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SYNTHESE

Lors de sa séance du 14 mars 2014, le comité iektd’audit interne a inscrit a son
programme de travail 'audit de la tutelle sur g®rateurs du ministére de l'intérieur. Le
rapport ci-apres, ses annexes et les huit rapgantculiers qui I'accompagnent rendent
compte des constats et préconisations de I'équald, composée de membres de I'lGA, de
I'IGPN et de I'DSC.

L’analyse a porté sur la tutelle sur huit étabhssets publics relevant du ministre de
lintérieur : FANTAI 'ANTS, le CNAPS, 'TENSOSPJENSP, I'INPS, 'OFII et 'OFPRA.

La présente synthese expose les points de fondegqdégagent du travail de la mission, au
niveau de chaque tutelle et au niveau ministéi est suivie par un mémento rappelant les
principaux éléments de la méthode d’audit.

UNE MAITRISE DES RISQUES LARGEMENT PERFECTIBLE POUR CHACUNE DES TUTE LLES

L’environnement des tutelles analysées est globalemt plutét favorable au sein du
ministere de l'intérieur. Les facteurs de risques les plus élevés, quiaroeat les tutelles
sur des prestataires de services interminist§dl’'S, ANTAI), ne dépassent pas le niveau
moyen. Les tutelles sur 'TENSP, 'TENSOSP et 'OFPR#bissent des facteurs de risques
faibles €f. schéma 1).

Pour autant, plusieurs éléments communs a un gramdbre de tutelles méritent une
vigilance particuliere : le temps court pése lourdat dans l'activité de cinq autorités de
tutelle, 'opérateur occupe une place faible dansdeur de métier de quatre autorités de
tutelle, trois opérateurs ont une activité tregnministérielle, quatre opérateurs prennent des
décisions créatrices de droits ou sanctionnantcdegportements. Ces points constituent des
facteurs de risques éleves, pesant respectiveraetd sapacité stratégique de la tutelle, sur
son organisation, son fonctionnement et dans leagiwrjuridique.

Schéma 1 : moyennes des facteurs de risques

OFPRA || OFII
ENSOSP | INPS Moyenne
des facteurs
ENSP | CNAPS de risques
TRES FAIBLES ELEVES TRES
FAIBLES ELEVES

! Agence nationale de traitement automatisé desdtifims, agence nationale des titres sécuriséseiton
national des activités privées de sécurité, écattomale supérieure des officiers de sapeurs-paspéole
nationale supérieure de la police, institut natiat@police scientifique, office francais de I'imgnation et de
I'intégration, office francais de protection defugdés et apatrides.
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Les huit tutelles ne présentent pas toutes la ménsensibilité pour I'Etat s’agissant de la
concrétisation des risques I'impact moyen vadu niveau faible (tutelles sur les écoleal
niveau élevé(tutelles sur TOFPRA et TANTS)df. schéma 2). Certaines tutelles sont trés
sensibles aux risques stratégiques (OFPRA), detitomement (OFPRA et ANTS), de
pilotage (OFPRA, OFIl et ANTS) et de ressources &ines (ANTS).

Schéma 2 : moyennes des impacts en cas de concadiis des risques

ANTS Impact d’une
concrétisation
ENSP ENSQOSP OFIl OFPRA des risques
TRES FAIBLE ELEVE TRES
FAIBLE ELEVE

La probabilité de concrétisation des risques éfamatuée au niveau élevé pour six des huit
tutelles et moyen pour les deux autikgxiste d'importantes marges d’ameélioration ded
maitrise des risques pour toutes les tutellgsf. schéma 3).

Schéma 3 : probabilités moyennes de concrétisatiates risques

ANTS - OFII
ENSOSP
CNAPS - ENSP
ANTAI Probabilité de
concrétisation
#‘ _H des risques
TRES FAIBLE ELEVEE TRES
FAIBLE ELEVEE

Cette maitrisgpasse par la mise en ceuvre d'une trentaine de esepar tutelle. Certaines
conditionnent la mise en place d’'une relation Bfadrateur solide, fluide et efficace.

Les mesures les plus décisives visent a clarifieridion stratégique de I'Etat pour quatre
opérateurs : 'ANTAI, dont I'activité centrée swx $écurité routiere est en décalage avec sa
mission réglementaire (traitement automatisé dé&adtions), 'ANTS, la notion de « titres
sécurisés » devant étre reprécisée, 'TENSOSP, prise le souhait des élus d’en faire un
établissement public local et des scénarios d’ésegnent de ses missions pour le compte de
I'Etat, I'INPS, dont I'avenir dépend du développarhsouhaité pour la police technique et
scientifique et les acteurs de I'expertise scignié en police.

Plusieurs mesures structurantes sont égalemensesdace a d’autres types de risques.
En matiere ddrganisation, trois tutelles doivent impérativement structuesir composante

métier (tutelles sur FTENSP, I'INPS et 'OFIl). Pour '’ANAI et le CNAPS, la pertinence du
choix de l'autorité de tutelledoit étre réinterrogee.

Audit de I'exercice de la tutelle sur les opérasedu ministére de l'intérieur
Synthésedu rapport général Page 6



Face aux risques dinctionnement six tutelles doivent veiller @rendre en compte
I'ensemble des points de vue utilesous les angles a la fois métier et gestiatelles sur
ANTAI, ANTS, CNAPS, ENSP, INPS, OFII). Pour certes; la priorité est le développement
d’'une relation étroite entre deux directions cl@BVAT et DSIC sur 'ANTS, DLPAJ et
DEPAFI sur le CNAPS, DGPN et DGGN sur I'expertsgentifique et la place de I'INPS,
DGEF et DMAT sur les enjeux territoriaux de 'OFII)

Pour la plupart des tutelles, la maitrise disgues financiers n'appelle pas de mesure
majeure. Trois d’entre elles font exception : ilpionte que I'Etat redéfinisse le modéle
économique de I'ANTS, cherche a donner de la \igba 'TENSOSP sur les financements
venant non seulement de lui mais aussi du CNFPdnfet, veille a ce que I'INPS ne subisse
plus I'actuel effet ciseau entre une activité emef@rogression et des recettes évoluant peu et
partiellement obérées par les difficultés de parnde ministere de la justice.

Dans le domaine desessources humaines une orientation majeure se dégage: la
professionnalisation des modalités de choix des pmsables (dirigeants d’opérateur,
responsables délégués de la tutelle, chargés dgomigpérateurs), grace a la définition des
profils de poste et a I'organisation d’appels adidatures ouverts sur les postes a pourvoir.

En plus de ces mesures clefs, les rapports paetisuformulent des préconisations
complémentaires donnant une cohérence d’ensemlaled@marche de maitrise des risques
que I'Etat doit conduire dans I'exercice de chacdee huit tutelles, parmi lesquelles :

» face aux risques stratégiques :

o I'élaboration a breve échéance d’un document deagadpluriannuel (tutelles sur
I'’ANTAI, 'ANTS 2 'ENSOSP, 'ENSP, I'INPS et 'OFPRA) ;
o la mise en place d’'un comité de suivi de la misecetvre de ce document

(tutelles sur TANTAI I'ANTS, le CNAPS, TENSOSHENSP et 'INPS) ;

la tenue d’'un rendez-vous stratégique annuellédtgdérateur (huit tutelles) ;

o l'envoi d’'une lettre annuelle d’objectifs a chaodieecteur d’opérateur, adossée
au COP, comportant des objectifs précis, chiffiearculés avec le versement
d’'une part variable de rémunération (huit tutetlescernées en tout ou partie) ;

o l'organisation d’'un vote annuel de I'organe de gaumance sur les orientations
générales de I'opérateur (huit tutelles) ;

(@)

« face aux risques d’organisation :

o la désignation d'un responsable délégué de laldéutehargé de coordonner
I'ensemble des contributeurs sur les aspects nedtggestion (huit tutelles) ;

o la suppression des redondances entre servicesEdat let avec l'opérateur
(tutelles sur le CNAPS, I'INPS et 'OFII) ;

o la révision de la composition de I'organe de goosace (resserrement pour cing
tutelles, renforcement de la part de voix de I'Hiaur trois tutelles, entrée de
personnalités qualifiées pour trois tutelles) ;

« face aux risques de fonctionnement :
o la mise en place d’'un comité de tutelle réunisseng fois par an les directions
devant contribuer a la construction de la stratdgi€Etat a I'égard de I'opérateur
(huit tutelles) ;

2 Depuis les constats de la mission, un projet d® @@té élaboré et soumis au vote du conseil didmition.

Audit de I'exercice de la tutelle sur les opérasedu ministére de l'intérieur
Synthésedu rapport général Page 7



o l'organisation de I'acces des opérateurs aux sesvgupport du ministére (huit
tutelles) ;

o0 la systématisation des pré-conseils d’administnat{tutelles sur 'ENSP et
'INPS) et leur animation confiée de maniére clare représentant de l'autorité
de tutelle (tutelles sur TANTAI 'ANTS et TENSO®S) ;

» face aux risques pilotage :

o la mise en place ou I'amélioration de tableaux wlei gle la performance et de la
gestion des opérateurs (tutelles sur 'ANTS, le BSAI'ENSP, I'INPS, I'OFII et
'OFPRA) ;
le partage effectif des tableaux de bord avec IRAH (huit tutelles) ;

o la formalisation de réunions périodiques entreifaction de tutelle et I'opérateur,
(tutelles sur TIENSOSP et 'INPS) ;

o lajustement des textes régissant les opérateury pemédier a certaines
vulnérabilités (organisation de I'intérim du dirage pour 'ANTAI, 'ANTS, le
CNAPS, I'INPS et I'OFII, limites du pouvoir d’'oppid®n du ministre sur les
délibérations de I'OFIl et de 'OFPRA) ;

o lapprofondissement du déploiement du contréle rimde financier et
I'accompagnement des opérateurs dans la concegitiarmise en ceuvre d’autres
types de contrdle interne, notamment juridiqueéeintiologique (huit tutelles) ;

(@)

« face aux risques financiers :
0 les mesures ci-dessus relatives aux tableaux de ebrau contrOle interne
appliguées au cas de la gestion ;
o la mise en place d’'un dialogue de gestion semégstéenissant la direction de
tutelle, la DEPAFI et I'opérateur, éclairé par &bleau de bord de gestion (toutes
les tutelles sauf celle sur TOFPRA) ;

« face aux risques de ressources humaines :
o lidentification de correspondants dans les dimtti métier ayant vocation a
contribuer a I'exercice de la tutelle (toutes l#elles sauf celle sur 'TENSOSP) ;
o la détermination des besoins de formation (hudlies) ;
o l'accompagnement des opérateurs dans la mise ea glan contrdle interne en
matiere déontologique (huit tutelles) ;

» face aux risques juridiques :

o la tenue de tableaux de bord de suivi d’'une pas, marchés et procédures en
cours (huit tutelles) et, d’autre part, des congent (sept tutelles, la contestation
des décisions de 'OFPRA s’opérant suivant un digfpepécifique) ;

o l'organisation de points juridiques réguliers al&e®LPAJ et la DEPAFI.

UNE ANIMATION ET UNE SYNTHESE MINISTERIELLES QUI PEINENT A TROUVE R LEUR PLACE
ALORS QUE LEUR VALEUR AJOUTEE POURRAIT ETRE FORTE

Les disparités de pratiques rapportées dans legygrhes qui précédent et la nécessité de
progres de toutes les tutelles montrent que latimmae tutelle a jusqu’a présent été I'objet
d'une attention ministérielle limitée. Le ministeme I'intérieur gagnerait a changer
d’approche pour remplir de maniére efficace etciffite une fonction qui a profondément
évolué, dont la sensibilité a cri au cours desi€les années et qui fait actuellement I'objet
d’'une attention gouvernementale renforcée.
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La transformation de la fonction de tutelle résutabord d’'un doublement entre 2010 et
2011 du nombre d’opérateurs relevant du ministavec le rattachement de I'OFIl et de
'OFPRA et la création de 'ANTAI et du CNAPS. Lepérateurs couvrent désormais des
fonctions variées (formation, expertise, prestatlerservices, relations avec les usagers) dans
des champs divers (police, sécurité civile, productle titres sécurisés, immigration, asile,
traitement automatisé des infractions, sécuritéég). S’'ajoute a cette évolution quantitative
la volonté du Gouvernement de développer la dinoensiratégique de la tutelle, exprimée en
2010 par voie de circulaire du Premier ministreegtrise par les instructions subséquentes.

Mis au défi de ce triple changement de dimensimihistere de l'intérieur a commencé a se
mettre en ordre de marche début 2012 avec une motistérielle relative au pilotage
stratégique de ses opérateurs qui en dresse & igntifie des « autorités exercant la
tutelle » et définit le réle ministériel transverda secrétaire général. Ces instructions ont
toutefois souffert d’'une absence de suivi dans &aplication. L’attention ministérielle est
remontée par étape lorsque 'ANTS s’est trouvédroatée a des difficultés graves.

A titre d’exemple, le manque de continuité danffdie a conduit a oublier la question des
opérateurs lors de la révision des textes d’orgaiois du ministére en 2013. Il n’existe pas de
réflexion globale sur le recours a des opératéoggyortunité de leur maintien, I'évolution de
leurs missions, leurs spécificités, ni sur lesidittés d’exercice de la tutelle au ministére. Les
processus d’arbitrage sur les sujets relatifs g@xaieurs ne sont pas définis.

En dépit du renforcement du role transverse duésmoe général, chargé par le décret
n°2014-834 du 24 juillet 2014 de laceordination de la tutelle sur les opérateurs du
ministere» et de la délégation donnée a la DEPAFI pourrass$a «synthése stratégique des

tutelles», I'échelon ministériel de la tutelle peine autrer sa place et a démontrer sa valeur
ajoutée. Il est, de ce fait, contesté, plus ou sxtriement, par les directions de tutelle.

Pourtant, une animation et une synthése minisiési@erformantes permettraient d’'une part,
de gagner en cohérence et d’économiser des ressamc@vitant a chaque direction de tutelle
de devoir construire entierement son cadre et s@s,ad’autre part, d'assurer la permanence
de I'effort et une amélioration continue de I'exeecde la tutelle.

Quatre axes de progréssont proposeés, le travail interservices nécesshr@ant s'opérer
sous la responsabilité du secrétaire général, ehardui de mobiliser I'ensemble des
directions métier et support sur les actions a aoad

Le premier axe porte suralffinement de la doctrine et des principes ministéels
d’organisation de la tutelle: la note de cadrage de 2012 doit étre récritedifi intégrer une
définition plus compléte de la fonction de tutdhiéles, taches, acteurs, risques), d'y clarifier
certains termes et d'y décrire la valeur ajoutéendiue de chacun des acteurs : coordination
de la relation Etat-opérateur pour les autoritésudielle, enrichissement de la vision métier
pour les autres directions métier, expertise euappur les services support, pilotage des
actions ministérielles et suivi des actions transs®, appui méthodologique et animation du
guestionnement stratégique en ce qui concernetétage général.
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Le deuxiéme axe de progrés consiste a mettre hisgon ministérielle en cohérence avec
la doctrine et les principes définis. Cet axe rgcewuatre actions principales :

actualiser la liste des autorités de tutelle, idientpour chaque tutelle une entité chef
de file dans les arrétés d’'organisation du mingstédésigner un responsable délégué
de la tutelle (le plus souvent, celui de I'entiteetde file) et ajuster en conséquence la
fiche de poste ou l'avis de vacance de poste quoretant ;

étendre aux opérateurs le champ d’intervention gewices support par une
modification des arrétés d’organisation et une ibdisation des services concernes ;

repositionner les fonctions d’animation et de sgsth ministérielles actuellement
assurées par délégation du secrétaire généraldafies distinguer sans ambiguité de
la fonction financiere ministérielle. La missioropose de ne pas remettre en question
le choix opéré il y a seulement deux ans de copisrmissions a la DEPAFI mais de
les placer directement auprés du directeur, afiendrenforcer la dimension
stratégique ;

assurer au secrétaire général une voix consultdaws I'organe de gouvernance de
chaque opérateur, par un ajustement des textessadégiles opérateurs. En pratique, le
secrétaire général se fera représenter par latidimeg laquelle il délegue ses missions
d’animation et de synthese ministérielles (DEPAFI).

Le troisieme axe vise mobiliser la politique de ressources humaines du mistére au
service de la fonction de tutellece qui nécessite un travail conjoint des auterteé tutelle,
des services de ressources humaines et de la DESRAFI

la sélection des dirigeants d’opérateur et desoresgbles de la tutelle (identification
des postes clefs, définition de profils de posterutement sur appel a candidatures) ;

leur accompagnement dans le poste (évaluation dssins et mise en place des
modules de formation adaptés, partage d’expériesttes responsables délégués de la
tutelle dans le cadre du réseau des tutelles esiateurs animé par la DEPAFI) ;

leurs parcours professionnels (classement dessdsies les référentiels d’emplois,
revalorisation pour les postes qui se verront eonfd fonction de «responsable
délégué de la tutelle », attention portée aux dfems suivant le passage en
opérateur ou sur des fonctions de tutelle).

Enfin, le quatrieme axe a trait développement des instruments ministériels de la teile
et a l'amélioration des outils des autorités de tutelle

faire un point annuel en réunion des directeursf(goration de collége strategique)
sur les opérateurs et la fonction de tutelle :asitun et enjeux, mise en ceuvre des
instructions, cadrage, évolution des opérateursnfiea / création / réinternalisation)
et de leurs missions, questions transverses).gRlssguestions stratégiques pourraient
utilement étre abordées lors de la premiere réunieoncation de I'ANTAI,
diversifications d’activité de I'ANTS, justificatiode statuts différents pour les écoles
de police et de gendarmerie, réforme de la polaghrtique et scientifique et
conséquences pour les structures d’expertise colitNRS, articulation a dix ans
entre sécurité publique et sécurité privée et aumsdces pour le CNAPS, impact d’'un
plafonnement des ressources affectées pour TANTSEII...
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* mettre en place un tableau des actions ministésieit transverses (DEPAFI),
permettant notamment de suivre la mise en ceuvréndesctions interministérielles
et ministérielles mais aussi les plans d’actiob@lés suite au présent audit ;

e produire des synthéses stratégiques annuelles et symthéses financiéres
trimestrielles ou semestrielles (DEPAFI) afin diehir la vision des décideurs et de
nourrir leur réflexion par une analyse des enjduwes résultats ;

* harmoniser les outils de cadrage : criteres dexchoire contrat d’établissement et
COP, non utilisation des lettres de mission masé&ngatisation des lettres annuelles
d’objectifs, supports méthodologiques pour I'élatimm de ces outils ;

» Dbatir un support méthodologique d’appui juridiqu@ aréation d’'un opérateur ;

* mettre en commun les travaux sur les tableaux de e performance et de gestion
dans le cadre du réseau des tutelles et des apérateémé par la DEPAFI ;

* mutualiser les expériences pour progresser dansnddtrise des risques, en
commencant par les risques déontologiques : caisatién des situations a risques et
identification des actions pertinentes en capaalissur I'expérience accumulée dans
plusieurs secteurs du ministére (police natiorgdadarmerie nationale, préfectures).

Les exigences de la méthodologie d’audit peuvenndol'impression d’'un sujet complexe
augurant de difficultés importantes dans la redterd’amélioration. Il est vrai que la
fonction de tutelle est un sujet & multiples fazgttant les opérateurs du ministére présentent
de spécificités et tant les risques a maitriseétet des natures différentes. Cependant,
I'analyse a laquelle a procédé I'équipe d’auditaiéthe sur des mesures le plus souvent assez
simples a mettre en ceuvre. Les premiers progresidev donc pouvoir étre rapides.

Un cap décisif d'amélioration de la maitrise desjuies dans I'exercice de la fonction de
tutelle ne pourra toutefois étre franchi qu’'aprésablissement d’une vision stratégique claire
sur chacun des opérateurs et la prise des déc@immggnisation les plus structurantes.

Une animation et une synthese ministérielles pdujmrer un role de catalyseur dans le
développement d’'une approche stratégique de ldaionde tutelle au ministére.
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MEMENTO METHODOLOGIQUE

La mission a été menée dans le respect du cadréf@ence de I'audit interne dans I'administratam
I'Etat® et de la charte ministérielle de mars 2014 : m@nmide lancement, preuves écrites, procé
contradictoire, réunion de cl6ture (prévue en sapte 2015). La réflexion s’est enrichie d’entreti@vec
les autorités de tutelle, le secrétaire générahphistere, le directeur de I'évaluation de la perfance, et
des affaires financiéres et immobilieres (DEPAR) responsables de fonctions support, les dirige
d’opérateur, ainsi gu'avec des représentants détseiat général a la modernisation de I'actionliguie,
de la direction du budget et du contréle budgéttimomptable ministériel.

En I'absence de démarche structurée d’'analyseistpses dans I'exercice de chaque tutella frtiori au
niveau ministériel, il n'a pu étre procédé a unibadgroprement parler, consistant a vérifier latipence
et I'efficacité de dispositifs de maitrise des usg (contréle interne). La mission, située en amsiast
déroulée en trois temps : élaboration du cadre edétbgique, analyse par tutelle, analyse minidtérie

La premiere étape de I'audit a consisté a élablereadre méthodologique :

« définition de la fonction de tutelle : la descriptiretenue distingue cing réles incombant au ngres
de l'intérieur & I'égard de ses opérateurs : pteprincipes d’organisation de la fonction de Itatg
au ministére, créer un opérateur, organiser shetudssurer son pilotage pluriannuel, exercentelle
annuelle et infra-annuelle. Ces cinqg roles ontdétgomposés en 25 taches et 33 sous-taches ;

« identification et classification des risques affése les 73 risques recensés ont été regroupsepa
familles — risques stratégiques (13), d’organisaiip3), de fonctionnement (15), de pilotage (1
financiers (9), de ressources humaines (9), junielig(2). lls ont également été ventilés entre @s(
de niveau ministériel (leur maitrise nécessitartdardination d'actions de I'ensemble des diredi
concernées) et risques dont la maitrise dépendemigr chef des actions de chaque tutelle ;

« détermination des aspects devant faire I'objet €'cotation. Trois ont été retenus :

- I'environnement de chaque tutelle (évaluation d'lisee de 24 facteurs de risques suscepti
de peser sur son exercice) ;

- 'impact d’'une concrétisation des risques, sel@feints de vue complémentaires du cito
(efficacité des politiques publiques), de l'usafgualité du service public) et du contribual
(efficience) ;

- le degré de maitrise des risques, appréhendé reer % par I'évaluation de la probabilité
concrétisation des risques ;

. fixation des regles de cotation :

- gu'il s'agisse des facteurs de risques, de I'impactle la probabilité, I'échelle de cotation va
1 (tres faible) a 5 (tres élevé) ;

- la mission a posé le postulat selon lequel a Beren place d’'un opérateur, la probabilité
concrétisation des risques est maximale ;

- la mise en ceuvre de mesures de maitrise des risgplgis ce niveau pour, au mieux, le rame
a la valeur minimale de 1.

La deuxiéme étape a été I'application de la métteodeaque tutelle (évaluation des facteurs de esqie
l'impact d'une concrétisation des risques et durédele maitrise de ceux-ci), en veillant a la cohésede
la cotation d’une part, d’'une tutelle a I'autreddgutre part, d’'une famille de risques a l'autre.

La troisieme étape a été consacrée a une analysstdrielle en deux volets : une synthése de l'agipe
par tutelle permettant de faire ressortir les deesttransverses (c'est-a-dire concernant plusi
tutelles) et une mise en perspective des appottelacet a attendre d’'une animation et d'une syl
ministérielles des tutelles.
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INTRODUCTION

Par note du 8 avril 20f4le directeur du cabinet du ministre a saisi lesfs de I'inspection
générale de I'administration (IGA), de I'inspectigénérale de la police nationale (IGPN) et
de l'inspection de la défense et de la sécuritdesi(IDSC) pour leur demander de réaliser,
conformément au programme annuel arrété lors déuaion du 14 mars 2014 du comité
ministériel d’audit interne, un audit de I'exercide la tutelle sur les opérateurs du ministére.
Les travaux de la mission se sont déroulés entoboe 2014 et juin 2015.

Le périmetre de la mission

Conformément au contenu de la lettre de missi@u etlevé de décisions de la réunion du 14
mars 2014 précitée, le périmétre de I'audit in&ututelle sur huit organismeans I'ordre
alphabétique, ces organismes sont :

* [|'agence nationale de traitement automatisé deadtibns (ANTAI) ;

» l'agence nationale des titres sécurisés (ANTS) ;

» le conseil national des activités privées de sec(@NAPS) ;

» |'école nationale supérieure des officiers de segppompiers (ENSOSP) ;
* [|'école nationale supérieure de la police (ENSP) ;

» [institut national de la police scientifique (INPS

» [office francais de 'immigration et de I'intégian (OFII) ;

» l'office francais de protection des réfugiés ettagas (OFPRA).

Les exigences méthodologiques d’un audit interne

La note du directeur du cabinet insiste sur I'ddtiign, pour les auditeurs, de respecter la
charte ministérielle d’audit interne de mars 2014eecadre de référence de l'audit interne
dans I'administration de I'Etat (CRAIE)

L’équipe d'audit a veillé a linformation des seates au fil de l'audit, en proposant
notamment trois réunions a chaque autorité deléutal secrétaire général du ministére et au
directeur de [I'évaluation de la performance, et deffaires financieres et
immobilieres (DEPAFI) : une réunion de lancemeng téunion d’échange une fois I'analyse
suffisamment avancée, et une réunion de cléturajrame a tous les responsables concernés.

4 \Voir lettre de mission en annexe n° 1.

® Voir annexe n° 3.

® Normes de qualification et de fonctionnemen€ode de déontologiadoptés le 27 juin 2013 par le comité
d’harmonisation de I'audit interne.
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La mission a également soumis son projet de ragptatlecture contradictoire des mémes
responsables.

Pour étayer ses constats et ses recommandationgsdieon a combiné :

e une analyse documentaire : cadre |égislatif eterdghtaire (textes d’organisation du
ministére, textes relatifs aux opérateurs, loiimgEnces), documents liant le ministere
et les opérateurs ou émanant de ceux-ci (contialgedtifs et de performance, lettres
d’objectifs, tableaux de bord, cartographie degues...), rapports administratifs ;

» des entretiens avec les autorités de tutelle, dspansables ministériels transverses
(secrétaire général, DEPAFI), les responsablesseeéces suppdttet les dirigeants
des opérateurs, complétés par les éclairages détagat général a la modernisation
de l'action publiqgue (SGMAP), de la direction dudget et du contrdleur budgétaire
et comptable ministériel (CBCK)

 des questionnaires adressés aux mémes acteursistene et des opératelrs

e la patrticipation, en position d’auditeurs, aux @lssd’administration d’automne 2014
— séances d’adoption des budgets initiaux pour 20dt5aux réunions préparatoires.

L’analyse documentaire et les questionnaires repcae des supports écrits garantissant une
tracabilité de qualité. Les entretiens et réeunipesmettent d’identifier des points a creuser
ensuite grace aux sources écrites.

Une mission en amont d’un véritable audit

D’aprés le cadre de référence précit€awdit interne doit évaluer I'efficacité des praseis

de management des risques et contribuer a leuriaraéibn ». Le code de déontologie de ce

cadre de référence définit 'audit interne comme wactivité indépendante et objective qui

donne a une organisation une assurance sur le ddgrénaitrise de ses opérations et lui

apporte ses conseils pour I'améliorer. L'audit ine s'assure que les dispositifs de contrdle
interne d'une organisation sont efficacés

La conduite d’'un audit interne suppose donc quexisée un dispositif de management des
risques (cartographie, contréle interne, plan dajt

En I'absence de démarche aboutie de ce type awstgn@ide I'intérieur dans le champ de
I'exercice de la tutelle, la mission n'a pas puggaer a I'examen d’une logique d’ensemble
reliant une analyse de risques a des choix visked @aitriser.

” Les directeurs de la DRH et de la DSIC ont étéaatrés au seul titre de leurs fonctions suppcetxCde la
DMAT, de la DRCPN, de la DLPAJ et de la DEPAFI été rencontrés a différents titres (autorité delleiou
représentants de l'autorité de tutelle, gestiomsaite ressources humaines, responsable juridiquistémiel et
responsable de la syntheése stratégique des tudld'sppui financier et de la fonction immobikédu ministére

% Voir liste des personnes rencontrées en annefe n°
° Voir en annexe n° 4 les questions d’audit (envit60) utilisées dans les cing versions des quesices.
19 Respectivement : norme 2120 et introduction dweateldéontologie du CRAIE.
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Pour évaluer, malgré cette difficulté, la pertinrerdes choix opérés jusqu’a présent, la
mission a réalisé un travail en amont d’'un audirime afin de pallier, selon une approche a
construire, 'absence de cartographie des risquee eontrble interne structuré.

Une démarche qui appelle des prolongements

Conformément & la demande du comité interminidtdiiidit interné*, au terme du présent
audit, il appartient aux différents services conésrd’élaborer un plan d’actions traduisant
les recommandations formulées, intégrant un caiengrévisionnel de mise en ceuvre et
précisant les responsables de la conduite deshactio

Un rapport général et des rapports particuliers

Le présent document constitue le rapport général’almlit. Complété par des annexes
détaillant la méthode suivie et fournissant lesnéléts transverses tirés des réponses aux
questionnaires, il est aussi accompagné de huttoregp particuliers, référencés de A a H,
consacrés chacun a I'une des huit tutelles endi@ms le champ de I'auditf( suprg.

Le rapport général présente successivement le cgalval de I'audit (1), les observations et
préconisations ministérielles (2), puis la synthésg constats et recommandations utiles dans
I'exercice de chaque tutelle (3).

La situation décrite dans le corps des rapports @ste qui prévaut 3
la date de mi-juin 2015 analysée sur la base des réponses| au
questionnaire d’audit (décembre 2014) et des comeids _écrits
recus des directions dans le cadre de la premigapes de la
procédure contradictoire conduite entre mi-mai ébudt juin 2015.

[*2)

POINT Les événements nouveaux intervenus depeis signalés par le
D’ATTENTION directions dans leurs réponses a la procédure @mhttoire (mi-
juillet 2015)sont abordés par la mission dans les annexes « Rép0

a la procédure contradictoire ».

Le projet de loi sur l'asile dont il est fait état plusieurs endroit$
dans le rapport a été adopté en juillet 2015. Ladaté publiée au
Journal officiel du 30 juillet 2015, sous le nume@l5-925.

1 Relevés de conclusions des 13 février 2013 etdrd 2014.
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1 UNE FONCTION DE TUTELLE COMPOSEE DE CINQ GRANDS ROLES ET QUI DOIT SE
PREMUNIR CONTRE SEPT TYPES DE RISQUES

L’audit portant sur I'exercice de la tutelle — etmsur les opérateurs eux-mémes, définir le
cadre de l'analyse exige, d’'une part, de précisecdntenu de cette fonction, d’autre part
d’identifier les risques liés a son exercice.

