipement, doivent étre financées par des dotations
budgétaires imputées sur le titre VIl du budget de I’Etat. En effet, ces dépenses impactent le
patrimoine global de I’Etat au titre de ses propriétés ou de ses participations. L’identification
budgétaire et comptable de ces dépenses permet ainsi de protéger les intéréts patrimoniaux de I’Etat.

2. Les pratiques comptables des opérateurs traduisent une confusion de leurs
responsabilités propres et de celles de I’Etat

Si, dans la majorité des cas, les décrets constitutifs des établissements publics leur
confient explicitement la charge de I’entretien courant de I’actif immaobilier, il est en revanche rare que
les régles soient claires en matiére de renouvellement : certains batiments sont ainsi occupés par
des opérateurs sans avoir fait I’objet d’un arrété de remise en dotation ou en affectation ; par
ailleurs, les textes ne désignent pas systématiquement le responsable du renouvellement.

Méme quand les textes sont précis, ils ne sont pas toujours appliqués de maniére
cohérente. Ainsi, alors que le statut de I’TEPPGHV mentionne que I’établissement doit prendre a sa
charge « le colt des travaux d’entretien et de grosses réparations », I’opérateur recoit parfois des
dotations d’investissement exceptionnelles pour les couvrir. Les amortissements relatifs au seul
batiment inscrit a son bilan sont neutralisés, en vertu d’une décision prise par I’établissement sans
approbation formelle de la tutelle.



,Au ministére de la culture, aucune subvention d’investissement n’est issue du titre VI du
budget de I’Etat.

C. Les biens mobiliers, dont certains sont difficilement évaluables, font
rarement I’objet d’un inventaire exhaustif

Les opérateurs présentent fréquemment des inventaires mobiliers incomplets. En
I’absence de rapprochement fiable entre I’inventaire physique et I’inventaire comptable, le Musée et
domaine national de Versailles est par exemple pour I’instant dans I’impossibilité de présenter un haut
de bilan exhaustif pour les éléments mobiliers.

Pour les opérateurs culturels, la comptabilisation des biens mobiliers souléve en outre la
guestion, particuliérement délicate, de la comptabilisation des collections nationales qui présentent
la particularité d’étre inaliénables et difficilement évaluables. Doit-on les inscrire au bilan de I’Etat
ou des opérateurs ? Comment les évaluer ?

Pour les acquisitions d’ceuvres d’art, les opérateurs ont adopté des solutions diverses : si
le Musée et domaine national de Versailles les comptabilise dans un compte d’immobilisation (compte
216) comme s’il les intégrait dans son patrimoine propre, la Bibliotheque nationale de France (BnF) et
I’Etablissement public du musée du quai Branly (EPMQB) les enregistrent comme des acquisitions
pour le compte de tiers et le Musée du Louvre comme des achats ordinaires (compte 657 en section de
fonctionnement).

D. Lacomptabilisation des créances de I’Etat sur les opérateurs est hétérogéne

Les pratiques d’inscription des créances de I’Etat dans les comptes des opérateurs
fournissent un autre exemple d’application hétérogene de la réglementation comptable. Si I’agent
comptable du Centre national d’art et de culture Georges Pompidou (CNAC-GP) comptabilise la
subvention pour charges de service public au moment de sa notification écrite, comme le prévoit la
réglementation, celui de la BnF ne I’inscrit dans ses comptes qu’au moment de son encaissement
(selon une logique de comptabilité de caisse), tandis que celui de la CSI le fait dés que son montant lui
a été communiqué de maniére informelle.

Pour permettre un enregistrement comptable correct de la subvention, il est important que
sa notification soit formalisée dans un document portant la mention « notification des subventions
pour I’année X ».

Il.  LES CHANTIERS EN COURS TEMOIGNENT D’UNE PRISE DE CONSCIENCE DES
ENJEUX LIES A L’AMELIORATION DE LA QUALITE COMPTABLE

A. La DGCP a lancé une démarche globale d’amélioration de la qualité des
comptes des opérateurs

La démarche engagée par la DGCP devrait permettre de clarifier les relations financieres
entre les opérateurs et leurs administrations de tutelle et de préparer la consolidation des comptes de
I’Etat et des opérateurs. Elle s’appuie sur quatre chantiers :

- la suppression du décalage d’un an des comptes de I’Etat et des établissements publics
nationaux (EPN), au travers de I’accélération de la transmission des comptes des EPN en
début d’année ;

- le développement du contréle interne comptable, encore insuffisant dans son contenu et
sa tracabilité chez de nombreux opérateurs ;

- la réconciliation des dettes et des créances réciprogues, destinée a identifier les
engagements juridiques et comptables réciprogques de I’Etat et des opérateurs puis a les
mettre en cohérence ;



- la fiabilisation du parc immobilier, consistant a mettre a jour les inventaires puis a
valoriser I’ensemble du patrimoine détenu par les établissements publics afin de s’assurer
de leur correcte comptabilisation mais aussi de vérifier I’exhaustivité du parc immobilier
déclaré controlé par I’Etat au moment de I’établissement du bilan d’ouverture ;

B. Si les chantiers sont dans I’ensemble encore peu avancés, quelques
opérateurs ont pris des initiatives volontaristes

Pour les opérateurs du ministére de la culture, les opérations de fiabilisation de
I’inventaire et de valorisation du parc immobilier ont débuté. Quatre* font partie de la premiére vague
pour laquelle la valorisation, qui devait étre achevée dés 2006, a pris plusieurs mois de retard. Dix
autres® font partie de la deuxiéme vague, pour lesquels les opérations de fiabilisation ont démarré en
2006, en vue d’une présentation en 2007 des comptes ainsi redresseés.

Certains opérateurs ont toutefois avancé plus rapidement. A titre d’exemple,
I’Etablissement public du parc et de la grande halle de la Villette (EPPGHV) a conduit une
opération de retraitement des investissements et des biens qui lui ont été remis en dotation depuis 2004
afin de les inscrire & son bilan, qui ne comprenait a cette date que des immobilisations en cours, ni
rectifiées ni régularisées. Le plan comptable de I’établissement, qui s’écartait de I’instruction
comptable M95 pour les comptes de classe 2, a été régularisé. Un inventaire de tous les biens
mobiliers détenus par I’opérateur est en cours de réalisation. Toutefois, le bilan ne comptabilise pas
encore les principales immobilisations que sont le parc, les terrains et les batiments - a I’exception du
batiment du Zénith de ’EPPGHV.

La Cité des sciences et de I’industrie (CSI) a également conduit une opération de
fiabilisation de ses immobilisations en rectifiant la comptabilisation de ses actifs et le montant des
amortissements. Pour cela, elle a analysé ses comptes financiers des années 1986 a 2005, afin de
réévaluer le montant de la neutralisation des amortissements et le mode de calcul de la part des
amortissements restant a la charge de I’établissement au compte de résultat (part non compensée par
une reprise de subvention). La part des investissements passés financés sur fonds propres et celle
financée par des subventions d’investissement ont été recalculées. Cette analyse a conduit a une
rectification substantielle de la charge d’amortissement non compensée, portée de 2,7 millions d’€ a
environ 5 millions d’€, ce qui a nécessité un réajustement de la ventilation de la subvention pour
charges de service public percue par la CSI entre I’enveloppe de fonctionnement et I’enveloppe
d’investissement.

4La CSl, le Musée du Louvre, I’EPMQB et le CNAC-GP.

% Le Centre national du livre, le Conservatoire national de Paris, I’Etablissement public de mattrise d’ouvrage des travaux
culturels (EMOC), le Musée du Louvre, le Musée et domaine national de Versailles, le Musée Rodin, la Cité de la musique,
la Réunion des musées nationaux, I’Orchestre national de Paris et le Centre des monuments nationaux.



Recommandations

- Procéder a une actualisation des inventaires mobiliers des opérateurs et mettre en cohérence
les inventaires physiques et comptables (hors ceuvre d’arts).

En ce qui concerne le cas particulier des ceuvres d’art, I’engagement d’une telle démarche dépend des
conclusions des réflexions en cours®.

- Réaffirmer le principe de prise en charge complete par les opérateurs des frais d’entretien
courant des actifs immobiliers remis en dotation.

- S’assurer de la bonne application de la réglementation en matiere de renouvellement des actifs
immobiliers.

* Mentionner systématiqguement, dans les arrétés de remise en dotation ou en affectation d’actifs
immobiliers ou dans les statuts des établissements, les responsabilités de I’Etat et des opérateurs dans
leur renouvellement et clarifier la situation des biens antérieurement remis en dotation ou en
affectation, pour lesquels persisterait une ambiguiteé.

* Preciser les arrétés de remise en dotation ou en affectation afin de permettre aux opérateurs de
procéder a une comptabilisation et un amortissement des biens par composantes.

* Privilégier autant que possible le choix d’une responsabilité incombant a I’opérateur, plus conforme
au principe d’autonomie de gestion, lorsque les biens qui leurs sont confiés le permettent (c’est-a-dire
lorsque les biens sont évaluables et amortissables).

* Ajuster le mode de comptabilisation des amortissements en fonction du mode de gestion retenu : les
amortissements doivent étre neutralisés dans les cas ou le renouvellement est a la charge de I’Etat ; ils
ne doivent pas I’étre dans les cas ou il est a la charge de I’opérateur.

* Ajuster les financements de I’Etat & ces choix de gestion : la subvention pour charges de service
public annuelle doit couvrir, au moins en partie, les charges d’amortissement assumées par I’opérateur.

* Imputer sur le titre 7 du budget de I’Etat les dotations destinées a financer des travaux
immobilisables sur des actifs appartenant a I’Etat mais contr6lés par les établissements.

- Développer le contréle interne comptable chez les opérateurs.

- Rendre progressivement obligatoire la certification des comptes pour tous les opérateurs.

Déja obligatoire pour certains établissements publics présentant des comptes consolidés depuis la loi
du 1* ao(it 2003 sur la sécurité financiére’, la certification des comptes des opérateurs contribuerait a
renforcer la fiabilité des comptes et tout particulierement celle de leur haut de bilan. Elle faciliterait
ainsi la consolidation des immobilisations de I’Etat et des opérateurs.

® Un groupe de travail sur la propriété et la valorisation des ceuvres d’art a été constitué au ministére de la culture.

7 Loi n°2003-706 : « Art. 30. - 1. Les établissements publics de I’Etat non soumis aux régles de la comptabilité publique sont
tenus de désigner au moins un commissaire aux comptes et un suppléant. Toutefois, cette obligation ne s’impose pas lorsque
le nombre de salariés, le montant hors taxes du chiffre d’affaires ou des ressources ainsi que le total du bilan ne dépassent
pas, pour deux de ces critéres, des seuils fixés par décret en Conseil d’Etat.

Les établissements publics de I’Etat, qu’ils soient ou non soumis aux régles de la comptabilité publique, sont tenus de
nommer au moins deux commissaires aux comptes et deux suppléants lorsqu’ils établissent des comptes consolidés en
application de I’article 13 de la loi n° 85-11 du 3 janvier 1985 relative aux comptes consolidés de certaines sociétés
commerciales et entreprises publiques.




Par ailleurs, elle aurait probablement pour effet, comme on I’a constaté pour les entreprises publiques
soumises a la certification d’un commissaire aux comptes, de renforcer les montants des
amortissements et des provisions pour risques et charges. Un changement de pratiques comptables en
la matiere aurait certes pour conséquence d’alourdir les charges et de dégrader transitoirement le
résultat net, mais elle permettrait aussi de diminuer les risques financiers assumes en dernier ressort
par I’Etat.

Pour des raisons évidentes liées au caractere incomplet des comptes actuels, la certification des
comptes des opérateurs ne sera toutefois envisageable qu’aprés une phase d’amélioration de leur
qualité, notamment apres I’achévement du chantier de fiabilisation de I’actif immobilier, c’est a dire
au mieux a partir de 2008.

La certification pourrait étre réalisée par la Cour des comptes, ou par les chambres régionales des
comptes pour les opérateurs localisés en région Pour les opérateurs a forts enjeux, elle pourrait étre
confiée & un commissaire aux comptes® (cf. loi sur la sécurité financiére du ler aodt 2003).

Néanmoins, quand les conditions posées aux premier et deuxiéme alinéas ne sont pas remplies, les établissements publics de
I’Etat peuvent nommer au moins un commissaire aux comptes et un suppléant. 1l en va de méme dans les groupements
d’intérét public dont I’Etat ou un établissement public de I’Etat est membre. »

Les seuils fixés par décret sont les suivants : 250 salariés, 30 M€ de chiffre d’affaires et 15 M€ de total de bilan. Deux des
trois criteres doivent étre dépassés pendant deux exercices successifs.

8 Au regard des colits engendrés par la certification des comptes par un commissaire aux comptes, cette situation n’est
envisageable pour que les opérateurs les plus importants.




ANNEXE 10

LES SYSTEMES D’INFORMATION DESTINES A L’ANALYSE FINANCIERE



La qualité de I’exercice de la tutelle financiére dépend notamment de celle des
informations budgétaires et comptables dont disposent les administrations de tutelle et les contrdleurs
financiers.

Pour I’instant, ni la direction du budget (DB), ni le ministére de la culture ne disposent
d’un systeme d’information regroupant ces informations pour tous les opérateurs dont ils exercent la
tutelle. Si la direction de I’administration générale (DAG) dispose d’un « cahier de suivi » sous Excel
pour chaque opérateur, la DB laisse a chaque agent le soin de confectionner ses propres tableaux
d’analyse.

La mission a constaté que deux systemes d’information étaient en cours de
développement, I’'un par le contrble financier, I’autre par la direction générale de la comptabilité
publique (DGCP). Ces systémes sont trés proches, voire redondants, dans leur contenu et dans leurs
finalités.

l. LA BASE DE DONNEES VALORIS

Le contrble général économique et financier (CGEFI) développe depuis 2001 la base de
données budgétaire Valoris qui couvre exclusivement les établissements publics et les associations du
secteur culturel. Cette base est alimentée par le contrble financier ministériel (CFMin), le contrble
financier autonome (CFEP) et la mission de contréle « Grands travaux » du CGEFI* qui y saisissent
I’intégralité des budgets primitifs, des décisions modificatives et des comptes financiers des
opérateurs. Valoris leur permet d’effectuer une analyse financiére basique en examinant les tendances
d’évolution des ratios budgétaires les plus significatifs et en controlant les tableaux de financement.

Par ailleurs, une premiere extension aux données d’activité et a certains comptes
analytiques est en cours dans le secteur des théatres, destinée a faire de Valoris un outil d’analyse
physico-financiere. Ainsi, Valoris permet désormais d’analyser des ratios portant sur la fréquentation
par spectacle, le codt du théatre en ordre de marche ou de chaque spectacle.

Il.  L’INFOCENTRE EPN

Parallélement, la DGCP (bureau 7D) a développé un infocentre, qui agrége
trimestriellement les comptes de tous les établissements publics nationaux et groupements d’intérét
public (GIP) dotés d’un comptable public. Systeme d’information comptable destiné a I’origine a
supprimer le décalage d’un an dans I’intégration des comptes des opérateurs dans les comptes de
I’Etat, I’infocentre est devenu un véritable outil d’analyse financiére, a I’'usage des administrations de
tutelle comme des opérateurs eux-mémes. Il propose en effet une série de ratios classiques d’analyse
financiere (ratios de structure, d’activité et de rentabilité), des ratios d’alerte ainsi que des éléments de
comparaison entre établissements d’un méme « sous-secteur ». Ces ratios ont été choisis par le bureau
7D en concertation avec les administrations de tutelle, un panel d’agents comptables et la DB (bureau
8BCJS). L’infocentre EPN rassemble donc des informations susceptibles d’intéresser a la fois le
ministére de la culture, la DB et les opérateurs eux-mémes.

1 Cf. Annexe 7 « Le contrdle financier des opérateurs ».



Les ratios d’analyse financiére de I’infocentre EPN

Tableau 1

Nature du ratio

Définition

Modalités de calcul

Signification

Ratios de structure

Couverture de I’actif
circulant par le fonds de
roulement net global

Fonds de roulement net
global / actif circulant

Mesure la part du FDR net
global qui couvre I’actif
circulant

Part des investissements
financée par la CAF

CAF / acquisitions ou
construction
d’immobilisations

Décrit dans quelles
proportions la CAF finance
les investissements

Autonomie financiére

Capitaux propres / total du
bilan

Mesure, du point de vue de
I’administration de tutelle,
quelle dépréciation moyenne
peut supporter I’actif de I’'EP
avant qu’elle ne soit amenée
a en assumer elle-méme le
risque

Rigidité des charges
structurelles

(Charges de personnel +
charges d’intérét) / produits
de fonctionnement réels

Mesure la part des charges
de personnel et des charges
financiéres dans les produits
encaissables

Couverture du besoin en
fonds de roulement par le
FDR net global

FDR net global*360 / BFR

Indique le nombre de jours
de fonds de roulement qui
couvre le besoin en fonds de
roulement

Part des investissements
financée par les subventions
d’investissement

Subventions
d’investissement /
acquisitions ou construction
d’immobilisation

Décrit dans quelle proportion
les subventions
d’investissement financent
les investissements

Vétusté des immobilisations
corporelles

Amortissement des
immobilisations corporelles /
immobilisations corporelles

Mesure le degré de vétusté
des immobilisations
corporelles

Ratios d’activité

Durée du crédit fournisseur

(Dettes fournisseurs et
comptes rattachés*360) /
consommations en
provenance de tiers, autres
charges de gestion courante
et TVA déductible sur autres
biens et services

Mesure la durée moyenne
des délais de paiement
fournisseurs (en jours)

Durée du crédit financier

Créances clients et comptes
rattachés / produit des
activités courantes, autres
produits d’exploitation et
TVA collectée

Mesure le délai moyen de
réglement des créances
clients (en jours)

Vitesse de rotation des
stocks

Stock final de
marchandises*360 / achats
de marchandises hors taxes

Mesure le nombre de jours
d’immobilisation des stocks
de marchandises avant leur
vente

Degré de réalisation des
ressources affectées

Solde des produits a recevoir
sur ressources affectées /
solde des charges a payer sur
ressources affectées

Mesure si I’EP assure lui-
méme le financement a court
terme des dépenses relatives
aux contrats de ressources
affectées

Ratios de
rentabilité

qut des subventions de
I’Etat

Subventions versées par
I’Etat / total des produits de
fonctionnement réels

Mesure la part des
subventions de I’Etat dans
les produits encaissables




Nature du ratio

Définition

Modalités de calcul

Signification

Résultat généré par le chiffre
d’affaires corrigé

Résultat de I’exercice / CA
augmenté des subventions
d’exploitation et autres
produits de gestion courante

Mesure la capacité de I’'EP a
dégager un résultat par la
réalisation de ses activités
courantes et compte tenu de
son financement particulier
(importance des subventions
d’exploitation versées par
I’Etat)

Excédent brut d’exploitation
généré par le chiffre
d’affaires corrigé

EBE / CA augmenté des
subventions d’exploitation et
des autres produits de
gestion courante

Capacité de I’EP a dégager
une rentabilité d’exploitation
par la réalisation de ses
activités courantes et compte
tenu de son financement
particulier (importance des
subventions d’exploitation
versées par I’Etat)

Ratios d’alerte

Taux d’exécution budgétaire
des recettes

Somme des montants nets
des recettes comptabilisées /
somme des montants des
recettes ouverts en prévision

Mesure I’adéquation des
prévisions budgétaires a la
réalité

Taux d’exécution budgétaire
des dépenses

Somme des montants nets
des dépenses comptabilisées
/ somme des montants des
dépenses ouverts en
prévision

Mesure I’adéquation des
prévisions budgétaires a la
réalité

Couverture des charges
décaissables

Fonds de roulement * 360 /
somme des montants nets
des comptes de classe 6 sauf
les comptes 68 et 675

Mesure le nombre de jours
de fonds de roulement qui
couvre les charges
décaissables

Part des dépenses (y compris
sans ordonnancement
préalable) dans les crédits
ouverts au budget

((Somme des montants nets
des dépenses comptabilisées
en droit constaté + solde
débiteur du compte 4721) /
somme des montants des
crédits ouverts en prévision)
*100

Mesure I’adéquation des
prévisions budgétaires a la
réalité en droits constatés

Couverture des dettes a court
terme

Trésorerie / dettes a court
terme

Détermine la part des dettes
a court terme couverte par la
trésorerie

Part des charges de
personnel dans les charges
décaissables

Charges de personnel /
somme des montants nets
des comptes de classe 6 sauf
les comptes 68 et 675

Mesure la part des dépenses
de personnel dans les autres
charges décaissables

Part des dettes a court terme
dans I’activité

Dettes a court terme / valeur
ajoutée corrigée des
subventions

Mesure la part des dettes a
court terme dans la richesse
dégagée par I’activité
courante de I’EP




I1l. COMPARAISON DES DEUX SYSTEMES D’INFORMATION

Les deux systemes d’information en cours de développement ne présentent pas les mémes
caractéristiques.

