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REUNION CONSTITUTIVE

JEUDI 6 FEVRIER 2025

M. Bruno Rojouan, président. - Mes chers collegues, 1'absence de
deux de nos collegues, Alain Milon et Christian Bilhac, me donnant la qualité
de président d’age, il me revient d’ouvrir la premiére réunion de la
commission d’enquéte sur les missions des agences, opérateurs et organismes
consultatifs de 1'Etat.

Je vous rappelle que cette commission d’enquéte a été créée sur
I'initiative du groupe Les Républicains, en application du droit de tirage
reconnu aux groupes politiques par l'article 6 bis du Réglement du Sénat.
La Conférence des présidents en a pris acte le 29 janvier 2025 et les vingt-trois
membres ont été nommés, sur proposition des groupes politiques, lors de la
séance publique du 5 février.

De plus, je vous rappelle que, en application du deuxieme alinéa de
I’article 6 bis du Reglement du Sénat, le groupe a 1'origine de la création de la

commission a demandé a exercer la fonction de rapporteur et que cette
demande est de droit.

Nous devons donc procéder a la désignation du président de la
commission d’enquéte qui, en application du méme article, doit appartenir a
un groupe minoritaire ou d’opposition.

J'ai requ la candidature de notre collegue Pierre Barros, du groupe
Communiste Républicain Citoyen et Ecologiste - Kanaky (CRCE-K).

La commission d’enquéte procede a la désignation de son président,
M. Pierre Barros.

- Présidence de Pierre Barros, président -

M. Pierre Barros, président. - Mes chers collegues, je vous remercie
de m’avoir confié la présidence de cette commission d’enquéte. Avant d’entrer
dans le vif du sujet, permettez-moi de vous rappeler brievement les regles
spécifiques qui s’appliquent au fonctionnement des commissions d’enquéte.

Nous sommes tout d’abord tenus a un délai impératif de six mois pour
rendre nos travaux. La prise d’effet de la création de la commission d’enquéte
étant fixée, au jour de nomination de ses membres, c’est-a-dire le 5 février,
elle prendra fin par la publication de son rapport et au plus tard le 4 aoft.

Nous disposons de pouvoirs de controle renforcés, tels que celui
d’auditionner toute personne dont nous souhaiterions recueillir le témoignage
ou d’obtenir la communication de tout document que nous jugerions utile.


http://www.senat.fr/senateur/rojouan_bruno20020p.html
http://www.senat.fr/senateur/barros_pierre21084l.html

Les auditions seront publiques, sauf si nous devions en décider
autrement. Toutes les personnes appelées a témoigner le feront sous serment.

En revanche, tous les travaux non publics de la commission
d’enquéte, autres que les auditions publiques et la composition du Bureau de
la commission, sont soumis a la regle du secret pour une durée maximale de
vingt-cing ans. J’appelle donc chacun d’entre nous a la plus grande discrétion
sur ceux de nos travaux qui ne seront pas rendus publics.

Pour mémoire, je me dois de vous indiquer que le non-respect du
secret est puni des peines prévues a 'article 226-13 du code pénal, soit un an
d’emprisonnement et 15 000 euros d’amende. En outre, l'article 8 ter du
Reéglement du Sénat prévoit que tout membre d’une commission d’enquéte ne
respectant pas cette obligation de secret « peut étre exclu de cette commission
par décision du Sénat prise sans débat sur le rapport de la commission apres
que l'intéressé a été entendu » et que cette exclusion « entraine 'incapacité de
faire partie, pour la durée du mandat, de toute commission d’enquéte ».

Ce rappel étant fait, je vous propose de poursuivre la constitution du
Bureau de la commission d’enquéte, a commencer par la désignation du
rapporteur.

Le groupe Les Républicains a proposé le nom de notre collegue
Mme Christine Lavarde pour la fonction de rapporteur.

La commission d’enquéte procéde a la désignation de son rapporteur,
Mme Christine Lavarde.

M. Pierre Barros, président. - Compte tenu des désignations du
président et du rapporteur qui viennent d’avoir lieu, la répartition des postes
de vice-présidents est la suivante : pour le groupe Les Républicains, deux vice-
présidents ; pour les groupes Socialiste, Ecologiste et Républicain (SER) et
Union Centriste (UC), deux vice-présidents chacun ; pour chacun des autres
groupes, un vice-président, a I’'exception bien str du groupe CRCE-K, que je
représenterai au Bureau en tant que président.