1.1 Une fonction de tutelle qui recouvre cinq grand s roles

Si elle doit nécessairement étre fondée sur ure téxtfonction de tutelle ne se limite pas a
une liste de pouvoirs de I'Etat a I'égard de se&raijgurs : elle recouvre plusieurs réles, dans
lesquels I'Etat est appelé a agir a des momeratgest des outils différents.

1.1.1 Composantes juridigues de la fonction de tutelle

La doctrine administrative, adossée a la jurispnadg, exprime par les formulesLa tutelle
ne se présume paset «Pas de tutelle sans texte, ni au-dela des textls fait qu'une
autorité de tutelle ne détient que les pouvoirg étia est expressément investie.

Les dispositions |égislatives et réglementaireatiads aux opérateurs permettent ainsi, d'une
part, d’'identifier leurs ministres de tutelle, dispart, de connaitre la nature et I'étendue des
pouvoirs de ces ministres a leur égard.

1.1.1.1 ldentification des ministres de tutelle

La mention des ministres de tutelle est explicitsgl les textes régissant sept des huit
opérateurs entrant dans le champ de l'audit. Igis@u ministre de lintérieur (ANTAI,
ANTS, CNAPS, ENSP, INP), du ministre chargé de la sécurité civile (ENSEB8uU des
ministres chargés de l'immigration et de l'intéigratOFII*).

L’'OFIl présente la particularité d’'un double ratiament potentiel, si les politiques
d’'immigration et d’'intégration devaient, un joutre€portées par des ministeres différents.

Spécificité encore plus forte, le code de I'enteéelu séjour des étrangers et du droit d’asile
(CESEDA), qui régit TOFPRA, n'utilise jamais le e tutelle » pour qualifier les relations
de celui-ci avec I'Etat. L'office est simplementpkacé auprés du ministre chargé de
l'asile'®. Larticle 9 de l'arrété du 12 ao(t 2013 portanganisation interne de la DGEF
indique que le service de l'asileagsure les relations du ministere avetOGFPRA. Cette
rédaction contraste avec celle qui prévaut pouFltQarticle 1% du méme arrété précisant
d’emblée que la DGEF assure la tutelle de 'OFIb.

12 Conseil d’Etat 17 janvier 1913, Congrégation de=ug de Sainte-Régis.

13 Article 1% du décret n° 2011-348 du 29 mars 2011 (ANTAIl)ickrtl® du décret n° 2007-240 du 22 février
2007 (ANTS), article € du décret n° 2011-1919 du 22 décembre 2011 (CNARS)les R. 413-1 et L. 413-1du
code de la sécurité intérieure (respectivement EBISRPS).

4 Article 1°" du décret n°2004-502 du 7 juin 2004 relatif & IEDSP.

!> Article R.5223-4 du code du travail.

' Article L.722-1 du CESEDA.
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Le choix des termes reflete le positionnement paliér de 'OFPRA, dont les décisions ont
une portée internationale directe et ne sont stibbep de recours que devant une juridiction
administrative spécialisée, la cour nationale doitdd’asile. Cette spécificité explique le
principe jusqu’alors non écrit dirdépendance fonctionnelledont bénéficie I'office et qui
devrait trouver une consécration législative dangforme de I'asile en cours de discusSion

Par ailleurs, sept des huit organismes entrant taebamp de l'audit sont sous la tutelle
financiéere du ministre chargé du budget, en apihicadu décret relatif a la gestion
budgétaire et comptable publique (GBEP)De facon surprenante, 'INPS n'est pas
mentionné dans 'arrété interministériel fixantitie des organismes soumis & cette tutélle

1.1.1.2 Pouvoirs des ministres de tutelle

Les principaux modes d’expression juridique deutelte sont un pouvoir de nomination,
I'obligation faite a 'opérateur de transmettreEtat ses délibérations adoptees et I'existence
d'un délai avant qu’elles n’acquiérent force exéoet des pouvoirs d’approbation,
d’opposition et, plus rarement, de substitutiorctian, sans oublier un pouvoir de contrdle.

1.1.1.2.1 Un pouvoir de nomination

Les dirigeants des huit opérateurs sont nommeési@enet, sur proposition du ministre de
tutelleé?®, avec un cas particulier pour 'OFPRA, le décttené pris sur proposition conjointe
des ministres chargé de I'asile et des affairemégres.

L’Etat nomme aussi, par décret, les présidentodgmnes de gouvernance, sur proposition du
ou des ministres de tutelle (ANTAI, ANTS, OFfl) ou conjointe avec le garde des sceaux
(INPS), ou parmi les membres du conseil d'admiaigin (OFPRA) ou une catégorie d’entre
eux (ENSOSP) ou encore parmi les conseillers d’Etat proposition du vice-président du
Conseil d’Etat reprise par le ministre de I'inténi¢ENSPF.

Le CNAPS se distingue sur ce sujet des autres gu#sadu ministére, les membres de son
organe de gouvernance élisant le président endeinf’. Cette limitation du pouvoir de
tutelle reflete le positionnement double de I'opéua, a la fois régulateur externe et instance
guasi-ordinale des professions de sécurité privée.

1 par l'ajout dans l'article L. 721-2 du CESEDA d’afinéa indiquant « L'office exerce en toute impartialité
les missions mentionnées ci-dessus et ne recois, ldar accomplissement, aucune instruction

18 becret n° 2012-1246 du 7 novembre 2012. Article 174.es organismes mentionnés aux 4° et 6° dedlerti
ler sont, sauf disposition Iégislative contraireaqes sous la tutelle financiere du ministre chadgéudget.

19 Arrété du ler juillet 2013 fixant la liste des pmiees morales de droit public relevant des admiatishs
publiques mentionnées au 4° de l'article ler duatér’ 2012-1246 du 7 novembre 2012.

0 Articles 4 du décret n° 2011-348 (ANTAI), 10 dwcdegt n° 2007-240 (ANTS), L. 632-3 du CSI (CNAPS, 1
du décret n° 2004-502 (ENSOSP), R. 413-14 et R-408u CSI (ENSP, INPS), R. 5223-18 du code dwitav
(OFI), L. 722-2 du CESEDA (OFPRA).

! Respectivement articles 4 du décret n° 2011-348; 6écret n° 2007-240, R. 5223-6 du code du travai

2 Respectivement articles R. 413-32 du CSI pourR'8\ L. 722-1 du CESEDA pour 'OFPRA, 6 du décret
n° 2004-502 pour 'lENSOSP (désignation parmi lggésentants des collectivités territoriales, de$SSau du
CNFPT), R. 413-4 et R. 413-5 du CSI pour 'ENSP.

2% Article L. 632-2 du CSI.
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1.1.1.2.2 Un point de passage obligé pour les délibéeratiors @rganes de gouvernance

La transmission des délibérations au ministre tieléuet, pour les délibérations financieres,

au ministre chargé du budget, constitue une camditécessaire pour les rendre exécutoires.
Le plus souvent, cette transmission ouvre un dééaiamen par les destinataires. Rarement, il
s’agit d’'une simple information avec entrée en eigudécalée de quelques jours (Gl

1.1.1.2.3 Des conditions d’approbation spécifiques sur lescdments financiers

Le décret GBCP a mis en place un dispositif d’apation des budgets et des comptes
financiers des opérateurs par leasutorités de tutelle®, entendues comme le(s) ministre(s)
de tutelle et le ministre chargé du budget.

L’approbation peut étre expresse ou tacite. Togmahde écrite de ces autorités visant a
obtenir des informations ou documents complémesgauspend le délai d’approbation tacite
jusqu’a leur production. Si le budget n’est paspaélau pas approuvé a la date d’ouverture
de l'exercice, les autorités de tutelle peuvenbi@sgr I'ouverture de la gesticm minima
dans la limite du budget initial de I'exercice p¥dent.

Les textes régissant le fonctionnement de deuxodésateurs du ministére de l'intérieur ne
font pas référence a ces dispositions (ENSBFPRA"). Ces textes n'ont probablement pas
éte revus depuis I'adoption du décret GBCP.

1.1.1.2.4 Un pouvoir d’'approbation expresse parfois plus l&g

Le pouvoir d’approbation expresse est parfois ateadd’autres délibérations a incidence
financiére. Tel est le cas a 'ENSP sur les donegd et les dossiers immobiliers, a I'INPS
sur les acquisitions, aliénations et échanges déobte$® ainsi qu'a 'lENSOSP avec un
dispositif plus large (acquisitions, aliénationg®ehanges d'immeubles, emprunts y afférents,
prises de participations financieres, création dialds, participation a un groupement
d’intérét public ou & toute autre forme de groupenpeiblic ou privéy.

1.1.1.2.5 Un pouvoir d’opposition presque systématique s.g &itres délibérations

En dehors du champ du pouvoir d’approbation, leistri de tutelle bénéficie souvent d’'un
pouvoir d'opposition, en général propre, parfoiggge avec le ministre chargé du budget sur
des délibérations a incidence financiére au-detabdelgets et comptes financiers et des cas
particuliers traités dans les paragraphes précédent

4 Hors délibérations sur les budgets et comptesidieas (article R. 5223-17 du code du travail).
?® Décret n° 2012-1246 du 7 novembre 2012. Artice® dt 213.

% Article R. 413-13 du CSI (epposition expresse et «refus d’approbation).

% Article R. 722-3 du CESEDA (@pposition ou demande de surseoir & exécutjon

2 Articles R. 413-13 et R. 413-39 du CSlI respectigatpour 'ENSP et I'INPS.

29 Article 14 du décret n° 2004-502.

%0 Cas de 'ANTAI (article 7 du décret n° 2011-348).
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Ce principe souffre toutefois des exceptions, gaitlimitation du pouvoir d’'opposition (cas
de certaines délibérations du conseil d’administmatle 'OFPRAY), soit par absence de ce
pouvoir (cas de I'OFIkf. suprg, soit par ouverture de ce pouvoir (cas des deltimns du
conseil d’'administration de 'ANTS sur des titr&s)

1.1.1.2.6 Un unique cas de pouvoir de substitution d’action

Le pouvoir de substitution d’action ne se rencomwéine fois dans les textes relatifs aux
opérateurs du ministere de lintérieur, en cas thrdge persistant dans la procédure
d’approbation du budget de 'ENSP. Le code de st intérieure prévoit alors que les
ministres chargés de l'intérieur et du budget amétonjointement le budget de I'éctle

1.1.1.2.7 Un pouvoir de controle

Enfin, en tant qu'©rganismes qui relévent du ministre de l'intérieyrles opérateurs sont
soumis au <ontrble supérieup qu’exercent, au nom du ministre, les membres de
linspection générale de I'administratin

1.1.2 Approche par rbles

Les pouvoirs juridiques des ministres de tuteliat smtant d’outils au service de I'exercice de
la tutelle. Leur énumération ne permet en revapelsede décrire la fonction de tutelle.

Pour la premiere fois, une description completéeadénnée en 2014 par le groupe de travail
interministériel mis en place par le SGMAP. La fiome de tutelle y est décomposée en sept
activités : gouvernance administrative, allocatt@s moyens, gestion et suivi des moyens,
contrble de régularité et de conformité, pilotageatégique, gestion du réseau des
organismes, « chef de filat » en cas de co-tutgjlethése métier en cas de tutelle partigée

Imprégnée de ces travaux, la présente mission l@agéumettre particulierement en lumiere
trois points clefs :

* |a nécessité d’'actions de niveau ministériel, édbnmt a structurer I'exercice de la
tutelle sur tous les opérateurs existants ou qonseréés dans le futur ;

» le caractére indispensable d’une articulation fertee les acteurs appelés a contribuer
ensemble a I'exercice de la tutelle ;

* |'exigence d'une cohérence entre des exercicesaplmels (contrat d’objectifs et de
performance, loi de programmation des finances igués, lettre de mission du
dirigeant de I'opérateur...) et des actions devam &nouvelées chaque année voire
plusieurs fois par an (dialogue de gestion, suaviadperformance...).

1 Article R. 722-3 du CESEDA : simple obligation ¢@nsmission au ministre chargé de l'asile pour les
délibérations sur I'organisation générale de 'OPRR sur son rapport d'activité.

%2 Article 9 du décret n° 2007-240 : en cas de déifién sur un titre délivré par une administratipartage du
pouvoir d'opposition avec le ministre concerné.

%% Article R. 413-13 du CSI.

3 Article 1°" du décret n°81-241 du 12 mars 1981 portant stitlitGA au ministére de l'intérieur.

% Modernisation de I'action publique. Groupe de trivmaterministériel sur les agences et opérateues/'état.
SGMAP.Rapport technique n°1 consacré a I'organisatioladenction de tutelle. Page 7.
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L’approche de la fonction de tutelle retenue dangresent audit distingue ainsi cing roles
incombant, successivement ou concomitamment, aces participant a I'exercice de la

tutelle :

» poser les principes d’organisation de la tutelleranistere de I'intérieur ;

e créer un opérateur ;

e organiser satutelle ;

» assurer le pilotage pluriannuel de I'opérateur ;

* exercer la tutelle annuelle et infra-annuelle.

Ces cing roles ont été décomposés en 25 tachesdlidans le tableau ci-aprés, et 33 sous-
taches, présentées dans I'annexe n° 3.

Tableau n° 1

Décomposition de la fonction de tutelle en roles éches

IS

t la

ROLES TACHES
N° Contenu N° Contenu
POSER LES PRINCIPES | ¢ Définir les principes de répartition des compétsremre le secrétaire général et les
1 D'ORGANISATION directions métie
MINISTERIELLE 2 | Structurer les compétences support a 'appuiatesités de tutelle ou des opérateu
DELATUTELLE 3 | Formaliser les processus d'arbitrage
4 [ Analyser le besoin et définir les missions
5 |Identifier la nature souhaitée des relations diitat et Iopérate!
CREER 6 | Définir la composition de I'organe de gouvernance
2 L'OPERATEUR 7 | Définir les missions de l'organe de gouvernance
8 | Doter 'opérateur budgétairement
9 | Doter I'opérateur en emplois
10| Recruter le responsable de la mise en placepi&rditeur
ORGANISER LA 11[Positionner la tutel
3 TUTELLE 12|Structurer la tutel
DE LOPERATEUR | 13|Composer I'équipe en charge de la tutelle daneiguexercant la tute
14 Réinterroger périodiquement l'opportunité du mainde l'opérateur, ses missions €
ASSURER LE PILOTAGE pertinence de sa forme juridic
4 PLURIANNUEL 15| Fixer des obijectifs de performance pluri-annudils@rateu
DE L'OPERATEUR 16| Définir a trajectoire pluriannuelle d'évolutiongleessources et de maitrise des déps
publigues de l'opérate
17|Assurer unicité de la position de 'Etat au sk'organe de gouvernai
18| Déterminer les orientations stratégigues annugdielopératel
18|Conduire le dialogue de gestion annuel avec I'agéd
EXERCAENT\“LJAELTLUETELLE 2C| Vérifier I'atteinte par 'opérateur de ses ciblespérformanc
5 ET INFRAANNUELLE [21| Verifier Iatteinte par lopérateur de ses cibé&s matiere d'emploi des ressou
DE L'OPERATEUR | 22|Contrdler la qualité de I'exécution budgétaireaetptable de lopérate

23

Controler la régularité et la conformité des agtesduits par [opérate

24

Contréler I'existence et la qualité du contrélermé de l'opérate

25

Anticiper les risques liés a lopérai
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1.2 Une typologie des risques en sept familles

1.2.1 Point de vue sur les risques et leur maitrise

La démarche d’audit consiste a vérifier un niveaunthitrise des risques inhérents a une
activité. Le présent audit portant sur l'exercice K tutelle, les risques doivent étre
appréhendés du point de vue de I'Etat, qui condigaines missions a un opérateur et la
fonction de tutelle a I'un de ses ministres.

L’activité d’'un opérateur peut étre porteuse dgués pour lui-méme ou pour le ministére
mais si la fonction de tutelle est correctementr@® ces risques peuvent étre globalement
sous contréle pour I'Etat. Inversement, si un ofénafonctionne bien, les défauts de la
tutelle peuvent se trouver masqués ; néanmoins/éan réel de risque est alors élevé pour
'Etat car le jour ou I'opérateur dysfonctionnes Igervices de tutelle peuvent s’avérer dans
lincapacité de détecter la dérive et d'y remédagidement.

Cette distinction entre risques liés a I'exercieela tutelle (objet du présent audit) et risques
liés a I'opérateur (hors du champ) étant faite,deions de maitrise envisagées sont celles
gue le ministre en charge de la tutelle — en I'espke ministre de l'intérieur — peut mettre en
place grace a ses services et a leur interactien lag opérateurs.

1.2.2 Recensement et classification des risques

Chacune des taches de la fonction de tutelle cdmamtoune part de risque pour I'Etat, 73
risques au total ont été identifiés par I'équipaudiit. Leur correspondance avec les 25 taches
figure dans I'annexe n° 4.

Afin de pouvoir croiser les réponses a un nombrifisamt de questions, permettant de
dégager un faisceau d’'indices sur la plus ou moamne prise en compte des risques, ceux-ci
ont été classés en sept familles §chéma de la page suivante), selon une typohutaptée

de celle du cadre de référence de 'audit intearesd’administration de I'Etat.

Par convention, sont considérés comme :

* risques stratégiques, les risques d’atteinte aol@mence et a la pertinence des
politiques publiques portées par I'Etat et de nibeirste de ses objectifs stratégiques ;

* risques d'organisation, les risques de défaut deémemce ou de clarté de
I'organisation de I'Etat (y compris ses opérateurs)

* risques de fonctionnement, les risques de manqgeffiadicité dans la prise des
décisions de I'Etat, de cohérence ou de pertindeaelles-ci ;

» risques de pilotage, les risques d’atteinte aualité et a I'efficacité de la relation
entre le ministéere et 'opérateur ;

* risques financiers, les risques de dégradatiom d#uation des finances publiques ou
de minoration de la contribution a son amélioration
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* risques de ressources humaines, les risques dider de I'efficacité ou de
I'efficience avec lesquelles I'Etat remplit ses sm1s, du fait des choix de ressources
humaines ;

» risques juridiques, les risques de mise en cause @sponsabilité de I'Etat du fait du
non-respect de ses engagements internationauxsdoidet réglements francais.

Schéman° 1

Familles de risques

STRATEGIE

ORGANISATION || FONCTIONNEMENT

PILOTAGE

RESSOURCES

FINANCES HUMAINES

CADREJURIDIQUE

L’équipe d’'audit a retenu des acceptions étroites termes employés : par convention,
« organisation » désigne les questions de strigird’instances mais pas leurs interactions ;
« fonctionnement de la tutelle » recouvre les iatat entre services de I'Etat impliqués dans
I'exercice de la tutelle, mais pas les relationsele services avec I'opérateur, traitées sous le
label « pilotage ».

Avec ces conventions, les 73 risques identifiesépartissent en 13 risques stratégiques, 13
risques d’organisation, 15 risques de fonctionnégm&B@ risques de pilotage, 9 risques
financiers, 9 risques de ressources humainesigqes juridiquescf. annexe n° 4).
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1.2.3 Des risques ministériels et des risques a appréhesrdpour chaque tutelle

Certains risques ne peuvent étre maitrisés qudgsmactions de portée ministérielle. Tel est
le cas, par exemple, du risque de sous-investisgaheda fonction de tutelle par le ministére,
susceptible de se concrétiser dans un ministereneorcelui de lintérieur, dont I'action
publigue s’exprime peu par des opérateurs, ou endar risque de concurrence entre le
secrétariat général et les directions métier. Berisques ne peuvent étre bien appréhendés et
traités que par une analyse embrassant |'exera@céa dutelle sur tous les opérateurs du
ministere.

A Tinverse, d’autres risques doivent étre examimid®s I'exercice de chaque tutelle en
particulier, comme par exemple le risque stratégide flou dans les missions d’'un opérateur,
le risque d’organisation d'absence de désignatiairec de l'autorité de tutelle pour un
opérateur donné, les risques financiers de supregé ou de sous-calibrage budgétaire ou
encore le risque de ressources humaines de prdilsptés dans I'exercice de la fonction de
tutelle. La maitrise de tels risques peut passelapaombinaison de mesures spécifiques et de
mesures pertinentes pour plusieurs tutelles, quns@ppelées « mesures transverses ».

Le détail du rattachement de chaque risque a uranoiwdonné figure en annexe n° 8.
Globalement, la ventilation s’opére comme suit :

Tableau n° 2

Synthese de la répatrtition des risques
entre le niveau ministériel et I'exercice de chaqututelle

Famille de risques Niveau ministériel Niveau tute# Total
Risques stratégiques 1 12 13
Risques d’organisation 1 12 13
Risques de fonctionnement 6 9 15
Risques de pilotage 0 12 12
Risques financiers 0 9
Risques de ressources humaines 2
Risques juridiques 0 2
TOTAL 10 63 73
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2 UNE AMORCE DE REFLEXION MINISTERIELLE , MAIS DES REALISATIONS ENCORE LIMITEES

Si la définition d’'un cadre ministériel peut étrensidérée comme la premiere étape logique
de structuration de I'exercice de la fonction deelta, elle ne s’est amorcée que récemment,
sous la double influence de I'extension de la pldes opérateurs rattachés au ministre de
I'intérieur et du renforcement des exigences inteistérielles de pilotage (2.1). De ce fait, la
maitrise des risques ministériels est encore pfeq2.2), en travaillant en priorité autour
de trois axes principaux (2.3).

2.1 Un bouleversement de la carte des opérateurs et des exigences de pilotage
renforcées

Du fait de ses missions régaliennes et de sontedigorial, le ministére de I'intérieur s’est
construit sur des modes de fonctionnement hiérquelsi, avec des services centraux et
déconcentrés structurés. L'exercice de la tutalledes opérateurs ne fait pas partie de ses
modes d’action les plus courants et n’a pas vogadialevenir I'un d’eux. Pour autant, et
méme si le poids de ses opérateurs demeure fadole sbn action et dans I'ensemble des
opérateurs de I'Etat, I'élargissement récent dinpgtre de la fonction est significatif.

2.1.1 Une extension rapide du nombre d’opérateurs et deelir champ d’intervention

Il y a seulement onze ans, 'TENSOSP se sépardijuste de I'Institut national d’étude de la
sécurité civile et le décret d’organisation de P8I n’était pas encore paru. Seule 'TENSP
existait déja dans sa forme actuelle.

Il 'y a huit ans, I'activité des opérateurs relevdatministre de I'intérieur se situait dans les
secteurs de la police nationale (ENSP, INPS) dadecurité civile (ENSOSP). Depuis, leur
champ d’intervention s’est sensiblement étenduic@oasile, production de titres sécurisés,
immigration, sécurité civile, traitement automatigs infractions, sécurité privée.

Il 'y a encore cing ans, le CNAPS et 'ANTAI n'exagnt pas ; sortis de leur périmétre
historiqgue, I'OFIl et 'OFPRA étaient encore placésus la tutelle du ministre de
limmigration, de l'intégration, de l'identité nathale et du développement solidaire. Quatre
opérateurs seulement étaient placés sous la tuellministre de l'intérieur. Ce chiffre a
doublé entre 'automne 2010 et fin 2011.

La nature des missions confiées a ces opérateest éalement diversifiée, a partir d'une
base historique de formation (ENSP, ENSOSP) : d¢ispescientifique (INPS), prestations

interministérielles (ANTS, ANTAI), interface ave@sl groupes d'usagers du service public
(OFII, OFPRA), régulation d’'une profession (CNAPS).

L’augmentation du nombre de directions métier daistére concernées au premier chef par
la fonction de tutelle — six aujourd’Héij soit trois fois plus qu'il y a huit ans - et llape des
opérateurs dans la mise en ceuvre de certainegpesitpubliques poussent aujourd’hui a une
structuration ministérielle de la fonction.

% e ministére compte six autorités de tutelle séerétaire général, les directeurs généraux deSEND de la
DGEF et de la DGSCGC, ainsi que les responsables@SCR et de la DLPAJ.
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2.1.2 Latutelle sur les opérateurs, objet de nombreux vaux depuis dix ans

L’incitation a une telle structuration vient audsi I'extérieur, les travaux interministériels sur
la relation entre I'Etat et ses opérateurs s’étamitipliés depuis le milieu des années 2000 et
ayant été, en tout ou partie, déclinés par le ri@irede I'intérieur.

C’est d'abord la mise en ceuvre de la LOLF qui ausiba I'élaboration d'une doctrine
budgétaire sur la qualification d’opérateur, coieditée par la réunion de trois critéYesune
activité de service public se rattachant a la reis@euvre d’une politique définie par I'Etat ;
un financement assuré majoritairement par I'Etatr (pne subvention ou des ressources
affectées® ; un contréle direct par I'Etat (capacité & oréerles décisions stratégiques).

Dans un souci de simplification, les tutelles pgéts entre plusieurs ministéres ont parfois
été supprimées, le financeur principal étant désigpmme ministere de tutelle et pouvant
bénéficier d'un transfert budgétaire en provenades autres ministéres contributeurs,
permettant de réunir sur un seul programme lestsralibués par I'Etat a un opérateur.

Cette approche présente toutefois deux inconvénieptle aborde la tutelle par le prisme
budgétaire, sans assurance gque sa dimension rfasser I'objet d’'une égale attention ; elle
appauvrit la relation entre I'Etat et ses opéraelg ministere financeur unique pouvant
considérer qu'il a vocation a assurer seul la litetl les autres, se désinvestir du sujet.

Au tournant des années 2010, conscient de cesvi@omnts et de la nécessité d’'un pilotage
plus serré des opérateurs, I'Etat a cherché a alépet la dimension stratégique de la tutelle.
Cette volonté s’est exprimée en mars 2010 dans dimoelaire du Premier ministfé
demandant aux ministres de mettre en ceuvre desmisctombreuses et precises :

« étude d'impact avant toute création d’opérateur

* suppression des redondances de missions ;

» détermination des objectifs de politique publigasignés a chaque opérateur ;
* rendez-vous stratégique annuel ;

» contrat de performance ;

» appels a candidatures pour le recrutement desdinig ;

* lettre de mission pour tout nouveau dirigeant ;

» part variable dans la remunération des membregqiipe de direction ;

* rapport annuel présenté par I'opérateur ;

» pré-conseils d’administration ;

e adoption d’'un réglement intérieur par le conseddihinistration ;

37 \/oir notamment Jaur@pérateurs de I'Etatiu PLF 2014 p. 8.

% Depuis 2011, FTENSOSP n’est plus opérateur au derla LOLF, I'Etat en étant un financeur minorieai

%9 Circulaire n° 5454/SG du 26 mars 2010 relativpitatage stratégique des opérateurs de I'Etat.

0 Complétée par I'étude d’opportunité ajoutée darsirculaire n° 5647/SG du Premier ministre du 8l 2013
relative aux modalités d'organisation des servam§Etat et au recours a la formule de '« agence
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« contribution & I'effort de maitrise des dépenseasligues” ;

e campagnes d’'audit externe des opérateurs.

Le ministére de I'intérieur a traduit cette cirdtéaen note interne en janvier 20120utre la
reprise des points principaux de la circulaireaankention d’outils complémentaires (dialogue
de gestion, professionnalisation des équipes, @eninterne comptable et financier), le
ministre y réaffirme le caractére indissociabldaltutelle métier et de la tutelle budgétaire et
prend deux décisions importantes : d’'une part,efiiification de l'autorité de tutelle de
chacun des opérateurs, responsable des deux \adibige part, la désignation du secrétaire
général — et, par délégation, de la DEPAFI — paaradonner le pilotage stratégique et suivre
la situation budgétaire des opérateurs.

Pendant ce temps, les travaux interministérielp@ersuivent avec, successivement, un
rapport de I'inspection générale des finafitesun autre, du conseil d’Etat

En novembre 2012, le décret relatif a la gestiotgtaire et comptable publique consacre un
titre aux opérateurs, qu’il place — sauf exceptigous la tutelle financiére du ministre chargé
du budgée?. Il définit les modalités d’approbation par 'Et leurs budgets et comptes. Au-
dela du champ des opérateurs, il crée égalemertresponsable de la fonction financiére
ministérielle»™®. Les textes d’organisation du ministére de l'iieér, dans leur rédaction
d’'aolt 2013, confient au service des affaires foenes ministériel de la DEPAFI le soin
d’exercer cette fonction pour le compte> du secrétaire génétal Les conditions de cet
exercice viennent d’étre précisées par une rédesireictiort®.

Fin 2012, au ministere de I'intérieur, une missesh diligentée par le secrétaire général pour
faire un point sur I'exercice de la tutelle. Daws sapport, Patrick Butor souligne la qualité
de I'appui budgétaire et juridique apporté aux eatés de tutelle par la DEPAFI et la DLPAJ
tout en mettant I'accent sur la nécessité d’'unameiment de la supervision méties et de

la «tutelle stratégiques. Il conclut : «’architecture de la tutelle propre au ministére de
I'Intérieur s’est donc révélée globalement efficater’'a pas a étre refondée mais a bénéficier
d’un processus d’amélioration continue. Une réunémuelle de I'ensemble des opérateurs
et des tutelles sous I'égide du secrétaire géngiatiterait fortemens*.

“1 Extension aux opérateurs des régles applicablEStat, rationalisation des implantations immohiéiéet
finalisation des schémas pluriannuels de straiégieobiliére, fiabilisation des comptes.

“2 Note n° 12-039 du 10 janvier 2012 relative autpie stratégique des opérateurs du ministérerdériéur.

3 ’Etat et ses agencekGF. Rapport n° 2011-M-044-01. Mars 2012.

**Etude annuelle 2012 — Les agences : une nouvedtiogepublique ZTonseil d’Etat. 2012.

> Décret n° 2012-1246 du 7 novembre 2012. Articlé.17

*® |bid. Article 69.

" Arrété du 12 ao(t 2013 portant organisation ireetn secrétariat général du ministére. Article 18.

“8 Instruction INTF1512894J dif"juin 2015.

9 ’exercice de la tutelle et du pilotage stratégicaie les opérateurs du ministére de l'intérie@apport au
secrétaire général. Patrick Butor. 28 février 2013.
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En 2013, une nouvelle circulaire du Premier miefStdemande aux ministéres de vérifier
régulierement l'atteinte des objectifs fixés auXigeurs et la pertinence de leur maintien.
Cette instruction trouve deux échos interministériécents, en septembre 204t en juin
20157,

Paralleélement, le secrétariat général a la modatrais de I'action publique (SGMAP) met en
place un groupe de travail interministériel. Aped®ir analysé la fonction de tutelle et son
exercice dans différents ministéeres, le groupe dars les premiers mois de 2014 un rapport
de synthese et neuf rapports thématiques suréé suj

A I'été 2013, les textes d’organisation du ministéont revus et la DEPAFI se voit confortée
dans son double rble de synthése stratégique des tutebeset d’assistance aux
« responsables de programme dans leur mission diketbiedgétaire et financiére.