L’infocentre EPN ne couvre pas I’ensemble du périmétre des opérateurs dans la
mesure ou il n’est implanté qu’aupres des seuls établissements publics et GIP dotés d’un comptable
public (soit 73 entités au ministere de la culture). Par ailleurs, tous les établissements entrant dans le
champ d’analyse ne transmettent pas encore régulierement leurs budgets : la base de données ne
comporte, pour I’année 2005, le budget exécuté que pour 52 établissements rattachés aux programmes
du ministere de la culture (soit un taux de transmission de 71%).

Les ratios d’analyse financiére retenus sont uniformes et ne sont de ce fait pas pertinents
pour I’ensemble des opérateurs. Par exemple, la vitesse de rotation des stocks et I’analyse des délais de
paiement des créanciers et des fournisseurs n’a de sens que pour les établissements qui, comme la
Réunion des musées nationaux (RMN), ont une activité commerciale.

Enfin, les « sous-secteurs », destinés a I’analyse comparative entre les établissements,
n’ayant pas été définis en concertation avec les ministeres de tutelle et les opérateurs, ne permettent
pas encore de comparaisons intéressantes entre établissements culturels (par exemple entre
établissements du spectacle vivant). Toutefois, ces comparaisons seront possibles dés que des sous-
secteurs plus pertinents auront été définis.

L’infocentre EPN présente par ailleurs I’avantage d’éviter toute ressaisie des données. Il
comporte les données comptables mais aussi les données de prévision budgétaire.

Valoris prend en compte les associations mais ne couvre que le secteur culturel.

La base de données Valoris comprend des ratios d’analyse financiere congus
specifiqguement pour les théatres, qui sont logiquement plus adaptés aux spécificités de ce secteur.

En revanche, elle impose une ressaisie de toutes les données budgétaires transmises par
les opérateurs au contrdle financier sous forme papier.

Tableau 2

Comparaison des deux systémes d’information

Valoris Infocentre EPN
Périmétre EP et associations du secteur de la culture | EP de I’Etat et GIP dotés d’un comptable public
. Contrble financier DGCP et comptables publics des EP
Acces . e . S
Extension de I’acces en cours Extension de I’acces en cours
Suivi budgétaire (en prévision et en Intégration des comptes des EP et de I’Etat
Fonctions exécution) Suivi budgétaire
Analyse financiére Analyse financiere
. Ratios spécifiques au secteur de la culture, | Ratios classiques d’analyse financiére et ratios
Ratios - . yo s oz , R it .
danalyse assoc]ant Qes dg\nnees d’activité aux d’alerte communs a tous les établissements publics
données financiéres
Alimentation | Par saisie du contr6le financier Automatique a partir des applications comptables




Recommandations

- Adopter un systeme d’information d’analyse budgétaire et comptable unique et en ouvrir
I’accés aux différents acteurs de la tutelle et du contr6le financier, d’une part, aux opérateurs
eux-mémes, d’autre part.

Dans la mesure o, & la différence de I’Etat, il existe une quasi-superposition entre la description de
I’exécution du budget et la comptabilité patrimoniale chez les opérateurs (le budget étant présenté
selon I’architecture du plan comptable général), il est souhaitable d’adopter un systéme d’information
unique, destiné a la fois a I’analyse comptable et a I’analyse budgétaire.

L’adoption d’un systéme d’information unique et sa mise a disposition de I’ensemble des acteurs de la
tutelle et du contrdle financier ainsi que des opérateurs permettrait :

* d’éviter des co(ts inutiles liés au développement de deux bases de données ;

* d’éviter la multiplication de demandes d’information redondantes des différentes administrations de
tutelle auprés des opérateurs ;

* de favoriser le développement du contrdle de gestion par les comptables publics et par les
administrations de tutelle ;

* de développer le contrble de gestion interne aux opérateurs au travers de la comparaison avec des
opérateurs similaires ;

* de favoriser un dialogue de gestion fondé sur des outils d’analyse partagés.

L’extension des droits d’accés ne nécessite pas que tous les acteurs aient accés a la méme information.
Par la détermination de profils d’utilisateurs, il serait possible de limiter I’accés des opérateurs aux
seules informations concernant les opérateurs de leur catégorie.

- Valider, par des études techniques, le choix de I’infocentre EPN comme systeme d’information
unique et partagé.

Dans la mesure ou I’infocentre EPN concerne tous les établissements publics et GIP dotés d’un
comptable public, et non les seuls opérateurs du ministere de la culture comme Valoris, et compte tenu
de ses caractéristiques exposées supra, il apparait a la mission que ce systéme est a privilégier, sous
réserve de certaines adaptations. La DGCP pourrait conduire une étude technique menée en
concertation avec des représentants du contréle financier, des administrations de tutelle et des
opérateurs pour étudier la faisabilité :

* d’une adaptation du périmétre de Iinfocentre, afin de prendre en compte tous les opérateurs de
I’Etat ;

* d’un élargissement des droits d’accés aux ordonnateurs et aux administrations de tutelle ;

* d’une définition des sous-secteurs pertinents pour I’analyse financiére ;

* d’un développement des éléments d’analyse sectoriels, sur le modéle des ratios physico-financiers
élaborés dans Valoris pour le secteur du spectacle vivant.




ANNEXE 11

LE SUIVI DES EMPLOIS DES OPERATEURS



Les données sur les emplois des opérateurs présentées dans les documents budgétaires et
celles détenues et suivies par les différents acteurs de la tutelle et du contrdle sont dispersées et parfois
incohérentes, ce qui ne permet pas de disposer d’une vision globale de ces emplois (I) et nuit a
I’exercice du pilotage et de la tutelle des opérateurs (I1). Une mutualisation plus large des données
disponibles est nécessaire, dans I’attente de leur fiabilisation, en partie suspendue au développement
de systémes d’information plus appropriés (l1).

l. L’INFORMATION SUR LES EMPLOIS DES OPERATEURS EST INSUFFISANTE ET
NE PERMET PAS D’ANALYSER LEUR EVOLUTION

A. Les informations contenues dans les documents budgétaires sont dispersées,
incomplétes et parfois incohérentes

1. Les données présentées dans le jaune « Opérateurs de I’Etat » annexé au PLF 2007
ne concernent que les emplois rémunérés par les opérateurs et ne sont complétes que
pour I’année 2005

La présentation d’un jaune « Opérateurs de I’Etat » annexé au projet de loi de finances
(PLF) est issue d’une demande du Parlement qui souhaite disposer d’informations agrégées sur les
opérateurs de I’Etat’,

S’agissant des emplois des opérateurs, le jaune annexeé au PLF pour 2007 ne remplit que
partiellement cet objectif puisqu’il ne contient aucune information sur les emplois rémunérés sur le
budget de I’Etat’.

Concernant les emplois rémunérés par les opérateurs, il contient, d’une part, des données
agrégées par programme pour les années 2006 et 2007 et, d’autre part, des données détaillées par
opérateur pour I’année 2005. Elles ne sont pas toutes présentées en équivalents temps plein travaillé
(ETPT), certains opérateurs continuant a décompter leurs emplois en équivalents temps plein (ETP),
voire en effectifs physiques®.

Les données agrégées par programme font apparaitre une augmentation de ces emplois
entre 2006 et 2007, qui s’explique presque en totalité par le transfert des emplois rémunérés par I’Etat
a la Bibliothéque nationale de France (BnF).

Tableau 1
Emplois rémunérés par les opg’:rateurs |
Programme BP 2006 | Prévision 2007 | Evolution
en %
Patrimoines 9024 10 731 +15,9
Création 3612 3612 0,0
Transmission des savoirs et démocratisation de la culture 2924 2934 0,3
Recherche culturelle et culture scientifique 942 942 0,0
Total 16 502 18 219 +9/4

Source : Rapport sur les opérateurs de I’Etat, PLF 2007. Les totaux présentés résultent de I’addition de chiffres en ETPT,
ETP et effectifs physiques.

! par amendement & la loi de réglement pour 2005, la mission d’information de I’Assemblée nationale relative a la mise en
ceuvre de la LOLF a demandé a disposer, a compter du PLF 2007, d’une information plus large que celle prévue a I’article
51-5°-f de la LOLF et que « le Gouvernement dépose, chaque année, sous forme d’une annexe générale au PLF de I’année,
un rapport récapitulant, par mission et par programme, I’ensemble des opérateurs ou catégories d’opérateurs, les crédits et les
impositions affectées qui leur sont destinés, ainsi qu’une présentation indicative du total des emplois rémunérés par eux
ou mis a disposition par des tiers ».

2 Ce cas de figure concerne certains établissements publics & caractére administratif.

% La circulaire de la direction du budget du 31 juillet 2006 relative & la préparation des budgets des opérateurs pour 2007
recommande le passage au décompte des emplois en ETPT mais le décompte en ETP ou en effectifs physiques reste autorisé
transitoirement.



Une fois corrigée de ce transfert, I’exploitation des données du jaune fait apparaitre une
augmentation de 0,4% des emplois rémunérés par les opérateurs du ministere de la culture, inférieure a
celle des emplois de I’ensemble des opérateurs de I’Etat (1%").

Tableau 2
Emplois rémunéres par les opérateurs
Programme BP2006 | Prévision 2007 | Evolution

en %
Patrimoines 9024 9072 0,5%
Création 3612 3612 0,0%
Transmission des savoirs et démocratisation de la culture 2924 2934 0,3%
Recherche culturelle et culture scientifique 942 942 0,0%
Total opérateurs du ministére de la culture 16 502 16 560 0,4%
Total opérateurs de I’Etat 237 728 248 521 (@) 1%

Source : Rapport sur les opérateurs de I’Etat et PAP de la mission « Culture », PLF 2007. Les totaux présentés résultent de
I’addition de chiffres en ETPT, ETP et effectifs physiques. (a) Taux d’évolution aprés neutralisation des rectifications de
données erronées pour I’année 2006 et des variations de périmétre liées a des transferts d’emplois en 2007.

L agrégation des données par opérateur pour I’exécution 2005 — présentées en ETPT pour
65% des opérateurs, en ETP pour 32% d’entre eux et en effectifs physiques pour 3% d’entre eux -
conduit a un total de 16 140, soit une augmentation de 2,2% entre 2005 et 2006.

2. Les projets annuels de performance pour 2007 des programmes pilotés par le
ministére de la culture présentent des données plus détaillées mais dispersées et parfois
incohérentes

Les parties « Opérateurs » des projets annuels de performance (PAP) présentent, pour
chaque programme, trois types de données :

- un tableau de consolidation des emplois pour les années 2006 et 2007 : contrairement
a ce que leur intitulé pourrait laisser supposer, les « tableaux de consolidation » ne
présentent des informations agrégées au niveau du programme que pour les emplois
rémunérés par les opérateurs, en les rapprochant du total des emplois rémunérés par
I’Etat — chez les opérateurs, mais aussi en administration centrale, en services
déconcentrés, dans les services a compétence nationale... Ces tableaux permettent
donc de disposer d’une vision d’ensemble des emplois du programme, mais pas d’une
agrégation de I’ensemble des emplois des opérateurs, leur part dans les emplois
rémunérés par I’Etat n’étant pas précisée ;

- un tableau détaillé par opérateur des emplois rémunérés par les opérateurs pour
la seule année 2005 ;

- des tableaux détaillés de I’ensemble des emplois — rémunérés par I’Etat et
rémunérés par les opérateurs- sur les trois années pour les seuls opérateurs
principaux.

Par ailleurs, quelques données concernant des opérateurs secondaires pour 2006 et 2007
sont dispersées dans les PAP.

Pour I’Opéra national de Paris, opérateur principal qui ne compte pas d’emplois
rémunérés par I’Etat, les chiffres du tableau par opérateur pour 2005 et ceux du tableau inclus dans sa
présentation détaillée ne sont pas exprimés dans la méme unité et ne concordent pas.

* Ce taux correspond a la création d’environ 2 400 emplois, aprés neutralisation des rectifications de données erronées pour
I’année 2006 et des variations de périmetre liées a des transferts d’emplois en 2007, retracées dans le jaune « Opérateurs de
I’Etat ».



Tableau 3

Emplollzgzrrnautgj:es par Tableau récapitulatif des emplois des | Présentation détaillée de I’Opéra
Exécution 2005 opérateurs (en ETP) national de Paris (en ETPT)
Ecole de danse de Nanterre (a) 47
Opéra national de Paris 1619 1765,5

Source : PAP pour 2007 de la mission « Culture », programme « Création ». (a) Dans le tableau récapitulatif des emplois
des opérateurs, les emplois de I’Ecole de danse de Nanterre, filiale de I’Opéra national de Paris, sont présentés a part.

La distinction introduite dans les tableaux remplis par les opérateurs principaux, entre
« emplois rémunérés par I’opérateur » et « autres emplois en fonction dans I’opérateur », et non pas
« emplois rémunérés par I’Etat », vise a ménager la possibilité de prendre en compte des emplois qui
ne seraient rémunérés ni par I’Etat ni par les opérateurs eux-mémes (emplois mis & disposition par des
collectivités locales par exemple). Au vu des entretiens menés par la mission, I’intitulé « autres
emplois en fonction dans I’opérateur » apparait toutefois peu clair pour les opérateurs, si bien qu’il
n’est pas possible d’avoir I’assurance que tous I’ont interprété de la méme fagcon lorsqu’ils ont
renseigné les tableaux.

B. Une analyse plus précise de I’évolution de I’emploi chez les opérateurs sur la
période 1996-2005 révele son augmentation globale

Le bureau 8BCJS a la direction du budget (DB) a procédé a une étude a partir des
données contenues dans les verts budgétaires pour les années 1996 a 2005, qui fait apparaitre une
diminution réguliére des emplois rémunérés par I’Etat, plus que compensée par une
augmentation des emplois rémunérés par les opérateurs.

Graphique 1
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Source : DB. Le Palais de la découverte (EPSCP) et les associations ne sont pas pris en compte.



Tableau 4

. z . Emplois | - . - . PEL d(_es Z%%Ig?:
Emplois | Evolution | .. | Evolution Evolution | emplois ) -
, , - rémunérés , - rémunérés
Année | remunéres annuelle ar les annuelle | Total | annuelle rémunéreés ar les
par I'Etat en % b en % en % par I'Etat P
opérateurs o opérateurs
en %
en %
1996 7081 6 999 14 080
1997 7112 0,4 6 992 -0,1| 14104 0,2 50,4 49,6
1998 7 397 3,9 7023 0,4| 14420 2,2 51,3 48,7
1999 7 258 -1,9 7593 75| 14851 2,9 48,9 51,1
2000 7325 0,9 7727 1,7| 15052 1,3 48,7 51,3
2001 7919 75 8419 8,2| 16338 7.9 48,5 51,5
2002 8 153 2,9 10 078 16,5 18231 10,4 44,7 55,3
2003 5899 -38,2 11 709 13,9 17608 -3,56 33,5 66,5
2004 6 109 3,4 11 932 19| 18041 2,4 33,9 66,1
2005 6 150 0,7 12 210 2,3| 18360 1,7 33,5 66,5

Source : DB. Le Palais de la découverte (EPSCP) et les associations ne sont pas pris en compte.

Cette analyse révele une augmentation de 23,3% des emplois des opérateurs entre
1996 et 2005, la moitié de ces emplois étant rémunérés par I’Etat — et donc sous plafond d’emploi
—au début de la période, et le tiers seulement a la fin de la période.

Les chiffres issus des verts sont toutefois a prendre avec précaution dans la mesure ou ils
ne portaient, avant I’entrée en vigueur de la LOLF, que sur les emplois permanents. Le total des
emplois des opérateurs tels qu’ils sont en principe décomptés actuellement serait bien supérieur
puisqu’il inclut les emplois non permanents des opérateurs.

L’analyse de la DB nécessiterait par ailleurs d’étre affinée pour prendre en compte les
importants changements de périmeétre liés a la création d’établissements publics durant cette période,
afin que I’administration soit en mesure d’apporter des réponses précises aux parlementaires qui
s’inquiétent de la « débudgétisation » croissante de I’emploi financé par I’Etat.

En effet, méme si les emplois rémunérés par les opérateurs n’entrent pas dans les
plafonds d’emploi par programme, ils sont financés en grande partie par des subventions pour charges
de service public. Par ailleurs, dans les EPA, les contrats de droit public a durée indéterminée
renouvelés peuvent désormais, au bout de six ans, étre requalifiés en contrats & durée indéterminée®.
Par ce biais, I’Etat peut indirectement se retrouver engagé a financer des emplois a long terme. 1
est donc nécessaire que le Parlement et les administrations de tutelle aient une connaissance détaillée
des emplois des opérateurs et de leur évolution.

Il. LE PARTAGE DES DONNEES DISPONIBLES ENTRE LES DIFFERENTS ACTEURS
DE LA TUTELLE ET DU CONTROLE FINANCIER EST ENCORE INSUFFISANT

A. Aucun acteur de la tutelle et du contr6le financier ne dispose de données
concordantes couvrant I’ensemble des opérateurs et de leurs emplois

Aucun acteur de la tutelle et du contr6le ne dispose de données completes, couvrant
a la fois tous les opérateurs et tous les types d’emplois, ce qui s’explique par le partage actuel des
compétences entre les services. Par exemple, le service du personnel et des affaires sociales (SPAS) ne
dispose que des données relatives aux emplois rémunérés par I’Etat, dont il assure la gestion, et les
contréleurs financiers que des données pour les opérateurs de leurs portefeuilles respectifs.

% Loi n°2005-843 du 26 juillet 2005 portant diverses mesures de transposition du droit communautaire & la fonction publique.



Les données portées a la connaissance de la mission sont les suivantes :

Tableau 5
DS Années Opérateurs Emplois
Détenteur Source public /
; couvertes couverts couverts
interne
Direction du budget | Documents Public Exécution 2005 | Tous Rémunérés par
Ministére des budgétaires joints au I’opérateur
finances PLF 2007 Prévision 2006 | Opérateurs Rémunérés par
principaux I’opérateur
Prévision 2007 | Opérateurs Rémunérés par
principaux I’opérateur
Direction du budget | Verts budgétaires Public Prévision Opérateurs EPA | Tous
Ministere des 1996 - 2005 et EPIC
finances (manquent le
Palais de la
découverte,
EPSCP, et les
associations)
Contrdle financier | Budgets primitifs et Interne Prévision 2006 |Opérateursdu | Tous
Ministére des comptes financiers portefeuille de
finances chaque
contrbleur
Mission de la Chartes de gestion Interne 2005 - 2006 42 EPA ayant | Rémunérés par
politique du Décompte demandé des emplois I’Etat
personnel aux opérateurs au 30 rémunérés par
Service des septembre 2004 I’Etat
personnels et de Décompte demandé
I’action sociale aux bureaux de gestion
Ministéere de la des personnels des
culture directions sectorielles
du ministéere au 1%
octobre 2006
Direction de la Budgets primitifs et Interne Prévisions 2007 |9 EPIC Tous
musique, de la comptes financiers (rémunérés par
danse, du théatre et I’opérateur)

des spectacles
Ministéere de la
culture

L’absence de mutualisation des données est un obstacle a I’établissement d’un
diagnostic partagé sur I’évolution de I’emploi chez les opérateurs et le pilotage de ces emplois.

Elle est confirmée par les discordances observées par la mission entre les chiffres issus de
différentes sources. Détaillées infra, elles révélent des écarts importants qui pourraient tenir a une
combinaison de facteurs : différences d’unités de décompte, différences de périmétre pris en compte
(notamment, inclusion ou non des emplois non permanents)... Les acteurs de la tutelle et du contréle
financier ne rapprochant pas leurs données, ces écarts ne sont pas analysés.

Ainsi, en prévision pour I’année 2006, les données sur les emplois rémunérés par les
opérateurs, en principe issues des budgets primitifs des opérateurs, difféerent pour certains entre le
projet annuel de performance (PAP) et le contréle financier.




Tableau 6

PAP 2007 Controle financier oo
Siollifee Prévision 2006 Prévision 2006 e
Centre des monuments nationaux 965,0 628,0 337,0
Centre national de la danse 79,5 94,7 -15,1
Musée du Louvre 1978,0 2129,0 -151,0
Réunion des musées nationaux 1004,7 1088,5 -83,8
Total 4027,2 3940,2 87,0

Sources : PAP de la mission « Culture » pour 2007. Contrdle financier. Les chiffres en italique sont exprimés en ETP et les

autres en ETPT.

Bien qu’elles portent sur deux années différentes, les discordances entre les données du
controle financier pour I’année 2006 et celles du PAP 2007 pour I’année 2005 mériteraient d’étre
analysées, certains écarts importants ne semblant pas pouvoir s’expliquer uniquement par I’évolution

de I’emploi d’une année sur I’autre.