J'ai recu les candidatures suivantes : pour le groupe Les Républicains,
Mme Pauline Martin et M. Cédric Vial ; pour le groupe SER, M. Pierre-Alain
Roiron et M. Michaél Weber; pour le groupe UC, M. Ludovic Haye et
M. Hervé Maurey; pour le groupe Les Indépendants - République et
Territoires (LIRT), M. Emmanuel Capus ; pour le groupe Rassemblement des
démocrates, progressistes et indépendants (RDPI), Mme Solanges Nadille ;
pour le groupe du Rassemblement Démocratique et Social Européen (RDSE),
M. Christian Bilhac ; enfin, pour le groupe Ecologiste - Solidarité et Territoires
(GEST), Mme Ghislaine Senée.

La commission d’enquéte procede a la désignation des autres membres de son
Bureau : Mme Pauline Martin, M. Cédric Vial, M. Pierre-Alain  Roiron,
M. Michaél Weber, M. Ludovic Haye, M. Hervé Maurey, M. Emmanuel Capus,
Mme Solanges Nadille, M. Christian Bilhac et Mme Ghislaine Senée, vice-présidents.


http://www.senat.fr/senateur/barros_pierre21084l.html

Mme Christine Lavarde, rapporteur.- Monsieur le président,
mes chers collégues, je vous remercie de votre confiance. Nous venons d’élire
un Bureau, en précisant que nous comptons bien associer 1’ensemble des
membres de la commission d’enquéte au cadrage des travaux, au choix des
auditions et aux éventuels déplacements, de maniére que nous puissions
bénéficier des différentes expertises.

Cette commission d’enquéte pourrait en effet donner l'impression
d’étre une émanation de la commission des finances compte tenu de sa
composition, mais il nous sera tres utile de croiser les connaissances des
membres de chacune des commissions représentées.

Le groupe Les Républicains a demandé la constitution de cette
commission d’enquéte afin de faire le point sur le foisonnement des
« démembrements » de 1’Etat, si 'on peut désigner ainsi un ensemble
d’agences, d’opérateurs, d’organismes consultatifs qui ont été créés de
maniere progressive, en particulier au cours des années 1990 et 2000.

Le premier probleme qui se pose est celui de la délimitation de I"objet
de notre commission d’enquéte, qui pourrait devenir tres vaste si I'on n’y
prend pas garde. Dans un premier temps, on peut différencier ces organismes
en considérant que les agences bénéficient d’une réelle autonomie et d’une
responsabilité qui leur permet de structurer la mise en ceuvre d’une politique
publique : le Conseil d’Etat dénombrait 103 agences dans un rapport paru
en 2012.

Les opérateurs, quant a eux, sont placés sous un controle plus direct
de I'Etat et exercent pour son compte des missions d’intérét général.
Le «jaune » budgétaire annexé au projet de loi de finances dénombre
434 opérateurs actuellement, mais un certain nombre d’entre eux sont classés
comme des agences par le Conseil d’FEtat.

Par ailleurs, la catégorie recoupe également assez largement celle des
organismes divers d’administration centrale (Odac) qui est établie par I'Insee.
Enfin, il y aurait plus de 300 organismes consultatifs, auxquels s’est intéressée
la proposition de loi tendant a supprimer certains comités, structures, conseils
et commissions « Théodule » dont l'utilité ne semble pas avérée de notre
collegue Nathalie Goulet, examinée en séance le 30 janvier dernier.

Il nous sera nécessaire de disposer d'un éclairage général sur les
conditions et les motivations de création de ces organismes. Comme a pu le
relever le Conseil d’Etat, les agences ont été créées au coup par coup, sans
qu’une véritable philosophie guide cette déconstruction de 1'Etat.

Nous sommes a la recherche de personnes qualifiées pour aborder ces
sujets et nous permettre de centrer nos travaux. Je crois d’ailleurs qu’il est
préférable de ne pas inclure dans le champ de nos investigations certains types
d’organismes qui constituent un sujet en soi, méme si certains d’entre eux
peuvent étre classés parmi les agences ou les opérateurs.


http://www.senat.fr/senateur/lavarde_christine19711u.html
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Le recensement de ces organismes constituera a 1'évidence un premier
pas important, les ministres étant les premiers a reconnaitre qu’ils ignorent
leur nombre exact.