A I'été 2014, un décret tire des enseignementsedeti@vaux en confiant aux secrétaires
généraux des ministéres trois missions dans le ghiena tutelle sur les opérateurs :

* une mission de veille surla qualité de la politigiue ... des opérateurs..., eniena
de gestion budgétaire, immobiliére et des achdts

e une «mission de conseil et d’évaluation concernant keotgs par le ministére a des
agences et des opérateurs ainsi que pour I'exeméck tutelle sur les établissements
publics rattachés au ministésé* :

* une mission de eoordination de la tutelle sur les opérateurs relety du
ministére»™.

2.2 Une maitrise des risques ministériels encore pe  rfectible

Dans ce contexte en évolution rapide, le ministiel'intérieur doit trouver la maniére
pertinente de faire face a ses responsabilitégiétaen matiere de tutelle.

Parmi les 73 risques identifiés par I'équipe d’audix ont été qualifiés de « ministériels »
dans la mesure ou leur maitrise requiert des actogageant 'ensemble du ministére. Leur
liste est rappelée dans le tableau ci-dessous.

%0 Circulaire n° 5647/SG du Premier ministre du 918613 précitée.

*L Circulaire n° 5737/SG du Premier ministre du 1ftsmbre 2014 relative a la préparation de la fewi# route
gouvernementale en matiére de réforme de I'Etdeetimplification.

>2 Circulaire n° 5798/SG du Premier ministre du 2B ja015 relative au pilotage des opérateurs eteautr
organismes publics contr6lés par I'Etat.

>3 Article 18 de l'arrété du 12 ao(t 2013 portantamigation interne du secrétariat général.

> Article 3-4 du décret n°87-389 du 15 juin 1987atiéla I'organisation des services d’administratizentrale
dans la rédaction issue du décret n° 2014-834 duilkzt 2014 relatif aux secrétaires généraux massteres.

*5 |bid. Respectivement articles 3-5 et 3-8 8°.
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Tableau n° 3

Rappel des risques ministériels identifiés en débufaudit

Libellé

Absence de vision stratégique ministérielle

2
°

Fonction de tutelle sous-investie par le ministere

Concurrence entre le secrétariat général et les directions métier

Défaut d'investissement du ministére dans I'un des champs support de la tutelle

Doublons entre directions ou services support

Défaut de ressource disponible en appui dans les directions ou services support

Profils inadaptés dans les fonctions support en appui

Absence de processus d'arbitrage sur la répartition des compétences

O (N[ | B~ |W[N|F

Absence de processus d'arbitrage sur les questions communes a plusieurs opérateurs

=
o

Absence de processus d'arbitrage stratégique

Plus que la liste elle-méme, qui a vocation a ganrau fur et a mesure de I'appropriation
des enjeux de la tutelle par le ministéere, ce Bmtjuestions dégagées qui sont a retenir :

* le ministére a-t-il suffisamment conscience de portance pour lui de développer une
fonction de tutelle performante ?

» développe-t-il une vision globale de recours auérageurs et une approche cohérente
des sujets communs ?

e a-t-il résolu, dans le champ de l'exercice de ltelle, les difficultés classiques
d’articulation entre responsables métier et trarsase?

» a-t-il organisé les processus d’arbitrage surlgsts d’exercice de la tutelle ?

* engage-t-il ses services support en soutien destitins de tutelle et des opérateurs ?

Les réponses a ces questions se trouvent daretdess des services sur les questions d’audit
de niveau ministériekf. annexe n° 5), ainsi que dans I'analyse de la Brsesuvre de la note
du ministre du 10 janvier 2012 et des mesures pdseuis son édiction.

2.2.1 Un manque de continuité et de suivi dans I'effortde structuration ministérielle
de la fonction de tutelle

Si la note du 10 janvier 2012 témoigne d’'une vadoté structurer la fonction de tutelle, on
observe depuis lors un manque de continuité damenaarche et un défaut de suivi: non
seulement la liste des autorités de tutelle n’agd@genue a jour mais surtout, de nombreuses
prescriptions de la circulaire du Premier ministee2010 et de la note de 2012 sont encore
trop peu mises en ceuvre. Ainsi, pour les huit liegedntrant dans le champ du présent audit,
on reléve les résultats suivants de mises en ceegréléments clefs de ces deux documents.
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Tableau n° 4

Mise en ceuvre de la circulaire interministérielle @ 2010
et de la note ministérielle de 2012 sur le pilotagsratégique des opérateurs

Instruction de la circulaire interministérielle de 2010 Nombre_ de tutelles
ou de la note ministérielle de 2012 ayar11_t MIS €n ceUvre
l'instruction
Lettre de mission pour les nouveaux dirigeants é'afeur 0/8
Recours privilégié aux services support du mingstér 0/8
Part variable de rémunération attribuée en fonaemobjectifs assignés 1/8
Appel a candidatures pour le choix du directeufa®rateur 1/8
Dialogue de gestion structuré et formalisé 1/8
Document de cadrage pluriannuel (COP ou contraaloliésement) 4/8
Suppression des redondances ou de la concurretreesernvices de I'Etat ol 5/8
entre I'Etat et un opérateur
Lettre annuelle d’'objectifs au dirigeant 5/8
Pré-conseils d’administration 6/8

L'intensité de I'effort consacré par le ministérdaastructuration de la fonction de tutelle
apparait évolutive : trés faible avant 2010 etileutaire du Premier ministre, elle a progressé
entre 2010 et 2012 pour culminer avec la signatarka note ministérielle du 10 janvier 2012.
Ensuite, elle a décru, sous la pression de sufessysgents ou plus aigus et en I'absence de
perception de risques majeurs.

Lorsque 'ANTS a connu des difficultés, le minigtex rehaussé son attention, d’abord sur la
seule tutelle de cette agence, puis également’ANITAI avec I'élaboration d’'unVade
mecum a l'usage des tutelles et des opérataammmun aux deux tutelles, puis de maniéere
générale avec linscription de la tutelle au progmae d’audit interne 2014. Pour autant, ce
regain d’attention doit encore étre confirmé pas aesures concretes.

2.2.2 Une fonction de tutelle absente des réflexions tramerses du ministére

Au-dela des lacunes dans l'application des instvost la tutelle sur les opérateurs est
insuffisamment prise en compte dans les réflexglabales du ministere. A titre d’exemple,
la révision des textes d’organisation en 2013 estsaccompagnée ni d’'un positionnement
systématique de la tutelle (cas de la tutelle s@NIAPS), ni d’'une appréhension complete de
la fonction lorsgu’elle est évoquée (énumératiorgdelques outils, organisation de la seule
composante financiere,...).

Il nNexiste pas non plus de réflexion globale seis motifs de recours a des opérateurs,
l'opportunité de leur maintien et I'évolution deuts missions, les points communs aux
opérateurs existants, les spécificités de chacles elifficultés d’exercice de la tutelle propres
au ministére ou a l'une de ses directions. La Gioel du 16 septembre 2014 du Premier
ministre n’a pas entrainé une réflexion de ce type.
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Méme sur des sujets sur lesquels aucun particularise se dégage, le traitement n’est pas
homogene : sept opérateurs seulement sur huitefigulans I'arrété interministériel fixant la
liste des organismes soumis a la tutelle finanaiereninistre chargé du budgef.(1.2.1.1) ;

Six textes régissant des opérateurs seulementwsufamt référence au décret GBCEX. (
1.2.1.2) ; six sur huit également prévoit un pouvdibpposition de I'Etat sur toutes les
délibérations adoptées par I'organe de gouverndaedepérateurdf. 1.2.1.2).

2.2.3 Une animation ministérielle qui reste a construire

La désignation par la note ministérielle de 20l12utbrités de tutelle, responsables de la
fonction dans sa globalité, a permis de réduireikzpies de mauvaise articulation entre les
directeurs métier et le secrétaire général — caielen’étant pas, es qualités, autorité de
tutelle®® -, ainsi qu'entre les directions métier et la DERApositionnée en appui financier
des autorités de tutelle et non comme co-tutelle.

En revanche, un autre point de la note n’a pasyirtelméme effet : il s’agit de la création —
ou de la réaffirmation — d'un rdle transverse oérdiu secrétaire général, chargé de la
«coordination du pilotage stratégiqgue de I'«animation du réseau des tutelkes d’'un
«rble de synthése et de I'«appui au pilotage stratégique toutes ces fonctions étant
confiées par délégation a la DEPAFI.

L’arrété du 12 ao(t 2013 portant organisation mtedu secrétariat général, postérieur a la
note et supérieur dans la hiérarchie des normggthétisé ces termes en une formule unique
investissant la DEPAFI d’'une fonction desynthése stratégique des tutebesCependant, a
l'usage, cette expression se révele source de sionfudu fait de son exces d’ambition
compte tenu du degré de maturité du ministéreesaujet et de la dispersion de I'activité des
opérateurs.

Méme la consécration réglementaire apportée paédect de juillet 2014 a la nécessité d’'une
« coordination de la tutelle sur les opérateurs dwistére»’’ ne suffit pas a en garantir le
développement effectif.

En pratique, si une coordination ministérielle apftanécessaire, ses débuts sont difficiles. La
relative brieveté des durées d’exercice des seémgtgénéraux au cours des cing derniéres
années n'a pas favorisé leur implication dans wretion non centrale, qui requiert un
investissement réel (appropriation des enjeux et detils, identification des apports
transverses a développer), et une capacité a mertrdans une démarche commune des
directions accaparées par leurs autres missions.

La fréequence des changements de secrétaire géméihutant plus reposer la responsabilité
du développement de I'échelon ministériel de lacfimm de tutelle sur la structure a laquelle
il confie ses missions dans ce domaine. Sur leepapiusieurs positionnements étaient
envisageables pour cette structure, aupres dutaeergénéral, a la DMAT (au titre de ses
missions de modernisation) ou a la DEPAFI (en raide sa culture d’animation et de
synthese ministérielles), chague option ayant dastages et inconvénients différents.

%5 || est autorité de tutelle de 'ANTS parce quectisité de I'opérateur entre dans son champ de étemges.
>’ Article 3-8 8° du décret n° 87-389 du 15 juin 198@difié, précité.
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A l'occasion de la révision des textes d’organ@atiu ministére, le choix s’est porté en 2013
sur la DEPAFI, confortant les orientations prisaagla note ministérielle du 10 janvier 2012.

Cependant, en dépit de cette désignation clairdaifud’elle le délégué du secrétaire général
dans le développement de I'échelon ministérieldi®mhction de tutelle, la DEPAFI peine a se
positionner, sans doute faute de se sentir suffisamh I€gitime en dehors de son cceur de
métier. Les signaux qu’elle envoie s’inscrivent slame approche exclusivement financiere,
gu’il s’agisse du positionnement du suivi des ofedns dans le bBureau de la synthese
budgétaire»*®, du contenu des fiches de poste corresponddnigis type d'informations
gu’elle demande, de linsertion d’'un axe sur leofabe stratégique des opérateurs dans des
documents relatifs au controle interne compf&hde encore de Iinstruction récente sur les
modalités d’exercice de la fonction financiére rmiéiiellé* dont la partie consacrée aux
opérateurs mélange « pilotage stratégique » deledinanciere ».

Les autres directions n’identifient pas non plus@e de synthése stratégique des tutelles de
maniere concrete. Elles le confondent avec 'appaincier apporté par la DEPAFI. De ce
fait, elles n’alimentent pas celle-ci avec les é&éts quantitatifs et qualitatifs qui lui seraient
utiles pour développer une valeur ajoutée en detwrhamp financier.

2.2.4 Des processus d’arbitrage non définis

Parmi les cinqg situations d’arbitrage soumises awborités de tutelle et aux opérateurs dans
les questionnaires d’audit (conflit de compétermetse le secrétaire général et les directeurs
métier, ou entre directions métier et services erppjuestions communes a plusieurs
opérateurs, questions stratégiques concernanténatepr, conflit entre une autorité de tutelle
et son opérateur), les quatre premiéres n’évoqaantn dispositif particulier pour sept
autorités de tutelle. De leur c6té, les opérataerseépondent pas ou indiguent ne pas avoir
connaissance de l'existence de processus de debisinalisé.

L’absence de processus d’arbitrage risque de prmrogpit la remontée vers le cabinet d’'un
nombre trop important de sujets, soit une abserceride de décision sur les sujets non
consensuels. Dans un ministere ou les cabinets maesants et structurés, la premiére
hypothése peut paraitre offrir une sorte de fieesdcurité, mais elle ne constitue pas un mode
de fonctionnement optimal.

%8 |e projet de changement de nom du bureau qui détra présenté au prochain comité technique néiriés
ne résout pas la difficulté : le nouveau nom deireau de la synthése budgétaire et des opératesiisdonne
plus de visibilité au sujet des opérateurs, ne daientériner son rattachement a un bureau affad@me
budgétaire.

9 En dépit de libellés de chargé de mission pour le pilotage stratégique aeérateurs», la description des
postes met d’abord I'accent sur les aspects fieandiexpertise du budget des opérateurs », « suivi &igan
tout au long de l'annés), avant d'évoquer le suivi de leur pilotage stratégique a la lumiére de la
« participation de ces organismes a la réduction d&senses publiques

%0 Contréle interne financier. Plan d’action ministéti2015-2016 Axe 11.2 - Garantir la qualité¢ de la tutelle
stratégique sur les opérateursuille de route du contrdle interne financier 2016pérateurs Troisieme partie
— Pilotage stratégique des opérateurs.

®! Instruction INTF1512894J di"juin 2015. Partie 5.
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2.2.5 Une fonction de tutelle coupée des compétences soppdu ministére

Plusieurs opérateurs ont pris l'initiative de silér I'appui de services support du ministére
mais ces démarches restent peu nombreuses et rgi@magiques. Lorsqu’elles se
développent, les autorités de tutelle n’en onttpagurs connaissance.

De leur coté, les services support se sentent pecemés par l'activité des opérateurs et la
fonction de tutelle. La méconnaissance mutuelleedies opérateurs et eux, particulierement
marquée dans les domaines des systemes d’'informetide I'immobilier mais également
perceptible dans les autres champs, se double dauseestimation frequente des attentes des
opérateurs par les directions de tutelle.

2.2.6 Appréciation globale sur la maitrise des risques mistériels

Les réponses aux cing questions clefs dans I'aaalgsla maitrise des risques ministériels

mettent en lumiere lI'existence de marges de progngertantes dans tous les domaines :

régularité¢ dans lattention portée a la fonction tdéelle, traduction dans des mesures

concretes, construction d’'une culture partagéeitifieation des apports attendus de I'’échelon

ministériel, développement d’'une valeur ajoutéadvarse, prise en compte des enjeux dans
les fonctions support...

Les lacunes ministérielles observées constituetanawe freins dans la mise en place et la
consolidation de pratiques de tutelle efficaces efficientes pour chaque opérateur.
Néanmoins, ces freins ne sont pas bloquants : ueetidn de tutelle peut, par sa propre
réflexion et sa mobilisation interne, cadrer ebtgt I'opérateur qui lui est rattaché, organiser
et faire fonctionner la fonction de tutelle qui Bst confiée, et assurer la maitrise des risques
techniques (financiers, de ressources humainesi@igues) inhérents a cette fonction.

2.3 Poursuivre le travail d’'appropriation ministéri elle de la fonction de tutelle

L’amélioration de la prise en compte de la fonctiEntutelle au niveau ministériel recouvre
deux enjeux : d'une part, gagner du temps ainsi dgida cohérence, et économiser des
ressources en évitant a chaque direction de tudell@evoir construire entierement son cadre
et ses outils ; d’autre part, assurer la permandeckeffort et une amélioration continue de
I'exercice de la tutelle par une interaction comdive entre I'acteur transverse chargé de la
coordination — le secrétaire général -, les ausrile tutelle et I'ensemble des services
concernés du ministere.

Quatre axes d’amélioration sont proposeés :
» affiner la doctrine et les principes ministérielsrganisation de la tutelle ;
* mettre 'organisation ministérielle en cohérencecawette doctrine et ces principes ;
* prendre pleinement en compte les enjeux de ress®hranaines ;

» développer les instruments ministériels de la leitet aider les autorités de tutelle a
améliorer leurs outils.
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Le premier axe porte sur la « théorie de la tutelladaptée au cas particulier du ministere de
l'intérieur. Les trois autres visent a préciserdganisation du ministére et a faire évoluer ses
pratiques afin de les mettre en cohérence aveodaide et de permettre a chaque autorité de
tutelle de trouver au niveau ministériel un appilewdans I'exercice de sa fonction.

Pris ensemble, ces axes constituent la feuilleod&rpour améliorer I'efficacité globale de la
fonction de tutelle au ministere de l'intérieut appartient au secrétaire général de mobiliser
'ensemble des acteurs sur ce travail intersenirogispensable et insuffisamment réalisé a ce
jour.

2.3.1 Affiner la doctrine et les principes ministériels dorganisation de la tutelle

Si la note du 10 janvier 2012 a établi un cadrérdjsant le réle des autorités de tutelle et le
réle de synthese du secrétaire général, elle dogt @mplétée dans un sens favorisant
'implication de tous les acteurs utiles dans l'exee de la tutelle.

Il importe d’abord de bien appréhender le conteadadfonction de tutelle et d’adopter des
définitions évitant les confusions sur les respbilis@s ou les outils au service de cette
fonction. Un bon fonctionnement ministériel exigassi de poser plus précisément les
principes d’organisation de la tutelle, ce qui espond au premier des cinq réles de la
fonction de tutelle selon I'analyse de la missioh §uprd. Dans un contexte marqué par la
difficulté de positionnement de I'échelon minis¢éret une appréhension souvent incomplete
de la fonction par les directions de tutelle, upprache par la valeur ajoutée peut étre plus
pertinente qu’une simple répartition des compétence

2.3.1.1 Compléter la vision ministérielle de la notion detélle
2.3.1.1.1 Approfondir le contenu de la fonction de tutelle

La fonction de tutelle doit recevoir un contenugsépermettant aux responsables d'agir et
d’associer efficacement les services ayant vocatioontribuer a la construction des positions
de I'Etat. La mission propose, a la lumiere du enéswudit, un contenu a trois dimensions :

* une description en roles et taches, qu’elle a&trée en cing roles (poser les principes
ministériels d’organisation de la tutelle, créerap@rateur, organiser sa tutelle, assurer
son pilotage pluriannuel et exercer la tutelle afeuet infra-annuelle)cf. supral.l)
pouvant, si besoin, étre ajustés ;

* une identification des acteurs : autorités et times de tutelle, autres directions
meétier, secrétaire général, services support ;

* une matrice de risques et un guestionnement deiseaftf. annexes n° 4 et 8 et
rapports particuliers).

Ce sont ces trois dimensions ensemble qui permetersaisir pleinement la fonction de
tutelle, c’est-a-dire de savoir ce qui est a faipeand, qui doit agir et contre quoi il faut se
prémunir.
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2.3.1.1.2 Clarifier les termes qui se rapportent a l'exercioe la tutelle

Le développement d'une culture commune de la tutebpose également sur une
compréhension partagée des notions qui s’y rattaché&annexe n° 11 propose un glossaire
visant a préciser le sens de certains termesesiea tles ambiguités, par exemple entre :

* «autorité de tutelle> (personne physique, désignée a raison de se&sidios) et
«direction de tutelle» ;

» «orientations stratégiques, fixées par I'Etat, et arientations générales de
I'établissemend, traduction de I'appropriation des premiéres lfmpérateur et de la
maniéere dont il entend y répondre ;

* «contrat d'objectifs et de performanee liant I'Etat et I'opérateur, et gontrat
d’établissemeny incluant d’autres signataires, en fonction deactlvité de
'opérateur ;

» «lettre de missiom, pluriannuelle, établie lors de la prise de famrcd’un dirigeant et
pour la durée de son mandat, é¢tire annuelle d’objectifs ;

* «dialogue de gestion, rendez-vous annuels d'allocation de ressoyaebre) et de
vérification de la trajectoire d’exécution (mai},«esuivi de gestiom, point a prévoir
lors des réunions périodiques entre le ministefegérateur.

L’adoption de définitions partagées est une comdigt un gage de meilleure compréhension
entre services dans la mise en commun de leursiwatiins a I'exercice de la tutelle.

2.3.1.2 Mettre I'accent, dans le role des autorités de tlge sur la coordination de la
relation Etat-opérateur

Sur l'autorité de tutelle, acteur central du dispipda note ministérielle du 10 janvier 2012
dit que «a tutelle... [lui] est confiée et évoque les gutils » et les «néthodes qu’elle doit
mettre en place. Cette présentation peut préteméusion sous deux angles, d’'une part en
incitant I'autorité a considérer que la fonctiontdeelle lui appartient en propre, d’autre part
en privilégiant les obligations de moyens sur lelgations de résultat.

Pour ces raisons, I'approche mérite d’étre enriphleune présentation de la valeur ajoutée de
l'autorité de tutelle et de la direction de tuteliéest-a-dire de ce qu’elles doivent produire et
gui manquerait si elles n'étaient pas désignéette Maleur ajoutée est riche, 'autorité de
tutelle étant tout a la fois, par son action pengtie ou celle de ses services :

e animateur du travail entre les directions et lavises du ministére de l'intérieur et
des autres ministéres intéressés, permettant derdég positions de I'Etat vis-a-vis
de I'opérateur ;

» arbitre en cas de conflit sur un sujet relatif @érateur ou porteur de la demande
d’arbitrage au niveau politique si nécessaire ;

» porte-parole de I'Etat dans la relation avec I'agpéur ;
» responsable de la déclinaison de I'Etat dans leagmdet le pilotage de I'opérateur ;

» garant de la cohérence et de la clarté du cadmfjepbrateur par I'Etat ;
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* responsable de la qualité du pilotage et du sweviapérateur (activité, performance,
gestion, maitrise des risques) ;

» porteur au sein de I'Etat des besoins de I'opérajaielle a validés : textes, demandes
budgétaires, sollicitations d’expertises et d’appui

» force de proposition pour la nomination et I'évaioa du dirigeant, également
consultée sur la nomination des membres de I'éqigpdirection ;

» contributeur dans la construction d’'une doctrinencwne, de la vision et des
instruments ministériels. Sur ce point, 'autod&tutelle ne crée pas de valeur ajoutée
pour elle-méme mais, en concourant a celle de ¢léchministériel, par le partage de
ses tableaux de bord, I'association du respong#bla synthése a I'élaboration du
COP ou encore la consultation sur les projets ttee¢ed’objectifs, elle devrait en
retirer un enrichissement et une efficacité plusnde de son mode d’exercice de la
tutelle.

2.3.1.3 Donner une vision précise de la valeur ajoutée nsitéirielle du secrétaire général

Sur un chantier comme la fonction de tutelle, foia large (presque toutes les directions sont
concernées), structurant et moins évidemment urgeatd’autres a I'échelle du ministere, il
existe un risque non négligeable de mobilisatiokgate et ponctuelle. Le développement
d’'une animation ministérielle forte et non redongazavec I'action des différents services est
une maniere de maintenir I'attention, d’'inscrire f@ogres dans la durée, donc de les ancrer
dans la culture professionnelle du ministeére.

Une lecture du décret n°2014-834 du 24 juillet 20&katif aux secrétaires généraux des
ministeres a la lumiére de la note de janvier 2fait2ressortir trois types de valeur ajoutée a
développer au niveau ministériel, les mots empl@gs définir le réle du secrétaire général
(«veille », «conseil et évaluation, «coordination») étant plus immédiatement porteurs de
sens que ceux desynthése stratégique des tutelestilisés a propos de la DEPAFI dans
l'arrété du 12 aolt 2013.

Ces trois composantes de valeur ajoutée sontdéagé des actions ministérielles et le suivi
des actions transverses, I'appui méthodologiquesi ajue I'animation du questionnement
stratégique sur le recours aux opérateurs et ke la tutelle.

2.3.1.3.1 Pilotage des actions ministérielles et suivi desiaws transverses

Les progres dans I'exercice de la tutelle nécetdsdertaines actions de niveau ministériel,
c’est-a-dire impliguant un grand nombre d’actewassslien hiérarchique entre eux. A titre
d’exemple, le bon aboutissement d’actions relati&da professionnalisation des choix de
ressources humainesf.(infra) requiert 'engagement non seulement des six times de
tutelle mais aussi des quatre services gestiormdeeressources humaines, en dépit de leur
charge de travail par ailleurs.
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De telles actions appellent un pilotage ministépermettant de s’assurer de la bonne
participation de I'ensemble des acteurs et deitafité de leur coopération. Ce pilotage
reléve naturellement du secrétaire général, aisaparce gu'il est investi réglementairement
d'une mission générale deceordination des serviceg> et parce que les services dont
I'expertise est recherchée sont placés sous sonitéute qui facilite leur mobilisation.

Les progrés dans l'exercice de la tutelle passgateénent par la mise en ceuvre, sous la
responsabilité des autorités de tutelle, d'actiepgcifiques décrites dans les rapports
particuliers. Celles qui, tout en présentant desquearités pour chaque tutelle, concernent un
grand nombre d’entre elles (par exemple, la misplace de tableaux de bord des marchés,
cf. infra), sont qualifiées de « transverses ».

Un suivi ministériel de la mise en ceuvre de cesomstconstituerait un gage de bonne
identification initiale des actions a conduire etrtbn oubli par la suite ; il permettrait aussi de
s’assurer du respect d'une doctrine partagée dieede la tutelle, appelée a s’enrichir au fil
du temps mais sans distorsion entre les tutelles.

2.3.1.3.2 Appui méthodologique

Le caractere souvent incomplet ou imprécis dedsoutilisés dans I'exercice de la tutelle
plaide en faveur de I'élaboration de supports nufthagiques facilitant leur développement
et leur bon usage et d’'un accompagnement desidimsale tutelle dans leur utilisation.

Un tel appui peut étre utile & la fois sur les éextégissant les opérateurs, les documents de
cadrage stratégique (contrat d’objectifs et dequardnce ou contrat d’établissement), les
outils de pilotage (lettres annuelles d’objectifableaux de bord) et sur des chantiers
spécifiques de maitrise des risdiies

Si la démarche globale d’appui méthodologique eléw secrétaire général, chaque chantier
devra étre confié au service relevant de son aéatieriplus a méme de le coordonner tout en y
apportant son expertise. Les chefs de file pourdont étre différents selon les chantiers. Le
volet « accompagnement » de I'appui méthodologmprenettra de s’assurer du respect de la
doctrine ministérielle relative a I'exercice deudelle.

2.3.1.3.3 Animation du questionnement stratégique sur la tlee

Si I'expression ®ynthése stratégique des tutebede l'arrété du 12 aolt 2013 a du mal a
trouver son contenu concret, c’est sans doute mpreda définition de la stratégie de I'Etat
vis-a-vis d’'un opérateur doit étre pilotée par seeddion de tutelle et que la synthése
d’objectifs stratégiques relevant d’autorités deéelta conduisant des politiques publiques
différentes apparait, en premiére analyse, saesivajoutée.

62 Article 3-2 du décret n° 87-389 du 15 juin 1987difié.
%3 Au-dela de I'approche méthodologique confiée @ission ministérielle d’audit interne.
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Pour autant, une réflexion stratégique ministérialr la fonction de tutelle présente une
double utilité, des lors qu'elle peut se fonder sarnombre suffisant d’éléments concrets :
permettre d'adapter collégialement la doctrine siérielle d’exercice de la tutelle et
favoriser lidentification et le traitement de qtiess stratégiques concernant plusieurs
secteurs d’activité du ministéere et au moins urrateér.

2.3.1.4 Expliciter les attentes a I'égard des autres difiects métier et des services support
2.3.1.4.1 Un enrichissement de la vision métier

Des autres directions métier concernées par ligetibun opérateur, il est attendu qu’elles ne
se désinvestissent pas du sujet au motif de leardésignation en qualité de directions de
tutelle. De maniere positive, elles doivent, par learticipation au travail interservices animé

par l'autorité de tutelle, enrichir le volet méte la tutelle grace a leur capacité a élargir la
vision des enjeux, a mettre en lumiére les avastaganconvénients d’'une position et a

proposer des pistes d’action.

2.3.1.4.2 L 'expertise et ['appui des services support

Les questionnaires d’audit ont mis en lumiére ugréled’implication faible des services
support du ministere dans I'exercice de la tutePeurtant, les services support sont
importants a double titre dans I'exercice de laltef d’'une part pour fournir des expertises
aux directions de tutelle (affaires financiereshais, immobilier, ressources humaines,
affaires juridiques, systémes d’information), dir@upart, pour offrir un appui ponctuel ou
régulier aux opérateurs. Pour certains opérateetsappui peut permettre une économie de
ressources internes (non développement de certzin@sétences, sachant que les services du
ministere pourront étre sollicités).

2.3.1.4.3 La place particuliere de la fonction financiere

Le cas de la fonction financiere mérite une attengarticuliére, pour quatre raisons :

e quels que soient les choix d'organisation du mémest ses opérateurs sont au moins
sous une double tutelle financiere, celle qu'ilamge et celle que le décret GBCP
confie, pour tous les opérateurs sauf exceptiomiaistere chargé du budget ;

e pour son organisation interne de la tutelle finarei le ministere de lintérieur a
exprimé clairement un choix, alors qu’il est dengeumplicite pour les autres
fonctions support. Ce choix consiste a placer lrit@iétier et tutelle financiére entre
les mémes mains, celles de l'autorité de tutelée, glleurs souvent responsable du
programme budgétaire de rattachement de I'opéfateur

» la DEPAFI, dans sa fonction financiere, est le sailvice support dont les textes
d’organisation prévoient qu'il participe & I'exereide la tutell® ;

% La seule exception sur ce point étant le DLPAJorié de tutelle du CNAPS mais non responsable du
programme 216 qui en assure le financement.
% Article 18-5° de I'arrété du 12 ao(t 2013 portarganisation interne du secrétariat général.
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» la DEPAFI, toujours dans son coeur de métier firana parallélement été désignée
comme responsable délégué, pour le compte du arergénéral, de la fonction
financiere ministérielle. A ce titre, elle a notaemh vocation a étre l'interface du
ministere avec la direction du budget mais aussilicter les données internes et a
produire des synthéses financiéres ministérielles.