Tableau 7
PAP 2007 Controle financier s

Exécution 2005 | _Prévision 2006 | D'Herence
Bibliothéque publique d'information 59,0 16,0 43,0
Centre des monuments nationaux 983,0 628,0 355,0
Centre national des arts plastiques 5,0 11,0 -6,0
Comédie francaise 420,0 397,8 22,2
Conservatoire national supérieur de musique de Lyon 177,0 2122 -35,2
Ecole nationale supérieure de création industrielle 57,0 47,9 9,1
Ecole nationale supérieure des arts décoratifs 1220 130,0 -8,0
Ecole nationale supérieure des beaux-arts 179,0 66,0 113,0
Musée du Louvre 1913,0 21290 -216,0
Réunion des musées nationaux 1201,0 1088,5 1125
Thééatre national de Chaillot 163,0 1714 -8,4
Théatre national de la Colline 93,0 105,5 -12,5
Théatre national de I'Odéon 119,0 124,0 -5,0
Théatre national de Strasbourg 121,0 99,0 22,0
Union centrale des arts décoratifs 272,0 304,0 -32,0
Total 5884,0 5530,3 353,7

Sources : PAP de la mission « Culture » pour 2007. Contr6le financier. Le chiffre en gras est exprimé en effectifs physiques,

les chiffres en italique en ETP et les autres en ETPT.

De la méme fagon, pour I’année 2006, les chiffres de la mission de la politique des
personnels (MPP) sur les emplois rémunérés par I’Etat différent de ceux du contréle financier.

Tableau 8
Controle
WU financier | Différence | Différence
Plafond Réel au ler Prévision | entreaetc |entrebetc
2006 (a) | octobre 2006 (b) | 2006 (c)
Bibliothéque publique d'information 220,0 215,6 259,0 -39,0 -43,4
Centre des monuments nationaux 484,0 465,1 469,0 15,0 -3,9
Centre national des arts plastiques 39,0 42,2 51,0 -12,0 -8,8
Centre national du livre 13,0 15,8 20,0 -7,0 -4,2
C'onservatm_re national supérieur 220 196 200 20 04
d'art dramatique
Con_servatowe n_atlonal supérieur de 115,0 111,2 110,0 5.0 12
musique de Paris




MPP

Controéle

financier | Différence | Différence
Plafond Réel au ler Prévision | entreaetc |entrebetc
2006 (a) | octobre 2006 (b) | 2006 (c)
Ecole du Louvre 54,0 50,0 49,0 5,0 1,0
E;ole n_atlonale supérieure des arts 65.0 76.4 810 16,0 46
décoratifs
Ecole nationale supérieure des 108,0 1133 126.0 18,0 127
beaux-arts
Musée d'Orsay 438,0 420,8 450,0 -12,0 -29,2
Museg et domaine national de 581.0 563.5 550.0 310 135
Versailles
Musée Guimet 122,0 116,0 105,0 17,0 11,0
Total 2261,0 2 209,5 2290,0 -29,0 -80,5

Sources : MPP. Contrdle financier.

\

B. La direction de I’administration générale a entrepris de procéder a une

agrégation des données pour

administratif

les établissements publics a caractere

Fin 2006, au sein de la direction de I’administration générale (DAG), la mission de la
politique des personnels (MPP) et le bureau des opérateurs culturels nationaux ont entrepris d’élaborer
des tableaux communs de suivi des emplois des établissements publics & caractére administratif
(EPA). La MPP a rassemblé les données dont elle dispose sur les emplois rémunérés par I’Etat, que le
bureau des opérateurs culturels nationaux doit compléter des données relatives aux emplois rémunérés

par les opérateurs.

Ces tableaux ont pour ambition d’aller plus loin qu’un simple décompte global, en
précisant la filiére a laquelle appartiennent les agents ainsi que leur statut.




Tableau 9

Tableau de décompte des emplois des EPA élaboré conjointement par la MPP et le bureau des opérateurs culturels nationaux

Total Filiere
Cat. NC Acc./Surv Technique Scientifique Administrative
Plafond | Réel Plafond | Réel | Plafond | Réel [Plafond| Réel | Plafond | Réel
A
Titulaires B
C
NC

budget Etat

Contractuels
art. 4

Exceptions

Sous-total
Chartes

SAPIN dps
2005

CDI 2006

Sous total
Etat




O|w >

Titulaires
NC
CDI
Contractuels
art. 4 cbb
Sous-Total
A
CDI B
C
NC
art. 6-1 A
B
budget EP CbD C
NC
Contractuels Sous-Total
art. 6 A
occasionnel B
C
NC
art. 6-2 A
saisonniers B
C
NC
Sous-Total
Sous-total
EP
TOTAL
Contrats sur art. 4
rojets, payé
Hors Earjmécgn;/t art. 6
plafond | Autres
(MAD,

etc...)*




Dans I’attente d’un décompte exhaustif et fiable, la mission s’est fondée sur les chiffres
des documents budgétaires issus des budgets primitifs pour 2006 pour les emplois rémunérés par les
opérateurs, et sur les chiffres du SPAS issus d’un décompte effectué au 1° octobre 2006 pour les
emplois rémunérés par I’Etat, afin d’estimer le volume d’emploi des opérateurs du ministére de la
culture.

Selon cette méthode, les emplois totaux des opérateurs du ministére de la culture se
situaient en 2006 aux alentours de 22 300 ETPT. Les emplois chez les opérateurs sont presque trois
plus nombreux que les emplois du ministére de la culture hors emplois rémunérés par I’Etat chez les
opérateurs (administration centrale, services déconcentrés, services a compétence nationale...).

Tableau 10
) Source
Emplois des opérateurs rémunérés par I’Etat, | SPAS 41511
hors BnF (a) Décompte au 1° octobre 2006 — en ETP ’
. ) - e SPAS
Emplois de la BnF rémunérés par I’Etat (b) Emplois transférés au 1 janvier 2007 — en ETPT 1659,0
. ) ) L PAP des missions « Culture » et « Recherche et
Emplois des opérateurs rémunérés par les . L 16 502.0
opérateurs (c) engel_g_nement supérieur » ,
Prévision 2006 — en ETP
Total des emplois des opérateurs (d) = (a) + (b) +(c) 22312,1
Emplois sous plafond des quatre proarammes PAP des missions « Culture » et « Recherche et
mp? P g prog enseignement supérieur » 13 966,0
pilotes par la culture (d) Prévision 2006 — en ETPT
Emplois sous plafond hors emplois rémunérés par I’Etat chez les opérateurs (e = d — (a+b)) 8 155,9
Ratio total des emplois des opérateurs/ emplois du ministére de la culture hors emplois
. oy Vi ] _ 2,74
rémunérés par I’Etat chez les opérateurs (f=d/ ¢)

I1l. LA FIABILISATION DES DONNEES SUR LES EMPLOIS EST FREINEE PAR LES
DIIFICULTES DU DECOMPTE EN ETPT ET L’INADAPTATION DES SYSTEMES
D’ INFORMATION SUR LES RESSOURCES HUMAINES

A. Les modalités de décompte en ETPT sont encore peu claires pour certains
opérateurs

D’une part, les entretiens conduits par la mission ont révélé que certains opérateurs ne
distinguent pas la notion d’ETPT de celle d’ETP. La note du ministére de la culture destinée a
accompagner la circulaire de la direction du budget relative a la préparation des budgets des opérateurs
en 2006 exposait la différence entre ETPT et effectifs physiques mais pas entre ETPT et ETP. La
circulaire de la direction du budget pour 2007 comporte un encadré qui précise cette différence (prise
en compte de la seule quotité de travail pour le décompte en ETPT, de la quotité de travail et du temps
de présence dans I’année pour le décompte en ETPT). Toutefois, ces documents ne sont pas
systématiquement regus et exploités par tous les opérateurs. La mission a ainsi constaté que certains
opérateurs, comme le Centre national des arts du cirque, n’en avaient pas été destinataires et que
d’autres, comme I’Ecole nationale supérieure d’architecture de Nancy, avaient préparé et voté leur
budget sans en avoir pris connaissance.

D’autre part, le périmétre des agents devant faire I’objet d’un décompte en ETPT
n’apparait pas toujours clair pour les opérateurs. Pour le vote du conseil d’administration sur un
plafond d’emplois en ETPT, la note du ministére de la culture indiquait que I’ensemble des emplois
permanents et non permanents rémunérés par les opérateurs devait étre pris en compte, « a I’exception
des agents payés a la tache et des intermittents ». Un tableau joint précisait les catégories d’agents dont
la rémunération s’impute ou pas sur le plafond d’ETPT : en particulier, les heures supplémentaires et
les éleves stagiaires rémunérés ne sont pas décomptés dans le plafond d’emploi. Sur ce point
également, les entretiens conduits par la mission ont révélé des pratiques variables, certains opérateurs,
comme le Centre national des arts du cirque, ne décomptant pas leurs emplois non permanents.



Souvent effectué manuellement & partir de la liste des agents en fonction chez les
opérateurs de petite taille ou de taille moyenne, le décompte n’est contrélé ni par le controle
financier ni par les autorités de tutelle, si bien que son exactitude n’est pas garantie.

B. Les systemes actuels d’information sur les ressources humaines ne
permettent pas au ministere de la culture un suivi fin des emplois des
opérateurs

L’inadaptation des systemes d’information sur les ressources humaines (SIRH)
complique le décompte des emplois en ETPT pour I’établissement des plafonds d’emploi, et plus
encore pour le suivi de leur consommation, le nombre d’ETPT effectivement en fonction chez un
opérateur variant constamment.

Le ministére de la culture dispose d’un nouveau SIRH, RHAPSODIE. Son déploiement
n’est pas achevé et ses utilisateurs se heurtent actuellement a des problémes importants, dus
notamment a son inadaptation a la LOLF et a sa déconnexion d’avec la chaine de paye qui ne favorise
pas la fiabilisation de son contenu. D’aprés la MPP, le taux d’erreur sur les affectations indiquées dans
RHAPSODIE demeure important. Des travaux sont en cours sur I’application RHAPSODIE qui n’est
pour I’instant pas déployée chez les opérateurs®. Les opérateurs les plus importants disposent de
leur propre SIRH, acquis sur le marché, tandis que les autres effectuent un suivi manuel de leurs
emplois sur des tableaux Excel.

Une meilleure articulation de ces outils serait souhaitable pour permettre a la fois au
ministére de la culture de disposer d’une vision d’ensemble sur les emplois des opérateurs et a tous les
opérateurs de disposer d’informations plus fiables sur leurs effectifs a un instant t ainsi que d’éléments
de co(t nécessaires au pilotage de la masse salariale et donc au respect de I’enveloppe de dépenses de
personnel votée par leur conseil d’administration.

Recommandations

- Présenter dans les documents budgétaires des données complétes sur les emplois par opérateur
en identifiant pour chacun, d’une part, les emplois rémunérés par I’Etat et, d’autre part, ceux
rémunérés par les opérateurs eux-mémes.

Les rapports spéciaux des commissions des finances de I’Assemblée nationale et du Sénat sur les
programmes de la mission « Culture » dans le PLF 2007 vont plus loin et demandent que la
présentation des emplois rémunérés par les opérateurs distinguent entre ceux qui sont financés par une
subvention pour charges de service public et ceux qui sont financés par les ressources propres des
opérateurs afin de mieux identifier les contours de I’emploi public, entendu comme I’emploi financé
par des ressources publiques. Il serait possible de le faire en répartissant le poids des dépenses de
personnel au prorata des parts respectives de la subvention et des ressources propres des opérateurs.

- Organiser une meilleure mutualisation des données entre les différents acteurs de la tutelle et
du controéle, en vue d’expliquer les discordances observées et de disposer d’éléments d’analyse
partages sur les emplois des opérateurs.

Pour les EPA, ce travail peut étre conduit sur la base du tableau élaboré par la DAG. Le bureau des
opérateurs culturels nationaux pourrait étre chargé de coordonner la mutualisation des données pour
I’ensemble des opérateurs.

- Conduire une étude sur I’évolution de I’emploi chez les opérateurs, tenant compte notamment
des changements de mode de décompte et de périmétre intervenus sur la période étudiée.

& A I'exception du Musée du Louvre et de la Bibliothéque nationale de France depuis le transfert des emplois.
Cf. Annexe 12 : « La gestion des emplois des opérateurs ».




- Approfondir le travail d’information et de pédagogie déja engagé aupres des opérateurs sur les
notions de décompte en ETPT et de pilotage de la masse salariale.

Une meilleure coordination entre la DB et le ministeére de la culture serait souhaitable afin que les
opérateurs bénéficient d’une information univoque et claire sur les modalités de décompte.

Les informations pertinentes devraient étre transmises et les formations proposées a I’ensemble des
opérateurs, associations comprises.

- Définir des modalités communes d’enquéte périodique sur les emplois des opérateurs, compte
tenu de I’impossibilité actuelle d’assurer un suivi en temps réel.

- Accompagner le développement de systémes d’information permettant le suivi des emplois et le
pilotage de la masse salariale : prévoir le déploiement de RHAPSODIE chez les opérateurs ou
son interfacage avec leurs SIRH propres ; fournir une assistance méthodologique aux opérateurs
ne disposant pas de systémes d’information.

Le déploiement de RHAPSODIE peut étre envisagé soit chez les seuls EPA qui accueillent des agents
rémunérés par I’Etat - la gestion de ces agents est en effet partagée entre le ministére et ces
établissements ce qui implique aujourd’hui de nombreuses transmissions de piece papier et ressaisies -
soit chez tous les opérateurs pour I’ensemble de leur personnel. Dans la seconde hypothése, les
emplois rémunérés par les opérateurs, qui ne s’imputent pas sur le plafond d’emploi des programmes,
pourraient faire I’objet d’un suivi dans un module distinct du méme SIRH, ce qui favoriserait
I’agrégation des données et permettrait aux EPA de suivre tout leur personnel dans la méme
application.




ANNEXE 12

LA GESTION DES EMPLOIS DES OPERATEURS



La typologie des emplois des opérateurs du ministéere de la culture est complexe, en
particulier pour les établissements publics a caractére administratif (EPA) dont certains agents -
essentiellement des fonctionnaires titulaires - sont rémunérés par I’Etat et sous plafond d’emploi des
programmes auxquels ils sont rattachés (1).

Le fait que les fonctionnaires demeurent gérés par I’Etat freine le développement d’une
véritable gestion des ressources humaines chez les opérateurs (I1). Le transfert partiel de leur gestion,
mis en oeuvre au Musée du Louvre et a la Bibliotheque nationale de France est une solution plus
conforme au respect de leur autonomie mais n’est pas transposable a I’ensemble des opérateurs (I11).

L’Etablissement public du musée du quai Branly recourt a une formule originale
d’externalisation dont le bilan colt / avantages n’a pas été dressé (1V).

. LA TYPOLOGIE DES EMPLOIS DES OPERATEURS EST COMPLEXE

Alors que les associations et les établissements publics a caractére industriel et
commercial (EPIC) sont soumis au droit du travail et emploient des contractuels de droit privé, les
établissements publics a caractere administratif (EPA) sont soumis au droit public : conformément au
statut de la fonction publique, les emplois permanents sont en principe occupés par des fonctionnaires,
les cas de recours a des agents contractuels étant fixés par les articles 3, 4 et 6 de la loi du 11 janvier
1984 portant dispositions statutaires relatives & la fonction publique de I’Etat. Par ailleurs, dans les
EPA, les emplois de titulaires sont généralement rémunérés par I’Etat, I’opérateur prenant en charge la
rémunération des contractuels.

La réglementation et la pratigue ménagent toutefois de nombreuses exceptions a ces
principes et la typologie des emplois des opérateurs du ministére de la culture est complexe :

- Concernant le statut juridique des emplois :

o certains EPIC de création récente, comme le Domaine de Chambord, issu
d’un EPA (le Centre des monuments nationaux), ou la Cité de I’architecture
et du patrimoine, issue de la fusion de deux associations et d’un EPA,
emploient encore des fonctionnaires dont les postes ont vocation a étre
supprimés aprés leur départ ;

o parmi les EPA:

= [’Institut national de recherches archéologiques préventives (INRAP)
bénéficie d’une dérogation législative autorisant le recrutement en
contrat a durée indéterminée (CDI). L’INRAP n’emploie pas
fonctionnaires titulaires® ;

= |e Centre des monuments nationaux (CMN), le Centre national d’art
et de culture Georges Pompidou (CNAC-GP) et I’Etablissement
public de maitrise d’ouvrage des travaux culturels (EMOC) sont
inscrits sur la liste établie par décret en Conseil d’Etat, prévue a
I’article 3 de la loi du 11 janvier 1984, pour la totalité de leurs
emplois, ce qui leur autorise le recrutement en CDI « en raison du
caractére particulier de leurs missions ». Le CNAC-GP et ’TEMOC
n’emploient pas directement de fonctionnaires titulaires®.

= |e Musée du Louvre, la Bibliotheque nationale de France (BnF),
I’Etablissement public du musée du quai Branly (EPMQB), le Musée
et domaine national de Versailles et le Musée Rodin sont inscrits sur
cette liste pour certaines catégories d’emplois.

! Seuls les directeurs et les agents comptables des EPIC ont la qualité de fonctionnaires.
2 Hors fonctionnaires détachés ou mis & disposition.
% Hors fonctionnaires détachés ou mis & disposition.



- Concernant le financement des emplois :

o Certains agents titulaires du Musée d’Orsay (anciens agents de la Réunion
des musées nationaux en CDI titularisés au moment de leur transfert) sont
rémunérés sur son budget propre tandis que la grande majorité des agents
titulaires sont rémunérés sur le budget de I’Etat, héritage de I’ancien statut de
service a compétence nationale (SCN) du musée. Ces particularités ont
vocation a étre résorbées prochainement ;

o le Centre national de la cinématographie (CNC), le Musée Rodin, I’ Académie
de France a Rome et le Conservatoire national supérieur de musique et de
danse de Lyon rémunérent la totalité de leurs agents sur leur budget propre
mais n’assurent pas pour autant la gestion des titulaires ;

o le Musée du Louvre et la BnF gérent et rémunerent sur leur budget propre
I’ensemble de leurs agents (cf. infra).

Il.  LE MAINTIEN D’UNE GESTION DES TITULAIRES PAR L’ETAT FREINE LE
DEVELOPPEMENT D’UNE VERITABLE GESTION DES RESSOURCES HUMAINES
CHEZ LES OPERATEURS

49 EPA, soit 63% des opérateurs du ministére de la culture, emploient des fonctionnaires
titulaires.

A. Les opérateurs sont insuffisamment et inégalement associés a I’élaboration de
la charte d’objectif et a la réflexion sur le schéma d’emploi cible

La détermination du niveau et de la structure des emplois des opérateurs rémunérés par
I’Etat est principalement issue de deux processus internes au ministére de la culture :

- I’élaboration de la charte d’objectif, qui décline les plafonds d’emploi adoptés en loi
de finances initiale par programme ;

- une réflexion sur la structure d’emploi cible qui se tient en début d’année civile et
fonde I’expression des besoins en vue du budget suivant.

L’¢elaboration de la charte d’objectif débute dés le mois de juillet pour s’achever apres le
vote de la loi de finances. Pilotée par le service du personnel et des affaires sociales (SPAS), elle
repose sur un dialogue de gestion entre ce service et les directions sectorielles, relayé par un dialogue
de gestion au sein des directions elles-mémes. Celles-ci sont en effet chargées de décliner leur plafond
d’emploi, négocie avec le SPAS et arbitré par le cabinet du ministre, entre leurs services
d’administration centrale, les services a compétence nationale et les opérateurs dont elles assurent la
tutelle.

Les entretiens conduits par la mission ont révélé I’insuffisance du dialogue de gestion
conduit par les directions sectorielles. Si quelques opérateurs sont effectivement consultés sur leurs
besoins au cours de I’élaboration des propositions par les directions, la plupart se voient notifier des
sous-plafonds sans négociation préalable.

Pour les écoles nationales supérieures d’architecture, la déclinaison en sous-plafonds
n’est pas effectuée. La sous-direction des enseignements et de la recherche architecturale et urbaine de
la direction de I’architecture se réserve ainsi la possibilité de modifier la répartition des sous-plafonds
par école en cours d’année. Ce choix est motivé par la volonté d’éviter les vacances d’emploi
(cf. infra) en redéployant les postes éventuellement non pourvus vers les écoles ayant des besoins
similaires et ou ils pourraient plus facilement étre pourvus. Pour autant, ce mode de gestion va a
I’encontre du respect de I’autonomie des établissements, qui ne disposent plus de ce fait d’une
visibilité réelle sur I’ensemble de leurs emplois.



La négociation entre le ministere et les opérateurs sur I’évolution de leur plafond
d’emploi pour les emplois rémunérés par I’Etat devrait tenir compte de I’évolution des emplois
directement rémunérés par les opérateurs, arrétée par leur conseil d’administration, afin que les
décisions prises de part et d’autre soient cohérentes. Le bureau des opérateurs culturels nationaux et le
SPAS échangent bien des informations a ce sujet mais aucune procédure formelle n’a été définie pour
garantir cette cohérence.

Par ailleurs, alors qu’ils sont en principe chargés d’arbitrer la répartition des emplois au
sein de leurs programmes, les responsables de programme sont trés peu associés a I’élaboration de
la charte de gestion. S’ils n’ont pas trouvé leur place dans le pilotage des opérateurs de maniére
générale, leur faible implication sur la question des emplois s’explique en partie par une contrainte
technique : le systeme d’information sur les ressources humaines RHAPSODIE utilisé pour conduire
I’exercice de la charte de gestion, demeure structuré par direction sectorielle et non par programme.
Certaines directions étant rattachées a plusieurs programmes, la reconstitution des plafonds d’emploi
par programme ne peut se faire en temps réel, au fil des étapes du dialogue de gestion, mais seulement
a posteriori. De ce fait, les responsables de programme ne jouent un réle actif que pour leur propre
direction et sont informés des résultats par programme une fois le processus achevé.