I conviendra également de s’intéresser au financement de ces
organismes, en précisant que les financements publics qui leur sont consacrés
ont augmenté de 30 % entre 2015 et aujourd’hui. Je précise - point auquel le
président et moi-méme sommes tres attachés - qu’il importe de distinguer les
dépenses de fonctionnement des agences de leurs dépenses d’intervention,
qui devraient étre reprises par le ministere de tutelle si la structure venait a
disparaitre. Ainsi, supprimer 1’Agence nationale de 1’habitat (Anah) ne

conduirait en aucun cas a supprimer les crédits considérables alloués au
dispositif MaPrimeRénov’.

En ce qui concerne nos futures préconisations, je rappelle que les
fusions d’établissements entrainent toujours a court terme un surcotit, comme
I'a récemment illustré le rapprochement de 1’Autorité de streté nucléaire
(ASN) et de I'Institut de radioprotection et de stireté nucléaire (IRSN) : le cott
de cette fusion est en effet supérieur a la simple addition des budgets des deux
structures.

Dans la pratique, nous vous proposons que nos travaux s’articulent
autour d’auditions qui auront lieu le mardi apres-midi ou le jeudi, en fin de
matinée ou en début d’aprés-midi. Nous aimerions aussi organiser un ou deux
déplacements en région et vous pourrez nous aider a identifier les lieux ol
il serait le plus pertinent d’aller. Enfin, nous allons demander une étude de
législation comparée pour mieux comprendre 1'organisation retenue par nos
principaux partenaires européens, dont la Suéde, le Royaume-Uni ou encore
les Pays-Bas.

M. Pierre Barros, président. - Nous sommes bien conscients de
I'immensité de la tache et de la nécessité de circonscrire le périmetre de cette
commission d’enquéte. Compte tenu des contraintes de temps, nous devrons
progresser chaque semaine, en commencant par auditionner des personnes
qui ont contribué a la constitution de ces agences et a la décentralisation,
ces premiers échanges devant nous permettre de batir un socle d’analyse
commun.

Cette démarche s’'impose d’autant plus qu'une forte pression
politique s’exerce actuellement sur ces sujets. Aussi, cette commission
d’enquéte servira a absorber cette pression - tout a fait légitime - afin de
prendre durecul et de formuler des préconisations pour améliorer la situation,
tout en prenant garde a préserver ce qui doit 1'étre parmi les agences et
opérateurs de 1'Etat, parfois constitués pour répondre a des besoins

territoriaux ou pour atteindre des objectifs de service public.

Je vous propose d’ores et déja de nous retrouver pour un échange de
vues plus approfondi mardi 11 février, a 16 h 30.
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Mme Christine Lavarde, rapporteur. - A cette occasion, chacun des
membres pourra proposer les sujets qui lui paraissent essentiels. Les moyens
du Sénat nous permettent de traiter un grand nombre de données et
d’envisager des consultations citoyennes participatives, mais il nous faudra
alors bien cibler nos questions et les personnes a qui elles sont adressées.
Parallelement, nous enverrons des convocations aux personnes susceptibles
d’étre auditionnées des la semaine du 17 février.

M. Pierre Barros, président. - J'insiste sur le caractére participatif et
collaboratif du travail de cette commission d’enquéte, car je souhaite éviter un
mode de fonctionnement trop rigide qui a pu caractériser d’autres structures
temporaires. N'hésitez pas, en tout cas, a formuler des propositions.

Mme Christine Lavarde, rapporteur. - Je réitere, pour ma part,
mon appel a nous signaler tous les sujets qui vous semblent dignes d’intérét :
le prisme budgétaire des membres de la commission des finances peut les
conduire a méconnaitre des organismes dont les ressources sont tres modestes
au regard du budget global de I'Etat, alors que les membres des autres
commissions peuvent étre plus au fait d’organismes redondants et d’autres
dysfonctionnements. Dans le domaine culturel par exemple, l'extréme
fragmentation des comités et des structures génere a la fois de la complexité
et des dépenses cumulées importantes.

Mme Agnes Canayer. - Il me semble que notre premier objectif
consiste a mieux définir le périmetre de nos travaux, ma récente expérience
ministérielle m’ayant permis de dialoguer tant avec la Caisse nationale des
allocations familiales (Cnaf), opérateur d’ampleur des politiques publiques,
qu’avec divers comités consultatifs, qui sont loin d’avoir le méme impact.