Compte tenu de ces spécificités, la valeur ajoatéendue de la fonction financiére de la
DEPAFI dans I'exercice de la fonction de tutelleadss deux natures différentes :

» comme tous les autres services support, elle dorhir des expertises et un appui aux
autorités de tutelle qui le demandent, pour ellésags ou pour un opérateur ;

e entant que responsable délégué de la fonctiondiaee ministérielle, elle est :

o garante de la cohérence des demandes budgétairagidtere, qu’elle porte
vis-a-vis du ministere chargé du budget, y comi@gsdemandes formulées au
bénéfice des opérateurs ;

o pilote incontestable des chantiers techniques teBass (mise en ceuvre du
décret GBCP, systémes d’information financiereassateurs...) ;

0 responsable de la synthése financiere ministémellgui, appliqué a I'exercice
de la tutelle, a été traduit dans la note ministieride 2012 par I'expression
« suivi de la situation budgétaire des opératenirs

En dehors de quelques expertises « a chaud »efieskde ces apports au fonctionnement
des tutelles peut se construire en dehors desitod@gEministration, des lors que la DEPAFI
est associée systématiquement aux réunions prépasafdont les pré-conseils), qu’elle est
partie prenante dans I'élaboration des documentsadeage de type COP et consultée sur les
lettres annuelles d’objectifs des dirigeants eeli@’recoit systématiquement les indicateurs
financiers et de gestion permettant de suivre lig#i@n de la situation des opérateurs.

2.3.2 Mettre l'organisation du ministere et des opérateus en cohérence avec cette
doctrine

2.3.2.1 Actualiser la liste des autorités de tutelle et &rer les conséquences dans les
textes d’organisation et les descriptions de poste

La liste des autorités de tutelle établie par e m 10 janvier 2012 n’est plus a jour. Au-dela
des évolutions d’organisation intervenues depuisigaature ¢f. suprg, il convient de se
reposer la question de la pertinence du choix desitgés de tutellecf. rapports particuliers)
et, en fonction de la réponse a cette questioctubdiser la liste.

L’identification des autorités de tutelle réaliséexercice de la tutelle doit ensuite se décliner
dans les arrétés d’organisation du ministere, galgant sous la responsabilité quotidienne et
la coordination d’'une entité relevant de l'autorité tutelle. L'entité retenue sera, le plus
souvent, un service ou une sous-direction. Il inrgaue la rédaction adoptée soit sans
ambiguité sur le caractere complet de I'approchéadenction de tutelle attendue de cette
entité chef de file et sur son réle de coordinatie’ensemble des services concetfiés

®6 piste de rédaction : Avec 'appui de tous les services concernés derkctibn XXX, du ministére et des
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Le choix de I'entité chef de file doit étre confopar la désignation de son responsable en
gualité de «esponsable déelégué de la tutelec’est-a-dire de haut fonctionnaire chargé de
fournir a l'autorité de tutelle une vision de sy@glk sur les questions relatives a I'opérateur,
de prendre les décisions courantes et de prépesearbitrages. Ce responsable délégué
devrait étre le plus souvent un chef de serviceimgous-directeur. |l peut également s’agir

de l'adjoint de l'autorité de tutelle ou d’un ditear de projet. Si cette fonction n’a pas a

figurer dans les arrétés d’organisation du mingstétle doit en revanche étre décrite dans la
fiche ou l'avis de vacance de poste de l'intéressé.

La démarche décrite comporte ainsi trois voletggg&itant une approche coordonnée :
'actualisation de la liste des autorités de tetdlidentification des entités chefs de file dans
les arrétés d’organisation du ministére et la dedign de responsables délégués dans les
descriptions de poste.

2.3.2.2 Engager les services support du ministére en apges directions de tutelle et des
opérateurs

En amont de la définition par chaque autorité dellas des modalités d’accés de ses
opérateurs aux fonctions support du ministefeiffra 3.2.3), une mesure ministérielle est de
nature a favoriser la prise en compte des besdaypudi des opérateurs : elle consiste a
étendre explicitement aux opérateurs le champatirention des services supfart

La révision des textes d’organisation comprend dam@ratique deux volets : d’'une part, la
désignation des entités chefs de file de la tutgller chaque opérateucf( suprg, d’autre
part, I'extension de la compétence des servicep@tipux opérateurs. La DLPAJ a vocation
a sécuriser les deux volets du chantier. En oateduire la révision des textes de maniere
coordonnée pour I'ensemble des directions de éutllles services support serait un gage
d’homogénéité de traitement de sujets similaireparmettrait de s’assurer que tous les
secteurs concernés progressent d’'un méme pas.

Il convient de souligner que I'extension de la cétepce juridique des services support
n'aura de réel impact que si elle s’accompagneealiensibilisation des services concernés et
de l'organisation de réunions de travail entre ises/ support, opérateurs et directions de
tutelle permettant aux acteurs de mieux se comnaile créer des liens, d'identifier les
besoins, de trouver ensemble les meilleures répgussibles.

Enfin, cet ajustement des textes réglementairegadetre complété par une modification de
la circulaire du 6 janvier 2012 relative aux motéside contrbéle de la passation des actes de
commande publique, pour en étendre I'application@pérateurs.

autres ministeres intéressés par I'activité de ogeur YYY, I'entité ZZZ assure la tutelle de emikr ».

®7 piste de rédaction : La direction [nom de la direction] exerce la forai [libellé de la fonction support]
aupres des services centraux et déconcentrés disterm de I'intérieur. Elle peut assurer des préstas de
méme nature au bénéfice des opérateurs placédastuielle du ministére.
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2.3.2.3 Repositionner les fonctions d’animation et de syatie ministérielles assurées par
délégation du secrétaire général

Aujourd’hui, tant les textes d’organisation du rsbré® que la note de doctrine qui encadre
I'exercice de la fonction de tuteffedésignent la DEPAFI comme délégué du secrétaire
général dans la synthése stratégique des tutéllemienation du réseau.

Dans ce contexte, compte tenu du fait que l'orgdime actuelle a été formalisée il y a a

peine deux ans et de I'existence de réalisatiosgtipes, comme la mise en place d’'un réseau
des tutelles et des opérateurs reconnu et apppédiéle suivi des chantiers techniques, la
mission propose de maintenir a la DEPAFI le roledééegué du secrétaire général pour
'exercice de la fonction de tutelle, afin de nesmasser les dynamiques a I'ceuvre et de
donner au ministére le temps de développer la valeutée de son échelon ministériel.

Cependant, pour ce faire, il importe de sortir @'umpproche dans laquelle la synthése
stratégique des tutelles se confond avec la symthédgétaire et financiere. Au contraire, la
fonction financiére de la DEPAFI doit étre chargéapporter une contribution a la synthése
stratégique des tutelles, nourrie par ailleurs dEsnents métier indispensables a une
présentation compléte des enjeux et des problénestiq

Les inversions d'approche étant répétées 6uprg, la mission estime que seul un
changement d’organisation au sein de la DEPAFI pdren de revenir a une conception
pertinente. Elle préconise donc de sortir le sdgg opérateurs du bureau de la synthese
budgétaire, de le requalifier en « animation ettls®e ministérielles des tutelles » et de le
positionner auprés du directeur. Une mission plaaiési devrait pouvoir étre créée par
redéploiement interne de postes au sein de latdine@vec sans doute transformation d’un
poste d’administrateur civil en poste de directiiprojet.

2.3.2.4 Assurer la représentation du responsable de l'aniiba et de la synthése
ministérielles dans tous les organes de gouvernades opérateurs

La construction d’'une valeur ajoutée ministérielens I'exercice de la tutelle nécessite une
bonne appréhension des enjeux, de I'activité dodationnement de tous les opérateurs, ainsi
gu’une bonne connaissance du ministere et de aagdgdossiers.

Afin de permettre au responsable de l'animatiomleea synthése ministérielles d’acquérir
cette vision a la fois panoramique et détailléesme jouer pleinement son réle, y compris
dans le questionnement stratégique sur le recax®pérateurs et I'exercice de la fonction
de tutelle, il importe de lui faire une place démss les organes de gouvernance.

% Article 18 de l'arrété du 12 ao(it 2013 portantamigation interne du secrétariat général.
%9 Annexe n° 4 de la note du 10 janvier 2012 relasivepilotage stratégique des opérateurs du migistér
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Avant d’examiner |'état actuel des textes régisskast opérateurs et de formuler des
propositions d’ajustement, deux observations duiéére faites :

» le secrétaire général, dans sa fonction d’animagtode synthese ministérielles, n'a
pas besoin de disposer d’'une voix délibérative. Wox consultative suffit. En
revanche, dans les opérateurs dont il assuredletule secrétaire général doit siéger
avec voix délibérative en qualité d’'autorité decligt et, par ailleurs, étre représenté au
titre de sa fonction ministérielle ;

* une présence spécifique de la DEPAFI, au titre aléonction financiere, n'est pas
nécessaire, dans la mesure ou elle n'est pas remplende la tutelle budgétaire et
financiére, portée par l'autorité de tutelle etdieection du budget. En revanche, sa
présence est justifiée, avec voix consultativegealité de délégué du responsable de
animation et de la synthése ministérielles ; kextes régissant les opérateurs
devraient étre ajustés en conséquence.

Ces considérations conduisent, en prenant en cdegptatuations actuelles et les spécificités
de chaque opérateur, a formuler les préconisatémapitulées dans le tableau ci-apres.
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Tableau n° 5

Modalités de représentation du secrétaire généralaths les organes de gouvernance des opérateurs dunisiere

Texte Situation actuelle
régissant Seg;t—:gglre DEPAFI Préconisations Observations
I'opérateur 9 membre
membre
1. Statu quaqoour le secrétaire général
, , 2. Transformatlp‘n du SIege a voix deliberative de i Dans I'organisation retenue en 2013, le reptésemniu
ANTAI Qui Qui DEPAFI en siege a voix consultative pour |un — . " > .
. e e . secrétaire général est le DEPAFI
représentant désigné par le secrétaire généritrewae
ses missions d’animation et de synthese miniskgsiel
1. Maintien du secrétaire général avec voix déditiée
en qualité d’'autorité de tutelle
ANTS oul Non 2. A,JOUt d un siege a voix cpn;ulta’gvg pour MY Hans I'organisation retenue en 2013, le reptéséniu
représentant désigné par le secrétaire genérdtauae e A
o oY N .~ . | secrétaire géneral est le DEPAFI
ses missions d’animation et de synthese ministésiel
1. Entrée du secrétaire général avec voix délivératl et 2. Entrée de la nouvelle voix délibérativec(émire
s'il devient autorité de tutelle général dans le cas 1 et DEPAFI dans le cas 2
2. Si le secrétaire général n'est pas autoritéutidle, | création d’'un siege ou par substitution avec lef aiee
entrée de la DEPAFI avec voix délibérative en qéall'lGA
CNAPS Non Non de responsable délégué du programme qui finance le
CNAPS
3. Ajout d'un siege a voix consultative pour UB. Dans I'organisation retenue en 2013, le reptéseilu
représentant désigné par le secrétaire générdtaue | secrétaire général est le DEPAFI
ses missions d’animation et de synthese miniskgsiel
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Situation actuelle

Texte Secrétaire
régissant énéral DEPAFI Préconisations Observations
I'opérateur 9 membre
membre
1. Respect de [I'équilibre interne du conseil
Transformation du siege a voix délibérative de| tBadministration par réduction d’'une unité des eife
, DEPAFI en siéege a voix consultative pour |ues deux autres colléges (collectivités territesalet
ENSOSP Non Oui . o Y . o2
représentant désigné par le secrétaire généréteuad | usagers de I'école)
ses missions d’animation et de synthese minisk&siel | 2. Dans I'organisation retenue en 2013, le reptéséilu
secrétaire général est le DEPAFI
Ajout dun siége a voix consultative pour 1. Dgns_lorgar]lsatlon retenue en 2013, le reptésemniu
. o ey . secrétaire général est le DEPAFI
ENSP Non Non représentant désigné par le secrétaire genérdtauale o A o . :
by s ! N ... | 2. Ce siege pourrait étre soit simplement créét |soi
ses missions d’animation et de synthese ministésiel o . , N
substitué au siege actuel de I'lGPN, a voix déibee
Transformation du siege a voix délibérative de la
. DEPAFI en siége a voix consultative pour |uDans l'organisation retenue en 2013, le représeman
INPS Non Oui . N e . . "
représentant désigné par le secrétaire générittade | secrétaire général est le DEPAFI
ses missions d’animation et de synthése miniskésiel
Ajout d'un siege a voix consultative pour uDans l'organisation retenue en 2013, le représerdan
OFlI Non Non représentant désigné par le secrétaire générittaude | secrétaire général est le DEPAFI
ses missions d’animation et de synthése miniskésiel
Ajout d'un siege a voix consultative pour uDans l'organisation retenue en 2013, le représerdan
OFPRA Non Non représentant désigné par le secrétaire générdtaule | secrétaire général est le DEPAFI

ses missions d’animation et de synthese ministésiel

Audit de I'exercice de la tutelle sur les opérasedu ministere de l'intérieur
Rapport général

Page 43



2.3.3 Prendre pleinement en compte les enjeux de ressoesghumaines

Le développement d’une fonction de tutelle reconauperformante requiert la mobilisation
de la politique de ressources humaines du ministiznes toute sa richesse et avec la palette
de ses compétences. Les réponses aux questiontdiaing#t montrent que cette démarche est
entierement a construire ou presque.

2.3.3.1 Se donner les moyens de choisir les bons profils

Pour étre en capacité de choisir parmi des prpélsinents pour les postes de direction des
opérateurs et les postes en lien avec I'exercida tgelle, il importe :

- d’identifier les postes clefsaa(minima directeur, directeur adjoint et secrétaire généra
d’opérateur, responsable délégué de la tutellagéhde mission « opérateur ») ;

- d’établir les profils de poste décrivant les missien lien avec I'opérateur ou I'exercice
de la tutelle et définissant les compétences, expegs et qualités souhaitées ;

- d’assurer une publicité suffisante sur les postgmuarvoir et les profils recherchés
(publication d’avis de vacance au Journal officpur les emplois fonctionnels,
utilisation de la bourse interministérielle de I'glmi public pour les autres postes) ;

« d’auditionner les candidats et, pour finaliser lig, de croiser les approches de
l'autorité de tutelle, du gestionnaire de ressaaifugmaines, sans oublier le directeur de
I'opérateur lorsqu’il s’agit du choix de ses colbbafiteurs directs.

2.3.3.2 Rendre attractif I'exercice de responsabilités damss opérateurs et dans la
fonction de tutelle

Pour attirer des cadres de qualité, il est égalemedispensable d’inscrire les postes dans des
trajectoires de carriere porteuses. Le principdil en la matiére est le classement des postes
dans les référentiels d’emplois des gestionnairesreksources humaines (SG/DMAT,
SG/DRH, DGPN/DRCPN, DGSCGC).

La combinaison de deux mesures permettrait en otdresser aux hauts fonctionnaires du
ministere un message sur l'importance accordéeexertice de la tutelle, d’autant plus
nécessaire que la fonction de tutelle attire pejpuad’hui, en raison de son caractére
atypique, des compétences a acquérir et de l'irbgeshent spécifique requis :

« d’une part, une revalorisation du classement degepaui se verront confier la fonction
nouvelle de « responsable délégué de la tutelle » ;

« dautre part, le soin apporté par les gestionnalesessources humaines au choix de
I'affectation suivant le passage dans cette fonctio
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2.3.3.3 Accompagner les cadres recrutés dans leur professaisation

Enfin, le travail en opérateur et I'exercice denciions de tutelle doivent faire I'objet d'un
accompagnement permettant aux cadres concernés patefessionnaliser et au ministere de
constituer progressivement un vivier de compéteraass ces domaines connexes. Cet
accompagnement revét deux formes :

» des formations, a mettre en place par les serdiegsssources humaines dans le cadre
des programmes du ministére, apres identificatemnbisoins des différents acteurs ;

e un partage d’expériences, par la mise en placemoéant d’'un «lub des tutelles au
sein du réseau des tutelles et des opérateurs gaima DEPAFI. Ce club aurait pour
vocation de permettre a des responsables déléguss tencontrer et d’échanger sur
leurs outils, leurs méthodes de travail, leurs foide vigilance, leur maniere
d’organiser le travail interservices, leurs relati@vec les opérateurs...

2.3.3.4 Des mesures qui requiérent une coopération inteksees large

Les mesures présentées ici ne relevent pas d’enrashique :

* les autorités de tutelle sont les plus a méme fifler les postes, de décrire les
profils et de recenser les besoins de formatiorsean de leurs services et dans les
opérateursdf. 3.2.6) ;

* les services de ressources humaines ont en revieghatils et les compétences pour
classer les postes, mettre en ceuvre les appeilaatures, travailler sur les parcours
professionnels et développer les modules de foomaitiiles ;

* |a DEPAFI, du fait de son positionnement d’animatdu réseau des tutelles et des
opérateurs, est bien placée pour initier la misplace du club des tutelles et veiller a
la richesse de son fonctionnement.

2.3.4 Développer les instruments du travail ministériel &€ améliorer les outils de
chaque tutelle

Pour jouer pleinement son réle dans I'exercicead®mction de tutelle au ministére, I'échelon
ministériel d’animation et de synthese doit a e fdévelopper les instruments d’'un travail
interservices riche et constructif et contribuear gon offre d’appui méthodologique, a
I'amélioration des outils utilisés par les différes tutelles.

Il appartient au secrétaire général de choisirelgise pilote sur chacun de ces chantiers. Si
I'entité désignée pour assister le secrétaire géisér la fonction de tutelle a vocation a étre
le pilote de la majorité des chantiers, d’autresises peuvent étre mieux placés pour prendre
en charge certains chantiers spécifiques. Cesardssgnalés dans les développements qui
suivent.
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2.3.4.1 Mettre en place les outils et instances utiles pollanimation et la synthese
ministérielles

2.3.4.1.1 Tenir un tableau de suivi des actions ministériadlet transverses

Pour les actions ministérielles et transversegmjite en place d'un tableau de bord commun

regroupant les actions prévues, l'identificationlelers responsables et des services devant
contribuer a leur mise en ceuvre, un calendrierigicgdnel et un état d’avancement actualisé

selon une fréquence a déterminer permettrait des@far qu’aucun service concerné n’est

oublié, que les calendriers prévisionnels sont @iié entre eux et qu'aucun chantier ne

prend un retard excessif.

Ce tableau permettrait notamment de suivre la mese ceuvre des instructions
interministérielles et ministérielles, des planaations €laborés dans le prolongement du
présent rapport d’audit et des chantiers minidt&ada transverses, parmi lesquels :

» la révision des textes d’organisation du ministgoar y désigner les entités chefs de
file de la tutelle et étendre aux opérateurs lemghal’intervention des services
support ;

* ['ajustement des textes régissant les opérateurdesupoints comme les pouvoirs du
ministre de l'intérieur a I'égard de I'opérateuonination, convocation de I'organe
de gouvernance, modalités d’entrée en vigueur dikédations), la composition de
'organe de gouvernance, ses compétences, lint@imdirecteur, voire sur les
missions mémes de l'opérateur ;

» [identification des responsables délégués de talleuet I'adaptation des fiches de
poste ou des avis de vacance de poste correspendant

2.3.4.1.2 Produire des syntheses stratégiques et financigrégodiques

Pour que I'animation et la synthése ministérieflagssent se structurer et enrichir I'exercice

de la tutelle, il est indispensable de sortir dsitaation actuelle dans laquelle les autorités de
tutelle ont I'impression de fournir toujours plugléments a la DEPAFI, sans retour de sa
part, tandis que celle-ci estime ne pas avoir comeation des informations nécessaires pour
produire des analyses et des syntheses construites.

La présence du responsable délégué de I'animatida & synthese ministérielles (DEPAFI)
dans tous les organes de gouvernance, son assocéti’élaboration des documents de
cadrage de type COP, sa consultation sur lesdeattodjectifs des dirigeants d’opérateurs et
le partage avec lui de I'ensemble des tableauxadd tes opérateurs ne doivent pas rester
sans retour pour les autorités de tutelle.

Au contraire, il importe que ces données puisstatraises en perspective dans l'unique lieu
qui en aura une vue d’ensemble, afin que la coligEtministérielle puisse enrichir sa vision
et sa pratique de la tutelle sur la base d’'uneleued connaissance de ce qui se fait ailleurs
dans le ministere.
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Pour ce faire, la DEPAFI doit s'astreindre a produavec les éléments dont elle dispose et,
au besoin, en signalant les lacunes dans les dennée

* des synthéses stratégiques annuelles faisant ¢ poi I'élaboration et la mise en
ceuvre des documents de cadrage pluriannuels, flegioms liées a I'adoption des
mois de programmations des finances publiquestéggltats obtenus, les possibles
difficultés rencontrées pouvant conduire a réviggtaines cibles de performance ou
de gestion, ainsi que les questions éventuellelewdes par I'activité d’'un opérateur
ou d’'une tutelle ;

» des syntheses financiéeres trimestrielles ou serelestr récapitulant les éléments de
gestion saillants (en recettes, en dépenses, eloisigur les grands projets) et leur
impact sur les principaux indicateurs financiers dpérateurs (fonds de roulement et
trésorerie).

Ces synthéses ne doivent pas se réduire a la siovgldarisation d’'une compilation de
données dans un tableau technique mais noureflexion des décideurs ministériels par une
analyse littérale des enjeux et des résultats.

2.3.4.1.3 Faire un point annuel en réunion de directeurs siles opérateurs et la fonction
de tutelle

Afin de développer sa réflexion stratégique suelmurs aux opérateurs et sur la fonction de
tutelle, le ministere gagnerait a inscrire cestsugel’ordre du jour d’une réunion présidée par
le ministre ou le directeur du cabinet et réunissansemble des directeurs (configuration de
college stratégique ministériel) au moins une f@isan, pour examen des points suivants :

« situation et enjeux des opérateurs (objectifs, gperdnce, adéquation ressources /
activite) ;

e mise en oeuvre des instructions interministérielts ministérielles relatives a
I'exercice de la fonction de tutelle ;

e échéances pluriannuelles de cadrage des diffémp#rateurs (COP a renouveler,
impact des lois de programmation des finances gués sur les opérateurs...) ;

» carte et missions des opérateurs : pertinence duotiera des opérateurs existants,
projets de création, perspectives de réinternaisaévolution des missions ;

e questions stratégiques transverses, immédiatesogpgrtives.
D’ores et déja, plusieurs questions stratégiquasarmant plusieurs directions du ministere et
méritant d’étre arbitrées a haut niveau se dégagent

« faut-il conforter TANTAI dans sa vocation internigtérielle et interservices publics
ou la recentrer sur la politique de sécurité roat®

» faut-il encourager les diversifications d’activité 'ANTS ou revenir a une acception
restrictive de la notion de « titres sécurisés » ?

» les différences de choix statutaires pour les &otéepolice et de gendarmerie sont-ils
encore justifiés ?

* quelle réeforme pour la filiere de la police techreéget scientifigue et quelles
conséquences pour les structures d’expertise distéria (INPS, IRCGN) ?
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e quelle articulation a dix ans entre sécurité puldicet sécurité privée et quelles
conséquences pour le CNAPS ?

* quelles conséquences d'un plafonnement des ressoaffectées pour 'ANTS et
'OFIl ? Dans I'hypothése d'une rebudgétisation, rfeaintien de chacun de ces
opérateurs serait-il toujours pertinent ?

Pour que de telles réunions stratégiques puissenidécisionnelles, la réflexion du college
des directeurs doit s’appuyer sur des documentages en amont, notamment le tableau de
suivi des actions ministérielles et transversele®yntheses stratégiques et financiecés (
suprg. La préparation de ces réunions stratégiquesade®tre assurée par le réseau des
tutelles et des opérateurs, qui a le mérite d’émenu et apprécié mais qui aurait besoin
d’élargir ses propres ordres du jour.

2.3.4.2 Fournir un appui méthodologique sur les outils ex#&ts ou a concevoir
2.3.4.2.1 Harmoniser les outils de cadrage lorsque les ditéces ne se justifient pas

Dans la démarche d’appui méthodologique aux aétoule tutelle, il convient de concilier
une logique d’harmonisation et la prise en com@e shécificités de chaque opérateur. Plus
gue des documents-types, les supports a élabaneraent étre des grilles de questionnement
permettant de ne pas oublier des points impori@ants un outil, tout en disposant de degrés
de liberté dans la réponse aux questions.

Au plan stratégique, il apparait nécessaire de fair choix entre les documents de cadrage
utilisables et d’en harmoniser la conception, dfgn limiter le nombre et de leur donner une
valeur ajoutée réelle dans la relation entre I'iEtatopérateur. La mission propose ainsi de
fonder cette relation sur whocument de cadrage pluriannuel etdatument de déclinaison
annuelle et d’opérer les choix suivants :

e élaborer un COP pour tout opérateur pour lequetamrat d’établissement ne se
justifie pas ;

» privilégier le contrat d’établissement si et sewainsi I'Etat n’est pas la seule partie
prenante dans le pilotage de I'opérateur. Un tekrap parait ainsi pertinent dans le
cas de 'TENSOSP (place des collectivités territespmais pas dans celui de 'ANTS
(alors qu’un tel document est prévu par le déasnt I'agenc®) ;

» établir un COP en lieu et place du contrat d’éssglinent en cas de divergence non
surmontable avec une ou plusieurs parties prenantes

» adosser I'élaboration de tout nouveau COP sur lam ldu précédent (s'il existe) et
une auto-évaluation par 'opérateur ;

» adresser une lettre annuelle d’objectifs a chaquectdur d’opérateur, le plus tot
possible a partir du mois de novembre (N-1) eplas tard, en février N ;

« faire valider par chaque nouveau cabinet le nivdasignature des lettres annuelles
d’objectifs des dirigeants d’'opérateur, le droithreoun étant une signature par
l'autorité de tutelle mais des considérations fpliés pouvant conduire a élever la
signature au niveau du ministre ou du directeucahinet ;

0 Article 3 du décret n° 2007-240 du 22 février 2@@rtant création de 'ANTS.
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» confirmer I'abandon de l'outil de la lettre de mdss pluriannuelle aux nouveaux

dirigeants, le COP et une lettre annuelle d’objegiermettant de tracer leur feuille de

route.

La conception des supports méthodologiques a \@tatiétre coordonnée par la DEPAFI

dans le cadre du réseau des tutelles et des opéra®our chaque support, un petit groupe de

travail associant une ou deux directions de tutilan ou deux opérateurs pourra utilement
étre mis en place a l'initiative de la DEPAFI, chaae ces groupes ayant la possibilité de

s’appuyer sur les travaux déja conduits par d'autnénisteres. A titre d’exemple, I'encadré

ci-dessous propose une esquisse de questionnemant' gaboration des lettres annuelles
d’objectifs des directeurs d’opérateur.

-

4

Jo

4N

Esquisse de questionnement pour I'élaboration
d’'une lettre d’objectifs pour 'année N

Le directeur était-il déja en poste I'année précédde ?

Sioui: - dresser un bilan rapide des résultatéogérateur en (N-1) par rapport aux
attentes de I'Etat et du degré d’atteinte dgeatifis assignés au directeur.
Sinon: - présenter le contexte de I'opérateumament de sa prise de poste et les

grands enjeux auxquels il va devoir faire face.

Le contexte d'action de l'opérateur va-t-il étre malifié en N par des réformes

importantes ?

Sioui: - décrire rapidement la réforme et metingperspective ses conséquences po
I'opérateur.

L’action de I'opérateur est-elle cadrée par un docment pluriannuel (COP ou contrat
d’établissement) ?

Sioui ; - y faire référence explicitement ;
- préciser quelle en est I'année d’exécution ;
Sinon: - faire de I'élaboration d’'un COP l'unsdebjectifs de 'année N ?

Les objectifs, indicateurs et cibles prévus dans ldocument pluriannuel pour cette année|
sont-ils toujours pertinents ?

Sioui: - renvoyer au COP pour ces objectifs,gatkurs et cibles, quantitatifs et
qualitatifs ;
- hiérarchiser les objectifs ;
Sinon: - expliquer les écarts (objectif nouveabdndonné, recalage des cibles...) ;

- expliciter les objectifs, indicateurs et cibls’année, quantitatifs et
qualitatifs, en matiére de performance et dé@es
- hiérarchiser les objectifs.

Des objectifs complémentaires doivent-ils étre fixeépour I'année N (par exemple, des

objectifs de conduite du changement ne relevant pak COP) ?

Sioui: - les expliciter et les assortir d’'indieats et de cibles, quantitatifs et qualitatifs ;

- les prendre en compte dans la hiérarchisatisrobgctifs.

La lettre contient-elle a la fois des objectifs etibles de performance et de gestion ?
Sinon: - la compléter et revoir la hiérarchisaten conséquence.

La rémunération du directeur comprend-elle une partvariable ?
Sioui: - la mentionner et la chiffrer ;
- indiquer que son attribution effective est caiodinée par I'atteinte des
cibles de la lettre ou de certaines d’entreselle
- si possible, pondérer les critéres d'attribution
- expliciter le dispositif d’évaluation de I'actialu directeur et, en cas
d’existence d’'une part variable, de détermimatla montant versé.

Jr

]
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2.3.4.2.2 Batir un questionnement pour la création d’un opéeur

Au plan organisationnel, un travail similaire paitrétre coordonné par la DLPAJ sur le
guestionnement juridique a suivre dans la phaseréition d’'un opérateur. La encore, sans
aller nécessairement jusqu’a la rédaction d'un etégpe, la DLPAJ pourrait, avec l'aide
d’une ou deux directions de tutelle et d’'un ou depgrateurs, établir un memento des points
juridiqgues a traiter dans le texte créant le nouwganisme, comprenant des exemples
alternatifs de rédaction.

Esquisse de liste de points juridiques
a traiter lors de la création d’'un nouvel opérateur

Forme juridique (établissement public ou pas, adstmatif ou pas) ;
Missions de l'opérateur ;

Ministre(s) de tutelle ;
+ ajustement de la note d'organisation ministéeglour désigner I'autorité de tutelle ;
+ ajustement de I'arrété d’organisation des seedgelevant de I'autorité de tutelle
pour désigner I'entité chef de file de la tigel
+ ajustement d’autres arrétés d’organisation scessité d’identifier d'autres services
métier comme contributeurs a I'exercice deulzlte ;
+ ajustement de la description du poste du respblesdélégué de la tutelle ;

Mode de désignation du président de I'organe degmance et du directeur de l'opérateur ;

Pouvoirs respectifs du président de I'organe devgmance et du directeur ;
Durée de leurs mandats et possibilité ou non deunarilement ;
Organisation de la continuité de I'opérateur enctampéchement de I'un ou de l'autre ;

Composition de I'organe de gouvernance :

* voix délibérative :
- représentants de I'Etat ;
- membres de droit ;
- part des voix pour I'Etat ;
- présence de personnalités qualifiées ;
- nombre de membres ;

* yoix consultative ;

Modes de saisine de I'organe de gouvernance pdibédstion :
* compétences limitatives ou formule du type kldde notamment sur » ?
* possibilité pour le ministre de I'intérieur deumettre un point a délibération ?
* possibilité pour le président de soumettre ampa délibération ?
* possibilité pour le directeur de soumettre ompa délibération ?
Socle de sujets a soumettre a délibération :
* grientations générales de I'établissement ;
* document de cadrage pluriannuel (COP ou codtgtblissement) ;
* budgets et comptes, dont programme annuel dstissement, affectation du
résultat, utilisation du fonds de réserve ;
* tableau des emplois ;
* stratégie immobiliére ;
* rapport annuel d'activité ;
* reglement intérieur de I'organe de gouvernance

Autres sujets dont les modalités de traitementattigtre définies (délibérations ou pas) :
* grganisation générale de I'opérateur ;
* sujets métier spécifiques ;
* finances : emprunts, prises, extensions etiecessle participations, dons et legs,
placement des fonds disponibles, participatextérieures (GIP, GIE), conditions
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générales de vente des produits et serviegnifopar I'établissement, redevances
et rémunérations de toute nature percuesdtablissement ;

* ressources humaines : nominations dans I'éqdépdirection, conditions
générales de recrutement, d’emploi et de rémation des personnels, regles de
mise en ceuvre des régimes indemnitaires psysdrsonnels ;

* immobilier : baux, locations, acquisitions é€aations d'immeubles, constitution
et cession de droits réels immobiliers, msétd'ouvrage d'opérations de
construction ;

* affaires juridiques : actions en justice ehBactions ; modalités générales de
passation des conventions et des marchéscpybli

. Pouvoir de convocation de I'organe de gouvernamacdepministre de l'intérieur ;

. Conditions de validation des délibérations budgétait financiéres (référence du dégret
GBPC) ;

. Pouvoirs du ministre de [lintérieur par rapport aautres délibérations (oppositio
approbation expresse, substitution d’action) :
* opposition ;
* approbation expresse ;
* substitution d’action ?