L’exercice de la charte d’objectif, qui aborde les questions de niveau mais également de
structure d’emploi, est complété par un exercice de réflexion sur la structure d’emploi cible permettant
de préciser les besoins futurs. La direction de I’administration générale (DAG) projette de formaliser
cet exercice par I’organisation de conférences sur les ressources humaines par programme’. Le
r6le que pourraient y jouer les opérateurs concernés reste a préciser.

B. La gestion des recrutements et des mutations par le ministere se traduit chez
certains opérateurs par un taux de vacance élevé et une mobilité insuffisante

La possibilité pour les opérateurs de pourvoir des postes de titulaires sous plafond
d’emploi des programmes est subordonnée aux recrutements et aux mutations organises par le
ministére de la culture.

L’examen des écarts entre les sous-plafonds d’emploi par opérateur et les effectifs réels
en 2005 et 2006 montre que certains d’entre eux, comme I’Ecole nationale supérieure des beaux-arts
(ENSBA\) et I’Ecole nationale supérieure des arts décoratifs (ENSAD), dépassent largement le sous-
plafond d’emploi qui leur est imparti.

D’autres, a I’inverse, comme I’Ecole du Louvre et le Musée et domaine national de
Versailles, ont un taux de vacance élevé.

Tableau 1
v ZLOQBS - Taux de H 2|_00'6S - Taux de
- ors LOI >apin vacance / de ors L1 sapin vacance / de
perateur Réel au ,
Plafond | 5 oy surnombre | Plafond | Réelau ler | surnombre
2005 2‘(’)0 . 2005 2006 | octobre 2006 2006

Bibliotheque publique 219,0 2259 31%| 2190 214,6 -2,1%
d'information
Centre des monuments 529,0 5235 1% |  466,0 4471 - 4,2%
nationaux
Cent_re national des arts 32,0 26.8 119,4% 32,0 352 9,1%
plastiques
Centre national du livre 20,0 18,9 -5,8% 13,0 15,8 17, 7%
Conservatoire national 22,0 20,6 -6,8% 22,0 19,6 - 12,2%
supérieur d'art

* Ces conférences sont congues comme des déclinaisons des conférences de gestion prévisionnelle des ressources humaines
désormais organisées annuellement par la direction générale de I’administration et de la fonction publiqgue (DGAFP) avec
chaque ministere.



2005 2006
Hors Loi Sapin Taux de Hors Loi Sapin Taux de
Opérateur Réel au vacance / de : vacance / de
Plafond | o o surnombre | Plafond | Réelauler | surnombre
2005 2004 2005 2006 | octobre 2006 2006

dramatique
Conservatoire national
supérieur de musique de 113,0 1131 0,1% 113,0 109,2 - 3,5%
Paris
Ecole du Louvre 53,0 50,5 -5,0% 52,0 48,0 -8,3%
Ecole nationale
supérieure des arts 68,0 75,4 9,8% 63,0 74,4 15,3%
décoratifs
Ecole nationale
supérieure des beaux- 115,0 122,3 6,0% 107,0 112,3 4,7%
arts
Ecoles nationales
supérieures 1614,0 1614,6 0,0 | 1600,0 1621,3 1,3%
d'architectures
Ecoles nationales
supérieures d'art en 249,0 255,4 2,5% 251,0 245,8 -2,1%
région
(Ijr.ﬁ-tltm- natlonlal 26.0 26,8 3,0% 23,0 17,6 -30,7%

istoire de l'art
Musée d'Orsay 418,0 420,5 0,6% 429,0 411,8 -4,2%
Mu_see et domamg 5390 528,7 -1,9% 558,0 540,5 -3,2%
national de Versailles
Musée Guimet 122,0 123,8 1,5% 120,0 114,0 -5,3%
Musée Henner 4,0 4,0 0,0% 4,0 50 20,0%
Musée Gustave Moreau 14,0 13,7 -2,2% 13,0 14,9 12,8%
Total 4157,0 4164,5 0,2% | 4085,0 4047,1 -0,9%

Source : MPP. Les bénéficiaires du dispositif Sapin ne sont pas décomptés car ils n’ont pas été inclus dans les plafonds
d’emploi en 2005 et 2006.

Les postes vacants font I’objet d’un avis de vacance en interne au ministére de la culture,
puis, en cas d’échec, en externe. Le ministére est cependant plus réticent a publier les vacances en
externe dans la mesure ou I’accueil massif de fonctionnaires détachés fait courir le risque de dépasser
les plafonds d’emploi par programme.

Mais la vacance peut aussi révéler un rythme d’organisation des concours insuffisant
ou décalé par rapport aux besoins des opérateurs. Elle peut également s’expliquer par un régime
indemnitaire moins favorable chez les opérateurs qu’en administration centrale et une attractivité
faible de certains opérateurs (notamment du fait de leur implantation géographique) et de certains
emplois (notamment dans les domaines financier et comptable).

Pour faire face a ces difficultés, le ministére de la culture a autorisé en 2006 un recours
accru aux vacations, en mettant notamment des vacataires ministériels a disposition des opérateurs.
Cette solution ne répond pas aux problémes structurels des opérateurs, alors méme que certains
leviers, comme une meilleure planification des concours, dépendent du ministére.

La tentation peut d’ailleurs étre grande, pour les opérateurs, de pallier la vacance sur les
postes de titulaires en ayant recours a des contractuels. Le rdle des administrations de tutelle est
d’encadrer ces pratiques ce qui peut s’avérer difficile, le recours aux contrats de courte durée n’étant
pas soumis au visa du contréle financier. La reconduction réguliere et massive de contrats a durée
déterminée (CDD), si elle échappe a la vigilance de la tutelle, peut entrainer un développement non
maitrisé de I’emploi chez les opérateurs et expose au risque de requalifications de CDD en contrats a
durée indéterminée (CDI) depuis I’entrée en vigueur de la loi du 28 juillet 2005.




Dans le but de limiter la nécessité de recourir a ces expédients et de favoriser
I’élaboration de solutions plus adaptées, le SPAS organise périodiquement des réunions avec les
opérateurs rencontrant des difficultés permanentes de recrutement. L’évolution de la vacance est
également examinée a I’occasion des réunions sur les contrats de performance lorsque le SPAS vy est
associé. Enfin, la MPP a mis en place un groupe de travail « Politique et stratégie RH » auquel
participent le Musée du Louvre et ’ENSBA.

Par ailleurs, les administrations de tutelle ne favorisent pas toujours la mobilité, déja
rendue difficile par les écarts indemnitaires. Ainsi, il arrive que la direction des musées de France
(DMF) donne un avis négatif en commission administrative paritaire (CAP) sur les demandes de
mutation lorsque la structure de départ dépasse le plafond qui lui est fixé par la charte de gestion car
elle sait que ce départ ne sera pas remplacé.

L’insuffisante mobilité des contractuels de droit public peut également peser sur le
dynamisme de certains opérateurs, comme au CNAC-GP ou le personnel se compose presque
exclusivement - si I’on excepte quelques fonctionnaires détachés - de contractuels, dont un grand
nombre sont en poste depuis la création de I’établissement. La réforme législative en cours
d’élaboration, qui prévoit d’organiser une forme de détachement de contractuels, serait de nature a
améliorer la situation.

C. Laprise en charge de la gestion des titulaires par I’Etat limite les capacités de
gestion de leur personnel par les opérateurs

Le ministére de la culture assure non seulement le recrutement et les mutations des
fonctionnaires en poste chez les opérateurs rattachés aux programmes qu’il pilote mais aussi
I’ensemble des actes de gestion, collective et individuelle, ainsi que la pré-liquidation de la paie®.

La prise en charge de la gestion collective (hotamment I’avancement et la notation)
s’explique notamment par le souci d’assurer une gestion d’ensemble des corps. Mais le ministére gere
aussi les actes individuels tels que I’attribution des congés de maternité et de maladie ou le passage a
temps partiel. De ce fait, les opérateurs ne disposent d’aucune latitude d’action envers les agents
concernés. En matiere de sanctions par exemple, les procédures de traitement sont particulierement
longues et ne permettent pas une réaction rapide et efficace. Pour les agents ainsi gérés, les services
des ressources humaines des opérateurs ne font en fait qu’assurer la liaison avec les services du
ministére de la culture.

Ce mode de gestion souléve d’autant plus de difficultés que la répartition des taches
entre les différents acteurs est peu claire et crée de nombreuses redondances. Au ministére de la
culture, la gestion des agents est partagée entre le SPAS et les bureaux des personnels des directions
sectorielles selon des lignes de partage confuses. L’efficience des processus en est affectée, comme
I’a montré un audit récemment réalisé par le cabinet Bearing Point qui préconise une rationalisation de
cette organisation.

Les opérateurs n’ont pas d’accés, méme consultatif, au systeme d’information sur les
ressources humaines RHAPSODIE dans lequel sont gérés ces agents. Ce systéme n’est pas interfacé
avec leurs propres systémes d’information lorsqu’ils en disposent, si bien qu’ils doivent ressaisir
systématiquement les actes transmis par le ministére de la culture afin de tenir a jour leurs données.

Pour les opérateurs, cette organisation est un facteur de complexité et d’allongement
des délais de traitement supplémentaire puisqu’ils doivent le plus souvent étre en contact a la fois
avec le SPAS et avec leur direction sectorielle de tutelle pour suivre la gestion de leurs agents.

% En 2006, seules les écoles nationales supérieures d’architecture, la Bibliotheque publique d’information — pour une partie de
ses emplois rémunérés par I’Etat - et la Bibliotheque nationale de France, assuraient la pre-liquidation de la paye pour leurs
agents rémunérés par I’Etat et la transmettaient directement aux trésoreries générales ou a la paierie générale du Trésor.



1. LE TRANSFERT DE LA GESTION DES TITULAIRES AUX OPERATEURS EST UNE
SOLUTION INTERESSANTE MAIS N’EST PAS TRANSPOSABLE A TOUS

A. Le transfert a été mis en oeuvre au Musée du Louvre et, a compter de 2007, a
la BnF

1. Musée du Louvre

En 2003, la paie et une partie de la gestion des agents auparavant rémunérés sur le budget
de I’Etat — soit 1 286 emplois, représentant 84% des emplois totaux - ont été transférées au Musée du
Louvre, selon des modalités inscrites dans le contrat d’objectifs et de moyens conclu avec le ministére
de la culture pour la période 2003-2005°.Le ministére de la culture conserve toutefois la maitrise des
actes de gestion collective nécessitant la tenue de CAP.

Tableau 2

Liste des actes délégués au Musée du Louvre par arrété du 18 novembre 2003
Organisation matérielle des concours et des recrutements (logistique)
Préliquidation des traitements et constatation du service fait
Attribution individuelle des primes et indemnités, de la prime d’installation et des frais de changement de
résidence
Attributions des prestations facultatives d’action sociale
Décisions d’imputabilité au service des accidents du travail
Avancement d’échelon et de grade
Mise a disposition et réintégration a I’issue de cette position
Disponibilité d’une durée inférieure ou égale a trois mois
Actes relatifs aux congés de maladie ordinaire, de longue maladie et de longue durée
Actes relatifs aux congés de maternité ou d’adoption, de paternité, parental et de présence parentale
Actes relatifs au congé de maladie professionnelle
Actes relatifs au congé pour formation syndicale
Actes relatifs au congé d’accompagnement d’une personne en fin de vie
Actes relatifs au congé bonifié
Activités dans la réserve nationale
Attribution du mi-temps thérapeutique et réintégration a temps plein
Attribution de la cessation progressive d’activité
Attribution des autorisations de travail a temps partiel, modification de la quotité de travail et réintégration a
temps plein
Attribution des autorisations spéciales d’absence
Attribution des autorisations de cumul de rémunérations
Pouvoir disciplinaire
Source : MPP.

Le transfert des agents, nécessitant un renforcement de la direction des ressources
humaines, s’est accompagné du transfert de huit agents gestionnaires.

L’établissement n’est plus soumis a un sous-plafond de la charte d’objectif mais au seul
plafond d’emploi global, voté par son conseil d’administration. Le transfert s’est traduit par une
baisse du taux de vacance, passé de 11% en moyenne pour les agents titulaires entre 1994 et 2002’ &
3,5% pour I’ensemble du personnel® aujourd’hui.

6 Cf. Annexe 13 : « Les contrats de performance ».
! Ecart entre la charte d’objectif et les effectifs réels.
8 Ecart entre le plafond d’emploi global voté par le conseil d’administration et les effectifs réels.



Le Musée du Louvre est satisfait de ce transfert qui lui a permis de développer une
politique de gestion des ressources humaines globale, désormais formalisée dans un projet social
couvrant la méme période que son second contrat de performance (2006-2008). Ce projet social
aborde notamment la gestion prévisionnelle des emplois et des compétences, la formation et I’action
sociale. Selon la directrice des ressources humaines et du déeveloppement social, c’est le transfert qui a
rendu possible la transformation de ce qui n’était jusqu’alors qu’un service du personnel, servant de
relais avec le ministére, en une véritable direction des ressources humaines, définissant et mettant en
ceuvre une politique d’ensemble.

Le transfert a favorisé le développement d’un sentiment d’appartenance des agents au
Musée et leur plus forte implication dans la vie de I’établissement. Il donne par ailleurs a ses
dirigeants des leviers d’action plus directs, incitatifs — a travers le développement d’une
rémunération & la performance’ — comme dissuasifs — & travers la maitrise de I’attribution des
sanctions du premier groupe. Il permet également un traitement plus rapide des dossiers des agents
pour des actes fréquents comme I’attribution de congés de maternité ou le passage a temps partiel.

2. Bibliotheque nationale de France

La BnF, qui réclamait le transfert a la méme date que le Musée du Louvre, ne I’a obtenu
qu’en 2006. La mesure prend effet au 1* janvier 2007 et porte sur 1 659 emplois, soit 68% des emplois
totaux de I’établissement.

Le périmétre des actes de gestion délégués est moins large que pour le Musée du
Louvre. Les agents transférés appartiennent en effet pour partie a des corps du ministére de
I’éducation nationale, de I’enseignement supérieur et de la recherche (MENESR), en particulier le
corps des bibliothécaires. Le MENESR n’ayant pas souhaité déléguer certains actes, le choix a été fait
de ne pas introduire de différence avec les corps du ministére de la culture et d’aligner la liste des actes
délégués sur celle souhaitée par le MENESR pour I’ensemble des agents transférés. En particulier, le
BnF ne bénéficie pas du transfert du pouvoir d’attribuer des sanctions du premier groupe.

Tableau 3

Liste des actes délégués au Musée du Louvre mais non a la BnF
Organisation matérielle des concours et recrutement
Avancement d’échelon et de grade
Mise a disposition et réintégration a I’issue de cette position
Actes relatifs au congé de formation professionnelle
Actes relatifs au congé de formation syndicale
Attribution de la cessation progressive d’activité
Pouvaoir disciplinaire
Source : MPP.

Contrairement a ce qui s’était passe pour le Louvre, le transfert ne s’est pas accompagné
du transfert de gestionnaires si bien que la BnF devra réorganiser et étoffer sa direction des ressources
humaines a moyens humains constants.

B. Cette solution pourrait étre étendue sans toutefois étre transposable a
I’ensemble des opérateurs

Le transfert des emplois est indéniablement plus respectueux de I’autonomie des
opérateurs.

Il induit toutefois des codts globaux plus élevés :

- les emplois transférés sont soumis a la taxe sur les salaires ;

® Cf. Annexe 14 : « La rémunération & la performance ».



- les établissements bénéficiaires du transfert doivent développer leur capacités de
gestion des ressources humaines, en effectifs comme en compétences. Si le transfert
a des conséquences positives sur le dynamisme de la gestion des ressources humaines,
il peut aussi entrainer une démutualisation colteuse de processus tel que la paie, dont
I’efficience croit généralement avec les volumes traités. L’augmentation des ressources
consacrées a la gestion des ressources humaines en établissement devrait en tout état de
cause s’accompagner d’une réduction de ces ressources en administration centrale du
ministere, dont la charge de travail diminue.

Le transfert des emplois souléve par ailleurs la question des modalités de mise en
réserve, les crédits de personnel ne s’imputant plus sur le titre 2 (dépenses de personnel) auquel
s’applique un taux de mise en réserve minoré mais sur le titre 3-2 (subventions pour charges de service
public)™ ainsi que celle du partage de la charge correspondant & I’évolution annuelle des dépenses
de personnel — augmentation de la valeur du point fonction publique, glissement vieillesse technicité
(GVT) et mesures catégorielles — dont les déterminants échappent aux opérateurs. Pour le Musée du
Louvre, ce partage fait I’objet de regles inscrites dans le contrat signé avec le ministere de la culture.

Régles de partage de I’évolution des dépenses de personnel au Musée du Louvre
Contrat d’objectifs et de moyens 2003-2005

« Concernant les effectifs titulaires :

L’augmentation de la valeur du point sera couverte a due concurrence par I’octroi de mesures nouvelles acquises.
En revanche le GVT, estimé a 1,25% I’an fera I’objet d’une diminution progressive de sa prise en charge par
I’Etat : de 100% en 2003, elle passerait & 50% en 2004 et & 0% en 2005 ».

Contrat de performance 2006-2008

« 1) La prise en charge du GVT sera assumée par le musée du Louvre.

2) Mode de prise en compte de I’augmentation de la valeur du point fonction publique :

a) Si le niveau de I’augmentation est connu avant le vote de la loi de finances et que les crédits correspondants
pour le Louvre sont inclus dans le montant voté par le Parlement, les crédits sont inclus dans la subvention
initiale versée par le ministére a I’établissement,

b) Si le ministére est abondé en gestion du montant des crédits correspondant pour le Louvre en cours de I’année,
les crédits sont transférés par le ministére a I’établissement en cours de gestion,

c) Si le ministére n’obtient ces crédits ni en loi de finances, ni en gestion, la compensation de I’augmentation de
la valeur du point ne pourra intervenir qu’au budget de I’année suivante, lorsque le ministére aura obtenu les
crédits correspondants. Cette compensation ne sera pas rétroactive.

3) Afin d’assurer une harmonisation de traitement des mesures catégorielles, y compris le repyramidage de la
filiere surveillance, ces derniéres seront négociées globalement par le ministére dans le cadre des discussions du
projet de loi de finances. Toutefois, les crédits correspondants aux mesures catégorielles relatives aux personnels
titulaires du Louvre seront transférés en conférence de répartition puis notifiés au bénéfice du musée du Louvre,
a proportion du taux forfaitaire de subventionnement de 62%. »

La mobilité des agents n’est pas nécessairement facilitée : les emplois des opérateurs
n’étant plus sous plafond, I’accueil par le ministére d’un titulaire en provenance d’un établissement se
traduit en effet par une augmentation de la consommation du plafond d’emploi du ministere.

Dans les formules expérimentées, le transfert ne résout pas I’ensemble des problémes
identifiés supra, dans la mesure ou la gestion des emplois transférés demeure partagée avec le
ministére :

- ne maitrisant pas les CAP, les établissements n’ont pas de prise directe sur leur

calendrier, qui ne correspond pas nécessairement a leurs besoins de recrutement, et sur

certains actes importants de gestion comme les promotions. Des réunions
préparatoires aux CAP entre les opérateurs et leurs administrations de tutelle peuvent

10 Cf. Annexe 8 « Lapplication de la réserve de précaution aux opérateurs ».




atténuer ces difficultés mais ne sont pas systématiquement organisées. La tenue de CAP
d’établissement et la délégation des actes de gestion correspondants serait envisageable.
Les possibilités actuelles sont toutefois limitées par la jurisprudence du Conseil d’Etat
qui exige que les effectifs des corps concernés atteignent au moins 50 agents. Toutefois,
la réforme du statut de la fonction publique d’Etat, actuellement en cours d’élaboration
et qui envisage de permettre la tenue de CAP par catégorie A-B-C, est de nature a lever
partiellement cette contrainte. Le bleu qui acte le transfert des emplois a la BnF prévoit
d’ailleurs que la BnF soit chargée d’organiser ses propres CAP si la réforme aboultit ;

- la gestion des emplois transférés reste partagée entre deux systemes
d’informations sur les ressources humaines non interfacés ce qui nécessite des
ressaisies : ceux des ministeres qui gerent les corps d’une part - RHAPSODIE pour les
corps du ministére de la culture et POPPEE pour les corps du MENESR - et les SIRH
propres des établissements. Le Musée du Louvre et la BnF ont obtenu un acces direct
aux SIRH des ministéres qui se sont engagés a les appuyer pour la mise en place
d’interfaces.

Enfin, son extension se heurte a la réticence des organisations syndicales, généralement
hostiles au transfert, la dispersion de la gestion des corps qui en résulte étant percue comme un
facteur de perte d’influence pour elles. En revanche, le transfert favorise le développement d’un
dialogue social plus soutenu au sein de I’établissement.