Si le sujet dont s’empare la commission d’enquéte est passionnant,
il est extrémement large, d’autant qu’il existe une série d’organismes
déconcentrés : prenons donc garde a bien délimiter notre champ d’étude.

Outre I'enjeu budgétaire, nous devrons évaluer 1'utilité et I'efficacité
de ces structures.

Mme Pauline Martin. - L’avis des élus locaux est primordial en la
matiere, car ils interagissent avec les agences quotidiennement :
la consultation devra s’adresser prioritairement a eux.

Nous constatons également que les autorités de référence des agences
se superposent souvent, ce qui est source de confusion et de blocages.

Du reste, il me semble que notre travail gagnerait a englober les
agences régionales de santé (ARS), qui sont source de nombreux
questionnements dans les territoires.

M. Michaél Weber. - Le sujet est aussi vaste que complexe et nous
devons en effet définir nos priorités : il me semble que nous devons avant tout
évaluer l'efficacité de ces organismes.
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Il est par ailleurs exact de dire que les élus locaux connaissent les
agences et les opérateurs, mais je note que le fait qu’ils les évoquent prouve
au moins leur existence. A contrario, d’autres organismes demeurent dans
I'ombre - peut-étre a dessein, d’ailleurs - et peut-étre qu’il faudrait
commencer par les identifier, car ils négocient et consomment chaque année
des fonds.

Sur le plan de la méthode, il est sans doute intéressant que chacun des
membres de la commission essaye de repérer des organismes qui posent
question, en fonction de sa spécialité : je pourrais ainsi citer des structures qui
ont vocation a formuler des prescriptions techniques et dont I’efficacité semble
douteuse.

Mme Solanges Nadille. - Je souhaiterais que nous ayons aussi une
vision ultramarine de ce sujet, les territoires d’outre-mer présentant des
particularités.

Mme Christine Lavarde, rapporteur. - Cette dimension sera bien str
abordée.

Mme Ghislaine Senée. - Quels sont nos attendus de fond?
Souhaitons-nous établir une liste des agences en les triant en fonction de leur
efficacité ? Comment évalue-t-on, d’ailleurs, celle-ci ? Des critéres devront
donc étre établis, en tenant compte des externalités et des impacts que pourrait
entrainer la suppression de ces organismes.

Mme Anne-Sophie Patru. - Les conclusions de cette commission
d’enquéte sont attendues par les élus locaux, qu’il faudra effectivement
consulter. Les agences de 1'Etat ayant récemment été au centre de I’attention,
nous devrons étre en mesure de leur en expliquer le fonctionnement et de leur
rappeler qu’elles ne résument pas l'intervention des pouvoirs publics.

Mme Agnes Canayer. - Précisons aussi que toute structure est
cotiteuse : les organismes consultatifs, s’ils ne disposent pas d'un budget
propre, bénéficient ainsi de la mise a disposition d’agents.

Mme Christine Lavarde, rapporteur. - Madame Senée, 1'un de nos
objectifs consiste a apporter des réponses au discours trés populiste selon
lequel la suppression de 'ensemble des agences permettrait de combler le
déficit de I'Etat, perspective tout a fait irréaliste compte tenu des missions
qu’elles remplissent.

Dans la perspective du prochain projet de loi de finances (PLF), il est
bien question d’apporter une vision éclairée et aussi exhaustive que possible,
en distinguant les structures a sanctuariser des doublons éventuels.

Pour ce qui est de la décentralisation et du fonctionnement de 1'Etat,
je ne peux pas entendre que les ministéres de tutelle n’aient aucun droit de
regard sur le fonctionnement de certaines agences. Certains conseils
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d’administration prennent ainsi des décisions en toute autonomie et il faudra
s’assurer que les commissaires du gouvernement et les élus présents dans ces
conseils soient en mesure d’exercer un controle effectif.

J'ai en téte une agence qui objectait que la présence d'un député et
d’un sénateur dans son conseil d’administration garantissait un suivi,
mais I'argument n’était pas valable puisque les réunions se tenaient
le mercredi matin et que les documents étaient envoyés la veille pour
le lendemain.