=

2.3.4.2.3 Mettre en commun les travaux sur les tableaux dedo

Outils de pilotage centraux, les tableaux de benktent une dimension métier (activité,
performance) et une dimension de gestion. Mémeaspremiére est propre a chaque
opérateur, un travail commun sur les deux aspdatss le cadre du réseau des tutelles et des
opérateurs animé par la DEPAFI serait utile :

« dans la construction de tableaux de bord de gestioiamélioration des outils
existants, la DEPAFI pourrait apporter son douldgard d’expert budgétaire et
comptable et d’analyste transverse en capacit@wlifier les bonnes pratiques et de
favoriser leur diffusion ;

* dans l'élaboration de tableaux de bord d’activitéde performance, c’est surtout
I’échange entre directions de tutelle et avec [e&rateurs qui est susceptible de faire
eémerger des pistes d’amélioration des outils axistaEn particulier, des échanges
entre les tutelles sur 'ANTAI et TANTS, entre Iéstelles sur TENSP et TENSOSP,
ou entre les tutelles sur le CNAPS, I'OFIl et I'GFR pourraient faciliter la
conception de tableaux de bord respectivement gesiropérateurs de production, de
formation et en interaction directe avec le public.

Sur le chantier relatif aux tableaux de bord, |&PBEI pourrait utilement jouer un triple réle
d’animateur, de facilitateur et de consolidateus tlavaux, sachant qu’il appartiendrait a
chaque autorité de tutelle de s’approprier lesexéhs du réseau et de les adapter aux
spécificités de son opérateur, qu'elles soientcairelles (indépendance fonctionnelle de
I'OFPRA) ou conjoncturelles (projet a forts enjedxficultés rencontrées...).
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2.3.4.2.4 Mutualiser les expériences pour progresser dansniaitrise des risques, en
commengant par les risques déontologiqgues

Le contrdle interne est un outil important de nisétrdes risques. Il appartient a chaque
autorité de tutelle de s’assurer que cet outil e en place par I'opérateur qui lui est
rattaché.

Dans le champ financier, la DEPAFI est le chef itk rhinistériel de la mise en place des
dispositifs de controle interne. Tant les opérategue les autorités de tutelle se disent
satisfaits de cette situation et de I'appui méttmgique recu. Il convient de poursuivre la
démarche et de I'ancrer dans les pratiques deogedéis opérateurs et dans les pratiques de
pilotage du ministére a leur égard.

La situation est différente dans les autres domsaieicun chef de file n'est désigné, aucune
autorité de tutelle ne s’est pour l'instant invest les initiatives des opérateurs sont rares. Or,
plusieurs domaines mériteraient davantage d’attentien particulier les questions
déontologiques.

Sur ces questions, un travail méthodologique méntserait utile pour cadrer les démarches
a mettre en ceuvre par les directions de tutellessbpérateurs. Ce travail devrait viser a
caractériser plus finement les situations a risgetea identifier les actions pertinentes en
capitalisant sur I'expérience accumulée — maisldaient mutualisée a ce jour — dans
plusieurs secteurs du ministere (police natiorggdadarmerie nationale, préfectures).

L’animation de cette réflexion transversale pourédre confiée par le secrétaire général a
'une des deux directions de ressources humainesodepérimétre (DRH, DMAT). La
direction désignée pourrait utilement mettre ercglan petit groupe de travail chargé de
mener des auditions, d'analyser la documentatiorstaaxe et de proposer un guide
méthodologique de maitrise des risques déontolegi@ul'usage des opérateurs et de leurs
directions de tutelle.
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3 DANS L’EXERCICE DE CHAQUE TUTELLE, DES BONNES PRATIQUES ET DES ZONES DE
VULNERABILITE DIFFERENTES

Compte tenu du faible nombre d'opérateurs rattaghésninistére de l'intérieur et de la
diversité de leurs champs d’activité, I'Etat enaet nécessairement une relation particuliere
avec chacun d'entre eux : le contexte d'exercidepespre a chaque tutelle, du fait d’'une
acuité globale et d’'une pondération différentesfdeteurs de risques, ainsi que d’'un impact
en cas de concrétisation des risques qui la distilps autres (3.1) ; les actions de maitrise
des risques mises en ceuvre a ce jour ne sont passafrement les mémes et les marges de
progres, si elles présentent souvent des pointsntors entre les tutelles, sont aussi marquées
par des spécificités fortes (3.2).

Conventions de cotation

Dans le travail de cotation sur les facteurs dgues ¢f. 3.1.1), I'impact d’'une concrétisation des
risques €f. 3.1.2) et leur maitriseef. 3.2), les conventions suivantes sont utilisées :

* |'élément a coter se situe au niveau d'une faanile risques pour une tutelle donnée (ex :
facteurs de risques stratégiques pour la tuteH& ANTAI, impact de la concrétisation de risques
de pilotage pour la tutelle sur 'TOFPRA, maitrigs disques financiers pour la tutelle sur 'INPS) ;

* la note de I'élément a coter est la moyenne demtions des items élémentaires qui|le
composent. Chaque item élémentaire est coté enrsadmtieres : 1 (trés faible ou nul), 2 (faiblg),
3 (moyen), 4 (élevé) ou 5 (trés élevé). Il n'y @ pa note O ;

* la cotation recherche & la fois une cohérencerizbntale » par famille de risques et une
cohérence « verticale » par tutelle.

3.1 Un contexte d’exercice propre a chaque tutelle

L’équipe d’audit est partie du postulat selon ldggeel que soit 'opérateur, au moment de sa
création, la probabilité de concrétisation desugsgdans I'exercice de la tutelle est au niveau
maximum pour toutes les familles de risques : ¢amt rien n’est mis en place pour structurer
la tutelle, définir les modalités de travail enservices de I'Etat concernés, s’assurer de la
pertinence des choix de ressources humaines, dagrérateur, suivre son activité, controler
la soutenabilité de ses options financieres et#dig juridique de ses actes, des difficultés de
tous ordres sont a attendre.

Si les points a traiter pour assurer une bonneriseides risques sont les mémes d’une tutelle
a l'autre, en revanche deux aspects sont profonaiéditérents. Il s’agit, d'une part, des
facteurs de risques pesant sur I'exercice de Hléyutd’autre part, de I'impact qu’aurait une
concrétisation de tel ou tel type de risques.

Ces deux aspects méritent une attention partieuliées facteurs de risques, parce qu'ils
peuvent aider a comprendre pourquoi une tutelletppticonsciente de sa fonction peine a
devenir efficace ; les aspects d’'impact, parcelgdbnt partie des éléments a prendre en
compte pour hiérarchiser les priorités d’amélianatile I'exercice de la tutelle.
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3.1.1 Les facteurs de risques : un niveau global faible ais certains facteurs tres éleves

La maitrise d’'un type de risques peut étre plusnoins difficile selon la tutelle. Ceci tient a
I'existence de facteurs de risques, c’est-a-diegtdbuts, de caractéristiques ou d’éléments
d’environnement soit de l'autorité de tutelle, sié I'opérateur, extérieurs a la fonction de
tutelle mais susceptibles de peser sur son exercice

La présence de facteurs de risque ne préjuge p#es qigalité effective de la tutelle, ni du
service rendu par le ministere et son opératees: mesures préventives efficaces peuvent
avoir été mises en place en dépit de facteursstgies élevés ou, au contraire, des risques
peuvent avoir été négligés alors qu’'une meillewgverture serait possible.

La difficulté réside dans la nécessité de condlinealyse des facteurs de risques le plus
indépendamment possible de la maniere dont laiftonde tutelle est exercée. Il s’agit d’'un
examen de la situation « en amont » des choix ragéégie, d'organisation (a I'exception du
choix de l'autorité de tutelle), de méthode et dilsu

Au total, 24 facteurs de risques ont été identifiés la mission : cing facteurs de risques
stratégiques, trois facteurs de risques d'orgapisatquatre facteurs de risques de
fonctionnement, quatre facteurs de risques deggitdeux facteurs de risques financiers,
quatre facteurs de risques de ressources humdinlesie facteurs de risques juridiques. Le
schéma ci-dessous présente la moyenne des fadeursques par tutelle et le tableau qui
suit, la cotation par facteur (cf. annexe n° 6 dewtétail de I'analyse).

Schéman° 2

Moyenne des facteurs de risques par tutelle

ENSOSP INPS

ENSP OFPRA CNAPS OFII ANTAI ANTS

Moyenne

1,8 19 20 22 23 24 2,8 3,1 des facteurs

de risques

Les tutelles sur 'ANTS et TANTAI ressortent comngéobalement les plus exposées a des
facteurs de risques, avec un aspect conjoncturgl lRNTAI (changement récent d’autorité
de tutelle et de rattachement ministériel de aa)legui devrait s’estomper au fil du temps.
Outre cette différence, qui joue surtout sur ledefars de risques stratégiques, ces tutelles
sont plus soumises que les autres a des factemsgdes de fonctionnement compte tenu a la
fois du caractére tres interministériel de Il'acBvides deux opérateurs et de leur
positionnement de prestataire de services.
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Les facteurs de risques les plus modérés se repobngour les deux écoles rattachées au
ministere (ENSOSP et ENSP), avec toutefois unermifice entre elles, I'Etat devant tenir

compte du poids des collectivités territoriales dldm pilotage de 'ENSOSP. Le niveau

moyen des facteurs de risques pesant sur la tiged’OFPRA est proche de celui des

écoles.

Un troisieme groupe, comprenant les tutelles SDiFll, I'INPS et le CNAPS, se dégage entre
les deux extrémes.

3.1.2 Un impact global de concrétisation des risques qui'échelonne entre les niveaux
« faible » et « élevé » suivant les tutelles

Le référentiel d'analyse de l'impact de la conadtion des risques doit présenter trois

caractéristiques : étre commun a lI'ensemble dedllésmde risques pour permettre des

comparaisons et une priorisation dans la mise emesgle mesures de couverture des risques,
adopter des points de vue extérieurs au systendieepermettre de situer les risques liés a
I'exercice de la tutelle sur les opérateurs papoaipa I'environnement global du ministére.

Prenant ces impératifs en considération, I'équipedit s’est inspirée de I'approche adoptée
pour les lois de finances et a retenu trois podesvue pour appréhender I'impact d’'une
concrétisation de risques dans I'exercice de Eleusur les opérateurs :

e impact du point de vue du citoyen: dégradation l'éficacité des politiques
publiques, impact en politique intérieure, impaxternational ;

e impact du point de vue de l'usager : baisse deuitg# du service rendu, l'usager
étant ici celui qui bénéficie directement des axdide I'opératedt ;

* impact du point de vue du contribuable : surcaatsficience.

Trois éléments de cohérence sont recherchés : almrence « horizontale » par famille de

risques, une cohérence « verticale » par tutelmetcohérence ministérielle (un impact « trés
élevé » doit correspondre a une vraie priorité geuninistére, et non pas seulement a une
priorité dans le champ de I'exercice de la tutelleles opérateurs).

Le schéma ci-dessous présente I'impact moyen dtonerétisation des risques par tutelle et
le tableau qui suit, les résultats de la cotatadnannexe n° 7 pour le détail de I'analyse).

™ Services publics ayant recours aux prestatiosA8EAl, de 'ANTS ou de I'INPS, usagers de la reupour
'ANTAI, demandeurs de titres sécurisés pour 'ANTBofessionnels de la sécurité privée pour le CNAP
éléves et services employeurs des sortants d'@ole'/ENSOSP et TENSP, étrangers utilisant lesgédures
instruites par I'OFIl ou 'OFPRA, employeurs passpar I'OFII ...
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Schéma n® 3

Impact moyen d’'une concrétisation des risques powhaque tutelle

ANTS
ENSP ENSOSP CNAPS OFPRA

e

Impact moyen
1,9 2,2 2,7 3,0 3,9 4,0  gune concrétisation

des risques

La tutelle dont les dysfonctionnements éventuetsiant I'impact moyen le plus fort est la
tutelle sur FOFPRA, ce qui s’explique par la séilgé politique de I'activité de I'opérateur.
Pour cette tutelle, tous les types de risques xcdjgtion des risques d’organisation sont a
impact au moins « élevé » (risques financiers, eésources humaines et juridiques), voire
« trés élevé » (risques stratégiques) ou presgsgués de fonctionnement et de pilotage).
L’impact moyen serait fort tant du point de vuediioyen (politique de l'asile en France) et
de l'usager (qualité du service rendu aux demarsdelasile) que du point de vue du
contribuable (dépenses induites par la durée dlioson des demandes).

La concrétisation de risques aurait également ymanproche d’'un niveau élevé pour la
tutelle sur ’ANTS. L'impact moyen serait davantagssenti par I'usager et le contribuable
que par le citoyen, 'ANTS n’étant pas porteusend’ypolitique publique en propre, mais
prestataire de services pour un nombre potentielénmportant de services publics et des
usagers finals divers. Les types de risques dogbirétisation aurait le plus fort impact
(4,7) sont les risques de fonctionnement, de gt de ressources humaines.

Viennent ensuite I'OFIl et ’ANTAI, avec un nivealimpact intermédiaire entre « moyen »
et « élevé ». La place centrale de I'OFIl dansdétipue d'immigration conduit a 'impact
pour le citoyen le plus élevé parmi les huit t@elen cas de défaillance de I'Etat dans son
réle a I'égard de I'opérateur.

Toujours par ordre de sensibilité décroissantefdesles sur 'INPS et sur le CNAPS sont
situées de part et d’autre du niveau « moyen ».

Enfin, les impacts les plus faibles concernenttlgslles sur les deux écoles, avec une
situation plus simple (un peu en-dessous du niveaible ») pour la tutelle sur 'TENSP que
pour celle sur TENSOSP, compte tenu des spé@ioite gouvernance et de financement de
la politique de sécurité civile en France.
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3.2 Des marges de progrés pour toutes les tutelles, avec des mesures le plus
souvent simples a mettre en ceuvre

Les paragraphes qui suivent présentent une syntlesseonstats de I'équipe d’audit et de ses
principales recommandations.

Construction de la grille d'analyse

La méme grille est utilisée pour I'analyse de ldtrse des risques par chaque tutelle. La cotation
est fondée sur Ipostulat que la probabilité de réalisation des risges est maximale au départ
(5). Le niveau de maitrise s'améliore par la miseoeuvre de mesures (élaboration d’'un contrat
d’objectifs et de performance, partage de tablemikord, développement du contrdle interne|...)
qui minorent la probabilité de concrétisation disgues. L'effet des mesures favorables est donc
coté avec un signe négatif (-) puisqu'’il se rettendu niveau maximal de départ.

Pour chaque famille de risques, gesnts clefssont définis en répondant a la question « quels
sont les aspects a sécuriser pour parvenir a umecbmaitrise des risques ? ». Chaque point clef
est décomposé en critéres, qui se voient attriboerpart dans la cotation, en sorte que la banne
couverture de I'ensemble des points clefs rédujprizbabilité de concrétisation des risques|du
niveau initial de 5 (trés élevé) au niveau le fdas de 1 (tres faible). Ce sont donc quatre pqints
d’'effet potentiel qui sont répartis entre plusietypes de mesures de maitrise des risques.
L'annexe n° 6 au présent rapport détaille le qonasgment retenu pour chaque famille de risques.

Pour certaines familles de risquas,ou deuxpoints clefssont considérés commebtoquants »,
c’est-a-dire qu’en cas de mauvaise prise en congaobabilité de concrétisation des risqueg ne
peut pas descendre plus bas que le niveau éley&diig tres élevé (5), quelles que soient |les
mesures mises en ceuvre par ailleurs. De tels gaogsiants sont identifiés pour :

* les risques stratégiques, sur la question dasferce ou non d'une vision stratégique claire| de
I'Etat sur le role et le positionnement de I'opéuat;

* les risques d’organisation sur la cohérence daixlle l'autorité de tutelle avec la visign
stratégique ;

* les risques de fonctionnement sur la prise enptende toutes les facettes métier utiles dans
I'exercice de la tutelle et I'articulation entradlie métier et tutelle budgétaire.
Considérer ces points comme bloquants revient & di'il n'est pas possible d'assurer
correctement le pilotage stratégique d’'un opéragean n’a pas de vision — y compris dynamique
- sur son role et son positionnement, que les ressdiorganisation de la tutelle ne pourront étre
efficaces si le choix de l'autorité de tutelle n’'egas cohérent avec la vision stratégique et qye la
tutelle connaitra des dysfonctionnements majeut@gproche de la fonction omet une facette
meétier ou ne veille pas a une bonne articulatidreemtelle métier et tutelle budgétaire.

Il convient de noter quée niveau de malitrise des risques est indépendanesl facteurs de
risques identifiés pour I'exercice de la tutelle sur unéogteur donné : il ne dépend que des
mesures prises dans I'exercice de la tutelle. Eanehe, une mesure est plus ou moins difficile a
mettre en ceuvre suivant les facteurs de risquegéapaint sur I'exercice de la tutelle étudiée.

La comparaison entre le niveau de maitrise des risgs atteint et les facteurs de risque
permet d’appréhender l'intensité des effortsconsacrés a l'optimisation de I'exercice de
tutelle sur un opérateur.

Uy

a
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La maitrise des risques ministériels ayant étééeailans la partie précédente et les rapports
particuliers fournissant une vision exhaustive pi€conisations par tutelle, le parti retenu ici
est, pour chaque famille de risques :

» de présenter un tableau des préconisations s’amtelsau moins deux tutelles, enrichi
de commentaires pour celles qui concernant pluka deoitié des tutelles (au moins
cing), l'objectif étant de faire ressortir les chiars transverses, c’est-a-dire devant
étre portés par chaque tutelle concernée maisssdiams le cadre de I'animation
ministérielle ¢f. suprg ;

» de mettre en perspective quelques recommandatpa@tifigues a une tutelle donnée,
lorsqu’il s’agit des mesures les plus décisivesrpg@meélioration de la maitrise des
risques considérés. Pour les autres mesures pramteasque tutelle, il convient de se
reporter au rapport particulier correspondant.

3.2.1 Maitrise des risques stratégiques

3.2.1.1 Points clefs du questionnement

Si les instructions interministérielles et minigtées invitent régulierement les tutelles a

mettre en place des outils contribuant au cadrageégique des opérateurs, elles sont moins
explicites sur les points clefs a sécuriser powsu@s une bonne maitrise des risques
stratégiques. Aux yeux de la mission, ces poirfsdont au nombre de quéfre

« [I'Etat a-t-il une vision stratégique claire sur féle et le positionnement de
I'opérateur ?

+ cette vision se traduit-elle dans un document deagge pluriannuel ?
- fait-elle I'objet d’'une déclinaison annuelle précid

« les dispositifs correctifs mobilisables en cas da& atteinte par I'opérateur de ses
cibles de performance ou de gestion sont-ils d&fini

Le premier point constitue une condition incont@lrle de maitrise des risques. En I'absence
de vision stratégique claire, les tentatives deragl de l'action de I'opérateur par des
documents pluriannuels ou annuels ne pourraientegier sans effet.

3.2.1.2 Synthese des éléments de diagnostic

Les facteurs de risques stratégiques pesant stuertiee de la tutelle sur les opérateurs du
ministére ne sont pas majeurs : pour six tutellesles huit, ils dépassent de peu le niveau
« faible » ou lui sont inférieurs. Seule la tutaier 'ANTAI connait une moyenne de facteurs
de risques plus élevée ; encore cette situatiorellestpour partie conjoncturelle, le
changement récent a la fois de l'autorité de ttele I'opérateur et de rattachement
ministériel de celle-ci étant susceptible de ref@seercice de la tutelle plus difficile dans les
premiers temps.

2 Les points clefs, affinés en onze critéres, fontkenotation développée dans les rapports paigisuf a H.
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Graphique STRAL

Risques stratégiques : facteurs de risques et impac

Facteurs derisques stratégiques etimpact en cas de concrétisation
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Impact si concrétisation des risques stratégiques

Beaucoup plus contrastée apparait la situation tikslles dans I'hypothése d’'une
concrétisation de risques stratégiques, I'impdeanald’'un niveau moins que faible (1,7) pour
les deux écoles au niveau le plus élevé (5) eruceancerne la tutelle sur TOFPRA. Pour la
moitié des tutelles (OFII, ANTAI, ANTS et OFPRA)Mpact serait €levé (4) ou supérieur.

Le croisement des deux aspects signale la nécebgiié vigilance toute particuliere dans
I'exercice de la tutelle stratégique sur TANTAIANTS, 'OFPRA et 'OFII.

Le graphique de la page suivante et les rapportepiers mettent en lumiére trois éléments
principaux en ce qui concerne la maitrise des esgtratégiques.

En premier lieu, la probabilité de concrétisatian ribques stratégiques est supérieure aux
facteurs de risques pour toutes les tutelles. Eargklieu, cette probabilité est supérieure ou
€gale au niveau « élevé » pour quatre des huilgsitdNPS, ANTS, ENSOSP, ANTAI).
Enfin, dans ces cing cas, la vision stratégiqud’ie@at a I'égard de I'opérateur apparait
incompléte, voire pose des questions de cohérence.

Compte tenu de ces incertitudes, la probabilité enag de survenue de difficultés
stratégiques s’établit, pour I'ensemble des tuselke 3,8 sur 5. Un tel résultat, proche du
niveau « élevé », appelle une réflexion stratégapmrofondie de la part de chaque tutelle.
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Graphique STRA2

Risques stratégiques : probabilité de concrétisatio

Exercice de la tutelle sur les opérateurs du ministére de l'intérieur
Facteurs de risques et probabilité de concrétisation des risques stratégiques
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3.2.1.3 Principales préconisations pour une amélioration da maitrise des risques
stratégiques

Sur les douze préconisations adressées a au maixsaditorités de tutelle pour les aider a

mieux maitriser les risques stratégiquefs t@bleau ci-apres), plus de la moitié concernant a
moins six des huit tutelles.

Six des huit tutelles ont un travail de cadrageripiitnuel & mener a bien rapidement
(élaboration d’'un premier ou d’'un nouveau COP).&jalement n’ont a ce jour pas de comité
de suivi du COP. Toutes doivent apprendre a migiligar cette instance.

Presque toutes les tutelles doivent aussi rendréetees annuelles d’objectifs des dirigeants
d’opérateur a la fois plus précises et plus exitggEsaseule exception, la DSCR).

Toutes ont intérét a favoriser l'inscription anfdeeh l'ordre du jour de l'organe de
gouvernance d'une discussion et d'un vote sur leentations générales de leur

établissement, si nécessaire en ajustant les tprt@sy intégrer cette nouvelle compétence
(DGSCGC et DGEF, respectivement pour TENSOSPQFI).

Audit de I'exercice de la tutelle sur les opérasadu ministére de l'intérieur
Rapport général

Page 60



Presque toutes ont également a développer leurcitdpHanticipation et d’'inflexion dans

I'hypothese ou I'opérateur n'atteindrait pas sédes de performance ou de gestio

Tableau n° 6

Maitrise des risques stratégiques

n.

L Nombre
Préconisations concernant
i - de tutelles
au moins deux autorités de tutelle .
concernées
Clarifier la vision stratégique de I'Etat pour Boateur (réle, missions, orientations 4
de développement)
Combler le manque de document de cadrage stragégigtiannuel (COP ou contrat 3
d'établissement)
Lancer I'élaboration d’'un nouveau COP en réalisambilan du COP en cours et une 3
auto-évaluation de I'opérateur
Prévoir un volet ressources dans le futur COP 6
Mettre en place un comité de suivi du COP 6
Utiliser le comité de suivi du COP pour tenir unaez-vous stratégique par an avant
la fixation des objectifs stratégiques annuelsl'gaat
Dans la configuration de rendez-vous stratégigassycier les directions concernees 8
a titre principal par la stratégie de I'opérateur
Mettre en place une lettre annuelle d’objectifdaacteur de I'opérateur adossée|au 5
COP ou revenir a cette pratique
Enrichir la lettre annuelle d’objectifs par desedtijfs précis et chiffrés 7
Réviser les textes régissant I'opérateur pourimesdans les compétences de l'organe 5
de gouvernance une délibération annuelle sur $estations générales
Organiser tous les ans une discussion et un votomeseil d’administration sur les 3
orientations générales de I'établissement
Conduire une réflexion sur les dispositifs corfsctnobilisables en cas de npn 5

atteinte des cibles de performance ou de gestiohoperateur

Si les actions du tableau précédent frappent pargdertinence large, les mesures les plus
décisives pour la maitrise des risques stratégisomes pour cing tutelles, la clarification de la

vision et des attentes de I'Etat a I'égard de lrapgur, avec un questionneme
chacune :

« quel développement pour la police technique etnsifigue et quelle pl
'INPS dans cette filiere ?

« quelle évolution de I'activité de 'ANTS et queluaiement en conseque
modéle économique ?

nt propre a

ace pour

nce de son

« quel avenir pour TENSOSP et quel équilibre de ficement, entre le souhait des élus
d’en faire un établissement public local et les difipses d’élargissement de ses

missions ?

« quelle adéquation entre l'activité réelle de I’ANIT&t les missions que lui ¢
textes qui la régissent ?

onfient les
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Ces questions peuvent étre délicates ou assez dsngurésoudre. Cette conscience des
difficultés de fond ne doit pas détourner les smwidu ministere de la mise en ceuvre sans
tarder des actions proposées dans le tableauiveshent simples et qui apportent de la
sécurité dans I'exercice de la tutelle.

3.2.2 Maitrise des risques d’organisation

3.2.2.1 Points clefs du questionnement

La démarche d’identification des points clefs aus8er a été conduite pour tous les types de
risques. S’agissant des risques d’organisationaligse en fait ressortir quafre

+ le choix de l'autorité de tutelle est-il pertinéht
+ les missions et fonctions sont-elles entieremeuavedes, sans recouvrement ?

« les services de l'autorité de tutelle sont-ils cfinés et organisés pour exercer la
fonction de tutelle ?

« les choix d’organisation et de fonctionnement degane de gouvernance sont-ils
adaptés ?

Le premier point s'impose comme incontournable paumaitrise des risques d’organisation :
si le choix de lautorité de tutelle n'est pas a@mé avec la vision stratégique de I'Etat a
I'égard de I'opérateur, la fonction de tutelle raipétre correctement organisée.

3.2.2.2 Synthése des éléments de diagnostic

Les facteurs de risques d'organisation pesant'exercice de la tutelle sur les opérateurs du
ministére se situent a des niveaux compris entrés«faible » et « moyen » : pour cinq
tutelles sur les huit, ils dépassent de peu leanivefaible » ou sont inférieurs.

Seule la tutelle sur 'ANTS connait une moyennefatdeurs de risques évaluée au niveau
« moyen », situation qui s’explique principalemeat la faible place de I'opérateur dans le
coeur de métier de l'autorité de tutelle (secrétgéméral) et de la direction de tutelle
(DMAT).

La méme raison conduit a un niveau de facteursistpigs proche pour la tutelle sur le
CNAPS. Les facteurs de risques d’organisation quie mgrendre en compte la tutelle sur
'ANTAI sont au méme niveau global, mais pour urason différente, qui touche au
caractere tres interministériel de I'opérateur.

"3 Ces points clefs sont affinés en dix critéres desisapports particuliers A & H.
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Graphique

ORG1

Risques d’organisation : facteurs de risques et ingrt
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Impact si concrétisation des risques d'organisation

La situation des tutelles, dans I'hypothése d’uoeccétisation de risques d’organisation, est
assez compacte, lI'impact d’'une telle concrétisatadiant d’'un niveau faible (2) pour
'OFPRA, 'ENSP, le CNAPS et 'ANTS au niveau moyé3) en ce qui concerne la tutelle
sur I'OFII. Les huit tutelles sont donc groupéesggssant de la réalisation de ces risques.

Le graphique ci-aprés et les rapports particulimettent en lumiere des probabilités de
concrétisation des risques supérieures aux facweirssques pour sept des huit tutelles.
L’exception est la tutelle sur TANTS qui a mis eofit les difficultés rencontrées par 'agence
en 2013 pour renforcer sa maitrise des risquegyansation. En particulier, la tutelle sur
'ANTS est la seule a faire I'objet d’'une approcbemplete (métier et gestion) et d’un
positionnement institutionnel précis dans les agéforganisation du ministere.

La moyenne des probabilités pour les différentesdlas s’établit a 3,1 sur 5, soit un point au-
dessus de la moyenne des facteurs de risques $,d8tte situation s’explique en partie par
la mise en jeu du caractére bloquant du premientpdief pour la tutelle sur 'ANTAI
(positionnement de l'autorité de tutelle conditiérpar la clarification de la vision stratégique
de I'Etat), elle résulte aussi de probabilités daccétisation des risques proches du niveau
« moyen » pour six autres tutelles (tutelles sWFPRA, I'ENSP, I'ANTS, I'INPS,
'TENSOSP et I'OFII), voire du niveau « élevé » @llg sur le CNAPS).

Seule la tutelle sur 'OFPRA, sans doute aidéedwear facteurs de risques favorables, est
parvenue a ce jour a ramener la probabilité derétisation des risques d’organisation au-
dessous du niveau « faible ».
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Graphique ORG2

Risques d’organisation : probabilité de concrétisabn
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3.2.2.3 Principales préconisations pour une amélioration da maitrise des risques
d’organisation

Parmi les six préconisations communes a au moinx detelles, deux concernent cing
tutelles ou plus.