Le bilan co(ts / avantages du transfert des emplois est nuancé. Si elle est évoquée pour le
Musée d’Orsay et le Musée et domaine national de Versailles, sa transposition a de plus petits
établissements n’apparait pas nécessairement pertinente au vu des contraintes et limites exposées
supra. La nécessité de garantir un véritable dialogue de gestion pour les emplois qui demeurent sur le
budget de I’Etat n’en est qu’accrue.

IV. L’ETABLISSEMENT PUBLIC DU MUSEE DU QUAI BRANLY RECOURT A UNE
FORMULE ORIGINALE D’EXTERNALISATION

De nombreux opérateurs ont recours a des prestataires extérieurs pour certaines fonctions
telles que I’entretien ou la restauration. L’Etablissement public du musée du quai Branly (EPMQB),
récemment créé, a conclu un marché d’externalisation plus large avec un prestataire unique, pour
deux ans, sur la base d’un « contrat multiservices ». Le marché concerne I’ensemble des prestations de
services généraux et d’entretien nécessaires au fonctionnement du musée et porte tant sur la
conception, la coordination et la supervision de ces prestations que sur leur exécution. Le marché se
compose d’une part forfaitaire et d’une part a la commande.



Périmeétre du marché d’externalisation de ’'EPMQB
Domaine 1 : Accueil / Sécurité / SGreté
Accueil et information du public, vestiaires publics ; accueil du personnel et des marchandises ; sécurité
incendie ; s(reté gardiennage
Domaine 2 : Services généraux

Gestion des archives, de la reprographie et du parc des photocopieurs, du mobilier et de I’économat, du
courrier, des courses, des transports de colis et des livraisons ; engins de manutention, entretien des véhicules ;
mouvements et déménagements.

Domaine 3 : Propreté / Environnement

Entretien et nettoyage des locaux, sanitaires, vitrines muséographiques, terrasses, plafonds, vitrages extérieurs
et intérieurs, occultations et rideaux ; nettoyage des espaces verts ; enlevement des graffitis et affiches sauvages.

Domaine 4 : Exploitation et maintenance des installations techniques, des ouvrages de clos-couvert, du second
ceuvre et des mobiliers

Chauffage, ventilation, climatisation, désenfumage ; plomberie — bassins ; réseaux incendie, extincteurs ;
électricité ; ascenseurs, monte-charge ; nacelles, transports de fonds ;portes et barriéres automatiques ; clos-
couvert ; ouvrages et aménagements extérieurs ; second ceuvre ; mobiliers muséographiques ; équipements
spécifiques.

Domaine 5 : Maintenance et exploitation des systemes informatiques, multimédia et télécoms et des équipements
scéniques et audiovisuels des salles

Domaine 6 : Entretien des espaces verts

Entretien des espaces verts extérieurs et des murs végétaux ; entretien de plantes et jardiniéres ; entretien des
voiries et réseaux divers ; maintenance des installations d’arrosage.

Domaine 7 : Restauration du personnel

Le nombre d’emplois ainsi externalisés — environ 200 — est équivalent au nombre
d’emplois de I’établissement en 2006™.

L’EPMQB a rédigé le cahier des charges sans appui de ses administrations de tutelle qui
n’ont pas réalisé de bilan codt / avantages. Sans avoir procédé a un bilan approfondi, la mission a
recensé a I’occasion des entretiens qu’elle a menés les principaux arguments en faveur et en défaveur
d’une telle solution.

Les interlocuteurs de la mission s’accordent & penser que le col(t facial du contrat
d’externalisation est certainement supérieur au colt d’une prestation directe, assurée par des
personnels de I’opérateur : d’une part, le prestataire préléve sa marge, d’autre part, la qualité des
services fournis doit étre controlée — I’EPMQB recourt pour cela a un bureau de contréle externe. Pour
autant, ce colt nécessiterait d’étre retraité pour prendre en compte les économies effectuées sur les
pensions de retraite et le fait qu’une partie du prix versé au prestataire revient a I’Etat sous forme de
prélévements obligatoires.

Le recours a I’externalisation permet également une plus grande flexibilité et une plus
grande adaptabilité des prestations, ce qui facilite par exemple I’organisation d’événements en
soirée. Il se traduit par une plus faible occupation des locaux, les postes de travail n’étant pas attribués
nominativement. Le prestataire a une obligation de résultat sur une qualité de service précisément
définie.

11206,5 ETPT réels en 2006.




En revanche, il souleve certaines difficultés d’organisation, certainement plus aigués en
début de contrat car elles nécessitent de préciser les chaines de responsabilité et de formaliser des
processus. Les cadres de I’établissement n’ont pas d’autorité hiérarchique directe sur les agents du
prestataire ; pour autant, ils doivent étre capables de réagir aux problémes qui se présentent au
quotidien dans la mise en ceuvre du contrat. Deux catégories de salariés coexistent sur un méme site,
soumises a deux chaines hiérarchiques et deux modes de rémunération distincts, et leur implication
dans la vie de I’établissement peut différer.

Recommandations

Concernant les EPA dont certains emplois demeurent sous plafond des programmes :

- Associer davantage les opérateurs au dialogue de gestion sur la charte d’objectif et a la
réflexion sur le schéma d’emploi cible.

- Donner toute leur place aux responsables de programme dans le pilotage des emplois de leurs
programmes.

- Décliner systématiquement les plafonds d’emploi de la charte de gestion jusqu’au niveau des
opérateurs afin de leur permettre de disposer d’une vision d’ensemble sur leurs emplois.

Concernant I’ensemble des EPA :

- Mettre fin aux pratiques de certaines administrations de tutelle revenant a freiner la mobilité
dans le seul but de préserver des emplois en surnombre par rapport a la charte et engager une
réflexion sur les moyens d’assurer le droit a la mobilité des agents présents chez les opérateurs.

- Organiser une concertation avec les opérateurs afin de mieux prendre en compte leurs besoins
pour la planification des calendriers de concours, la planification des calendriers et de I’ordre du
jour des CAP et les mesures d’évolution de la structure des corps.

Concernant le transfert des emplois rémunérés par I’Etat :

- Evaluer les transferts opérés au Musée du Louvre et a la BnF et diffuser les résultats aux
opérateurs susceptibles de bénéficier de mesures de transfert a I’avenir.

Il est prévu que I’inspection générale de I’administration des affaires culturelles (IGAAC) soit chargée
de conduire I’évaluation du transfert des emplois au Musée du Louvre au premier semestre 2007.

Pour le transfert opéré a la BnF, une premiére évaluation pourrait étre conduite déebut 2008.

Ces travaux permettraient de disposer des éléments d’analyse nécessaires a la détermination d’une
éventuelle taille critique conditionnant I’extension du transfert a d’autres EPA.

- En fonction des résultats des évaluations, envisager le transfert des emplois pour d’autres
opérateurs.

- Pour les autres EPA, étudier I’opportunité de leur déléguer certains actes de gestion
individuels sans leur transférer la paie.

Les codts liés a la démutualisation de la paie dans les établissements employant peu d’agents seraient
ainsi évités tout en permettant a ces établissements de bénéficier des avantages d’une gestion de
proximité. Le périmétre des actes délégués pourrait étre adapté a chagque EPA. Cette solution assurerait
aux administrations de tutelle le maintien d’un contréle plus étroit de I’évolution des emplois chez ces
opérateurs dans I’attente d’une amélioration de leur suivi*2.

12 Cf. Annexe 11 : « Le suivi des emplois des opérateurs ».




Concernant I’externalisation des emplois :
- Conduire une évaluation du contrat multiservices de ’EPMQB.

Une telle évaluation pourrait étre conduite par le bureau des opérateurs culturels de I’Etat et ses
résultats restitués a I’ensemble des opérateurs afin qu’ils puissent examiner I’opportunité pour eux de
recourir & une solution de ce type.




ANNEXE 13

LES CONTRATS DE PERFORMANCE



Les opérateurs de I’Etat sont définis, d’un point de vue budgétaire, comme des entités
concourant a I’exécution d’une politique de I’Etat ce qui les rend « redevables de comptes rendus
d’actions, de codts et de résultats sur le méme format que celui des programmes de I’Etat qui les
financent »*. 1ls doivent en effet participer a la démarche de performance mise en place par la loi
organique relative aux lois de finances (LOLF).

Par analogie avec les projets annuels de performance (PAP), la circulaire du 31
juillet 2006 relative au budget des opérateurs prévoit la production d’un document de performance
pour chaque opérateur. Elaboré dans le cadre d’un dialogue de gestion entre I’opérateur et ses
administrations de tutelle et soumis au vote du conseil d’administration, ce document a vocation a
formaliser les objectifs et indicateurs associés au budget annuel de chaque opérateur, celui-ci devant
rendre compte des résultats atteints a la fin de chaque exercice budgétaire.

Au ministére de la culture, suite a une expérience antérieure de contractualisation, cette
obligation s’est traduite par la décision de généraliser les contrats de performance entre les
opérateurs et leurs administrations de tutelle. Une telle démarche peut devenir un moyen efficace
pour assurer le pilotage stratégique des opérateurs (I). Toutefois, les contrats conclus sont de qualité
inégale et ne sont pas assortis d’engagements sur les moyens (11).

. LE MINISTERE DE LA CULTURE S’EST ENGAGE DANS UNE DEMARCHE DE
CONTRACTUALISATION SUR LA PERFORMANCE EN VUE D’ASSURER LE
PILOTAGE STRATEGIQUE DES OPERATEURS

A. La contractualisation sur la performance permet de formaliser le pilotage
stratégique des opérateurs

1. Les contrats de performance rendent compte de la participation des opérateurs a la
mise en ceuvre des objectifs du programme auquel ils sont rattachés

Les contrats sont congus comme des instruments de pilotage par la performance. lls se
fondent sur une réflexion stratégique sur les missions des opérateurs et leur contribution aux
politiques publiques définies par le ministére et décrites dans les PAP.

L’ensemble des activités d’un opérateur peut toutefois faire I’objet d’engagements de
performance, y compris celles qui excedent le domaine d’intervention de I’Etat (par exemple les
activités commerciales).Trois types d’objectifs peuvent ainsi étre fixés dans les contrats :

- les objectifs du PAP, déclinés au niveau de I’opérateur,

- des objectifs complémentaires, correspondant a des missions qui ne seraient pas
mentionnées dans les PAP ;

- des objectifs intermédiaires, de gestion interne.

Le processus de contractualisation doit permettre de faire évoluer a la fois la gestion de
I’opérateur et I’exercice de la tutelle :

- ilincite les administrations de tutelle & formaliser davantage les missions qu’elles
souhaitent confier a I’opérateur, en définissant, pour chacun, des orientations de
moyen terme qui aillent au-dela des missions définies dans leurs textes fondateurs et
qui précisent le contenu des PAP. ;

- ilincite les opérateurs a améliorer I’efficacité socio-économique de leur action, la
qualité du service rendu au public et I’efficience de leur gestion, mesurés a I’aide
d’indicateurs.

! Note d’orientation de la direction de la réforme budgétaire du 11 avril 2003.



2. Les contrats peuvent s’articuler avec d’autres instruments de pilotage

Au ministere de la culture, les contrats de performance deviennent progressivement les
principaux instruments de pilotage stratégique des opérateurs. Ils peuvent toutefois s’articuler avec
d’autres instruments formalisant les relations entre les opérateurs et leurs administrations de tutelle,
notamment le cahier des charges et la lettre de mission.

Les instruments de pilotage des opérateurs

Tableau 1

Contrat de performance

Cahier des charges

Lettre de mission

Destinataire

Opérateur

Opérateur

Dirigeant

Contractualisation entre
I’opérateur et ses
administrations de tutelle sur
les objectifs fixés a

Description des missions et
obligations minimales
d’activité fixées a I’opérateur

Fixation de priorités en nombre
limité

Peut décliner/ adapter/ préciser
le contenu du cahier des charges

Objet I’opérateur en contrepartie Peut servir de base a un appel | ou du contrat
des moyens qui lui sont a candidature
alloués (ces moyens peuvent Peut prévoir les modalités d’une
étre ou non précisés dans le rémunération a la performance
contrat) du dirigeant
Durée Trois a cing ans Non liée a une échéance Durée du mandat du dirigeant
Format Quelques dizaines de pages | Quelques dizaines de pages |2 a 3 pages
Elaboration conjointe entre | Elaboration par les Elaboration conjointe entre le
Mode I’opérateur, ses administrations de tutelle dirigeant et le ministere de

d’élaboration

administrations de tutelle et
le responsable de programme

tutelle

Tous

Opérateurs pour lesquels une

Tous

Opérateurs . 1
, programmation pluriannuelle
concernés T , .
de I’activité est nécessaire
Principalement des Principalement des Peut contenir des indicateurs de
indicateurs de performance | indicateurs d’activité performance et d’activité
. Indicateurs du PAP déclinés
Indicateurs

et indicateurs spécifiques a
I’opérateur (complémentaires
et intermédiaires)

Ces différents instruments peuvent revétir un intérét différent pour les administrations de
tutelle en fonction de I’échelonnement dans le temps de leur élaboration ou de leur renouvellement. 11
n’est donc pas forcément indispensable de les employer tous pour I’ensemble des opérateurs.

Le cahier des charges, en particulier, peut faire double emploi avec le contrat. Au
ministére de la culture, seul I’Opéra national de Paris (ONP) dispose d’un cahier des charges, qui n’a
pas été élaboré par les administrations de tutelle mais par Hugues Gall, ancien directeur de I’ONP,
puis approuvé par le conseil d’administration. La nouvelle version du cahier des charges proposée par
Gérard Mortier n’a jamais été officiellement approuvée.

Dans la mesure ou le contrat n’est pas systématiqguement renouvelé au moment du
changement de I’équipe exécutive, il est utile de le compléter systématiquement par une lettre de
mission. La mission n’a eu connaissance que de sept lettres, dont le contenu demeure trop général pour
en faire de véritables outils de pilotage stratégique.



B. Le ministere de la culture s’est engagé dans une démarche de
contractualisation simultanée avec tous ses opérateurs

Le ministére de la culture a conclu, dés 2003, un contrat d’objectifs et de moyens
triennal avec le musée du Louvre, qui demeure une référence en la matiere, et un autre, I’année
suivante, avec I’Etablissement public de la grande halle et du parc de la Villette (EPPGHV). La
démarche de contractualisation a depuis été étendue a I’ensemble des opérateurs du ministére sous la
forme des contrats de performance.

1. La contractualisation est pilotée par la direction de I’administration générale a
partir d’une maquette-type

Les contrats de performance récemment conclus ou en cours d’élaboration sont triennaux
et révisables annuellement.

Ils suivent en principe une maquette type congue par le bureau des opérateurs culturels
nationaux et la mission « Contrdle de gestion » a la direction de I’administration générale (DAG),
éventuellement adaptée par les directions sectorielles aux spécificités des opérateurs dont elles
assurent la tutelle. La direction de I’architecture et du patrimoine (DAPA) a par exemple proposé une
maquette spécifique aux écoles nationales supérieures d’architecture et la délégation aux arts
plastiques (DAP) une maquette spécifique aux écoles nationales supérieures d’art en région.

Magquette générale des contrats de performance

La premiére partie présente les orientations stratégiques. Elle doit justifier le rattachement de I’opérateur au
programme, expliciter ses missions et ses objectifs stratégiques et présenter une ventilation des effectifs et des
crédits par activités. Pour cette ventilation, la DAG recommande de réduire au maximum le poste des fonctions
support et promeut le choix de clefs de répartition communes pour les opérateurs comparables. La DAG estime
que I’existence d’une comptabilité analytique n’est pas indispensable pour la réaliser. Un diagnostic préalable
dégage les forces, faiblesses, opportunités et menaces qui caractérisent I’opérateur.

La deuxiéme partie est consacrée aux leviers de performance.

La troisitme partie s’attache aux leviers budgétaires. Elle analyse les besoins budgétaires au service des
objectifs stratégiques, détermine des indicateurs d’activité, de codt et de moyens, et comprend une justification
au premier euro® des moyens budgétaires de I’opérateur. Cette partie vise donc a établir le lien entre les objectifs
stratégiques et budgétaires.

La quatriéme partie présente les modalités d’exercice de la tutelle, en particulier la maniere dont sera
organisée la remontée d’informations sur I’exécution du contrat et son actualisation.

En fournissant cette maquette, le ministére de la culture apporte un premier appui
méthodologique aux opérateurs. Il cherche a favoriser une relative homogénéité des contrats et a
leur donner un caractére véritablement stratégique, en orientant les opérateurs vers la réalisation
d’un diagnostic et la sélection d’objectifs en nombre limité. Les contrats de premiere génération,
comme celui de '"EPPGHV, patissaient en effet, de I’aveu méme de leurs dirigeants, d’un souci
d’exhaustivité qui entrait en contradiction avec la volonté d’en faire un document stratégique
directement exploitable. Les contrats de deuxiéme génération, dont dix ont été analysés par le cabinet
Deloitte pour la mission, font en moyenne 45 pages.

La maquette a été testée entre mai et septembre 2004 avec neuf établissements
volontaires®, ce qui a permis a la fois d’en valider le contenu et de mesurer la faisabilité de
I’élaboration de contrats dans un délai restreint.

? La justification au premier euro consiste & présenter les principaux déterminants de la dépense, les indicateurs d’activité, de
colts unitaires et de moyens. Les directions de tutelle peuvent y ajouter des ratios types de gestion permettant des
comparaisons avec d’autres opérateurs.

% Bibliothéque nationale de France, Cité de la musique, Centre national de la Danse, Centre national des arts plastiques,
Centre national d’art et de culture Georges Pompidou, Ecole nationale supérieure des beaux-arts, Ecole d’art de Cergy,
EPPGHYV, Musée du Louvre.




Suivie par la majorité des opérateurs, elle ne I’est toutefois pas systématiquement. Par
exemple, les nouveaux contrats de I’EPPGHV, du Musée et domaine national de Versailles et du
Musée d’Orsay, en cours d’élaboration, s’en écartent. Ces opérateurs ont en effet préféré proposer leur
propre maquette.

En régle générale, I’opérateur rédige une premiere version du contrat, souvent élaborée
apres une concertation avec les services, ce qui permet de les mobiliser sur le projet stratégique et
enrichit le dialogue social. Les dirigeants des opérateurs rencontrés par la mission portent un jugement
unanimement positif sur cette phase de concertation interne.

Le projet de contrat est ensuite amendé au fil de réunions auxquelles participent les
dirigeants de I’opérateur, le bureau des opérateurs culturels nationaux, la direction sectorielle de tutelle
et parfois le contréleur financier, le service du personnel et des affaires sociales (SPAS) ou la mission
« Contréle de gestion ». Les responsables de programme, qui devront pourtant rendre compte de la
performance de leur programme, sont pour I’instant trés peu associés a I’élaboration des contrats.
194 réunions se sont tenues entre février 2005 et octobre 2006°.

Une fois achevé, le contrat est soumis au vote du conseil d’administration de I’opérateur,
et signé par son dirigeant et le ministre pour les opérateurs les plus importants® ou les directeurs de la
DAG et de la direction sectorielle pour les autres. Les responsables de programme sont rarement
signataires.

2. Environ un cinquieme des contrats de performance ont été conclus ou sont en voie
de I’étre

Selon le bureau des opérateurs culturels nationaux, au 13 décembre 2006 soit presque
deux ans aprés la décision de généraliser la contractualisation, 13 contrats seulement avaient été
signes, trois étaient en attente d’approbation finale et 30 autres étaient en attente d’approbation
ou bien engagés. 12 opérateurs (dont deux opérateurs représentant des enjeux majeurs, I’Opéra
national de Paris et le Musée et domaine national de Versailles) avaient a peine démarré le travail de
rédaction du contrat et 18 autres (dont I’Institut national de recherches archéologiques préventives, le
Palais de la Découverte et le Centre national de la cinématographie) n’avaient encore entamé aucune
démarche. Certaines associations (le Centre national des arts du cirque, le Jeu de paume, I'Ensemble
intercontemporain et I'Orchestre de Paris) ne sont pas mentionnées dans les bilans d’avancement
dressés par le bureau des opérateurs culturels nationaux.

4 Compte non tenu des réunions de préparation des conseils d’administration au cours desquelles la question de la
contractualisation est parfois abordée.
5 Opérateurs du « G17 », groupe de concertation créé a I’initiative du ministre de la culture.



Graphique 1

Etat d’avancement de la contractualisation au 13 décembre 2006
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Il.  LES CONTRATS DE PERFORMANCE ACHEVES SONT DE QUALITE INEGALEET
NE COMPORTENT AUCUN ENGAGEMENT SUR LES MOYENS

A. Lademarche de performance se heurte a des blocages

La durée trés longue d’élaboration et de négociation des contrats aujourd’hui achevés et
le faible état d’avancement des autres dénotent I’existence de freins a la politique de
contractualisation.