De surcroit, les agents publics présents dans ces établissements
percoivent des primes diverses et variées, ce qui peut contrevenir a leur
reclassement éventuel dans la fonction publique d’Etat, ce qui souléve la aussi
une problématique d’efficacité.

Mme Agnés Canayer. - Pourrions-nous avoir une note récapitulant
les différentes formes juridiques de ces structures ?

M. Pierre Barros, président. - Une synthése de ce type est bien str
nécessaire. A une époque, les préfets et sous-préfets bataillaient pour
simplifier le maquis des syndicats intercommunaux, qui avaient été créés pour
un projet spécifique, mais qui avaient ensuite été maintenus.

N

Notre démarche peut s’apparenter a un « ménage » de ce type,
qui confortera dans le méme temps 'utilité d’autres structures. L’objectif de
cette commission d’enquéte consiste bien a adopter un regard objectif sur
la situation de ces agences et opérateurs. Peut-étre faudra-t-il méme envisager
de proposer la création de structures supplémentaires si cette solution
présente un intérét dans des domaines ou les collectivités présentent
des fragilités.

Mme Ghislaine Senée. - Nous convenons tous de la nécessité d’aller
vers davantage de simplification, ne serait-ce qu’au niveau de la diversité des
formes juridiques de ces établissements.

Mme Christine Lavarde, rapporteur. - Il nous faudra agir tres
rapidement si nous retenons I’hypothese d'une consultation des élus.

Mme Agneés Canayer. - Nous devrons aussi nous pencher sur I’enjeu
du pouvoir des responsables politiques sur ces divers opérateurs : une absence
de contrdle sur les structures chargées de mettre en ceuvre les politiques
publiques poserait une question de fond sur le fonctionnement démocratique
de nos institutions.

S’agissant de la perspective d"une consultation, nous ne partirons pas
de rien dans la mesure ot des rapports d’information se sont déja appuyés sur
ce mode de consultation, notamment par la délégation aux collectivités
territoriales et a la décentralisation. Il ne faudra d’ailleurs pas nous limiter aux
élus locaux, qui ne sont que l'un des points d’entrée dans le sujet:
nous sommes globalement confrontés a un manque de visibilité sur I’ensemble
des acteurs.
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M. Pierre Barros, président. - La lisibilité de ’action de 1'Etat sur le
terrain peut aussi s’effacer derriere des opérateurs et des agences qu’il finance
pourtant trés largement.
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ECHANGE DE VUES SUR LES TRAVAUX
DE LA COMMISSION D’ENQUETE

MARDI 11 FEVRIER 2025

M. Pierre Barros, président. - Mes chers collegues, nous nous
réunissons aujourd’hui pour un échange de vues dans la continuité de la
réunion constitutive qui s’est tenue la semaine derniere. Lors de cette
précédente réunion, nous avons entamé un tour de table afin de mieux définir
le périmetre de cette commission d’enquéte face a la diversité des agences,
opérateurs et organismes consultatifs de 1’Etat. Nous soumettons donc
aujourd’hui a votre attention une liste de propositions d’auditions, ouvertes a
vos commentaires.

La commission d’enquéte est réglementairement mandatée jusqu’au
mois d’aott ; toutefois, nous nous fixons pour objectif de remettre notre
rapport dés le début juillet. Nos travaux pourront ainsi s’inscrire dans le cadre
du calendrier budgétaire et apporter une contribution a 1’élaboration du projet
de loi de finances pour 2026.

La présente réunion constitue ainsi un moment d’échange sur
I'organisation des travaux de la commission d’enquéte, de maniere a définir
des auditions qui viendront enrichir notre analyse et nos recommandations.

Mme Christine Lavarde, rapporteur. - Une note méthodologique est
en cours de rédaction et sera prochainement transmise a l’ensemble des
membres. Cette note vise a clarifier les définitions et statuts des entités
concernées, a savoir les agences, les opérateurs et les organismes consultatifs.

Lors de notre derniére réunion, nous avons décidé d’exclure du
champ de notre enquéte les universités. Toutefois, la question des organismes
de recherche et d'innovation demeure en suspens et devra étre tranchée par la
commission. Ces organismes regroupent des entités variées telles que le
Centre national d’études spatiales (Cnes), le Centre national de la recherche
scientifique (CNRS), I’Agence nationale de la recherche (ANR), Campus
France, Oséo. Il nous appartient de déterminer si cette catégorie spécifique
doit étre incluse dans nos travaux.