L’identification d’'un responsable délégué de laliet avec traduction dans la fiche de poste
ou l'avis de vacance de poste correspondant, ¢oesgpour la mission une mesure
structurante indispensable dans I'exercice de ahaagpelle. Le responsable désigné doit étre

investi d’'un pouvoir de coordination de I'ensemtiss contributeurs a I'exercice de la tutelle,
a la fois sur les aspects métier et gestion.

Par ailleurs, la bonne articulation entre tuteleoejane de gouvernance d’'un opérateur de

I'Etat suppose a la fois un fonctionnement dynamidu second et une probabilité trés faible
de mise en minorité de I'Etat.
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Ces considérations ouvrent des pistes d’améliorgimur six tutelles, concernées en tout ou
partie par trois préconisations de la mission :

+ réduction du nombre d’administrateurs pour les @p§grateurs qui en comptent plus
de vingt, afin de favoriser une participation phesive de chaque membre. Il convient
de souligner que cette évolution peut s’opérer sansise en cause des équilibres
internes a chaque instance ;

« consolidation de la place de I'Etat dans les tooganes de gouvernance ou elle n’est
pas assurée ;

+ entrée de personnalités qualifiees dans les troiseils d’administration qui ne
bénéficient pas pour l'instant de tels regards reatés, gages d’'une plus grande
richesse de débats.

Tableau n° 7

Maitrise des risques d’organisation

L Nombre
Préconisations concernant
i . de tutelles
au moins deux autorités de tutelle .
concernees
Confirmer ou adapter le choix de I'autorité de Hlate 2
Supprimer les redondances existantes entre seécHstat et avec I'opérateur 3

Désigner un responsable délégué de la tutelle,sineBun pouvoir de coordination de
I'ensemble des contributeurs a I'exercice de lafiom de tutelle - a la fois sur les aspects 8
métier et les aspects gestion

Resserrer la composition de I'organe de gouverndatepérateur

Renforcer la part de voix dont dispose I'Etat ainsde l'organe de gouvernance (de
l'opérateur

Faire entrer des personnalités qualifiées dargaler de gouvernance de l'opérateur

Au-dela de ces mesures communes, le ministerelguwpseactions structurantes spécifiques a
mener pour gagner en maitrise des risques d’org@ons dans lI'exercice d'une tutelle
donnée. Les deux plus significatives concernent :

« la tutelle sur le CNAPS, le ministere devant clarifla question du rble et du
positionnement de la délégation aux coopérationsedarité par rapport a I'opérateur
et a la direction de tutelle ;

- la tutelle sur I'INPS, les conséquences organisatties devant étre tirées une fois
définie la stratégie globale en matiere de polexhhique et scientifique (évolution
des structures existantes et de leurs missions).

Certaines des propositions formulées en matiéregdifosation sont liées a des choix
stratégiquescf. suprg. Elles ne pourront étre mises en ceuvre que sodestations claires
sont prises et des arbitrages rendus, parfoistmuhalut niveau du ministére.
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3.2.3 Maitrise des risques de fonctionnement

3.2.3.1 Points clefs du questionnement

Comme pour les risques stratégiques et les risdieeganisation, quatre points clefs sont a
sécuriser pour assurer une bonne maitrise dessstpifonctionnemeffit:

« tous les aspects métier utiles dans I'exercicadetélle sont-ils pris en compte ?
- larticulation entre dimension métier et gestionlaéutelle est-elle fluide ?

« I'appui des fonctions support ministérielles ail@ection de tutelle et a I'opérateur est-
il organisé ?

« [|'Etat parle-t-il d’'une seule voix devant I'opérateet devant les tiers ?

Les deux premiers points sont considérés commeubtdg, ce qui revient a dire que si
certaines facettes métier ne sont pas prises emteodans l'exercice de la tutelle ou si
I'articulation entre métier et gestion n’est pasrectement assurée, le fonctionnement de la
tutelle est nécessairement défaillant. Dans latiootasi la réponse apportée a I'une des deux
premieres questions est négative, les actions meise®uvre pour securiser les deux autres
points ne sont pas prises en compte dans le régldtzal.

3.2.3.2 Synthése des éléments de diagnostic

Les facteurs de risques pesant sur le fonctionnedentutelles du ministere sont de niveaux
assez disperseés : « faible » pour quatre tutellefisit (ENSOSP, OFPRA, CNAPS, ENSP),
« moyen » pour les tutelles sur 'INPS et I'OFlIglevé » pour les tutelles sur 'ANTAI et
ANTS. Pour ces dernieres, cette situation S'eyypdi notamment par le caractére
interministériel de I'activité des opérateurs edlilgersité de leurs « clients » potentiels.

" Les quatre points clefs sont affinés en neufeitélans les rapports particuliers A a H.
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Graphique FON1

Risques de fonctionnement : facteurs de risques mhpact
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Impact si concrétisation des risques de fonctionnement

L'impact d’'une concrétisation de risques de fonmtiement est aussi contrasté : quatre
tutelles sur huit dépassent le niveau « élevé HH(@NTAI) voire « tres élevé » (4,7 pour les
tutelles sur TOFPRA et 'ANTS), alors que troistaas (ENSP, ENSOSP, CNAPS) sont & un
niveau compris entre « faible » et « moyen » etlgN@S se situe entre les deux groupes.

Le croisement des deux aspects met en lumiere deirbel’'une attention particuliére au
fonctionnement des tutelles sur 'ANTS, I'ANTAI BDFII.

Comme le montre le graphigue ci-aprés, les regiedldcage de la cotation ont di étre
appliquées pour cing tutelles : pour les tutell@s'&ANTAI, TANTS, 'ENSP et I'OFII, c’est
I'approche métier qui s’est révélée incompletensdie cas de la tutelle sur le CNAPS, c’est
I'articulation entre volets métier et gestion qigst pas assez robuste.

La probabilité de concrétisation de risques detfonnement est supérieure aux facteurs de
risques pour toutes les tutelles, sauf pour celled’ANTAI et TANTS. Néanmoins, méme
pour celles-ci, le niveau de maitrise constaté awgait étre considéré comme satisfaisant,
I'écart favorable avec les facteurs de risquesamaiit que souligner le niveau élevé de ces
derniers.
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Graphique FON2
Risques de fonctionnement : probabilité de concrétation
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La probabilité de concrétisation des risques eshisleau « élevé » pour quatre des huit
tutelles (OFIl, ANTAI, ANTS, ENSP), voire « trése@k » pour la tutelle sur le CNAPS. Elle

est un peu supérieure au niveau « moyen » pour detres tutelles (ENSOSP, INPS) et
tangente ce niveau pour la tutelle sur 'OFPRA.

En moyenne, la probabilité de survenue de diffeailde fonctionnement s’établit, pour

I'ensemble des tutelles, a 3,7 sur 5. Un tel niygdus proche d'« élevé » que de « moyen »
et les cotations par tutelle appellent chacune maaliser pour mieux prendre en compte la
dimension pluridisciplinaire et multi-facettes dexkercice de la tutelle.

3.2.3.3 Principales préconisations pour une améelioration de maitrise des risques de
fonctionnement

Le tableau ci-apres récapitule les cinq précominatformulées pour au moins deux autorités

de tutelle dans le champ de la maitrise des risgee®nctionnement. Quatre d’entre elles
concernent plus de la moitié des tutelles.
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Pour six tutelles, la mesure la plus structurastd’adoption d’'une approche compléte de la

fonction de tutelle, prenant en compte pleinemest deux volets, métier et gestion. Pour

mémoire, le caractére incomplet de la pratiqueadtelle a entrainé un blocage de cotation
pour cing de ces six tutelles. Sous le libellé g@énde la recommandation, qui montre que

I'appréhension de la fonction de tutelle ne va gassoi, se cache en pratique une mesure
spécifiqgue importante pour chacune des six tutelles

« lintégration de la dimension « systeme d’inforroath> dans I'approche métier de la
tutelle sur 'ANTS (association de la DSIC et de rassion ministérielle de
gouvernance des SIC) ;

« le réinvestissement de la sous-direction de la &ion et du développement des
compétences de la DRCPN dans I'exercice de ldautgdtier sur TENSP ;

+ le développement d’'un dialogue pérenne entre la B@Ela DMAT sur les sujets
territoriaux liés a la tutelle sur 'OFIl (mise eface des guichets uniques) ;

« la redéfinition de la fonction de tutelle une folarifiée la vision stratégique relative a
'ANTAI ;

+ la redéfinition des modalités d’échange de la DGRNle la DGGN sur les enjeux
d’expertise scientifique, dans le cadre de la rééorelative a la police technique et
scientifique ;

« la structuration de la dimension financiére de Utelte du CNAPS, grace a une
implication plus forte de la DEPAFI en sa qualité aksponsable de programme
delégué.

Par ailleurs, toutes les autorités de tutelle spuelées a mettre en place un « comité de
tutelle » réunissant sous leur présidence tousdesces concernés (du ministere et des autres
ministeres) pour une réflexion stratégique annupiiEalable a la discussion des objectifs
stratégiques de I'année suivante avec I'opérategiagit d’'un rouage essentiel pour que la
tutelle soit exercée dans sa plénitude, c’est-@-dir prenant en compte toutes les facettes
métier, les questions financiéres et les beso@issdux fonctions support.

La fonction de tutelle ne peut pas étre exercégodéitaire par une direction, méme si elle est
identifiee comme direction de tutelle. Sa désigmatdans ce réle lui assigne plutdt des
obligations particulieres, non seulement a I'égaedl’'opérateur — dont elle est le principal
interlocuteur — mais aussi a I'égard de la colatgiinterministérielle et ministérielle.

Cette mesure figure sous cette forme dans sephulesapports particuliers mais elle a un
équivalent dans le huitieme rapport, relatif aueite sur 'lENSP, dans la réinternalisation au
ministere de la réflexion relative a la formatiasdadres de la police nationale.

Enfin, FTENSOSP présente la singularité d’étre doatistrée et co-financée par I'Etat et les

collectivités territoriales : cette double spédifadevrait conduire I'autorité de tutelle a avoir

un échange stratégique avec ces collectivités giskathent aux conseils d’administration de
I'établissement dont la finalité est autre (dédBpa en orientations générales des obijectifs
stratégiques).
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Tableau n° 8

Maitrise des risques de fonctionnement

Nombre
de tutelles
concernées

Préconisations concernant
au moins deux autorités de tutelle

Revoir la conception de la tutelle pour prendréengment en compte les dimensigns 6
métier et gestion

Mettre en place un « comité de tutelle » présidd’aatorité de tutelle et réunissant
les directions les plus concernées du ministerel'id&rieur et les ministeres
siégeant au conseil d’administration, afin de défime fois par an les grandes
orientations a discuter avec l'opérateur lors aidea-vous stratégique

7

Développer une fonction d"écoute” au bénéfice"disnts de I'opérateur 2

Organiser et formaliser I'appui des services supadia direction de tutelle et|a
'opérateur. En tant que de besoin, accompagneteceier dans I'élaboration de 8
conventions spécifiques avec ces services

Faire des pre-conseils d'administration le lieu "dalage” des positions de I'Etat (en g
systématisant leur tenue et les plagant sous ksideréce du représentant de l'autorit€) de (gont
tutelle) instauration : 2)

La troisieme mesure a portée large a trait a lanti@h des conditions de recours aux services
support du ministére, au bénéfice des directionwidie et a celui des opérateurs. Toutes les
tutelles sont concernées.

Pour ce qui est de I'appui aux directions de tatell devrait s’organiser de facon naturelle
dans le cadre des relations interservices au seimihistere mais les services support
paraissent souvent trop peu sollicités. L'orgainsatde I'appui aux opérateurs est plus
complexe : certaines directions de tutelle souhtitee positionner en intermédiaire
systématique entre I'opérateur et les servicesa@tipja’autres directions de tutelle ont laissé
se mettre en place des conventions directes eop&rteur et certains services.

Le schéma de l'intermédiation apporte davantaggadenties de cohérence mais il exige une
réactivité sans faille de la part de la directi@ntdtelle. Le schéma des conventions directes
est plus souple et plus responsabilisant tant popérateur que pour les services support
mais il ne peut fonctionner qu’avec I'accord exgeede l'autorité de tutelle et sous réserve de
son information systématique. Il appartient a cleagutorité de tutelle de choisir le mode de
relations le plus adapté aux capacités de sescesrei au mode de relation qu’il souhaite
entretenir avec l'opérateur qui lui est rattaché& Besoin, la direction de tutelle peut
contribuer a I'élaboration des conventions de gessi le deuxiéme schéma est retenu.

Tout comme pour les risques d’organisation, ceefipréconisations relatives a la maitrise
des risques de fonctionnement ne pourront étresn@seceuvre qu’a partir du moment ou les
orientations stratégiques seront définies et eakd

Enfin, cing tutelles gagneraient a améliorer letilisation des réunions préparatoires aux
conseils d’administration, deux en instaurant déscgpnseils d’administration qu’elles n’ont
pas encore mis en place et les cing, en placamhatgére claire ces pré-conseils sous la
présidence du représentant de 'autorité de tutelle
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3.2.4 Maitrise des risques de pilotage

3.2.4.1 Points clefs du questionnement

La maitrise des risques de pilotage repose surétarisation de quatre points cl&fs
complémentaires entre eux, sans point bloquant :

- la relation de I'Etat avec I'organe de gouvernaded’opérateur et son président est-
elle organisée de maniére efficace ?

« I'action du directeur fait-elle I'objet d’'un cadra@
« la performance et la gestion de I'opérateur sdeseuivies par le ministere ?
« quelle est la politique de maitrise des risquediguge a I'opérateur ?

3.2.4.2 Synthése des éléments de diagnostic

Les facteurs de risques pesant sur le pilotag@p@sateurs du ministére ne dépassent jamais
le niveau « moyen » : leur niveau s’échelonne pzarep de tutelles, celles sur TANTAI et
'ANTS subissant les facteurs de risques les plysortants (2,8), suivies par les tutelles sur
le CNAPS et FTENSOSP (2,5) puis celles sur 'ORII'®FPRA qui se situent a la moyenne
des huit tutelles (2,3). Les opérateurs du chamia gelice devraient étre les moins difficiles
a piloter, les facteurs de risques étant mémdadibkes pour la tutelle sur I'INPS (1,3).

Graphique PIL1
Risques de pilotage : facteurs de risques et impact
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"> Ces quatre points clefs sont affinés en onzerestdans les rapports particuliers A a H.
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Une concrétisation de risques de pilotage auraimpact tres différent pour les tutelles sur
les deux écoles ou le CNAPS (niveau « faible » owoyen ») et pour les cing autres tutelles
(niveau « élevé » pour I'INPS et 'ANTAI, « treseg€ » pour 'OFPRA, I'OFIl et 'ANTS).

Le croisement des deux aspects montre que le gdade I'ANTS et de 'ANTAI est plus
complexe et les enjeux les plus forts concernealie@gent leurs deux tutelles, ainsi que celles
sur I'OFPRA et sur I'OFII.

Le graphique ci-dessous et les rapports particulimettent en lumiére deux éléments
principaux relatifs a la maitrise des risques digtgge :

en premier lieu, la probabilité de concrétisati@s disques de pilotage est supérieure
aux facteurs de risques pour toutes les tutellelscedies sur ’ANTAI ;

en second lieu, cette probabilité est moyenne supér (entre 3 et 3,5) pour six
tutelles (INPS, OFPRA, ANTS, ENSP, CNAPS) ; ellsteeen deca pour la tutelle sur

ANTAI mais dépasse ce seuil pour les tutelles $&NSOSP et I'OFIl qui
apparaissent comme les plus exposées.

La probabilité moyenne de survenue de difficultéspdotage s’établit, pour 'ensemble des

tutelles, a 3,3 sur 5.

Graphique PIL2

Risques de pilotage : probabilité de concrétisation
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3.2.4.3 Principales préconisations pour une amélioration da maitrise des risques de
pilotage

Le tableau ci-dessous récapitule les dix précadpisatutiles a au moins deux autorités de
tutelle pour mieux maitriser les risques de piletaduit de ces préconisations s’appliquent a
plus de la moitié des tutelles, dont six a la tt#al’entre elles.

Ces six préconisations générales invitent les aésode tutelle a faire des lettres annuelles
d’objectifs un outil de pilotage et de cadrage @etion des directeurs d’opérateur en y
explicitant les conditions d'attribution de leurrpaariable de rémunération, a partager
effectivement avec la DEPAFI les tableaux de boed pilotage et a accompagner les
opérateurs dans la mise en place ou I'approfongisse d’'une politique de maitrise des
risques.

En amont du partage des tableaux de bord avec RABE six tutelles ont un travail a faire
pour définir le contenu méme de ces tableaux, glagisse d’indicateurs de performance ou
de gestion : trop souvent, les outils existantsébdtcongus a la seule initiative des opérateurs
et pour leur pilotage interne. L'autorité de tugelpeut avoir des besoins spécifiques
(sélectivité plus grande des informations, apprdissement d’'un volet du tableau, suivi
particulier d'un projet...). Il importe que ces besoisoient identifiés, exprimés et pris en
compte.

Une mesure complémentaire, qui concerne cing ésteflorte sur les situations d’intérim du
directeur d’opérateur : certes, un dispositif diggiétion de signature permet de parer au plus
pressé, mais le fonctionnement de l'opérateur aekdion avec I'Etat peuvent étre mieux
sécurisés si I'hnypothese d’'une absence ou d’'un ehgpéent est anticipée et si un dispositif
est d'intérim est prévu dans les textes qui régisiaapérateur.

Outre ces mesures de portée large, certainesetutddivent mettre en ceuvre des actions plus
ciblées, détaillées dans les rapports A a H.

L’'une d’entre elles, concernant la tutelle sur KAPS, mérite d’étre évoquée ici, compte
tenu de son caractere particulierement structufdats que cet opérateur atteint aujourd’hui
son régime de croisiere, la pertinence de I'éqgulilmstitutionnel mis en place lors de sa
création parait devoir étre réinterrogée. La quoastjui se pose est celle des réles respectifs
du président du colleége, aujourd’hui exécutif rd@ICNAPS élu par ses pairs, et du directeur
de I'opérateur, dont les fonctions sont assez m®ede celles d'un secrétaire général dans un
établissement classique : faut-il maintenir ce agjf ou évoluer vers I'organisation qui
prévaut dans tous les autres opérateurs du mmmigteéésident nommé par décret et directeur
assurant les fonctions exécutives) ?

La réponse a cette question ne reléve pas du prasdih. Néanmoins, il permet de verser au
débat des observations relatives a I'exercice detédle dans une configuration atypique, par
exemple le caractére paradoxal de I'envoi d’'unedeinnuelle d’objectifs a un directeur qui
n'est pas I'exécutif de I'opérateur ; serait toussi paradoxal le cadrage par I'Etat de I'action
d’un président élu par ses pairs. Les outils detgjle classiques ne trouvent pas ici un emploi
satisfaisant.
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Tableau n° 9

Maitrise des risques de pilotage

Préconisations concernant
au moins deux autorités de tutelle

Nombre
de tutelles
concernées

S’interroger sur la pertinence d’'une limitation plouvoir d’opposition du ministre 5

sur certaines délibérations de I'organe de gouvema

Mettre en place / améliorer I'utilisation d'unetpaariable dans la rémunération
directeur de l'opérateur, en explicitant dans tadeannuelle d'objectifs du directe
ses modalités d'attribution en fonction de I'atieuhes objectifs fixés

du 8

U{dont nouveau :
5)

Mettre en place ou formaliser des réunions périgeigqmensuelles ou bimestriellg
entre la direction de tutelle et I'opérateur, aveccycle annuel d'ordres du jo
(examen systématique des tableaux de bord, sui€i@, dialogue de gestion, ...

2S)

ur 2

Définir et mettre en place les tableaux de bortesigpour la direction de tutelle,
cas échéant par un enrichissement des tableaux aetuellement par l'opérateur

le

Partager avec la DEPAFI les tableaux de bord deggé de I'opérateur, améliorg
en tant que de besoin (hiérarchisation des indicsteenrichissement par des 8

données de gestion, ajout d'un volet d'interptat)

Elaborer une cartographie des risques de l'autdetéutelle prenant en compte

risques liés a l'activité de I'opérateur 8
Poursuivre / approfondir la mise en ceuvre du ctairderne financier (déploiement 8
effectif des actions prévues et enrichissementrpssif)

Accompagner l'opérateur dans la mise en place dantrole interne en dehors du 8
champ financier

Procéder a un audit régulier du dispositif de diatinterne de I'opérateur, qul
s’agisse de contrble interne financier (DEPAFI) mon financier (direction de 8
tutelle)

Ajuster le décret de régissant I'opérateur pouanigger l'intérim du directeur en cas 5

d’absence ou d’empéchement.

3.2.5 Maitrise des risques financiers

3.2.5.1 Points clefs du questionnement

Le questionnement sur la maitrise des risquesdiresicomprend quatre points cléfs

+ le mode de financement de l'opérateur est-il pertinet ses ressources sont-elles

sécurisées ?

« une approche anticipatrice des évolutions dandé&asnses est-elle mise en place ?

+ la gestion de I'opérateur fait-elle I'objet d’uniau?

« [|'Etat s'assure-t-il du déploiement du contréleemme financier par I'opérateur et

I'accompagne-t-il dans ce chantier ?

’® Ces quatre points clefs sont affinés en 10 cstdems les rapports particuliers A & H.
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3.2.5.2 Synthese des éléments de diagnostic
Les facteurs de risques financiers pesant sur rdioe de la tutelle sur les opérateurs du
ministere sont assez disparates mais permetteegdeuper ces derniers en deux catégories :

« les tutelles a facteurs de risques trés faiblesell@s sur le CNAPS, I'ENSP,
'OFPRA) et faibles (tutelles sur 'OFIl et TANTAI;

« les tutelles a facteurs de risques compris engenleeaux « moyen inférieur » et
« moyen supérieur » moyens (tutelles sur 'INPENISOSP, 'ANTS).

Graphique FIN1

Risques financiers : facteurs de risques et impact

Facteurs derisques financiers etimpact en cas de concrétisation

5,
w 4
b Tutelle
§ surl'ANTS
E° Tutelle
§ sur|'ENSOSP
g:
g Tutelle
© surl'INPS
[
§ Tutelle ‘
S surl'ANTAI
w o

surl'OFII
1 TUtIe"eS ‘ Tutelle
sur'ENSP sur'OFPRA
&, etle CNAPS

5,0
Impact si concrétisation des risques financiers

La situation des tutelles est plus homogene a lyaeadimpact du risque financier :
'ensemble se situe en dec¢a du niveau moyen @stelur 'OFIl, 'ANTS, I'INPS) voire
faible (tutelles sur TENSOSP, 'ANTAI, TENSP e€ICNAPS) ; seul la tutelle sur 'TOFPRA
enregistrerait un impact élevé en cas de conctiiisde risques financiers.

Concernant la probabilité de concrétisation deguas financiers, le graphigue ci-dessous
montre qu’'elle est supérieure aux facteurs de esqour toutes les tutelles. Les écarts les
plus importants concernent les tutelles pour ledegides risques financiers sont les plus
sensibles (OFPRA et OFII) et celles pour lesquélesont les plus Iégers (CNAPS et ENSP).

La probabilité moyenne de survenue de difficuli@éaricieres s’établit, pour 'ensemble des
tutelles, a 3,2 sur 5.
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Graphique FIN2

Risques financiers : probabilité de concrétisation

Exercice de la tutelle sur les opérateurs du ministére de l'intérieur
Facteurs de risques et probabilité de concrétisation des risques financiers

Action

de maitrise
des risques
50

45
4,0
3,5
3,0
25
2,0
1,5
1,0
0,5

0,0

Tutelle surle

Tutelle sur
CNAPS (1,3)

Tutelle sur
I'ENSP (1,3) : > Tutelle sur TiitelEEhE =
VANTALLT)  rEnsOSP2)  pyps23) |'T;;J|~t§|;e(;u3r; Tutelle surfOFIl - 7y¢eje sur
g (2.7)

I'OFPRA (4)

® Facteurs de risques

M Probabilité

3.2.5.3 Principales préconisations pour une amélioration da maitrise des risques
financiers

Le tableau ci-dessous récapitule les huit préctinismadressées a au moins deux autorités de
tutelle pour les aider a mieux maitriser les risfiranciers. Les trois quarts sont de portée
tres générale (sept ou huit tutelles concernéesy.péconisations poursuivent deux objectifs
principaux :

- d'une part, faciliter le suivi et le pilotage finder de l'opérateur par la tutelle

(définition des indicateurs utiles, analyse régelides tableaux de bord, dialogue de

gestion structuré) et développer sa capacité digation (réflexion « a froid » sur les
facteurs de dérive des dépenses) ;

d’autre part, fournir a I'opérateur I'appui dontpieut avoir besoin, que ce soit pour
rationaliser ses dépenses courantes et optimisamniduite de ses projets importants

(acces aux fonctions support du ministere) ou mamuncevoir et mettre en place sa
politique de maitrise des risques.
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Tableau n° 10

Maitrise des risques financiers

, . Nombre
Préconisations concernant
. - de tutelles
au moins deux autorités de tutelle "
concernées

Anticiper les évolutions de ressources nécesséypses, montants) en fonction de

I'évolution des activités de I'opérateur (natumyume) 3

Inviter 'opérateur a contractualiser avec seseddhts « clients ».

2
Développer une approche anticipatrice sur I'évoluties dépenses de I'opérateur| 8
Organiser 'acces de l'opérateur aux fonctions supgu ministere pour minimiser 8
ses codts de fonctionnement courant

Elaborer en lien avec la DEPAFI un tableau de bdedgestion (a tenir par
l'opérateur) comprenant des indicateurs budgétalessindicateurs financiers et des 7
indicateurs relatifs aux grosses opérations

Analyser régulierement les tableaux de bord ralatifa gestion de I'opérateur 8

Mettre en place un dialogue de gestion, réunidsaditection de tutelle, la DEPAK
et I'opérateur et éclairé par le tableau de bordesion (une réunion de cadrage N 7
en septembre N-1 et une réunion de suivi au pripse)

Approfondir la mise en ceuvre du controle intermaricier (déploiement effectif des
actions prévues et enrichissement progressif) éiteaurégulierement le dispositif 8
mis en place par I'opérateur.

Par ailleurs, trois opérateurs du ministere étamtfrontés aujourd’hui a des difficultés
financiéres, les tutelles concernées sont appéal@esndre des mesures spécifiques pour faire
face a cette situation. Il s’agit de :

« I'ANTS, dont I'Etat doit redéfinir le modéle écondague en vérifiant 'opportunité des
diversifications intervenues dans son activitéeeladir financement ;

+ I'ENSOSP, pour laquelle I'Etat doit chercher a éa@boutir un contrat d’établissement
permettant de donner de la visibilité a I'opérateur les financements non seulement
de I'Etat mais aussi du CNFPT ;

« T'INPS, qui a besoin d’'une doctrine d’emploi clagede ressources cohérentes avec
celle-ci, ainsi que d’'une réduction des incertimigesant sur sa trésorerie du fait des
difficultés de paiement de ses prestations parhéstare de la justice.

3.2.6 Maitrise des risques de ressources humaines

3.2.6.1 Points clefs du questionnement
Le questionnement visant a faciliter la maitrise deques de ressources humaines comprend
cing points clef§ :

+ quelles sont les mesures mises en place pour ns@ines risques d’erreur dans le
recrutement du dirigeant de I'opérateur ?

" Ces cinq points clefs sont décomposés en neéfesidans les rapports particuliers A a H.
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« un responsable délégué de la tutelle est-il déssgrdomment son recrutement est-il
sécurisé ?

- des personnes-ressources sont-elles identifiésgiawde la direction de tutelle et en
dehors de ses services ?

« les formations utiles sont-elles mises en place ?

« quelles sont les dispositions prises pour minimisgrisques déontologiques ?

3.2.6.2 Synthese des éléments de diagnostic

Les facteurs de risques de ressources humainestpasal’exercice de la tutelle sur les
opérateurs du ministere se caractérisent par waniv faible » voire « trés faible », la tutelle
sur 'ANTS étant la seule a approcher le niveauoyen ».

Graphique RH1

Risques de ressources humaines : facteurs de risguet impact

Facteurs de risques de ressources humaines et impact en cas de concrétisation
5,0

Facteurs de risques de ressources humaines

Tutelle
Tutelle surlANTS
sur|'OFPRA
Tutelle sur Tutelle Tultelle
le CNAPS ’ surI'OFII‘ surl'ANTAI
Tutelles
sur 'ENSP ‘ Tutelle’
et 'ENSOSP surl'INPS
! ,0

Impact si concrétisation des risques de ressources humaines

L’'impact en cas de survenue des risques inciteeganche a étre attentif aux aspects de
ressources humaines dans I'exercice de la foncletutelle : en dehors des tutelles sur les
deux écoles pour lesquelles cet impact est prédaibie, celle sur le CNAPS ou il serait
moyen et celle sur I'OFIl pour lequel il serait neoy supérieur, les autres tutelles
connaitraient un impact élevé (INPS, OFPRA) voigs televé (ANTAI, ANTS) en cas de
difficultés touchant leur opérateur.
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Le graphique ci-dessous met en lumiére le faitlgueobabilité de concrétisation des risques
de ressources humaines est systématiguement péseiure aux facteurs de risques pesant
sur les tutelles ; quatre tutelles atteignent épadsent le niveau « élevé » (OFIl, ANTS,

ANTAI, ENSP) ; les autres restent dans la moyenseure (approchant ou dépassant la
cote 3,5).

Graphique RH2
Risques de ressources humaines : probabilité de aoétisation

Exercice de la tutelle sur les opérateurs du ministere de l'intérieur
. hra L T . Action
Facteurs de risques et probabilité de concrétisation P
des risques de ressources humaines
5,0

des risques
4,5
4,0

3,5

3,0

2,5

2,0

15

1,0

0,5

0,0

Tutelle sur

Tutelle sur
I'ENSOSP (2,3)

2 Tutelle surle
I'ENSP (2,3)

Tutelle sur
CNAPS (3) INPS (4) Tile e siip Tutelle sur
: Tutelle I'OFl
I'OFPRA (4) I ANTAI (4.3) utelle sur
® Probabilité

M Facteurs de risques

Tutelle sur
&7 I'ANTS (4,7)

La probabilitt moyenne de survenue de difficultésressources humaines s’établit, pour
I'ensemble des tutelles, a 4 sur 5. Un tel nivdauéexige que pratiguement I'ensemble des

tutelles examinent leur exposition & ce type dgues et prennent les mesures nécessaires de
couverture selon les préconisations suivantes.
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3.2.6.3 Principales préconisations pour une amélioration da maitrise des risques de
ressources humaines

Le tableau ci-dessous récapitule les préconisafmmsulées a I'attention d’au moins a deux
autorités de tutelle pour les aider a mieux maitrigs risques de ressources humaines.