1. Lacontractualisation n’a pas été échelonnée dans le temps

Le premier facteur de ralentissement est I’option méthodologique retenue par le ministére
de la culture, consistant & demander & I’ensemble des opérateurs® de rédiger simultanément un contrat
portant sur la méme durée et avec une cible d’achévement identique, plutét que d’échelonner leur
élaboration dans le temps en fonction des enjeux stratégiques ou financiers que représentent les
opérateurs pour le ministere de la culture.

Cette méthode a inévitablement conduit a un « embouteillage » dans le traitement des
projets envoyés par les opérateurs. Lors des entretiens conduits par la mission, plusieurs opérateurs
ont mentionné des délais d’examen de plusieurs mois et des procédures d’instruction opaques. Par
ailleurs, cette méthode ne favorise pas un examen approfondi des projets, en raison de la charge de
travail trés lourde qui pése sur le bureau des opérateurs culturels nationaux.

Ce ralentissement risque de se reproduire, a moindre échelle, au moment du
renouvellement des contrats a compter de 2008.

® A I’exclusion des associations mentionnées supra.



2. Certains opérateurs se montrent réservés sur I’utilité de la contractualisation sur la
performance

a) Quelques opérateurs restent réticents sur la mesure de la performance

Les entretiens conduits par la mission ont révélé que certains dirigeants étaient
réticents sur la déclinaison des indicateurs de performance des PAP dans leur contrat. lls en
contestent la pertinence et soulignent leurs potentiels effets pervers et les limites de leur construction
méthodologique.

Ainsi I’indicateur de « taux d’insertion dans un emploi en rapport avec la formation regue
dans un établissement sous tutelle du ministére de la culture et de la communication dans un délai de
trois ans apres I’obtention du dipléme », qui figure dans le PAP du programme « Transmission des
savoirs et démocratisation de la culture » continue de poser des difficultés de mesure, les écoles d’art
et des d’architecture de petite taille n’étant généralement pas dotées d’un observatoire de I’insertion
professionnelle des dipldmés. Sa pertinence est également remise en cause : selon certains directeurs
d’école, cet indicateur ne dit en effet rien sur la filiére professionnelle dans laquelle s’insérent les
jeunes diplémés ; une école pourrait ainsi atteindre un taux élevé alors méme que ses diplémés
auraient accepté des emplois dans une filiere ne correspondant pas a leur formation.

b) L’absence de contractualisation sur les moyens est peu motivante pour les opérateurs

N

De nombreux opérateurs sont réticents a s’engager dans une démarche de
contractualisation qui ne comporte aucun engagement des administrations de tutelle sur les moyens
financiers et humains alloués en contrepartie de la performance exigée d’eux.

En 2004, le ministére de la culture a en effet décidé de ne plus s’engager dans une
contractualisation sur le montant de la subvention versée aux opérateurs afin de ne pas rigidifier
son budget, dont plus de 40% des crédits sont destinés’ aux opérateurs. En conséquence, la direction
du budget n’est pas impliquée dans la négociation des contrats et ne les signe pas.

Seul le Musée du Louvre a bénéficié du renouvellement de son contrat d’objectifs et de
moyens, ce traitement de faveur entretenant d’ailleurs les revendications des autres opérateurs. La
premiére génération de contrats (contrat du Musée du Louvre signé en 2003 et contrat de ’'EPPGHV
signé en 2004) comportait en effet des engagements sur les moyens, ce qui a permis d’assurer a ces
établissements, outre des enveloppes considérées comme généreuses par les autres opérateurs, une
visibilité sur leur budget a un horizon de trois ans et une plus grande autonomie de gestion.

B. Les contrats sont de qualité inégale et se rapprochent parfois plus de
rapports d’activitt ou de projets de service que de documents de
performance

Selon I’analyse réalisée par le cabinet Deloitte sur dix contrats de performance achevés®,
leur contenu est de qualité inégale.

1. Les contrats respectent les exigences formelles posées par les administrations de
tutelle mais comportent un diagnostic, une analyse budgétaire et des modalités de suivi
de la mise en ceuvre insuffisants

Dans I’ensemble, pour I’échantillon étudié, la charte de contractualisation formalisée par
le ministére de la culture est respectée.

7 Cf. Annexe 4 : « Panorama des opérateurs du ministére de la culture ».

8 Bibliothéque publique d’information, Centre National de la Danse, Centre national des arts plastiques, Conservatoire
national supérieur de musique et de danse de Paris, Cité des sciences et de I’industrie, Ecole du Louvre, Ecole nationale
supérieure de la photographie d’Arles, Ecole nationale supérieure des arts décoratifs, Musée du Louvre, Théatre National de
Strashourg.



Les contrats étudiés comportent en moyenne 4,5 objectifs stratégiques, 7 objectifs
intermédiaires et 19 indicateurs (ce chiffre étant toutefois trés variable d’un contrat a I’autre, de
63 indicateurs au Musée du Louvre & 5 au Centre national des arts plastiques). Le cabinet Deloitte
estime que 55% des indicateurs sont de véritables indicateurs de performance®. Généralement, ils
couvrent bien I’ensemble des objectifs.

En revanche, I’analyse forces / faiblesses / opportunités / menaces est trés rarement
conduite a son terme, les aspects liés a I’environnement externe (opportunités et menaces) n’étant pas
toujours développés. La présentation des objectifs stratégiques de I’opérateur en ressort affaiblie. Le
contrat de I’Ecole du Louvre ne comporte ainsi aucun diagnostic et ceux de I’Ecole nationale
supérieure de la photographie d’Arles, du Conservatoire national supérieur de musique et de danse de
Paris (CNSMDP) et de la Bibliothéque publique d’information (BPI) comportent uniqguement un
diagnostic de leurs forces et faiblesses.

A la suite de la présentation budgétaire, I’analyse est souvent faible. En I’absence de
comptabilité analytique, la part des fonctions support dans le budget de I’opérateur a souvent été
calculée pour les besoins du contrat, et les commentaires sur I’évolution des principaux agrégats
dans la ventilation analytique des budgets ou dans la justification des crédits au premier euro
sont trés peu développés. Dans le contrat de la BPI, la partie sur les leviers budgétaires ne représente
par exemple que 13% du volume total du contrat. Elle est totalement absente dans les contrats du
Théatre national de Strasbourg (TNS) et de I’Ecole nationale supérieure de la photographie d’Arles.

Enfin, la partie consacrée a I’exercice de la tutelle et aux modalités de mise en ceuvre
et de suivi du contrat est peu développée voire inexistante. Seuls quatre opérateurs'® ont
explicitement défini des instruments de suivi de la mise en ceuvre du contrat avec le ministére de la
culture. Pour les autres opérateurs, les fiches indicateurs précisent souvent une fréquence de suivi mais
omettent de préciser les modalités de remontée des informations vers les administrations de tutelle.
C’est par exemple le cas du TNS, de la BPI, de ’'EPPGHV et du CNSMDP. Le contrat du Musée
d’Orsay, qui comporte une quarantaine de pages, ne consacre quant a lui qu’une seule page a
I’organisation du suivi du contrat, sous forme d’une conclusion qui prévoit une réunion annuelle de
suivi au mois de mars avec les administrations de tutelle ainsi que la préfiguration d’un systéme de
contréle de gestion en interne.

Les administrations de tutelle envisagent toutefois de renforcer le suivi de la mise en
ceuvre des contrats de performance en ajoutant leurs indicateurs de suivi a la base de données
OPUS™, qui contient déja les indicateurs des PAP. Cette base serait dans un premier temps alimentée
par le bureau des opérateurs de la DAG, puis directement par les opérateurs via une interface web.

2. De nombreux contrats s’apparentent a des projets de service, voire a des rapports

d’activité

Les contrats achevés ont été évalués par le cabinet d’audit au regard de trois critéres et
notés sur une échellede 1a 4 :

- Critere 1 : niveau de conformité au PAP (déclinaison des objectifs du PAP pertinents
pour I’opérateur) ;

- Critere 2 : niveau d'engagement et de suivi contractuel entre les deux parties ;

- Critere 3 : niveau opérationnel des objectifs contractualisés et des leviers de
performance.

® par différenciation avec les indicateurs d’activité.

10 Musée du Louvre, Cité des sciences et de I’industrie, Centre national des arts plastiques et Ecole nationale supérieure de la
photographie d’Arles.

11 outil de Pilotage & I’Usage des Services.



Les résultats graphiques de cette évaluation sont présentés infra.
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Il ressort de cette étude que seuls quatre contrats sur dix peuvent étre qualifiés, au
regard des critéres choisis, de véritables contrats de performance. Les autres ne remplissent pas un
ou plusieurs criteres et sont plutdt assimilables a des projets de service ou a de simples rapports
d’activité.
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Recommandations

- Etendre la démarche de contractualisation sur la performance & tous les opérateurs, en
hiérarchisant les priorités en fonction des enjeux.

* Tirer les conséquences de I’inscription d’une structure sur la liste des opérateurs de I’Etat et entamer
une démarche de contractualisation avec tous les opérateurs, y compris avec les associations et
avec les opérateurs placés sous la tutelle de plusieurs ministeres.

Dans le cas des associations qui bénéficient également de subventions des collectivités territoriales,
ces dernieres doivent étre associées a la négociation du contrat, ce qui suppose un accord des
différents financeurs sur les objectifs stratégiques assignés a I’opérateur. Une telle négociation serait
nécessairement plus compliquée mais le fait de recevoir des financements de différentes sources ne
saurait exonérer un opérateur de I’Etat de la démarche de performance.

* Poursuivre le travail de pédagogie entamé aupreés des opérateurs les plus réticents.

Il est en particulier nécessaire de rappeler que les indicateurs de performance ne sont qu’une
illustration partielle et forcément partiale des objectifs de politique publique et qu’ils présentent tous
des imperfections, qui n’annulent néanmoins pas leur intérét pour le développement progressif d’un
véritable pilotage stratégique.

* Conclure, dans les six mois, les contrats de performance avec les opérateurs a forts enjeux',
notamment la BnF et I’ONP.

- Mieux articuler les contrats de performance avec les autres instruments dont disposent les
administrations de tutelle pour piloter les opérateurs.

* Compléter systématiqguement les contrats de performance par une lettre de mission adressée au
principal dirigeant et, lorsque c’est nécessaire, par un cahier des charges.

* Utiliser le cahier des charges pour procéder aux appels a candidature au moment du renouvellement
des dirigeants.

* Encourager le développement d’une rémunération a la performance des agents des opérateurs liée
aux résultats atteints dans le cadre du contrat de performance®.

- Donner toute leur place aux responsables de programme dans I’élaboration des contrats de
performance.

Les responsables de programme sont comptables de la performance de leur programme. lls doivent
donc négocier et signer les contrats avec les opérateurs, ce qui n’exclut pas qu’ils soient cosignés par
les directions sectorielles concernées.

- Préciser les modalités de suivi de la mise en ceuvre des contrats de performance.

* Prévoir systématiquement dans les contrats de performance des procédures et des calendriers pour
la remontée d’informations vers les administrations de tutelle sur la mise en ceuvre des contrats et
notamment les résultats atteints sur les indicateurs.

* Renforcer les indicateurs transversaux, en introduisant des indicateurs communs a des groupes
homogeénes d’opérateurs afin de faciliter les comparaisons (par exemple, des indicateurs communs aux
établissements d’enseignement supérieur, au-dela des seuls indicateurs communs aux écoles nationales
supérieures d’art en région d’une part et aux écoles nationales supérieures d’architecture d’autre part).

12 Cf. Annexe 4 : « Panorama des opérateurs du ministére de la culture ».
13 Cf. Annexe 14 : « La rémunération a la performance ».




- Définir ex ante les modalités d’évaluation des contrats.

L’inspection générale de I’administration des affaires culturelles (IGAAC) procede actuellement a
I’évaluation du contrat du Musée du Louvre pour la période 2003-2005 selon des modalités qui
pourraient étre répliquées chez d’autres opérateurs. La mission considére toutefois qu’il aurait été
préférable que cette évaluation soit conduite avant la conclusion du second contrat afin de pouvoir en
tirer toutes les conséquences.

Les évaluations pourraient étre confiées a I’lGAAC en association avec les inspections des directions
sectorielles du ministére de la culture. Pour les contrats des opérateurs les plus importants, il pourrait
également étre utile de mettre en place un dispositif de certification des indicateurs de
performance, sur le modéle de la certification des indicateurs du Musée du Louvre, conduite
annuellement par 'IGAAC.

- Relancer la contractualisation pluriannuelle sur les moyens des opérateurs.

Malgré les rigidités budgétaires qu’elle entrainerait, la mission estime indispensable de s’engager dans
la voie d’une contractualisation sur les moyens alloués aux opérateurs, en concertation avec la
direction du budget qui pourrait dans ce cas devenir cosignataire des contrats.

Une telle contractualisation, déja pratiquée par les directions régionales des affaires culturelles
(DRAC) avec les organismes financés par subventions au niveau local, aurait en effet plusieurs
avantages :

* Elle redonnerait aux administrations de tutelle des marges de négociation : pour les budgets de
certains opérateurs du spectacle vivant dont la programmation est souvent arrétée plus d’un an a
I’avance.

* Elle permettrait aux administrations de tutelle de mieux maitriser le budget alloué aux opérateurs en
évitant le flux et reflux du montant des subventions en fonction des aléas budgétaires et politiques.

* Elle donnerait aux opérateurs plus de visibilité sur leurs moyens et leur permettrait de mieux
planifier leurs activités, leurs investissements et la gestion de leur personnel sur trois ans.

* Elle constituerait un facteur de motivation pour les opérateurs les plus réticents pour I’élaboration
d’un contrat de performance.

Toutefois, compte tenu du poids de la subvention pour charges de service public dans le budget annuel
du ministére de la culture, une contractualisation sur les moyens serait facilitée par un contrat de
performance cadre signé entre le ministére de la culture et la direction du budget, donnant au
ministére une visibilité globale sur I’évolution de ses ressources ou une norme de dépense triennale
pour I’ensemble du budget de I’Etat ventilée par missions™* ;

Une politique de contractualisation progressive sur certains parametres budgétaires, qui ne fige
pas entiérement le montant des subventions, constituerait une solution transitoire. Ces paramétres
pourraient par exemple étre le nombre d’emplois alloués a I’opérateur (pour ceux d’entre eux qui
bénéficient d’emplois financés sur le budget de I’Etat), une fourchette de taux d’évolution de la
subvention pour charges de service public, le financement d’un programme d’investissement
pluriannuel...

Par ailleurs, la mission est favorable a I’inscription dans les contrats d’une régle de partage des
excedents qui pourraient étre dégagés en cours de gestion.

14 Cf. Rapport au Gouvernement d’Alain Lambert et Didier Migaud : La mise en ceuvre de la loi organique relative aux lois
de finances : a I’épreuve de la pratique, insuffler une nouvelle dynamique a la réforme, octobre 2006. Cette proposition est
en cours d’expertise par une mission de I’inspection générale des finances.




ANNEXE 14

ELEMENTS DE METHODOLOGIE



L audit sur la tutelle et le pilotage des opérateurs du ministére de la culture a vocation a
étre répété dans d’autres ministeres. Afin de permettre aux missions suivantes de capitaliser sur le
travail déja effectué, de I’adapter au champ qui sera le leur et de I’approfondir, ce document présente
les principaux éléments de la méthodologie suivie. Il se fonde sur la trame des annexes en récapitulant,
pour chaque theme abordé, les données de base, les références utiles et les principales questions a
aborder.

Ce document ne constitue ni un plan type de rapport ni un guide d’audit des opérateurs. Il
vise a faciliter le déroulement d’un audit sur le pilotage et la tutelle des opérateurs, notamment la
conduite des entretiens.

. PANORAMA DES OPERATEURS

Recenser les principales caractéristiques des opérateurs concernés afin d’aboutir a une typologie qui
permettra :

- d’identifier les principaux enjeux,

- d’affiner les propositions de la mission en fonction des groupes d’opérateurs ainsi définis.

A. ldentification des opérateurs

- Combien d’opérateurs sont-ils rattachés aux programmes pilotés par le ministere ?
Quelle part des opérateurs de I’Etat représentent-ils ?

798 opérateurs de I’Etat sont recensés dans le rapport sur les opérateurs de I’Etat
(« jaune ») annexé au projet de loi de finances pour 2007.

- Quelle est la proportion d’opérateurs principaux / secondaires ? Quelle est la
proportion d’opérateurs uniques / appartenant a une catégorie ?

Opérateur principal : opérateur apportant une contribution effective a la performance du
programme auquel il est rattaché ou recevant une fraction importante de son budget. La liste des
opérateurs de I’Etat pour 2007 comporte 64,6% d’opérateurs principaux.

Catégorie d’opérateurs : regroupe des opérateurs dont les missions sont similaires. La liste
des opérateurs de I’Etat pour 2007 comporte 73,9% d’opérateurs appartenant a une catégorie.

Le classement des opérateurs en opérateurs principaux / secondaires et uniques /
appartenant a une catégorie ne dépend pas de criteres fixes mais fait I’objet d’un accord entre le
ministére des finances et le ministére concerné. Pour autant, comparer la répartition des opérateurs du
ministére étudié et celle des opérateurs de I’Etat en général peut donner des indications sur I’exercice
de la tutelle et du pilotage. Par exemple, une sur-représentation des opérateurs appartenant a des
catégories peut induire un exercice de la tutelle et un pilotage plus homogéne.

Modele de tableau 1

Opérateur unique Ogeleiey L L 2 Total
une catégorie
Opérateurs | Opérateurs | Opérateurs | Opérateurs | Opérateurs| Opérateurs
de ’Etat | du ministére | de I’Etat | du ministére | de I’Etat | du ministére
Opérateur principal 122 394 516
Opérateur secondaire 86 196 282
Total 208 590 798




- Quel est le statut juridique des opérateurs ?

A rapprocher de la répartition par statut juridique des opérateurs de I’Etat :

6% 9%

@ Associations

B EPA
O EPIC
O EPSCP
42%
16%

| GIP
@ Autres
6%

Les modalités d’exercice de la tutelle peuvent varier en fonction du statut des opérateurs,
qui impliguent des régles de gestion budgétaires et comptables différentes.

- Comment la liste des opérateurs du ministére a-t-elle été constituée ? A t-elle évolué
d’une année sur I’autre ? Est-il prévu de la faire évoluer encore ?

La liste des opérateurs est arrétée annuellement, en accord entre le ministere des finances
et le ministére concerné.

- Les opérateurs retenus respectent-ils les critéres posés dans les définitions budgétaire
et comptable des « opérateurs » ?

Les définitions budgétaire et comptable des opérateurs sont Iégerement différentes. Elles
ne sont pas toujours strictement respectées (cf. annexe 5).

- Quel est le rythme de création des opérateurs ? Existe-t-il des critéres objectifs d’octroi
de la personnalité juridique ? Constate-t-on une tendance a la création de nombreux
opérateurs et comment cette tendance s’explique-t-elle le cas échéant ?

B.  Gouvernance des opérateurs

- Lesdirigeants

0 Quelle est la répartition des rdles entre les dirigeants ?

La plupart des opérateurs ont deux dirigeants, I’un au profil administratif (administrateur
général, directeur, secrétaire général), I'autre au profil « métier » (président, exécutif ou non,
directeur).

0 Quelle est leur procédure de nomination ? Les postes de direction font-ils I’objet
d’appels a candidatures / de mise en concurrence ? Les administrations de tutelle
proposent-elles une liste de candidats ?...

- Le conseil d’administration (ou son équivalent)

o Quelle est la composition du CA ? Comment les représentants de I’Etat sont-ils choisis ?
Comment les personnalités qualifiées sont-elles choisies ? Jouent-elles un role effectif
dans la gouvernance des opérateurs ?

o A quelle fréquence la CA se réunit-il ?



Existe-t-il des comités spécialisés (comité financier, comité des rémunérations...) ?
Les CA sont-ils précédés de réunions de pré-CA ? Si oui, combien ? Qui y assiste ?
Comment I’instruction des dossiers de CA se déroule-t-elle ? Quels acteurs de la tutelle
y procedent-ils ? Selon quelle méthode ? Les dossiers de CA sont-ils communiqueés
suffisamment a I’avance ? Les données budgétaires et comptables font-elles I’objet
d’analyses financieres ?

Quel est le type de sujets soumis au CA (orientations stratégiques, décisions de
gestion...) ?

Examiner un échantillon de dossiers et de comptes-rendus de CA.

Financement des opérateurs

- Quelle est la part des crédits des programmes affectée aux opérateurs ?

Modeéle de tableau 2

Programme

AE du
programme
PLF 2007

AE affectées
aux opérateurs
PLF 2007

en %

CP du
programme
PLF 2007

CP affectés
aux opérateurs
PLF 2007

en %

Cette analyse, centrale pour la compréhension des enjeux budgétaires, permet de détecter
si le poids budgétaire des opérateurs en fait le principal acteur de la mise en ceuvre des politiques
publiques et si le poids des opérateurs ou de certains d’entre eux est de nature a rendre I’exercice de la

tutelle plus complexe.

- Quelle part des crédits des programmes est-elle affectée aux opérateurs compte tenu de
la valorisation des personnels rémunérés par I’Etat ?