M. Hervé Maurey. - ]'aimerais formuler deux observations liminaires.
Tout d’abord, il est essentiel de rappeler que cette commission d’enquéte,
trés médiatisée, suscite une forte attente. Nous devons ainsi étre en mesure de
formuler des propositions claires et concretes, en identifiant les agences a
supprimer, celles a fusionner et en évaluant les éventuels gains économiques
associés.
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Ensuite, nous devons nous attacher a différencier les structures
concernées. Certaines, comme 1’ Autorité de régulation des transports (ART),
jouent un role indispensable de régulation. A linverse, d’autres, telles que
" Autorité de controle des nuisances aéroportuaires (Acnusa), pourraient étre
fusionnées avec une entité existante.

Concernant I’Agence nationale de la cohésion des territoires (ANCT),
sa création répondait précisément a 1'objectif de regrouper plusieurs
organismes. Pour autant, ’ANCT a été instituée sans que les fusions prévues
aient été mises en ceuvre, en témoigne le maintien du Centre d’études et
d’expertise sur les risques, l'environnement, la mobilité et

I’aménagement (Cerema).

L’Agence de I'environnement et de la maitrise de I'énergie (Ademe)
fait également I’objet de nombreuses critiques, parfois injustifiées. Le véritable
enjeu concernant cette structure tient finalement moins a son cotit proprement
dit qu’a la question plus large qu’elle pose en matiere de démembrement de
I'Etat.

La diversité des situations rend donc l'exercice particulierement
complexe. Pour ma part, je serais enclin a exclure les universités de cette
réflexion.

Mme Christine Lavarde, rapporteur. - Je vais poursuivre sur le
périmetre.

Par exemple, s’agissant des autorités administratives indépendantes,
certaines sont une déclinaison de la législation européenne relative au marché
et a leur régulation. C’est le cas pour les transports, mais aussi pour l'énergie.
Ces autorités doivent, des lors, étre exclues du périmetre de la commission
d’enquéte. Rien ne nous empéche toutefois de nous interroger sur celles
découlant de notre propre législation, par exemple I’ Acnusa.

D’autres entités sont exclues. La remarque d’Agnes Canayer, était a
ce sujet trés judicieuse et consistait a rappeler que, par définition, I'Etat n’a
pas la main sur les organismes paritaires, qui ont pourtant la mainmise sur un
grand champ de la politique nationale. Il pourrait ainsi étre intéressant de
rappeler cet état de fait.

M. Hervé Maurey. - Méme s’ils gerent de 1’argent public...

Mme Christine Lavarde, rapporteur. - Ce sont certes les organismes
paritaires qui décident de I’attribution des sommes, mais nous ne pouvons
aborder leur fonctionnement ou leur droit de tutelle.

Dans le méme esprit, les éco-organismes, qui gerent de grandes
sommes d’argent collecté sur les citoyens, s’inscrivent dans un statut de droit
privé. Méme s’ils ont été institués par la loi, leur fonctionnement échappe
completement a la sphere publique. Ils sont gérés uniquement par
les entreprises qui sont parties prenantes de la responsabilité élargie des
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producteurs (REP). Nous ne pourrons donc pas non plus l'intégrer au
périmetre de la commission d’enquéte.

Afin de nous éclairer sur le périmetre de notre commission, nous
allons demander a chacun des ministéres de nous adresser la liste des agences
opérateurs, commissions, comités sur lesquels ils ont un controle, que ce soit
par le biais du controle mené par leur controleur budgétaire et comptable
ministériel (CBCM), de la présence d"un commissaire du Gouvernement dans
leur conseil administration ou de soutiens financiers. La liste ainsi retournée
nous permettra d’avoir un état des lieux objectif sur lesquels nous pourrons
réfléchir.

J'en reviens a ma question initiale, qui était celle des établissements
liés au domaine de la recherche. Nous pourrions peut-étre différencier, afin de
n’en conserver qu'une partie, les centres de recherche tels que le CNRS ou le
Cnes d’une part, et les établissements tels que Campus France et Oséo d’autre
part. Conserve-t-on toutes ces entités ?