Ces six préconisations concernent toutes entreetsitit tutelles. Elles portent sur trois
aspects principaux : le choix des bons profilse@eur d’opérateur, responsable délégué de la
tutelle) et lidentification de personnes ressosrdeur formation, la maitrise des risques
déontologiques.

Il convient de souligner que la maitrise des risqie ressources humaines nécessite, outre la
mise en ceuvre des actions incombant aux directientelle, la mobilisation des services
ressources humaines, que ce soit pour fournir yuiapux directions de tutelle dans
I'élaboration de fiches de postes, conduire lesebpp candidatures ou mettre en place les
actions de formation une fois les besoins idemtifi€importance de cette implication des
services de ressources humaines a été soulignédadpartie 2.3.2.

Tableau n° 11

Maitrise des risques de ressources humaines

, L Nombre
Préconisations concernant
; " de tutelles
au moins deux autorités de tutelle "
concernées

Elaborer une fiche de poste pour le directeur dgpéfateur définissant les

. 2 . 6
compeétences et les qualités recherchées pour e pos

Désigner un responsable délégué de la tutellefigtidié profil recherché en prenant
en compte non seulement des qualités d’animatevésau et des compétenceg de 8
gestion mais aussi la dimension métier de 'adidi I'opérateur

Donner au responsable délégué de la tutelle un gpowe coordination des
contributions des différents services concernés digtre en capacité de mobiliser

des compétences techniques, gestionnaires, maalagéet d’animation de réseau 8
dans I'exercice de la tutelle

Identifier des correspondants dans les directiomsninistere ayant vocation [a 7
contribuer, au titre de leurs missions métier gdreice de la tutelle

Identifier les besoins de formation de tous lespenels intervenant dans I'exercice 3

de la tutelle

Développer une réflexion sur les risques déontglegs au sein de l'opérateurjet g
accompagner la mise en place d’'un controle intdares ce domaine, en s’appuyant (gont2
en tant que de besoin sur I'expérience de serdgeninistere renforcements)
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3.2.7 Maitrise des risques juridiques

3.2.7.1 Points clefs du questionnement

Les risques juridiques liés aux opérateurs rateéministére de l'intérieur et qui peuvent
avoir des conséquences pour I'Etat (image du sempiublic, sous I'angle notamment de la
qualité du service rendu et de I'égalité de traéntrdes usagers, répercussions financieres...)
sont de deux ordres principaux : d’'une part, degues associés a l'activit¢ de commande
publique des opérateurs et, d’autre part, des esaiécoulant de leurs missions d’octroi de
droits a certaines catégories d'usagers ou de isancte comportements ou de leur
contribution a de telles missions.

Des lors, trois points clefs ressortent dans lestipenement relatif a la maitrise des risques
juridiques :

« quel dispositif est mis en place pour sécurisertivié de commande publique de
'opérateur ?

« quel dispositif est mis en place pour minimiserrlsgues contentieux ?

+ plus globalement, I'Etat accompagne-t-il I'opératedans le déploiement d'un
contrdle interne juridique ?

3.2.7.2 Synthése des éléments de diagnostic

La moyenne des facteurs de risques juridigues slénhent entre les niveaux « faible »
(tutelles sur TENSOSP et 'TENSP) et « élevé »dlletsur I'OFIl), en passant par les niveaux
« moyen » (tutelles sur le CNAPS, 'ANTAI, 'OFPRé&t 'ANTS) et « moyen supérieur »

(tutelle sur I'INPS). Cette cotation prend en coenpgs deux types d’activités a risques
(commande publique, octroi de droits ou sanctiorca®portements), ce qui explique par
exemple le niveau moyen obtenu pour la tutelle’&INTS, en dépit d’'un facteur de risques

tres élevé en matiere de commande publigii@(nexe n° 6 — Partie 7).
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Graphique JUR1

Risques juridiques : facteurs de risques et impact

Facteurs derisques juridiques etimpact en cas de concrétisation
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sur'ENSP

Impact si concrétisation des risques juridiques

L'impact d'une concrétisation de risques juridiquesnnait une amplitude encore plus
étendue puisqu’il varie du niveau « tres faiblgutelles sur TENSOSP et 'ENSP) a un
niveau « élevé » (tutelle sur 'OFPRA) ou supéri@utelle sur 'ANTS). Ces deux impacts
élevés sont de natures différentes : alors qu'dacernent principalement le citoyen et
'usager dans le cas de 'OFPRA, la dimension foke qui intéresse le contribuable est
prédominante dans le cas de 'ANTS @nnexe n° 7 — Partie 7).

Le graphique ci-apres permet de visualiser le nivdiamaitrise des risques juridiques par les
différentes tutelles et de comparer ce niveau aett des facteurs de risques.

Le fait le plus marquant est qlee probabilité de concrétisation de risques juridiqies se
situe aujourd’hui entre les niveaux « élevé » etes élevé » pour 'ensemble des tutelles,
faute d’'une attention suffisante portée jusqu’a préent par I'Etat aux aspects juridiques
de l'activité des opérateurs Elle apparait méme d’autant plus forte que listpattendu
d’'une concrétisation des risques est faible, acBexion notable de la tutelle sur le CNAPS —
ce qui se comprend si I'on se rappelle que la toede tutelle est la DLPAJ.

Ce résultat signifie non pas que I'Etat sera miglificulté dans les prochains mois du fait de
défaillances juridiques de la part d’un opératensis que dans le cas ou une telle défaillance
se produirait, la tutelle concernée ne serait skmge pas en capacité de la détecter ni d'y
remédier rapidement.
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Graphique JUR2

Risques juridiques : probabilité de concrétisation

Exercice de la tutelle sur les opérateurs du ministére de l'intérieur
Facteurs de risques et probabilité de concrétisation des risques juridiques
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0,5
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I'ENSOSP (1)
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I'ENSP (1)

m Facteurs de risques
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Tutelle sur
I'INPS (3)

Tutelle surle

CNAPS (3)

Tutelle sur I'OFIl
(3.7)

Tutelle sur

Tutelle sur

I'ANTAI (3,7)

Tutelle sur

I'OFPRA (4) 'ANTS (4.3)

3.2.7.3 Principales préconisations pour une amélioration da maitrise des risques
juridiques

Compte tenu des constats qui précedestpréconisations de la mission visant a améliorer
la maitrise des risques juridiques sont les méme®pr toutes les tutelles, a I'exception de

la fréequence de suivi infra-annuel adaptée en fonction de I'acuité des risques ipuies
dans I'activité de chaque opérateur.
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Tableau n° 12

Malitrise des risques juridiques

Préconisations concernant
au moins deux autorités de tutelle

Nombre
de tutelles
concernées

~

Demander & l'opérateur de transmettre régulierendefiiutorité de tutelle u
tableau de bord de suivi des marchés et procédemesours. Partager c
informations avec la DLPAJ et la DEPAFI

A
bs 8

Demander a l'opérateur de transmettre régulierendefiutorité de tutelle u
tableau de bord de suivi des contentieux. Partaggimformations avec la DLPAJ
la DEPAFI

et 7

Organiser une a trois réunions par an (suivantuedles) avec la DLPAJ pour fai
un point sur les enjeux juridiques de I'opérateur

e

Accompagner l'opérateur dans la conception et fpdotEment d'un contréle interr

e

juridique

Deux constats sous-tendent ces préconisationgsaisenettre en ceuvre :

« le premier est qu’une tutelle informée est unelleitglus réactive, ce qui
recommander la mise en place de tableaux de bordlesu sujets |
(commande publique et contentieux) ;

+ la seconde idée est qu'une question abordée régulént est moins
dérapage, d’'ou la préconisation d’inscrire un pgimidique a I'ordre du

conduit a
uridiques

sujette a
jour des

réunions périodiques entre la tutelle et 'opérgteme a trois fois par an suivant les

cas, en présence de la DLPAJ.
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CONCLUSION

Au terme de prés de neuf mois d’audit, la situatienla fonction de tutelle au ministére de
I'intérieur apparait riche en contrastes.

Alors que la fonction de tutelle bénéficie au miéie d’'un environnement plutét favorable
(moyenne des facteurs de risques assez faibles(2,8n maximum de 5)), la probabilité de

concrétisation de risques dans l'exercice de lellautsur les huit opérateurs rattachés au
ministére ressort aujourd’hui a un niveau sensibl@nsupérieur (3,6).

Ce résultat mérite d’autant plus d’attention quelisipact en cas de concrétisation de
certains risques serait globalement moyen (3,Egrit élevé, voire trés élevé dans plusieurs
cas. Pour mémoire, I'impact serait par exemple #kvé en cas de concrétisation de
risques stratégiques dans l'exercice de la tuselte OFPRA, de risques de fonctionnement

dans I'exercice de celle sur 'ANTS ou encore agjues de pilotage dans I'exercice de la
tutelle sur I'OFII.

Les trois cotations (facteurs de risques, prokgébilimpact) sont décomposées par famille de
risques dans le graphique ci-apres.

Exercice de la tutelle sur les opérateurs du ministere de l'intérieur
Facteurs de risques et probabilité moyens de concrétisation des risques ,.ion de maitrise
des risques

5,0
4,5
40

35

3,0

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

0,5

0,0

Risques financiers
(2.2)

Rlsques Risques juridiques
d'organisation Risques

(3) SR Risques de ;
(2,3) stratégiques (3,3) ressources ; Rlslques de Risques de
2 onctionnement ;
humaines (3,5) (2.6) pilotage (3,9)
® Facteurs de risques ® Probabilité i
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Deux lectures de ces résultats sont possibles.

La premiére considere les évolutions fortes intemes depuis 2010 dans la fonction de tutelle
au ministere de l'intérieur, avec un doublementndmbre d’opérateurs — méme s'il reste
modeste —, les instructions interministérielles développement d'une composante
stratégique dans la tutelle, ainsi que les réosgaioins internes au ministere (naissance de la
direction générale des étrangers en France, rattaaiit de la délégation a la sécurité et a la
circulation routieres, intégration de la directues libertés publiques et des affaires juridiques
dans le périmeétre du secrétariat général, renfozoému réle du secrétaire général par les
textes, émergence de la fonction financiere minedté...).

Sous cet angle, on ne peut que souligner le chdéjaparcouru dans la structuration de la
tutelle de chaque opérateur, avec la désignatiautaorités de tutelle investies des
composantes meétier et gestion de la fonction ehike en place d'outils de cadrage et de
pilotage.

La deuxieme lecture est plus sensible aux vulnkegbimises en lumiére par I'analyse, au
premier rang desquelles le caractere éphémeéreattention portée aux sujets relatifs a la
tutelle, I'existence de questions stratégiquesdesyimmeédiates pour la moitié des opérateurs
(ANTAI, ANTS, ENSOSP, INPS) et les failles dansxkecice de la tutelle métier, en matiére
d’organisation (tutelles sur 'ENSP, 'INPS et 'OFet de fonctionnement (tutelles sur
'ANTAIL 'ANTS, le CNAPS, 'ENSP, I'INPS et I'OFI).

Les deux lectures sont complémentaires : jusquéagmt, chaque autorité de tutelle a essaye
d’assumer au mieux sa fonction, mais dans le faisde contraintes qui est le sien et souvent
de facon isolée par rapport a I'enrichissement dappui que pourraient utilement apporter
d’autres directions ou services, au ministére idéelfieur ou en interministériel.

Deés lors, pour faire progresser la fonction delleitau ministére de l'intérieur, il importe
d’'une part, de sortir du risque d’enfermement dams relation trop exclusivement bilatérale
entre direction de tutelle et opérateur, qui appawet fragilise la tutelle, d’autre part,
d’'impliquer I'ensemble des services du ministeteggauin a sa place, dans la construction de
tutelles performantes a la fois dans le cadragpildéage et I'appui gu’elles fournissent aux
opérateurs.

Pour ce faire, il appartient a chaque autorité utelle de s’approprier les constats et les
propositions de la mission, d’en tirer un plan ti@ts et de le mettre en ceuvre.

Il faut également dépasser les oppositions classiguatre verticalité et transversalité au sein
du ministere, le secrétaire général ayant un régeuan a jouer par son positionnement de
responsable ministériel de I'animation et de latlsgse de la fonction de tutelle, les services
support devant étre sensibilisés et mobilisés gruiages opérateurs et des directions de
tutelle, celles-ci devant inscrire leur action danscadre ministériel commun qui les aidera a
ameéliorer leur exercice de la tutelle.
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RELEVE DES PRECONISATIONS MINISTERIELLES
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PRECONISATIONS GENERALES CLASSEES PAR ORDRE DE MISE EN OEUVRE

Il ne s'agit pas d'un classement par ordre d'irapodg des mesures, mais une proposition d'enchaihénggque dans leur mise en ceuvre, et I'ordre
proposeé est indicatif. Dans l'esprit de la missles,phases 1 et 2 doivent étre menées a bienudagélai d'un an et les mesures de la phase 3idevra
étre lancées avant cette échéance.

PHASE 1

Préconisations ministérielles Réle de
o Page | I'échelon | Contributeurs Experts Modalités Outils de mise en ceuw
N° Libellé L
ministériel
1-MIN Préciser le contenu de la fonction de tutelle érgle 24 | Piotage SG1 N N Refonte de la note ministérid cadrage du 10 janvier 2012 Note ministérielle de cadrage d

fonction de tutelle
Note ministérielle de cadrage d
fonction de tutelle

et tAches, acteurs, risques)

2-MIN |Clarifier les termes employés 24  Piotage SG* -- - ouAjd'un glossaire a la note ministérielle de cgalra

Description dans la note ministérielle de cadrag@ daleur ajouté
de lautorité de tutelle (animateur du travairswevices, arbitre oul
porteur des demandes d'arbitrage, porte-parolededans la
relation avec lopérateur, responsable de larddstin des
posttions de lEtat dans son cadrage et son piogarant de la
cohérence et de la clarté du cadrage de fopératmponsable dgNote ministérielle de cadrage dg
la qualité de son pilotage et de son suivi, porewsein de Etat fonction de tutelle
des besoins de lopérateur gu'elle a validés, fdegroposition
pour la nomination et l'évaluation du dirigeantalégent consultée
sur la nomination des membres de l'équipe de dirgcontributeu
dans la construction d’une doctrine commune, @sian et des
instruments ministériels)

Mettre l'accent, dans le role des autorités de
3-MIN [tutelle, sur la coordination de la relation Etat- 24 | Piotage SG -- --
opérateur

Description dans la note ministérielle de cadrag@ daleur ajouté
du secrétaire général (pilotage des actions mist&é et suivi des
25 | Pilotage SG -- -- actions transverses, Vérification du respect diagrine partagée
appui méthodologique, animation du questionnentetégique sul
le recours aux opérateurs et fexercice de ldditel

Note ministérielle de cadrage d
fonction de tutelle

Donner une vision précise de la valeur ajoutée

4-MIN | .. . s ‘2
ministérielle du secrétaire général
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PHASE 1

Préconisations ministérielles

Libellé

Page

Role de
échelon
ministériel

Contributeurs

Experts

Modalités

Outils de mise en ceuw

5-MIN

Expiliciter les attentes a I'égard des autres
directions métier et des services support

27

Pilotage SG

Description dans la note ministérielle de cadrag@daleur ajoutd
des autres directions métier (enrichissement dsiden métier de Ig
tutelle) et des services support (expertise etipppu

Note ministérielle de cadrage d

fonction de tutelle

6-MIN

Donner a la DEPAFI les moyens d'exercer se|
roles d'appui budgétaire et financier aux autori
de tutelle et de responsable délégué de la fon
financiere ministérielle dans le champ de la &t

ction

Pilotage SG

Rappel dans la note ministériele de cadrage dfesrde
fonctionnement permettant & la DEPAFI d'exercerdles
financiers :

- association systématique aux réunions prépagat(ont les pré-
conseils)

- participation a 'élaboration des documents dirage de type
COoP

- consultation sur les lettres annuelles d’objedifs dirigeants

- transmission selon la périodicité requise desatelurs financiers
et de gestion

Note ministérielle de cadrage d

fonction de tutelle

7-MIN

Actualiser la liste des autorités de tutelle

20

RietSGH

Directions de
tutelle
DEPAFI

Prise en compte des évolutions organisationnellesriécation de
la pertinence du positionnement des autoritéstdiietu
Ajustement en conséquence de lannexe corresperdiafda note
ministérielle de cadrage

Note ministérielle de cadrage d

fonction de tutelle

19-MIN

Tenir un tableau de suivi des actions ministésie)
et transverses

Jle

36

Pilotage SG

Directions de
tutelle
Services
support

* Tableau regroupant les actions prévues, lidentificatie leurs
responsables et des services devant contribuer a leur misened,
un calendrier prévisionnel et un état d’avancement astuaklop
une fréquence a déterminer
* Suivi des instructions interministérielles et minisédels, des plans
d’actions élaborés dans le prolongement du présent ragjaodit,
des chantiers ministériels ou transverses

Tableau de bord
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PHASE 1

fu

Préconisations ministérielles Role de
] Page [ I'échelon | Contributeurs Experts Modalités Outils de mise en ceus
N° Libellé L
ministériel
Sur la base des informations transmises par lestidins de tutelle
et de lanalyse ministérielle qu'elles permetigoint notamment suf :
Directions de - l'élaboration et la mise en ceuvre des documentsadrage
20-MIN |Produire des syntheéses stratégiques annuelles 37otagkiSGH wtele -- - les inflexions liées a ladoption des LPFP Notes de synthese
- les résultats obtenus
- les possbles difficultés rencontrées
- les questions soulevées par lactivité d’un ofeérsou d’'une
tutelle
Sur la base des informations transmises par lestidins de tutelle
des données de gestion directement accessibliesPEPAFI et
de l'analyse ministériele que permettent ces deurces, point
notamment sur :
21-MIN Produire_ des syntheses financiéres trimestrieli¢s % Piotage SG7 Directions de oePARl | les re,cettes (prév‘isigrl / exéc,utiorl / faits.aaﬂi). Notes de synthése
semestrielles tutelle - les dépenses (prévision / exécution / faitsastsl)
- les emplois (prévision / exécution / faits sati
- les grands projets (prévision / exécution / ftiants)
- les principaux indicateurs financiers des opératéonds de
roulement et trésorerie)
Directions de
Elargir les sujets traités par le réseau desdsite tutelle Réunions et comptes-rendus
23-MIN |des opérateurs pour en faire le lieu de préparptioB8 | Piotage SG]  Services DEPAFI réseau des tutelles et des
des coléges stratégiques support opérateurs
Opérateurs
24-MIN Clarifier les modalités de choix entre les outis gl 38 | Piotage SG Directions de __ Régles a poser dans la note ministérielle deagactévisée Note ministériele de cadrage d

cadrage possibles

tutelle

fonction de tutelle
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PHASE 2

pre

nce

pre

pre

Préconisations ministérielles Role de Vecteurs juridiques
L Page [ I'échelon | Contributeurs Experts Modalités . P
N° Libellé ministériel Outils de réalisation
Choix d'une entité chef de fle de la tutelle dassservices relevant
Directions de de lautorité de tutelle
8-MIN |ldentifier pour chaque tutelle une entité chefide f 29 Suvi SG* tutelle DLPAJ  |Traduction dans larrété d'organisation de la tiileconcernée, |Arrétés d'organisation du ministg
avec une rédaction prenant en compte les deus aselt fonctior
de tutelle (métier et gestion)
DMAT Choix du responsable délégué de la tutelle (resfdmsle l'entité
Désigner pour chaque tutelle un responsable . Directions de DRH chef fje ﬁI'e, adjoint de fautorité de tutele aecteur de projet ) )
9-MIN déléqué de la tutele 29 Suivi SG* tutelle DRCPN [auPrés d'ele) Fiche de poste ou avis de vacd
9 DGSCGC Traduction dans la fiche de poste ou l'avis denaede poste
correspondant
Ajustement des arrétés portant organisation déseiat général
Etendre le champ d'intervention des services . Cabinet SG (articles relatifs aux services concernés de laAl, e la DMAT ot L .
- . 29 | Pilotage SG1 DLPAJ "|Arrétés d'organisation du minist
10-MIN support aux opérateurs 9 DRCPN de la DRH, de la DEPAFI et de la DSIC), de la DRC&Mu 9 1
SAELSI
Positionner I'animation et la synthese ministésell . . Révision de l'arrété portant organisation du segaégénéral . o -
- . . 30 | Piotage SG] Cabinet SG DLPAJ . Arrétés d'organisation du minist
11-MIN des tuteles directement aupres du DEPAFI 9 (articles 17 et 19) 9
Systématisation et harmonisation des dispositelatives a la
représentation du secrétaire général au titre slenissions
Assurer au sein de tous les organes de ministérieles d’animation et de synthése dantelgss régissant
gouvernance la représentationgdu secrétaire Directions de tous les opérateurs : Lois et décrets régissant les
12MIN général au titre de ses responsabiités minisesiie 1-33| SumSG tutelle DLPAJ _Tran§br@tnn du s.lege avox de||b¢?ratwe d@E,PAFI ef] . opérateurs
d"animation et de synthése de la fonction dedel siege a voix consultative pour ce représentanedigtaire général

(ANTAI, ENSOSP, INPS)
* Ajout d'un sieége a voix consultative pour ce regentant (ANTY
CNAPS, ENSP, OFIl, OFPRA)
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PHASE 2

Préconisations ministérielles 'Ffole de _ » Vecteurs juridiques
L Page | I'échelon | Contributeurs Experts Modalités . P
N° Libellé o Outils de réalisation
ministériel
* Analyse a conduire sur organisation et le famrtement de
lopérateurd minima, directeur, directeur adjoint et secrétaire
. . DMAT . X ) -
Identifier les postes clefs pour le fonctionnement Directions de DRH général) et sur l'exercice de la tutedienfinima, responsable
13-MIN |des opérateurs et lexercice de la tutelle etiétgbl 34 Suivi SG* tutelle DRCPN délégué de la tutelle, chargé de mission « opérafeu Fiche de poste ou avis de vacd
les profis de poste correspondants DGSCGC * Description des missions en lien avec lopérateufexercice de
la tutelle et définition des compétences, expéermt qualités
souhaitées
Sur demande des autorités de tutelle :
DMAT * publication d'avis de vacance au Journal offipeur les emplois
Assurer une publicité sufisante sur les postes ja . DRH fonctionnels . .
- . ; 34 | Piotage SG - L . L . . Fiche de poste ou avis de vacd
14-MIN pourvoir et les profils recherchés 9 DRCPN * utiisation de la bourse interministérielle denfiploi public pour leg P
DGSCGC autres postes (pour [ENSOSP : publication suolade des
emplois territoriaux)
Auditionner les candidats et croiser les approghes S DMAT
, o . ) . | Directions de DRH
15-MIN |de lautorité de tutelle et du gestionnaire de 34 | Piotage SG
ressources humaines pour finaliser le choix tutele DRCPN
P ' DGSCGC
* Mise en place d'un «club des tutelles » au sein du résegu de
Développer les partages d’expériences entre Directions de ttelles et des opérateurs animé par la DEPAF
18-MIN PP p . g P 35 | Piotage SG DEPAFI  |*Echange sur leurs outils, leurs méthodes de travail, lpaigts d¢  Réunions, comptes rendus
responsables délégués de la tutelle tutelle i - , . . )
viglance, leur maniére d'organiser le travail intersersi, leurs
relations avec les opérateurs...
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PHASE 2

Préconisations ministérielles R,(“)Ie de _ » Vecteurs juridiques
Y Page | I'échelon | Contributeurs Experts Modalités . -
N° Libellé L Outils de réalisation
ministériel
Points a examiner :
- situation et enjeux des opérateurs (objectifs, perfocein
adéquation ressources / activité)
Faire un point annuel sur la fonction de tutelle gt S - mise en ceuvre des instructions interministérielles eistémielles
. . . e Directions de . N . .
les sujets relatifs aux opérateurs dans une réynion tutelle relatives a lexercice de la fonction de tutelle
22-MIN |présidée par le ministre ou le directeur du cabjne87 | Pilotage SG Senvices -- - échéances pluriannuelles de cadrage des différents tep&ra Réunion ministérielle
et réunissant lensemble des directeurs support (COP a renouveler, impact des LPFP sur les opésatgu
(configuration de college stratégique) - carte et missions des opérateurs : pertinence du madhign
opérateurs existants, projets de création, perspectves d
réinternalisation, évolution des missions
- questions stratégiques transverses, immédiatpeospectives
* Mise en commun dans le cadre du réseau des tutelles et des
. . Directions de opérateurs animé par la DEPAFI
27-MIN E:Qfg:;gela conception des tableaux de bo 41 | Piotage SG tutelle -- * Approfondissement ciblé en fonction de la nature d'détidies Tableau de bord
Opérateurs opérateurs (tuteles ANTAI-ANTS, tuteles ENSOSP-ENSP,
tuteles CNAPS-OFII-OFPRA)
Harmoriser a conception des tableaux de bo . Directions de * Mise en commun dans le cadre du réseau des tutelles et des
28-MIN gestion 41 | Piotage SG1 tutelle DEPAFI |opérateurs animé par la DEPAFI Tableau de bord
Opérateurs * Enrichissement par I'expertise financiere de BEPBFI

Audit de I'exercice de la tutelle sur les opérasedu ministere de l'intérieur
Rapport général Page 94



PHASE 3

Préconisations ministérielles Roéle de Vecteurs iuridiaues
] Page | I'échelon | Contributeurs Experts Modalités ) J, .q .
N° Libellé ministériel Outils de réalisation
DMAT * Revalorisation du classement des postes des resporjsables
16:MIN Rendre attractif fexercice de responsabiltés dan§ 4 | Piotace SG? DRH - délégués de la tutelle Nomenclatures, griles de
les opérateurs et dans la fonction de tutele 9 DRCPN * Valorisation du passage dans ces fonctions dans les pdgtes classement des postes
DGSCGC sortie proposés
Défintion et élaboration des modules de formation utilesr leg
17-MIN Mettre en place des modules de formation polr 35 | Piotage SG? DMAT 3 services de ressources humaines dans le cadre des progrdmme Proaramme de formation
accompagner la professionnalisation des acteprs 9 DRH ministere, en fonction de lidentification des besoinsrépépar lep 9
autorités de tutelle (voir préconisations aux d@®de tutelle)
lou2
Elaborer un mémento de questionnement pour la directions de Groupe de travail piloté par la DEPAFI etguyant sur les travg
25-MIN rédaction des letires annuclzlles d'obiectis P 39 | Piotage SG tutelle -- existants (autres ministéres, présent audit, bonnesqyeatide Guide méthodologique
) lou2 lettres annueles d'objectifs au ministere)
opérateurs
lou2
. directions de Lo
Elaborer un mémento de questionnement pour la ; Groupe de travalil pioté par la DLPAJ, s'appuyant sur letegex . , .
26-MIN| . . . q P 40 | Piotage SG tutelle DLPAJ . P . P p PPy Guide méthodologique
création d'un opérateur 1ou2 existants et le présent audit
opérateurs
lou2 * Groupe de travail animé par la DRH ou la DMAT (au choiq du
Mutualiser les expériences pour améliorer la . diectons de DRH secretfa.lre general) . o . - . . .
29-MIN maitrise des risques déontologiaues 42 | Pilotage SG tutelle DMAT * Auditions, analyse documentaire, puis élaboration d'uinley Guide méthodologique
q 94 lou2 DRCPN |méthodologique de maitrise des risques déontologiquessag
opérateurs des opérateurs et de leurs directions de tutelle

* En régle générale, les actions seront pilotéesuiies effectivement par la DEPAFI, en sa qualéélélégataire du secrétaire général pour I'aromat la
synthése de la fonction de tutelle. Le secrétaéreégpl, si cela lui parait plus pertinent, confietbe ou telle action & une autre direction.
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PROCEDURE CONTRADICTOIRE

OBSERVATIONS DES DIRECTIONS

Origine Page
Secrétaire général du ministere 99
Note n° 15-548 du 20 juillet 2015
Directeur des systemes d’information et de comnatitno 103

Note n° 1665 du 22 juillet 2015

Directrice des ressources humaines
Message électronique de I'adjoint au sous-direalesrpersonnels 105
du 20 juillet 2015 a 15h29

Directeur des libertés publiques et des affairadigues

Extrait de la note du directeur du 15 juillet 2015 107
Directeur général de la police nationale 109
Note du 30 juillet 2015 et extrait de son annexe

Directeur général des étrangers en France 111

Extrait de sa note du 24 juillet 2015

Délégué a la sécurité et a la circulation routieres
Extrait de la fiche jointe au message électronfueélégué du 16 113
juillet 2015 a 20h52

La DMAT et la DGSCGC, dans leurs réponses au cditta@ire respectivement sur
I'exercice de la tutelle sur 'ANTS et TENSOSPomt’ pas formulé d’observations sur le
rapport général.

La DEPAFI, saisie spécifiguement sur les questidisimobilier et d’achats, n'a pas
souhaité élaborer une contribution propre sur cegts.
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OBSERVATIONS DU SECRETAIRE GENERAL

E;

Libertd » Egalité » Fraternité
REPUBLIQUE FRANGAISE

MINISTERE DE L'INTERIEUR

Secrétariat Général :
-3 e oati CerdE
DIREGTION DE L'EVALUATION DE LA PERFORMANCE Paris, le 24 ML

ET DES AFFAIRES FINANCIERES ET IMMOBILIERES
SERVICE DES AFFAIRES FINANCIERES MINISTERIEL Le Préfet, seerétaire général
a

N°® 15-018245-D
i . Monsieur le chef du service de I'inspection
15548 générale de I’administration

Objet : Rapport provisoire d’audit de ’exercice de la tutelle sur les opérateurs du ministére de
Iintérieur. Procédure contradictoire du rapport général.

Vous m'avez communiqué les observations provisoires du rapport général concernant
Iexercice de la tutelle sur les opérateurs au sein du ministére de I'intérieur. Ces observations
appellent de ma part les commentaires suivants, au titre de mes fonctions ministérielles de
coordination et de synthése stratégique des tutelles relevant du ministére,

1. Sur Pexercice de la tutelle sur les opérateurs depuis 2012,

La mission fait le constat du bouleversement de la carte des opérateurs du ministére et des
exigences interministérielles accrues de pilotage durant la derniére décennie. Je partage ce constat,
le r6le du secrétaire général dans cette matiére ayant été établi assez récemment en janvier 2012 par
une circulaire du ministére de I’intérieur qui lui confie deux compétences : "animation du réseau
des tutelles ct des opérateurs d'une part, ot le suivi des relations avec les ministéres chargés du
budget et de la réforme de I’Etat d’autre part. L arrété d’organisation du secrétariat général du 12
aofit 2013, tirant notamment les conséquences du décret GBCP et de la création de la mission de
responsable de la fonction financiére ministérielle, a précisé que la DEPAFI est chargée de la
mission de synthése stratégique des tutelles.