Les établissements publics a caractére administratif (EPA) peuvent employer des agents
rémunérés par I’Etat et sous plafond d’emploi des programmes. Les crédits correspondant s’imputent
sur le titre 2 (dépenses de personnel) et non sur le titre 3-2 (subvention pour charges de service

public).

- Quelles sont les caractéristiques financieres des opérateurs ?

0 Somme des budgets des opérateurs / budget du ministere.

0 Budgets des opérateurs. Faire ressortir le cas échéant le poids prépondérant de certains

opérateurs « X% des opérateurs absorbent 50% / 75% / 90% de la somme des budgets
des opérateurs »

Subventions pour charges de service public versées aux opérateurs. Faire ressortir le cas
échéant le poids prépondérant de certains opérateurs « X% des opérateurs absorbent
50% / 75% / 90% de la subvention pour charges de service public »

Part du financement public dans le budget des opérateurs (au sens large : incluant les
subventions du ministére concerné, les autres subventions publiques, la valorisation des
personnels Etat et les ressources fiscales affectées). Il peut également s’avérer
nécessaire de tenir compte des actifs, matériels ou immatériels, mis a disposition par
I’Etat.



D. Emplois des opérateurs
- Combien d’agents les opérateurs emploient-ils (si possible en ETPT) ?
A rapprocher du nombre d’emplois des programmes de rattachement.

Le décompte des emplois des opérateurs pose des problemes spécifiques (cf. infra et
annexes 11 et 12). Le cas échant, fournir une estimation a partir des données les plus fiables et
complétes a disposition.

- Comment se répartissent ces emplois ?

Faire ressortir le cas échéant le poids prépondérant de certains opérateurs « X% des
opérateurs emploient 50% / 75% / 90% des effectifs totaux des opérateurs ».

E. Typologie des opérateurs

- Les administrations de tutelle ont-elles établi une typologie des opérateurs en fonction
des enjeux qu’ils représentent ? Si oui, quelles conséquences en tirent-elles pour
I’exercice de la tutelle et du pilotage ?

Si aucune typologie n’existe ou si elle n’apparait pas compléte ou entierement
satisfaisante, en proposer une, sur la base de criteres objectifs et applicables a I’ensemble des
opérateurs, a nuancer d’éléments plus qualitatifs ou qui ne peuvent faire I’objet de comparaisons entre
tous les opérateurs (par exemple, la fréquentation, pour les opérateurs accueillant du public).
(cf. annexe 4).

Pour cela, il indispensable de sélectionner des critéres quantifiables, pour lesquels on
dispose de données homogénes pour tous les opérateurs (par exemple, le budget, les emplois, les
ressources propres ou les subventions publiques). A partir d’un découpage en segments adapté a la
dispersion des données par opérateur, appliquer un systéme de notation par critére permettant
d’aboutir a un «note globale » pour chaque opérateur puis de classer les opérateurs en plusieurs
groupes et d’aboutir a des représentations graphiques (par exemple des radars ou des nuages de
points).



Il.  ORGANISATION DES ADMINISTRATIONS DE TUTELLE

Identifier les acteurs de la tutelle et du pilotage des opérateurs et analyser I’efficacité et I’efficience de
leur organisation. Mesurer le niveau d’adaptation des organisations a la mise en ceuvre de la LOLF.

Pour une définition de tutelle et pilotage, cf. rapport.

A. Administrations de tutelle

- Quel(s) sont les bureau(x) sectoriel(s) de la direction du budget concernés ? Suivent-ils
tous les opérateurs étudiés ?

- Quelles sont les structures administratives qui participent a la tutelle dans le ministére
« technique » concerne ?:

0 Existe t-il un/ des « bureau(x) des opérateurs » ou « bureau(x) de la tutelle » ? Si oui, ou
est (sont)-il(s) positionné(s) : secrétariat général du ministére, direction de soutien,
directions sectorielles, secrétariat de programme ? Sui(ven)t-il(s) tous les opérateurs
étudiés ?

0 Quelles sont les directions sectorielles concernées ? Quel role jouent-elles? Une
direction sectorielle chef de file est-elle identifiée pour tous les opérateurs ?

0 Les services déconcentrés participent-ils a la tutelle et au pilotage des opérateurs
implantés ou intervenant en région ?

o0 Certains opérateurs sont-ils soumis a la tutelle conjointe de plusieurs ministéres ?

0 Quelle est la proportion d’opérateurs pour lesquels le responsable de programme est
aussi le directeur de tutelle ?

- Quels sont les effectifs consacrés a la tutelle et au pilotage des opérateurs ?

Modeéle de tableau 3

Nombre Effectifs consacrés a Ratio nombre
Structure d’opérateurs I’exercice de la tutelle et au d’opérateurs/
suivis pilotage (en ETP) ETP

B. Répartition des compétences et coordination des acteurs

- Quel est le role de chacun des acteurs de la tutelle et du pilotage ? Cette répartition des
roles est-elle fixée par un document (protocole, charte...) ? Est-elle a « géométrie
variable » ?

La répartition des compétences entre la direction de soutien et la direction sectorielle peut
varier selon les directions sectorielles.

- Comment les différents acteurs de la tutelle se coordonnent-ils entre eux ?

Préciser les modalités et la fréquence des échanges, notamment dans les cas de tutelle
conjointe.




- Les opérateurs savent-ils a qui s’adresser ? Existe-t-il pour eux un point d’entrée
unique / interlocuteur privilégié au ministere des finances d’une part, au ministére
« technique » d’autre part ?

C. Relations entre opérateurs et administrations de tutelle

- Quels sont la fréquence, les modalités et I’objet des échanges entre les administrations
de tutelle et les opérateurs ?

Interroger a la fois les opérateurs et leurs administrations de tutelle :
0 Qui prend I’initiative des contacts ?

o Les administrations de tutelle rencontrent-elles les opérateurs en bilatéral/ par
groupes/ tous ensemble ? ...

Leur demander d’évoquer et de caractériser le rdle des administrations de tutelle aux
différents « moments » de la tutelle : préparation et tenue des conseils d’administration, relations au
quotidien, situations de crise (notamment greves)...

Modele de tableau 4

Préparation des Quaotidien (sujets
conseils ponctuels, suivi | Situations de crise
d’administration régulier)

Nomination
des dirigeants

Degré global d’implication
de la tutelle

Réle actuel des différents
acteurs

DB

Direction de soutien
Directions sectorielles
RProg

Secrétaire général
Cabinets (culture,
Matignon, Présidence)
voire ministre

Problémes actuels

Schéma cible

Obstacles/ Limites

- Qui représente les administrations de tutelle aux conseils d’administration des
opérateurs et ce réle est-il bien exercé ?

- Les administrations de tutelle favorisent-elles les échanges de bonnes pratiques :
mutualisation / partage de retours d’expériences entre opérateurs ?

o0 Les dirigeants d’opérateurs se rencontrent-ils en dehors de la présence des
administrations de tutelle (clubs, associations...) ? Si oui, quels sujets évoquent-ils ?

o De leur c6té, les administrations de tutelle organisent-elles des rencontres entre les
opérateurs ? Si oui, quelle forme prennent ces rencontres: groupes pérennes/
provisoires ; groupes d’opérateurs regroupés par métier / par enjeux... ?

0 Les administrations de tutelle répondent-elles aux demandes de services formulées par
les opérateurs (par exemple, expertise d’un projet de modernisation de la gestion) ?



I1l. TUTELLE FINANCIERE

Analyser I’exercice de la tutelle financiere. Cette partie attire I’attention sur certains aspects
stratégiques du controle budgétaire et comptable, qui doivent étre adaptés selon les ministeres.

A. Présentation et analyse des budgets des opérateurs

- La circulaire de la direction du budget précisant les modalités de présentation du
budget des opérateurs est-elle bien diffusée a I’ensemble des opérateurs ? Le ministére
« technique » y joint-il une note précisant les modalités d’application a des
opérateurs ?

La direction du budget produit chaque année une circulaire précisant les modalités de
présentation des budgets des opérateurs. La circulaire 4BCJS-06-2856- 31 juillet 2006 s’applique en
principe a I’ensemble des opérateurs de I’Etat, hormis les EPSCP (c’est-a-dire y compris aux
associations).

- Les opérateurs respectent-ils les prescriptions de cette circulaire ?
En particulier :

0 Le budget est-il voté en trois enveloppes (fonctionnement, personnel, investissement)
ou certains opérateurs continuent-ils de voter leur budget par comptes a deux, voire
trois, chiffres ?

0 Le budget est-il ventilé par destination ?

- Comment les investissements des opérateurs sont-ils financés (par subvention
d’investissement ou par dotations en fonds propres ?) ? Les opérateurs bénéficient-ils
de dotations financées directement par des crédits du titre 7 ?

- Quelles sont les modalités de négociation des crédits de I’opérateur ?

Programmation pluriannuelle ? Négociation annuelle ? Mise en ceuvre de la justification
au premier euro ? Participation directe aux négociations avec la DB ?

- Comment les administrations de tutelles controlent-elles :

o0 Les documents de programmation budgétaire et la justification au premier euro des
crédits ?

0 L’exécution budgétaire: a quelle fréquence les documents sont-ils examinés,
comment le respect des prévisions budgétaires est-il contrélé, comment la qualité de la
gestion est-elle analysée ? Existe-t-il un protocole précis et/ou un systéeme
d’information d’aide a I’analyse de I’exécution budgétaire ?

- La gestion des différents opérateurs du ministére fait-elle I’objet de comparaisons ?
Sont-elles bien exploitées ? Existe-t-il des ratios communs de contréle de gestion ? Des
ratios d’alerte ?

B.  Application de la réserve de précaution
Pour les années 2005 a 2007 :
- Quel a été le taux de mise en réserve appliqué aux crédits du titre 3-2 ?

- Les subventions pour charges de service public ont-elles été notifiées aux opérateurs en
incluant ou en excluant la réserve de précaution?




- Quelles instructions le ministére « technique » a t-il donné pour la présentation de la
mise en réserve dans les budgets ? Les opérateurs les ont-ils respectées ?

C.

o Si la réserve de précaution était déduite des crédits notifiés, les opérateurs ont-ils été
invités a présenter un document indiquant l'usage qu’il ferait des crédits
éventuellement dégelés et venant abonder leur budget en cours d’année par une
décision modificative ?

Si la réserve de précaution était incluse dans le budget, comment les opérateurs en
ont-ils rendu compte (passage d’une provision, présentation extra-budgétaire d’un
tableau indiquant les postes sur lesquels porteraient les coupes au cas ou des crédits
mis en réserve ne seraient pas débloqués...) ?

Controle financier

- Quelles sont les structures chargées du contréle financier des opérateurs? La
répartition des opérateurs entre elles suit-elle une logique particuliére (statut juridique,
programme de rattachement, domaine d’activité...) ?

EPA EPIC Associations
Ancienne Contrdle financier Controle d’Etat Le cas échéant, contrble
appellation o’Etat
du corps de
controle
Anciens Décret du 25 octobre 1935 | Décret n°55-733 du 26 mai 1955 | Décret n°55-733 du 26 mai
textes 1955 (article 3).
juridiques de
référence
Contrdle financier. Contrdle économique et financier. | Contréle économique et
Ancienne Axé sur le contrdle de Axé sur le controle a posteriori et | financier.
nature du régularité des actes et de la | le contrdle des risques. AXxé sur le contrble a
controle disponibilité des crédits, a posteriori et le controle des
priori risques
Nouvelle Controle général économique et financier
appellation
du corps de
contréle
Nouveaux | Décret 2005-757 du 4 juillet | Décret n°2005-437 du 9 mai 2005 |ldem
textes 2005 issu du décret n°2005-
juridiques de | 54 du 27 janvier 2005 (Etat)
référence et décliné en arrétés
Axé sur le controle de la « Le contrdle économique et Idem
soutenabilité budgétaire et la | financier de I'Etat est un controle
détection des risques externe portant sur l'activité
financiers. Le contrble de économique et la gestion
Nouvelle régularité est limité aux financiére des entreprises et
nature du actes budgétaires les plus organismes qui en relévent. Il a
controle significatifs. pour objet d'analyser les risques et

d'évaluer les performances de ces
entreprises et organismes en
veillant aux intéréts patrimoniaux
de I'Etat » (art. 5)

- Les associations opérateurs de I’Etat sont-elles soumises au contrdle financier ? Si oui,

ce

controle est-il effectif ?

- Les modalités du controle financier ont-elles évolué dans le sens d’un allégement du
contréle a priori et d’un renforcement du controle des risques et de la soutenabilité ?



- Pour les EPA, les arrétés de contréle financier ont-ils été revus depuis le décret du 4
juillet 2005 ?

- A quelle fréquence et sous quelle forme les opérateurs transmettent-ils des
informations financiéres aux contréleurs financiers ?

Les opérateurs transmettent généralement a leur contréleur financier des tableaux de bord
a une fréquence trimestrielle, voire mensuelle.

- Les contréleurs financiers procedent-ils a des analyses financiéres ?

La réalisation d’analyses financiéres par les contr6leurs financiers peut constituer une
aide appréciable pour les administrations de tutelle, notamment avant la tenue des conseils
d’administration. Les pratiques des contr6leurs financiers en la matiére sont trés variables.

- Leurs méthodes de travail sont-elles harmonisées ?
- Leur action est-elle coordonnée ?

Le contrbleur budgétaire et comptable ministériel (CBCM) dispose t-il d’une vision
d’ensemble des opérateurs ? Est-il en mesure d’assurer la coordination de leur contréle financier ?

- Les contréleurs financiers apportent-ils un appui aux administrations de tutelle ?

Par leur participation active aux réunions préparatoires aux CA et au CA, aux réunions de
contractualisation (cf. infra) par la fourniture d’analyses financiéres, de notes thématiques...

D. Regles de gestion des excédents budgétaires

- Existe-t-il des régles générales de gestion des excédents budgétaires éventuellement
dégagés par les opérateurs en fin de gestion ?

- Existe-t-il des régles de gestion des excédents budgétaires éventuellement dégagés par
les opérateurs en fin de gestion spécifiques a un ou plusieurs opérateurs ?

- Quel est le contenu de ces regles ? Sont-elles de nature a inciter les opérateurs a
développer leurs ressources propres tout en les responsabilisant sur leurs résultats?

L’intéressement des opérateurs aux excédents dégagés en cours de gestion peut permettre
de les encourager a augmenter leurs ressources propres et a améliorer leur gestion. 1l peut donc étre
utile de fixer a priori une regle de gestion des excédents.

E. Qualité comptable

- Les immobilisations des opérateurs font-elles I’objet d’un recensement exhaustif ?
Sont-elles valorisées ?

La direction générale de la comptabilité publique a lancé un chantier de fiabilisation du
parc immobilier des opérateurs, en trois vagues successives.

- Les responsabilités respectives de I’Etat et des opérateurs en matiére de
renouvellement des actifs immobiliers sont-elles claires ? Pour les biens remis en
dotation, sont-elles précisées dans les arrétés de remise en dotation ?



Les principes applicables en vertu de la réglementation sont résumés par le schéma

suivant :

Actif
immobilisé

Biens propriété
de I’Etat et
remis en
dotation ou en
affectation
(compte 102)

Biens propriété
des

établissements
(compte 103)

Renouvellement
pris en charge
par I’opérateur

Amortissement
ordinaire

Renouvellement
pris en charge

par I’Etat

Amortissement
ordinaire et
neutralisé

Renouvellement
pris en charge
par I’opérateur

Amortissement
ordinaire

Renouvellement
pris en charge
par I’Etat

Amortissement
ordinaire et
neutralisé

F.  Systemes d’information

- Les administrations de tutelle (DB et ministére « technique ») disposent-elles d’outils
informatiques de suivi des données budgétaires et/ou comptables des opérateurs ? Si
oui, ces outils sont-ils mutualisés ? Quelles données contiennent-ils ? Permettent-ils
d’établir des comparaisons ?

La direction générale de la comptabilité publique a développé un systéme d’information,
I’infocentre EPN, dont I’accés pourrait étre élargi aux acteurs de la tutelle et aux opérateurs
(cf. annexe 10).



IV. TUTELLE ET PILOTAGE DE LA GESTION DES RESSOURCES HUMAINES

Analyser :

- le niveau d’information générale des administrations de tutelle sur les emplois des opérateurs et la
fiabilité des données détenues par les différents acteurs ;

- leur degré de maitrise de I’évolution des emplois et leur gestion (ou le degré d’autonomie dont
disposent les opérateurs en matiére de création et de gestion de leurs emplois)

A.  Suivi des emplois

Quasiment tous les opérateurs emploient des agents rémunérés sur leur budget propre.
Certains EPA emploient également des agents rémunérés sur le budget de I’Etat et sous plafond
d’emploi des programmes. Les administrations de tutelle ne sont pas toujours bien informées sur le
nombre des emplois, leurs évolutions et leur gestion.

- Quelle est la typologie des emplois des opérateurs ?

0 Statut juridique : droit privé/ droit public ; droit public : titulaires/ contractuels (article
3, 4 et 6 de la loi du 11 janvier 1984 portant dispositions statutaires relatives a la
fonction publique de I’Etat, liste établie par décret en Conseil d’Etat, prévue a
I’article 3)

o Financement des emplois : Etat ou opérateur

- Les données sur les emplois des opérateurs présentées dans les projets annuels de
performance et le « jaune » opérateurs sont-elles compleétes et fiables ?

- Ces données permettent-elles de dégager une tendance d’évolution de I’emploi des
opérateurs ?

- De quelles données sur les emplois disposent les différents acteurs de la tutelle et du
contrdle ? Ces données sont-elles cohérentes ?
Modeéle de tableau 5

Document
Détenteur Source public /
interne

Années Opérateurs Emplois
couvertes couverts couverts

- Le décompte des emplois des opérateurs est-il effectué en ETPT ou en ETP, voire en
effectifs physiques ? Les modalités de décompte en ETPT sont-elles claires pour les
opérateurs (notion d’ETPT par rapport aux ETP, périmetre des emplois & prendre en
compte...) ?

- Les emplois des opérateurs sont-ils suivis dans un systéme de gestion des ressources
humaines (SIRH) ?

0 Les emplois des opérateurs sont-ils suivis dans le SIRH de leur ministére de tutelle ?

Préciser si seuls les emplois rémunérés par I’Etat sont suivis dans le SIRH ministériel ou
si les emplois rémunérés par les opérateurs le sont aussi, le cas échéant dans un module différent.




0 Les opérateurs ont-ils un acces au SIRH ministériel ?
= Actif?
= Consultatif ?

0 Certains opérateurs disposent-ils de leur propre SIRH ? Si oui, ces SIRH sont-ils
interfacés avec le SIRH ministériel ?

B.  Gestion des emplois rémunérés par I’Etat

- Les opérateurs sont-ils associés a la déclinaison du plafond d’emploi et aux réflexions
sur I’évolution de la structure d’emploi ? Si oui, selon quelles modalités ?

- Quel réle jouent respectivement la direction de soutien, les directions sectorielles et les
responsables de programme dans ces processus ?

- Quel est le taux de vacance sur les emplois rémunérés par I’Etat chez les opérateurs ?
Quelles mesures/ initiatives de court/ moyen terme sont prises par les administrations
de tutelle pour le réduire ou le maintenir a un niveau faible ?

En particulier :

0 Les opérateurs sont-ils consultés sur le rythme d’organisation des concours et leur
calendrier ?

0 Les administrations de tutelle autorisent-elles un recours accru aux vacations pour
combler temporairement les vacances d’emplois ?

- Les administrations de tutelle et de contréle s’assurent t-elles correctement du respect
des régles statutaires (par exemple, affectation d’agents titulaires sur les emplois
permanents sauf exceptions prévues par la réglementation) ?

- Existe-t-il des freins & la mobilité des agents des opérateurs ? Quelles mesures/
initiatives de court/ moyen terme sont prises par les administrations de tutelle pour les
lever ?

- Quelle est la répartition des roles au sein du ministére technique pour la gestion des
emplois des opérateurs rémunérés par I’Etat ?

0 Ces emplois sont-ils gérés a la direction de soutien ? Dans les directions sectorielles ?
Les deux ?

o A qui doit s’adresser I’opérateur ? Cette répartition des roles apparait-elle efficiente ?

C. Transfert des emplois

Chez certains opérateurs, les emplois antérieurement rémunérés par I’Etat ont été
transférés aux opérateurs (qui disposent des crédits de rémunération des agents et d’une compétence
plus ou moins large pour leur gestion).

- Le transfert de la gestion et de la paie a-t-il été expérimenté ? Si oui :
0 Quel est le périmetre des actes de gestion transfére ?

0 Quelles ont été les conditions matérielles et financieres du transfert (transfert de
gestionnaires, raccordement au SIRH ministériel, régles de partage de la charge
correspondant a I’évolution annuelle des dépenses de personnel — augmentation de la
valeur du point fonction publique, glissement vieillesse technicité (GVT) et mesures
catégorielles ...)?