Mme Pauline Martin. - L’analyse des établissements de recherche
nous prendrait un temps conséquent. Cela pourrait, au demeurant,
taire I’objet d’une mission ou d’une étude a part. Des entités comme le CNRS
ne sont, en effet, pas 1'objet premier de notre commission.

Mme Ghislaine Sénée. - Si les organismes effectuant des travaux de
recherche s’inscrivent dans le long cours, ce qui rend leur évaluation
complexe, ceux ayant un role de financement ou de promotion de la recherche
répondent a une logique différente. La distinction doit étre clairement établie.

Mme Christine Lavarde, rapporteur. - Nous excluons donc le Cnes
et le CNRS du périmetre de notre commission, mais conservons des structures
comme "ANR, Campus France et Oséo.

Mme Agnés Canayer - Le Commissariat a I'énergie atomique et aux
énergies alternatives (CEA) est-il également exclu ?

Mme Christine Lavarde, rapporteur. - Il fait, en effet, partie de la
méme catégorie que le CNRS et le Cnes.

M. Pierre Barros, président. - Une analyse plus fine doit également
avoir lieu concernant les autorités administratives ou publiques
indépendantes. Bien que l'exclusion générale de certaines catégories de
structures de notre périmetre d’enquéte soit envisagée, cela ne nous empéche
pas d’examiner de maniére ciblée deux ou trois entités qui suscitent notre
attention.

M. Hervé Maurey. - Toutes les autorités de régulation sont-elles
prévues par le droit européen ? Je suis plutdt un défenseur de celles-ci, mais,
dans certains cas, nous pouvons nous interroger.
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Mme Ghislaine Sénée. - Je tiens a signaler que I’Acnusa joue parfois
son role! Il serait délicat de remettre systématiquement en cause les
organismes de régulation de défense des intéréts de nos concitoyens.

M. Hervé Maurey. - Nous pourrions néanmoins nous interroger sur
I'opportunité de rattacher ses missions, par exemple, a l’Autorité de
régulation des transports (ART) ou de les réintégrer au sein d’une direction
générale, comme celle de l'aviation civile. Ce ne sont que des pistes de
réflexion.

Mme Pauline Martin. - Nous devons, en effet, nous interroger sur la
plus-value apportée par I'existence de ces structures détachées.

M. Cédric Vial. - Le site gouvernemental servicepublic.fr recense
vingt-quatre autorités indépendantes. Parmi ces autorités, certaines revétent
un intérét particulier, notamment 1’Acnusa, I’Autorité de régulation des
communications électroniques, des postes et de la distribution de la presse
(Arcep), I’Agence francaise de lutte contre le dopage, I’ Autorité de régulation
de la communication audiovisuelle et numérique (Arcom) ou encore la
Commission d’acceés aux documents administratifs (Cada). La Commission
nationale des comptes de campagne et des financements politiques
(CNCCFP), la Haute Autorité de Santé (HAS) ou la Haute Autorité pour la
transparence de la vie publique (HATVP) figurent également parmi les
instances les plus notables.

Ces vingt-quatre structures doivent étre replacées dans un ensemble
plus large d’environ 1 200 organismes. Des lors, se pose la question du
fondement de leur éventuelle exclusion de notre périmetre d’étude. Existe-t-il
un principe établissant que leur indépendance justifie qu’elles ne fassent pas
I'objet d’un examen approfondi ? Si tel n’est pas le cas, leur prise en compte
apparait légitime.

Il est certes possible d’exclure certaines de ces instances, au méme
titre que d’autres parmi les 1 200 organismes existants. Toutefois, cette
décision devra étre rigoureusement motivée afin de répondre aux
interrogations qui pourraient étre soulevées, notamment quant aux raisons
pour lesquelles, par exemple, I’Arcom ne ferait pas 1'objet d’une analyse
spécifique.

M. Pierre Barros, président. - Je rejoins les propos d’'Hervé Maurey :
des attentes existent, et certains noms circulent déja. Toutefois, il convient de
rappeler - comme nous l'avons souligné la semaine derniére - que le fait
d’examiner une structure ne signifie pas nécessairement adopter une
approche critique ou chercher a la remettre en cause.