La mission considére que les réflexions sur 1’exercice de la tutelle ont été¢ amorcées, mais
que leur mise en ceuvre est encore limitée. Je reconnais que les marges de progrés sont réelles pour
donner & ces deux missions d’animation et de synthése ministérielles des tutelles un contenu dense,
Faisant I’ objet d’une production a échéances réguliéres par les services du secrétariat général.

Je souhaite toutefois nuancer votre constat en vous indiquant que des réalisations concrétes
ont été mises en ceuvre régulierement depuis 2012 en lien avec les tutelles.

La définition des outils de pilotage sfratégique (lettres de mission et d’objectifs annuels des
dirigeants et contrats d’objectifs et de performance) a été relancée. La DEPAF]I assure a ce titre un
rble de coordination et d’assistance auprés des tutelles, en s’appuyant notamment sur la mission du
contrdle de gestion ministériel (MCGM) pour en définir les indicateurs. Le COP de I’ANTS et la
lettre d’objectifs du directewr du CNAPS ont par exemple bénéficié récemment de cette expertise.

ADRESSE POSTALE : PLACE BEAUVAU 75800 PARIS CEDEX 08 — STANDARD 01 49 27 49 27 — 01 40 07 60 60
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Fin 2015, I’ensemble des opérateurs disposera ainsi d’un COP et de lettres d’objectifs
annuels, conformes notamment aux régles de rémunération des dirigeants pour le versement de leur
part variable, A titre d’cxemple, la DEPAFI a rappelé utilement début 2015 aux tutelles la nécessité
de disposer d’indicateurs mesurables et pondérés dans les lettres d’objectifs annuels, pour ne pas
empécher le versement par le comptable de la part variable, selon un précédent a I'OFPRA.

La mission fait le constat d’une réflexion stratégique insuffisante & la DEPAFL Une part
importante de cette analyse est aujourd’hui produite et partagée 4 ’occasion des réunions
préparatoires aux conseils d’administration de tous les opérateurs, qui sont propices a des échanges
en matiére de pilofage stratégique et de suivi de leur situation financiére. Elles doivent en effet étre
pérennisées et complétées par les réunions stratégiques annuelles que préconise la mission, et
auxquelles la DEPAFI prendra toute sa part.

La mission observe positivement la mise en place d’un réseau des tutelles et des opérateurs
reconnu et apprécié pour le suivi des chantiers techniques. La DEPAFI anime ainsi depuis 2012 le
réseau des opérateurs et de leurs tutelles, en organisant des réunions trimestrielles associant tutelles
et opérateurs permettant de partager information (sujets évoqués en groupes de travail
interministériels « GTI », calendrier et enjeux budgétaires...), ainsi que les bonnes pratiques. La
mise en ceuvre du décret GBCP rend ce lieu d’échanges incontournable. Dans ce cadre, la DEPAFI
apporte un appui méthodologique et de liaison entre la direction du budget, les tutelles et les
opérateurs.

2. Sur le positionnement des fonctions d’animation et de synthése ministérielles.

La mission préconise le maintien au sein de la DEPAFI des fonctions d’animation et de
synthése ministérielles des tutelles, Elle reléve que la DEPAFI peine toutefois 4 se positionner en
dehors de la sphére financiére, notamment pour exercer une synthése stratégique des tutelles.

La mission propose ainsi la constitution d’une direction de projet, séparée du bureau de la
synthése budgétaire et positionnée directement auprés du directeur. Cette direction de projet serait
chargée de «l’animation et de la synthése ministériclles des tutelles », en substitution de
I’organisation actuelle qui confie au bureau de la synthése budgétaire « la synthése stratégique des
tutelles ».

Je vous rejoins sur I'idée de préciser les termes de la compétence que la DEPAFI exerce
pour mon compte. La compétence « d’animation et de synthése stratégique des tutelles et des
opérateurs » me parait en effet mieux adaptée, et je proposerai une modification en ce sens de
Parrété portant organisation interne du secrétariat général. F’ajoute que I’équipe de la DEPAFI
chargée des opérateurs, en gardant au sein du bureau de la synthése budgétaire (et bientdt des
opérateurs) une entrée financiére sur les sujets, en tire sa légitimité, un grand nombre de sujets
d’animation et de synthése portant en pratique sur le domaine financier (mise en ceuvre du décret
GBCP, discussion des budgets et comptes financiers en CA, contribution des opérateurs a la
maitrise des comptes publics, etc).

En revanche, la création d’une structure dédiée de type chargé de mission placé hors
organisation hiérarchique de droit commun, en la déconnectant de la vie financiére quotidienne du
ministére, ne me semble pas de nature & améliorer ’exercice de la fonction de tutelle. Les résultats
obtenus aujourd’hui, certes insuffisamment aboutis, méritent d’étre consolidés et me conduisent &
privilégier, et le cas échéant renforcer, I'organisation actuelle mise en place depuis 3 ans.

Un nouveau plan d’actions visant & améliorer I’organisation de la fonction de tutelle sera
établi en septembre prochain en 1éponse a la circulaire du Premier ministre du 23 juin 2015 sur le
pilotage des opérateurs. Je veillerai 4 ce que ce plan, établi en relation avec les tutelles, intégre des
mesures, suivant vos recommandations, destinées a enrichir ’appui par mes services, au-dela des
seuls éléments financiers, aux autorités de tutelle et aux opérateurs.
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3. Sur la nécessité de mieux engager les services support du ministére.

La mission reléve, a la fois dans le rapport général et dans les rapports particuliers, une
action encore trop faible des services support du ministére dans I’exercice de la fonction de tutelle,

Je souscris & la recommandation de mieux impliquer, dans les domaines de I’immobilier, des
achats, des SIC, des affaires juridiques ou des ressources humaines, les services support du
ministére qui sont en I’occurrence placés sous mon autorité.

Dans le plan d’action qui sera établi en septembre prochain, des propositions seront faites
afin d’identifier les actions & mettre en ceuvre pour améliorer la performance des opérateurs dans
ces différents champs, et de définir les modes et outils de pilotage adaptés sous le pilotage de la
DEPAFT associant ’ensemble des directions support du secrétariat général. La DEPAFI a d’ores et
déja sollicité la contribution des autorités de tutelle pour recenser aussi [’expression de leurs besoins
dans ces domaines,

Je signale que des initiatives concrétes ont déja vu le jour, notamment en matiére
d’immobilier avec ’appui de la sous-direction des affaires immobiliéres pour 1’élaboration des
schémas pluriannuels de stratégie immobiliere (SPST) des opérateurs. Plus récemment, les
opérateurs ont éi¢ intégrés par la DEPAFI au pilotage ministériel du contrdle interne financier dans
une démarche de maftrise des risques. Toutes ces démarches d’intégration doivent bien entendu étre
consolidées ct les tableaux de bord harmonisés et partagés entre les tutelles et la DEPAFI.

4, Sur la présence au sein des conseils d’administration.

La mission considére que la présence de la DEPAFI au titre de sa fonction financiére ne se
justifie pas au sein des conseils d’administration, mais qu’elle se justific au titre de ses fonctions
d’animation et de synthése avec une voix seulement consultative, comme une sorte d’expert invité,

Ma position est que le responsable de la fonction financiére ministérielle doit étre de droit
membre des conseils d’administration. La direction du budget et les autorités chargées du contrdle
budgétaire y ont déja, dans la trés grande majorité des cas, leur place pleine et entiére, et il me
paraftrait anormal que le secrétaire général, RFFiM en 'occurrence, dont les compétences en
mati¢re de conseil et d’évaluation des opérateurs ont en outre été renforcées par le déeret du 24
juillet 2014, soit écarté de la gouvernance active des opérateurs.

Je fais donc la proposition que les textes d’organisation des conseils d’administration soient
modifiés pour que le scerétaire général y sidge avec voix délibérative, comme membre & part

enti¢re, charge a lui de se faire représenter utilement par les services placés sous son autorité.

Telles sont les observations que jai souhaité porter 4 votre connaissance, dans le délai
imparti a la réponse au contradictoire. 7
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OBSERVATIONS DU DIRECTEUR
DES SYSTEMES D’'INFORMATION ET DE COMMUNICATION

Libecté + Egalité + Fraternité
REPUBLIQUE FRANGAISE

MINISTERE DE L'INTERIEUR

Secrétariat général Paris, le 22 juillet 2015

DIRECTION DES SYSTEMES
D'INFORMATION ET DE
COMMUNICATION

LE DIRECTEUR

NOTE

A TPattention
Mme Sophie DELAPORTE

Inspectrice générale de 1’administration

Objet : Projet de rapport sur "exercice de la tutelle des opérateurs au sein du ministére.
Réf: Votre lettre du 23 juin 2015,

Par leitre citée en référence, vous m’avez saisi au titre du contradictoire du projet de rapport sur
I’exercice de la tutelle des opérateurs au sein du ministére. J’ai été rendu destinataire du rapport
général et de son tome d’annexes,

Le rapport porte essentiellement sur 1’identification et la cotation des risques liés & I'exercice de la
tutelle, Le résultat de ce travail de cotation me semble en cohérence avec les travaux récents que
’inspection générale a pu conduire sur I’agence nationale des titres sécurisés ou sur les marchés
publics informatiques.

Dans ma réponse, je souhaite revenir sur deux points : les éléments de constat du rapport provisoire ;
le positionnement de la DSIC dans ’exercice de la tutelle.

1. les €léments de constat du rapport proviseire

La DSIC partage la proposition de la mission (page 58 du rapport) quand cette derniére met en exergue
que :

« Pour six tutelles, la mesure la plus structurante est I'adoption d'une approche compléte de la
Jonction de tutelle, prenant en compte pleinement ses deux volets, métier et gestion. Pour mémoire, le
caractére incomplet de la pratique de la tutelle a entrainé un blocage de cotation pour cing de ces six
tutelles. Sous le libellé général de la recommandation, qui montre que 'appréhension de la fonction
de tutelle ne va pas de soi, se cache en pratique wne mesure spécifique importante pour chacune des
six tutelles :

o [l'intégration de la dimension « systeme d'information » dans I'approche métier de la tutelle
sur ANTS (association de la DSIC et de la mission ministérielle de gouvernance des SIC) ; »
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La DSIC confirme en outre, son propos mentionné  la page 140 des annexes, & savoir qu’elle n’a pas
¢t associée a la préparation du COP de PANTS avant que celui-ci ne soit présenté en pré-CA et en
CA. Au demeurant, la DSIC n’a pas émis de remarques lors de ces deux instances sur ce document.

2. le positionnement de la DSIC dans PPexercice de la tutelle

Comme vous 1’indiquez dans votre projet de rapport, la DSIC n’a pas été désignée comme autorité de
tutelle d’opérateurs au sein du ministére de P’intérieur. Néanmoins, la DSIC siége au conseil
d’administration de I’ANTS et de ’ANTALI et je souhaite que ma direction y exerce pleinement son
role de surveillance et de conseil au bénéfice, particulier, de ces deux établissements et au bénéfice,
général, du ministére.

Il me semble en effet important que la direction centrale qui exerce la tutelle pour le compte de
I’ensemble du ministére puisse bénéficier de I’appui, voire de la vigilance, des autres directions
d*administration centrale, notamment quand certains opérateurs peuvent, ou ont pu, avoir la tentation
de sortir du principe de spécialité des missions qui a présidé & leur création,

Votre rapport pointe & cet égard la fragilité de certaines tutelles qui ne sont pas positionnées au cceur
des enjeux métiers de leur direction d’appartenance.

De maniére générale, j’estime que les opérateurs SIC du ministére ayant le statut d’acteur SIC (ANTS
netamment) gagneraient a s’appuyer davantage sur les compétences techniques de la DSIC et sur les
orientations stratégiques définies par la MGMSIC,

Le ministére pourrait attendre de ce rapprochement

- des économies de ressources a moyen terme, tout particuli¢rement en permettant de mutualiser
le recrutement au sein du ministére de profils rares et onéreux sur le marché de I’emploi
informatique ;

- Une cohérence accrue des choix d’investissement. Ainsi, & cOté de la tutelle « métiers »
exercée par la DMAT envers I’ANTS et la DSCR envers 'ANTAI un réle de tutelle
technique pourrait étre reconnu a la DSIC, un rdle de stratégie et de contrfle en matiére de
projet SIC 4 la MGMSIC. Ce positionnement serait de nature 4 s’assurer de la cohérence des
choix techniques et de conforter les axes de travail arrétés en comité ministériel des
investissements SIC ;

- une meilleure lutte contre la dissidence en termes de marchés publics informatiques, dés lors
que la DSIC sera en mesure de détecter les éventuels achats dissidents de certains opérateurs
bien plus en amont qu’aujourd’hui,

I.’instruction ministérielle relative a la gouvernance des SIC de mars 2015, signée par le directeur de
cabinet du ministre, intégre les opérateurs dans les cadres quielle fixe: la cohérence du plan
d’investissements SIC, les processus de contréle et de suivi des projets SIC. Ce point pourrait €tre
spécifiquement rappelé.

La DSIC est préte a faire bénéficier les opérateurs de son expertise en matiére d’achat et de
recrutements SIC pour autant que cette charge fasse objet :

- dun cadrage précis par voie de convention entre I'opérateur et elle-méme (convention
précisant les rbles et responsabilités des deux parties et les conditions de bon fonctionnement
de cette prestation) ;

- d’une rémunération par l'opérateur et d’une prise en compte par le PROG 216 dans la
définition du schéma d’emploi de la DSIC et par la DRH dans ses choix d’affectation,

Le sous-diractaur
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OBSERVATIONS DE LA DIRECTRICE DES RESSOURCES HUMAIN ES

———————— Message original --------
Sujet:Audit de la tutelle sur les opérateurs- Procédure contradictoire - DRH
Date :Mon, 20 Jul 2015 15:29:25 +0200
De :DELACRQY Jean-Gabriel DRH <jean-gabriel.delacroy@interieur.gouv.fr>
Pour :DELAPORTE Sophie IGA <sophie.delaporte@iga.interieur.gouv.fr>
Copie a :PERRIN Frederic IGA <frederic.perrin@iga.interieur.gouv.fr>, BADONNEL Anne IGA
<anne.badonnel@iga.interieur.gouv.fr>, COLIN Nathalie DRH
<nathalie.colin@interieur.gouv.fr>, GUERIN ANTOINE DRH
<antoine.guerin@interieur.gouv.fr>

Madame l'inspectrice générale de I'administration,

comme suite a votre courriel du 24 juin dernier, la direction des ressources humaines n'a pas
d'observations particulieres a formuler quant aux préconisations relatives au volet RH de la
tutelle des opérateurs, préconisations qui vont dans le sens d'une professionnalisation accrue
tant des agents exercant au sein des opérateurs que des agents en charge d'exercer la tutelle.

Bien cordialement,

Jean-Gabriel DELACROY

Adjoint au Sous-Directeur des Personnels
DRH/SDP

0180154004

Site LUMIERE - Piéce 2NP18
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OBSERVATIONS DU DIRECTEUR DES LIBERTES PUBLIQUES
ET DES AFFAIRES JURIDIQUES

W
o

Liberit « Egaitid « Frareralté

REPURLIGUE FRANGAISE
MINISTERE DE L' INTERIEUR

Secrétariat général
Paris, le 15 juillet 2015

DIRECTION DES LIBERTES PUBLIQUES
ET DES AFFAIRES JURIDIQUES

$0US DIRECTION DES

POLICES ADMIMISTRATIVES Note 3‘] l,attelltioﬂ dc

BUREAU DES POLICES ADMINISTRATIVES
\erRef - % 3 g H Mme Sophie DELAPORTE, inspectrice générale de
Padministration

Obijet : Audit de |’exercice de la tutelle sur les opérateurs du ministére de Vintérieur - Conseil
national des activités privées de sécurité (CNAPS)

PJ : lettre d’ objectifs notifiée au directeur du CNAPS le 3 juillet 2015

Par lettre en date du 23 juin 2015, vous m'avez fait parvenir le rapport provisoire général
relatif 4 I'audit de I’exercice de la tutelle sur les opérateurs du ministére de I'intérieur ainsi que le
rapport provisoire particulier relatif a ’exercice de la tutelle sur le CNAPS, Ces documents appeilent
de ma part les observations suivantes.

1. Le rapport général :

D’une maniere générale, le rapport est riche de recommandations méthodologiques dont la
DLPAJ tiendra le plus grand compte en vue de I’amélioration permanente de la fonction de tutelle
exercée vis-d-vis du CNAPS. D’ores et déja, certaines de ces recommandations ont été prises en
compte et inscrites dans la lettre d’objectifs adressée au directeur de I’établissement au titre de |’annde
2015.

Le rapport général met en lumiére plusieurs points relatifs 4 I"organisation de la tutelle sur le
CNAPS.

La mission souléve la question de Particulation entre les volets « métier » et « gestion » de la
tutelie, et propose de structurer la dimension financiére de cette tutelle avec un réle acoru de la
DEPAFT en sa qualité de responsable de programme délégué. Je souscris 4 cette approche, dont j’ai
proposé la formalisation par un projet de protocole définissant les réles respectifs de la DLPAJ et de la
DEPAFTI dans I’exercice de la tutelle, et organisant la relation entre ces deux directions. Je note que la
mission accorde une importance majeure a ce point qui justifie que, dans le rapport particulier consacré
au CNAPS, la probabilité de concrétisation de risques de fonctionnement soit cotée 4 un niveau proche
du niveau le plus élevé. Ce protocole ne viserait pas & séparer la tutelle « métier » de la tutelle
financiére, mais & donner un cadre a la collaboration entre DLPAJ et DEPAFI pour le bon traitement
du volet financier de la tutelle.

ADRESSE POSTALE: PLACE BEAUVAL 75800 PARIS CEDEX 08 - STAWDARD 01,4927 48,27 - (1.40.07.60.60
ADRESSE INTERNET : wwwinlerieur. gouw i

Audit de I'exercice de la tutelle sur les opérasadu ministére de l'intérieur

Rapport général Page 107



Par ailleurs, le rapport général recommande au ministére de « clarifier la question du réle et
du positionnement de la délégation aux coopérations de sécurité (DCS) par rapport a 'opérateur ef a
la direction de tutelle ». 1l doit étre noté que, dans la partie du rapport particulier relative aux risques
d’organisation, la mission va jusqu’a suggérer de « s'imterroger sur la pertinence du maintien de la
délégation aux caopérations de sécurité ».

§’il ne m’appartient pas de porter une appréciation sur cette derniére proposition, qui porte sur
la configuration de I’organigramme général du ministére, je suis toutefois en mesure d’indiquer que la
répartition des rotes entre DLPAJ et DCS s’établit clairement pour ce qui concerne la tutelle du
CNAPS. Le périmétre de compétence de la DCS comprend le dialogue avec les polices municipales,
avec les acteurs privés de la sécurité et avec les professions particuliérement exposées aux risques de
délinquance. Ainsi, le délégué aux coopérations de sécurité joue un réle d’interface avec les
représentants de ces différentes professions. Si sa connaissance des attentes de ce public vient
compléter I’expertise de la DLPAIJ pour certaines matiéres, elle n’a pas d’influence sur la tutelle du
CNAPS qui est, sans ambigiiité, hors du champ de compétence de la DCS. C’est en qualité d’experte
de la coopération en matiére de sécurité entre I’Etat et d’autres acteurs que celle-ci est membre du
collége du CNAPS, a l'instar de la DGAC qui y siége en tant qu’experte en matiére de sireté
aeroportuaire.

Sur lorganisation du CNAPS lui-méme, le rapport général souligne que I’articulation des
fonctions du président du collége et du directeur de I’établissement, est inhabituelle au regard de ces
pratiques constatées au sein des autres opérateurs. Si cette question reléve de I’arbitrage politique d’un
niveau supéricur, je prends acte du jugement de la mission sur le caractére paradoxal de la
formalisation d'une lettre d’objectifs adressée & un directeur dont la marge de manceuvre est limitée,
tout en indiquant qu’il n’existe pas d’autre solution dans le cadre actuel, le président du collége étant
¢lu par ses pairs et non nommé par I’Etat.

Enfin, le rapport général intéresse la DLPAJ, non seulement en tant que celle-ci assure la
tutelle du CNAPS, mais aussi dans le réle transversal qu’elle peut assurer pour la maitrise des risques
juridiques liés & ['exercice de la tutelle sur I’ensemble des opérateurs. Je fais mienne la
recommandation de la mission consistant a inscrire un point juridique a 1’ordre du jour des réunions
périodiques entre [a tutelle et I’opérateur, une & trois fois par an, en présence de la DLPAJ. Cette
préconisation correspond bien & la mission de conseil juridique confiée a cette direction. Elle est
d’ailleurs déja, pour une large part, mise en pratique, comme I’illustre I’exemple du conseil apporté &
PANTS sur des problémes de marchés publics, ou encore a I’ ANTAI sur le déploiement du CNT4 et
sur la question du forfait de post-stationnement.
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OBSERVATIONS DU DIRECTEUR GENERAL DE LA POLICE NATI ONALE

=
Liberté = Egalivd » Fravernité
REPUBLIQUE FRANGAISE

MINISTERE DE L'INTERIEUR

DIRECTION GENERALE
DE LA POLICE NATIONALE )
DGPN Cab-15- S8 24D Paris, le }

Affaire suivie par |
Conseiller budgétaire Emmanuel DUPUIS
& 01.40.07.64.77

E-mail : emmanuel dupuis@interieur. gouy. it

Le préfet, directeur général
de la police nationale

a

Monsieur le chef de I'Inspection générale de I’administration

Objet: rapport provisoire d’audit relatif a la tutelle sur les opérateurs du ministére de
I"intérieur

Référence : votre courrier du 23 juin 2015

PJ.: - observations de la DGPN, comme suite au rapport transmis le 23 juin 2015
- note DGPN du 7 octobre 2013 relative a la création d’un service unique de PTS

Vous m'avez transmis, le 23 juin 2015, le rapport provisoire d’audit relatif a la
tutelle sur les opérateurs du ministére de 1’intérieur, accompagné de ses annexes et des deux
rapports particuliers E et F, respectivement consacrés a 'exercice de la tutelle sur 'ENSP et
I’INPS.

Cet envoi fait suite a notre rencontre du 28 mai 2015, 4 la suite de laquelle mes
collaborateurs vous ont transmis les éléments complémentaires souhaités par votre mission.

La teneur de ce rapport ainsi que ses recommandations appellent de ma part les
commentaires que vous (rouverez en annexe,

—

_— Kn-Marc FALEONE
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Remarques liminaires

Aprés examen de l'ensemble des rapports transmis (général, annexes et particuliers ENSP et INPS),
ceux-ci sont en tous points conformes a la présentation que la mission m’a faite le 28 mai dernier.

L'accent est effectivement mis sur l'absence de tutelle métier, la seule tutelle clairement identifiée,
notamment dans la fiche de poste du sous-directeur des finances et du pilotage de la DRCPN, étant la
tutelle financiére de ces établissements.

Selon moi, I'ENSP exerce une mission pédagogique dans un temps long et maitrisé, ce qui ne me semble
donc pas susceptible de générer des risques majeurs tant sur le plan stratégique que financier ou
juridique. En conséquence, il apparait clairement que la tutelle métier de I'ENSP pourrait étre exercée
par la structure en charge de l'activité centrale de l'opérateur (la formation), donc par la sous-direction de
la formation et des compétences a la DRCPN.

Quant a I'INPS, le risque stratégique estimé & 4 sur 5 est la conséquence du manque de clarification des
« objectifs de développement de la PTS et les attentes a I'égard de I'INPS dans cette perspective ».

Aussi, devant la multiplicité des acteurs de la PTS (INPS, DCPJ, IRCGN), qui se trouvent en situation
de redondance ou concurrence dans l'exercice de ces missions, il convient au préalable de définir le rdle
de chacun et donc de déterminer la stratégie globale d'évolution de la PTS au sein du ministére. La
mission IGA actuellement en cours sur ce sujet permettra trés certainement de tracer des perspectives.

D'une facon générale, les constats et diagnostics élaborés par les rapporteurs me semblent justifiés
et je n'ai pas relevé d'inexactitudes.

(suivent des observations relatives a la tutelle'&iNSP puis a la tutelle sur I'INPS)
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OBSERVATIONS DU DIRECTEUR GENERAL DES ETRANGERS EN FRANCE

REPUBLIQUE FRANCAISE

MINISTERE DE L'INTERIEUR

LE DIRECTEUR GENERAL
DES ETRANGERS EN FRANGE

Paris, le 24 JuiL, 2005

Note a I'attention
de Madame Sophie Delaporte
Inspectrice générale de I'administration

Objet : Audit sur la tutelle des opérateurs du ministére de Uintérieur

Vous avez bien voulu m'adresser le rapport général et ses annexes sur 'exercice de la tutelle
sur les opérateurs du ministere de I'intérieur, ainsi que deux rapports particuliers relatifs
respectivement & 'OFII et & I'OFPRA, tous documents a I'état de rapport provisoire d’audit,
dans le cadre de la procédure contradictoire prévue a l'article 7 de la charte ministérielle
d’audit.

Je vous prie de bien vouloir trouver ci-dessous mes observations sut ces documents.

En premier lieu, je tiens & remercier la mission ministérielle d’audit interne pour I'ensemble
des rapports particulitrement riches qui apportent un éclairage nouveau sur tous les aspects
de la tutelle des opérateurs, particulierement de I'OFII et de 'OFPRA pour lesquels la DGEF
exerce directement la tutelle, et d’objectiver un trés grand nombre de constats. De méme, la
réunion de restitution du 2 juin dernier a permis de compléter I'information de l'ensemble des
responsables de la DGEF en charge des différents aspects de la tutelle des deux établissements
publics et de lever les ambiguités qui pouvaient subsister de part et d'autre concernant cette
problématique.

D’une maniére générale, je partage les analyses retracées dans ces documents et la DGEF est
pleinement disposée, comme y invite la conclusion du rapport général, & s’approprier les
constats et les propositions de la mission et a élaborer sur ces bases un plan d’actions qui sera
mis en ceuvre le plus rapidement possible.

Je souhaiterais néanmoins formuler un certain nombre de remarques ponctuelles.

(suivent des observations relatives a la tutellel'S2FPRA, puis a la tutelle sur 'OFII)
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OBSERVATIONS DU DELEGUE A LA SECURITE
ET A LA CIRCULATION ROUTIERES

Par note du 23 juin 2015, il a été demandé a la®8€ communiquer ses observations sur le
rapport provisoire d'audit relatif & I'exercice ldetutelle sur les opérateurs du ministere de
I'intérieur.

La DSCR adhere globalement aux constats et recodmtians formulées dans le rapport
général provisoire. Elle présentera, conformémertdispositions de la charte ministérielle
de l'audit interne un plan d’action afin de metreceuvre ces recommandations.
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PROCEDURE CONTRADICTOIRE

REPONSE DE LA MISSION

Parmi toutes les contributions recues dans le caela procédure contradictoire relative au
rapport général, la seule qui appelle une répoada dart de la mission est celle du secrétaire
général.

La mission rejoint le secrétaire général pour cestque I'élaboration de certains contrats
d’objectifs et de performance a progressé (abartissit pour le CNAPS, projet en cours de
signature pour I'ANTS). Elle reléve l'affirmationudsecrétaire général selon laquellén«
2015, 'ensemble des opérateurs disposera ainsi €OP et de lettres d’objectifs annuels
(haut de la page 2). Elle s’interroge néanmoins laucapacité du ministere a tenir ce
calendrier pour les opérateurs pour lesquels wardichtion de la vision stratégique de I'Etat
est nécessaire, une telle clarification devantrwetair préalablement a I'élaboration ou au
renouvellement du document de cadrage pluriannuel.

Le rble de coordination et d’assistance de la DEHRAIFgU’il est décrit pour I'élaboration des
lettres d’objectifs ne refléte pas la perceptiacuggllie par la mission aupres des directions de
tutelle, dont plusieurs restaient trés demanded’'sesappui méthodologique sur ce sujet lors
des entretiens avec I'équipe d’audit : la vari@@éatmes des actuels contrats d’objectifs et de
performance, de méme que celle des lettres ansustdjectifs, n’invitent pas a considérer
qu’un travail d’harmonisation a précédé leur élation.

La mission ne fait pas leconstat d’'une réflexion stratégique insuffisantéa eDEPAFI »,
mais celui d’'une animation ministérielle insuffisame la réflexion stratégique. La réflexion
stratégique n’a aucunement vocation a étre I'exdbésde la DEPAFI mais, en I'état actuel
des textes, le ministere attend de cette derniafellg) nourrisse et valorise la réflexion
stratégique des directions de tutelle et de la&gdallité ministérielle.

La mission ne partage pas non plus le diagnostiocnskequel I'équipe <hargée des
opérateurs> a la DEPAFI dire sa légitimité» de son rattachement a un bureau financier,
«un grand nombre de sujets d’animation et de sysetip&stant en pratique sur le domaine
financier». Cette analyse conforte la perception de la ionssl’'un défaut général
d’appréhension de la dimension stratégique detkdléu D’ailleurs, plus que d’'une équipe
«chargée des opérateuss il pourrait étre question d'une équipe d’appuk autorités de
tutelle.

La proposition de la mission d’une direction dejgrplacée auprés du DEPAFI ne vise pas a
«déconnectep les fonctions d’animation et de synthese minsiiés «de la vie financiére
quotidienne du ministére mais a faire de la fonction financiére une dbatrice parmi
d’autres de la vision ministérielle de I'exerciceld tutelle.
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La mission souligne que la direction de projetwast formule Iégére, souple et bien adaptée
au développement d’approches transversales danslateaines complexes et en pleine
évolution. Si elle était considérée comme tropidl# & mettre en ceuvre a la DEPAFI, elle
pourrait aussi trouver sa place directement augwesecrétariat général, comme vecteur de la
modernisation du ministere.

Sur la place du responsable de la fonction finaacministérielle au sein des conseils
d’administration, considérée comme devant étde «roit» au motif que 4a direction du
budget et les autorités chargées du contrdle fir@anec sont déja», la mission rappelle que la
présence de la direction du budget, si elle le asibaity serait |€égitime dans tous les conseils
d’administration en application de I'article 174 décret i 2012-1246 du 7 novembre 2012
relatif a la gestion budgétaire et comptable pulgigdécret GBCP) qui place les opérateurs
sous la tutelle financiere du ministre chargé ddded. L'article 69 du méme décret, consacré
au responsable de la fonction financiere ministériene comporte pas de disposition
équivalente. Au ministére de I'intérieur, le ch@été fait de confier la tutelle financiere de
chaque opérateur a sa direction de tutelle.

Des lors, le responsable de la fonction finanamir@stérielle n’a pas, aux yeux de la mission,
d’élément probant a faire valoir pour revendiquee yprésence, qui plus est avec voix
délibérative, dans les conseils d’administration.

En revanche, il importe que le responsable derhation et de la synthese ministérielles des
tutelles soit représenté dans les organes de goanves de tous les opérateurs, pour les
raisons et sous la forme développées dans le fappor
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