0 Le transfert s’est-il accompagné d’une réduction des effectifs gestionnaires du
ministére technique ?

0 Letransfert a t-il fait I’objet d’une évaluation :
= Apriori
= A posteriori?

0 Selon les opérateurs/ les administrations de tutelle, quels sont les avantages/
inconveénients du transfert?

o Si la réforme du statut de la fonction publique d’Etat, actuellement en cours
d’élaboration et qui envisage de permettre la tenue de commissions administratives
paritaires par catégorie A-B-C, aboutit : les administrations de tutelle ont-elles prévu
de déconcentrer les CAP au niveau des opérateurs ? Les opérateurs le souhaitent-ils ?

- Le transfert est-il envisagé pour d’autres opérateurs ? Selon quels criteres est-il décidé
de procéder au transfert?



V. INSTRUMENTS DE PILOTAGE PAR LA PERFORMANCE

Analyser la qualité du pilotage des opérateurs par les administrations de tutelle et la fagon dont les
opérateurs participent a la mise en ceuvre des politiques publiques ministérielles.

A. Pilotage des opérateurs

- Quel est le degré d’autonomie des opérateurs dans I’exercice de leur activité principale
(programmation, organisations d’événements, choix d’investissements, décisions de
politique publique) ?

- Dans quels cas les administrations de tutelles sont-elles consultées et deviennent-elles
les instances décisionnaires ?

B. Documents de performance (contrats de performance)

- Les opérateurs ont-ils été associés a la définition des objectifs et indicateurs du projet
annuel de performance auquel ils sont rattachés ?

- Quelle forme le «document de performance » qui doit étre joint au budget des
opérateurs prend-il ?

La circulaire 4BCJS-06-2856 du 31 juillet 2006 de la direction du budget sur
I’élaboration des budgets des opérateurs pour 2007 prévoit qu’un document de performance doit y étre

joint.

- Une démarche de contractualisation a t-elle été engagée. Si oui :

0]

(0]

0]

Concerne t-elle I’ensemble des opérateurs ?
Quel est le calendrier prévisionnel ? I’état d’avancement ?

La négociation des contrats a-t-elle été échelonnée dans le temps en fonction des
enjeux budgétaires et politiques ?

Les contrats suivent-ils une maquette type ? Si oui, qui I’a élaborée ? Fait-elle I’objet
d’une déclinaison par catégorie d’opérateurs ?

Quelles sont les modalités d’élaboration des contrats (qui rédige la premiére version ?
Qui participe aux réunions...) ?

Evaluer le contenu et la qualité des contrats (cf. grille d’analyse Deloitte ci-jointe)

Quelles sont les modalités de suivi de la mise en ceuvre des contrats ? Les contrats
sont-ils de véritables instruments de pilotage par la performance pour les
administrations de tutelle ?

Une procédure d’évaluation de la mise en ceuvre des contrats est-elle prévue ? Selon
quelles modalités ?

Les contrats permettent-ils de s’assurer de la participation effective des opérateurs a la
mise en ceuvre des politiques publiques, telles qu’elles sont définies par les
administrations de tutelle ?

- Les opérateurs disposent-ils d’outils de pilotage en interne (tableaux de bord, tableaux
de suivi de la réalisation des objectifs du contrat...) ?




- Les opérateurs ont t-ils mis en place une comptabilité analytique ? Avec quels outils ?
Selon quelle méthode ?

Autres instruments de pilotage par la performance

- Les directives nationales d’orientation sont-elles utilisées pour fixer des orientations
générales aux opérateurs ?

- Existe t-il un cahier des charges pour certains opérateurs ?

- Les dirigeants des opérateurs recoivent-ils une lettre de mission ? Si oui, constitue-t-
elle un véritable outil de pilotage par la performance ?

Préciser :

0]

Si les lettres de mission concernent les dirigeants administratifs et / ou les dirigeants

« métier » :

qui en rédige la premiere version ;

si elles font I’objet d’une négociation entre les dirigeants et les administrations de

tutelle ;

si elles font I’objet d’une négociation entre administrations de tutelle ;

qui en est signataire ;

si elles contiennent des objectifs précis, le cas échéant tirés du PAP ou du document

de performance.

Les instruments de pilotage des opérateurs

Contrat de performance

Cahier des charges

Lettre de mission

Destinataire

Opérateur

Opérateur

Dirigeant

Contractualisation entre
I’opérateur et ses
administrations de tutelle sur
les objectifs fixés a

Description des missions et
obligations minimales
d’activité fixées a I’opérateur

Fixation de priorités en nombre
limité

Peut décliner/ adapter/ préciser
le contenu du cahier des charges

Objet I’opérateur en contrepartie Peut servir de base a un appel | ou du contrat
des moyens qui lui sont a candidature
alloués (ces moyens peuvent Peut prévoir les modalités d’une
étre ou non précisés dans le rémunération a la performance
contrat) du dirigeant
Durée Trois a cing ans Non liée a une échéance Durée du mandat du dirigeant
Format Quelques dizaines de pages | Quelques dizaines de pages |2 a 3 pages
Elaboration conjointe entre | Elaboration par les Elaboration conjointe entre le
Mode I’opérateur, ses administrations de tutelle dirigeant et le ministére de

d’élaboration

administrations de tutelle et
le responsable de programme

tutelle

Tous

Opérateurs pour lesquels une

Tous

Opérateurs . !
. programmation pluriannuelle
concernés ST ) .
de I’activité est nécessaire
Principalement des Principalement des Peut contenir des indicateurs de
indicateurs de performance indicateurs d’activité performance et d’activité
. Indicateurs du PAP déclinés
Indicateurs

et indicateurs spécifiques a
I’opérateur (complémentaires
et intermédiaires)




Les dirigeants des opérateurs bénéficient-ils d’une rémunération a la performance ? Si
oui :

0 Quel réle ont joué les administrations de tutelle dans sa mise en place ?
o Concerne t-elle I’ensemble des opérateurs ?

o Concerne t-elle a la fois le dirigeant « administratif » et le dirigeant « métier » ou
seulement I’un ou I’autre ?

0 Obéit-elle aux mémes principes pour tous ?
= Part de rémunération variable
=  Modulation du versement ou « tout ou rien »

= Nature du lien a la performance (lien avec I’atteinte d’objectifs précis, le cas
échéant ceux du contrat de performance ?)

Les agents des opérateurs bénéficient-ils d’une rémunération collective a la
performance ? Si oui :

0 Quel rdle ont joué les administrations de tutelle dans sa mise en place ?

0 Quelles sont ses caractéristiques (lien avec I’atteinte d’objectifs précis, le cas échéant
ceux du contrat de performance ?)



VI. PISTES D’APPROFONDISSEMENT
Parmi les sujets que la mission a identifiés sans les traiter de fagon approfondie figurent :
- I’exercice conjoint de la tutelle par plusieurs ministéres « techniques »

Les acteurs mobilisés par I’exercice de la tutelle et le pilotage d’un opérateur sont
nombreux méme lorsque celui ci n’est statutairement soumis a la tutelle que d’un ministére (DB au
ministére des finances, direction de soutien et direction(s) sectorielle(s) du ministere « technique »
concerné). La nécessité d’organiser la coordination de ces acteurs est accrue lorsque la tutelle est
partagée entre plusieurs ministéres « techniques » qui peuvent parfois poursuivre des objectifs
différents, voire contradictoires. Le poids respectif des ministéres peut étre variable, notamment selon
gu’ils participent ou non au financement de I’opérateur et en fonction de leur part dans le ce
financement.

- I’exercice de la tutelle et le pilotage des associations opérateurs de I’Etat

L’incorporation d’associations dans le périmétre des opérateurs de I’Etat implique que
I’exercice de leur tutelle et leur pilotage obéissent aux mémes principes et poursuivent les mémes
objectifs que celui des établissements publics, notamment en matiere de performance. Or, la mission a
constaté que le ministere de la culture, comme le ministére des finances, suivait de plus prés les
établissements publics, opérateurs « historiques ». Certaines associations rencontrées par la mission
n’avaient de leur coté pas pris la mesure de ce qu’impliquait leur statut d’opérateur de I’Etat et
n’étaient pas toujours associées aux initiatives lancées par leurs administrations de tutelle (consultation
sur les objectifs des projets annuels de performance, groupes de travail, contrats de performance...) ou
destinataires de certains documents essentiels comme la circulaire budgétaire.

- la politique de création de nouveaux opérateurs et les statuts juridigues choisis

Certains ministeres se caractérisent par une politique trés active de création de nouveaux
opérateurs, sans qu’il existe forcément une politique formalisée en la matiére. Quels sont les avantages
et les inconvénients des différents statuts juridiques existants ? Dans quels cas est-il souhaitable de
créer une personne morale autonome ou un service a compétence nationale ?

- les comparaisons internationales

Il serait intéressant de compléter I’analyse par des comparaisons internationales. Les
solutions adoptées a I’étranger pourraient en effet constituer une source d’inspiration pour la
modernisation de I’exercice de la tutelle et du pilotage des opérateurs.



VILI.

MODELES DE TABLEAUX RECAPITULATIFS

Modele de tableau 6

Données concernant le statut juridique des opérateurs et leurs administrations chargées de leur tutelle et de leur contréle

Direction L Entité chargée
) Statut . Autres ministeres .
Opérateur A Textes fondateurs sectorielle de du contrdle
juridique de tutelle . .
tutelle financier
Modele de tableau 7
Données relatives a I’inscription des opérateurs dans la démarche de performance issue de la LOLF
Responsable | Opérateur et R .
) ot appartenant a Etat de la
Opérateur Programme de rattachement de principal . lisati
rogramme | (Oui/Non) une catégorie | contractualisation
P (Oui/Non)
Modele de tableau 8
Données financiéres et sur la fréquentation des opérateurs
Budaet net Subvention du | Subventions Sll;t?l\i/ezgfgz Taux de
Opérateur exécu%é en ministéere de | publiquesen :Fs)ens Igr een financement | Fréquentation
...en ... 2005 g public en ...




Modeéle de tableau 9

Données sur les emplois collectées par la mission

Emplois rémunérés
par I’Etaten ...

Emplois rémunérés
par I’opérateur en

Emplois totaux en

Modeéle de tableau 10

Criteres pris en compte pour I’établissement de la typologie

Opérateur

Critéere 1

Note

Critére 2

Note

Critére 3

Note

Note
globale




VIll. GRILLE D’ANALYSE DES CONTRATS DE PERFORMANCE

Grille proposée par le cabinet Deloitte.



Informations générales sur le contrat de performance

Nom de I'opérateur

Intitulé du contrat

Période de couverture
contractuelle

Date de signature du contrat

Commentaires

Signataires du contrat
(désignation précise)

Ministre CC

DAG MCC

Responsable de Programme
MCC / Autre

Directions sectorielles MCC

MINEFI / Ministre du Budget

MINEFI/ Directeur du Budget

Opérateur

Nombre de pages du contrat

Nombre de pages

d'annexes
|Tai||e du document
Principales évolutions
contrat

Existence d'un ou plusieurs
contrats antérieurs

Oui Non Périodicité
Période de révision du présent
contrat
Programme(s) LOLF de
rattachement

Oui Non
L'information est-elle présente
dans le contrat ?
Sommaire du contrat : Conformité Parties ou annexes
a la charte de contractualisation Oui Non correspondantes dans le

Iministérielle

contrat étudié

Partie 1. Présentation des
orientations stratégiques

Présentation des missions

Ventilation du budget

Ventilation des effectifs

Diagnostic

Objectifs stratégiques

Partie 2. Leviers de performance

Présentation des leviers d'action

Indicateurs de performance

Partie 3. Leviers budgétaires

Besoins budgétaires au service des
objectifs stratégiques

Indicateurs d'activité




Indicateurs de colt

Indicateurs de moyens

Justification au premier euro

Partie 4. Modalités d'exercice de
la tutelle

Remontée d'informations

Actualisation annuelle

Partie 1. Présentation des orientations stratégiques

Oui Non Commentaire

Caractére synthétique de la
présentation des missions de
I'opérateur

Correspondance des missions
décrites dans le contrat avec les
textes constitutifs législatifs et
réglementaires de I'opérateur

Correspondance des missions
décrites dans le contrat avec le
descriptif fait dans le PAP du
MCC 2007

Diagnostic porté Oui Non Commentaire

Forces

Faiblesses

Menaces

Opportunités

Analyse des évolutions budgétaires
et des prévisions

Budget de I'opérateur
(si les informations données dans 2006 (M€) 2007 (M€)
le contrat)

Dépenses Recettes

Total

ETP de I'opérateur

Oui Non Commentaire

Ventilation du budget par type de
mission (= présentation par
destination)

Part des dépenses des fonctions
support de I'opérateur dans le
budget (si information disponible
pour 2006)




Lien avec les objectifs

Qualification des
objectifs :
- Objectif d'efficacité
socio-économique

du PAP - Objectif de qualité de
service
- Objectif d'efficience de
la gestion
Objectifs stratégiques retenus par
I'opérateur
Objectifs intermédiaires retenus
par I'opérateur
Objectifs complémentaires retenus
par I'opérateur
Oui Non Commentaire

Déclinaison des objectifs de
I'opérateur en actions

Partie 2. Leviers de performance

Oui

Non

Commentaire

Prévision budgétaire contenue
dans le contrat de performance

Indicateurs de performance

Indicateurs

Lien avec les
indicateurs du PAP

Qualification des
indicateurs
- indicateurs d’efficacité
socio-économique
- indicateurs de qualité
de service
- indicateurs d'efficience
de la gestion

Nombre d'indicateurs retenus dans
le contrat de performance

Couverture des objectifs
stratégiques par des indicateurs
associés

Couverture des objectifs
intermédiaires par les indicateurs
associés

Couverture des objectifs
complémentaires par les
indicateurs associés (ou
indicateurs ne correspondant pas a
des objectifs décrits dans le
contrat)

Part des indicateurs de
performance (par différence avec
les indiacteurs d'activité)

Quialité des indicateurs

Non

Commentaire

Présence d'une fiche détaillée par
indicateur

Définition du systeme
d'alimentation des indicateurs

Déclinaison des indicateurs en
valeurs cibles sur la durée du
contrat




Engagements réciproques Oui Non Commentaire
Engagements pris par le MCC
Engagements pris sur les moyens
(MINEFI)
Engagements pris par I'opérateur
sur des projets spécifiques
Partie 3. Leviers budgétaires
Oui Non Commentaire

Indicateurs budgétaires

Indicateurs de justification au
premier euro

Conformité avec les ratios retenus
par le MCC

|Principales unités utilisées

Partie 4. Modalités d'exercice de la tutelle

Commentaire

Définition des instances de
pilotage du contrat de
performance

Composition des instances

Role des instances sur le contrat de
Jperformance

Fréquence de réunion des instances

Définition des modalités de
reporting (nature et fréquence du
reporting)

Contenu du reporting

Fréquence du reporting

Synthése
Notede 1 a4

Niveau de conformité au PAP et
d‘adéquation aux orientations du 1
Iministére
Niveau d'engagement et de suivi 3
contractuel entre les deux parties
Niveau opérationnel des objectifs
contractualisés et des leviers de 1
Iperformance mis en ceuvre

Commentaire




ANNEXE 15

LISTE DES SIGLES ET ABREVIATIONS UTILISES



8BCJS Bureau de la culture, de la jeunesse et des sports, 8™ sous-direction

AE Autorisations d’engagement

BP Budget primitif

BnF Bibliotheque nationale de France

CA Conseil d’administration

CA Chiffre d’affaires

CAP Commission administrative paritaire

CAPA Cité de I’architecture et du patrimoine

CAF Capacité d’autofinancement

CBCM Controleur budgétaire et comptable ministériel

CGEFI Contrble général économique et financier

CF Contréle financier

CFMin Contréle financier ministériel du ministere de la culture
CFMinEduc Contrdle financier ministériel du ministére de I’éducation nationale
CGEFI Contrdle général économique et financier

CMN Centre des monuments nationaux

CNAC-GP Centre national d’art et de culture Georges Pompidou

CNAP Centre national des arts plastiques

CNC Centre national de la cinématographie

CNCVJ Centre national de la chanson, de la variété et du jazz

CND Centre national de la danse

CNHI Cité nationale d’histoire de I’immigration

CNAP Centre national des arts plastiques

CNL Centre national du livre

CNSAD Conservatoire national supérieur d’art dramatique

CNSMDL Conservatoire national supérieur de musique et de danse de Lyon
CNSMDP Conservatoire national supérieur de musique et de danse de Paris
CP Crédits de paiement

Csl Cité des sciences et de I’industrie

DAP Délégation aux arts plastiques

DAPA Direction de I’architecture et du patrimoine

DAG Direction de I’administration générale

DB Direction du budget

DDAI Délégation au développement et aux affaires internationales
DGCP Direction générale de la comptabilité publique

DLL Direction du livre et de la lecture

DMDTS Direction de la musique, de la danse, du théatre et des spectacles
DMF Direction des musées de France

DRAC Direction régionale des affaires culturelles

EBE Excédent brut d’exploitation

EMOC Etablissement public de maitrise d’ouvrage des travaux culturels
ENSAD Ecole nationale supérieure des arts décoratifs

ENSBA Ecole nationale supérieure des beaux-arts

ENSCI Ecole nationale supérieure de création industrielle

ENSMIS Ecole nationale supérieure des métiers de l'image et du son

EPA Etablissement public & caractére administratif

EPIC Etablissement public & caractére industriel et commercial
EPMQB Etablissement public du musée du quai Branly

EPPGHV Etablissement public du parc et de la grande halle de la Villette
EPRD Etat prévisionnel des recettes et des dépenses

EPSCP Etablissement public & caractére scientifique, culturel et professionnel
ETP Equivalent temps plein

ETPT Equivalent temps plein travaillé

FDR Fonds de roulement

GIP Groupement d’intérét public

IGAAC Inspection générale de I’administration des affaires culturelles
IGF Inspection générale des finances

INAH Institut national d’histoire de I’art

INP Institut national du patrimoine

INRAP Institut national de recherches archéologiques préventives



LOLF
MCC
MCCinéma
MCRural
MCTravaux
MINEFI
MPP
OCDE
ONP

PAP

PLF

RMN

SCN

SPAS

TNS
UCAD

Loi organique relative aux lois de finances

Ministere de la culture et de la communication
Mission de contréle « Cinéma »

Mission de contrdle « Rural »

Mission de contrble « Grands travaux »

Ministere de I’économie, des finances et de I’industrie
Mission de la politique des personnels

Organisation de coopération et de développement économiques
Opéra national de Paris

Projet annuel de performance

Projet de loi de finances

Réunion des musées nationaux

Service a compétences nationale

Service du personnel et des affaires sociales

Théatre national de Strasbourg

Union centrale des arts décoratifs






	Introduction
	Plan du rapport
	PREMIERE PARTIE : LE POIDS ET LA DIVERSITE DES OPERATEURS DU MINISTERE DE LA CULTURE FRAGILISENT L’EXERCICE DE LEUR TUTELLE ET LEUR PILOTAGE
	11. Le ministère de la culture assure la tutelle de 78 opérateurs, représentant des enjeux très variables
	12. L’exercice actuel des tutelles financière et sectorielle s’exerce au détriment du pilotage stratégique

	DEUXIEME PARTIE : RECENTRER L’EXERCICE DE LA TUTELLE SUR L’ANALYSE DE LA QUALITE DE GESTION
	21. Le budget : alléger la tutelle et la repositionner sur les enjeux essentiels
	22. La comptabilité : renforcer la qualité des comptes des opérateurs pour faciliter l’exercice de la tutelle (1)
	23. La GRH : donner plus de marge de manœuvre aux opérateurs
	24. Les nouveaux métiers des administrations de tutelle : développer les fonctions d’animation et d’appui

	TROISIEME PARTIE : RENFORCER LE PILOTAGE STRATEGIQUE EN REAFFIRMANT LA RESPONSABILITE DU MINISTERE DE LA CULTURE DANS LA DEFINITION DES POLITIQUES PUBLIQUES MISES EN ŒUVRE PAR LES OPERATEURS
	31. Renforcer le pilotage par une nouvelle définition des compétences des acteurs
	32. Poursuivre et améliorer la politique de contractualisation par la performance
	33. Compléter les contrats de performance par d’autres instruments de pilotage formalisant les relations avec les administrations de tutelle

	Conclusion
	Réponses des directions et nouvelles observations de la mission
	Annexes
	Annexe 1 : Lettre de cadrage
	Annexe 2 : Liste des personnes rencontrées
	Annexe 3 : Tableaux récapitulatifs
	Annexe 4 : Panorama des opérateurs du ministère de la culture
	Annexe 5 : Le périmètre des opérateurs du ministère de la culture
	Annexe 6 : L’organisation des administrations de tutelle
	Annexe 7 : Le contrôle financier des opérateurs
	Annexe 8 : L’application de la réserve de précaution aux opérateurs
	Annexe 9 : Les enjeux de qualité comptable dans l’exercice de la tutelle
	Annexe 10 : Les systèmes d’information destinés à l’analyse financière
	Annexe 11 : Le suivi des emplois des opérateurs
	Annexe 12 : La gestion des emplois des opérateurs
	Annexe 13 : Les contrats de performance
	Annexe 14 : Éléments méthodologiques
	Annexe 15 : Liste des sigles et abréviations utilisés