Notre analyse pourrait tout aussi bien aboutir a la reconnaissance de
I'indispensabilité d’un opérateur ou d’une structure donnée. Dans ce cas, nous
pourrions non seulement confirmer la pertinence de son action,
mais également recommander un renforcement des moyens qui lui sont
alloués afin de consolider son réle sur le territoire.
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Mme Agnes Canayer - Serait-il envisageable de classer ces
établissements en fonction de la nature de leurs missions ? Il pourrait ainsi
étre pertinent de distinguer plusieurs catégories : celles qui garantissent les
droits et les libertés, celles chargées de la mise en ceuvre des politiques
publiques, celles ayant une mission de controle, ainsi que celles assurant la
valorisation de certaines politiques publiques. En somme, il s’agirait d’établir
une classification fondée sur leurs objectifs, leurs roles et leurs missions.

Mme Christine Lavarde, rapporteur. - Pour les vingt-quatre autorités
mentionnées, une telle démarche est envisageable. Toutefois, 'appliquer aux
1 200 structures poserait une difficulté matérielle.

M. Pierre Barros, président. - Nous pouvons considérer qu'un
consensus existe sur le périmetre proposé initialement par le rapporteur,
avec une discussion sur la question des organismes relevant du domaine de la
recherche.

Mme Christine Lavarde, rapporteur. - En résumé, nous excluons les
chercheurs et les professeurs d’université, tout en maintenant dans le
périmetre les structures dédiées a la valorisation et a 1'organisation de la
recherche.

M. Pierre Barros, président. - Concernant les organismes paritaires,
un consensus semble avoir été trouvé. En revanche, pour les éco-organismes
et les éco-certifications, certaines interrogations subsistent parmi nos
collegues. Il conviendra donc de déterminer si nous les examinons dans leur
ensemble ou si un tri doit étre opéré.

S’agissant des autorités administratives indépendantes, leur nombre
limité a vingt-quatre devrait nous permettre d’en mener 'analyse, quitte a
écarter éventuellement celles qui paraissent les moins pertinentes.

Nous avangons donc sur cette base, sous réserve que cela convienne a
I’ensemble des membres.

M. Hervé Reynaud. - La raison d’étre de cette commission d’enquéte
repose sur trois objectifs principaux : la recherche de simplification, le controle
de la bonne utilisation des deniers publics et, le cas échéant, 'identification de
pistes d’économies. L’examen par le Sénat de la proposition de loi tendant a
supprimer certains comités, structures, conseils et commissions « Théodule »
dont 'utilité ne semble pas avérée a déja mis en évidence la nécessité de
s'interroger sur ces questions. Toutefois, je crains qu’en restreignant
excessivement notre périmétre, nous risquions de nous éloigner de ces
objectifs.

Si je peux comprendre la volonté d’exclure les organismes paritaires,
je ne vois pas en revanche pourquoi nous devrions nous dispenser d’examiner
les éco-organismes ou les autorités administratives indépendantes.
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Enfin, j’aimerais soulever une question supplémentaire. Nous avons
été contactés par plusieurs présidents de Conseils économiques, sociaux et
environnementaux régionaux (CESER), qui percoivent notre commission
comme une menace potentielle. Bien qu’ils ne figurent pas dans la premiere
liste qui nous a été soumise, il me semblerait opportun de recueillir vos avis
sur leur place, ainsi que sur celle du Conseil économique, social et
environnemental (CESE), dans notre réflexion.

Mme Christine Lavarde, rapporteur. - S’agissant du CESE, il est clair
que le sujet n’est pas de traiter les organismes constitutionnels.

M. Christian Bilhac. - Depuis trois ans, je dépose systématiquement
les mémes amendements lors de I’examen du projet de loi de finances (PLF)
visant a supprimer certaines agences.

A mon sens, il est essentiel d’inclure dans notre périmetre toutes les
agences nationales qui formulent des recommandations ou délivrent des
autorisations lorsque des agences européennes remplissent déja ces mémes
fonctions. Prenons l'exemple du secteur pharmaceutique : pourquoi avons-
nous besoin d"une agence francaise pour I’autorisation des médicaments alors
qu’une agence européenne s’ acquitte déja de cette mission ? Faut-il considérer
que nos homologues européens sont incompétents au point d’autoriser la mise
sur le marché de médicaments dangereux ? Ce systeme de double autorisation
reléve d’un exces de précaution qui pourrait étre rationalisé.

Au-dela de ces redondances entre échelons francais et européen, nous
observons également des doublons, des triplons, voire des quadruplons au
niveau national. Un exemple frappant est celui des agences de I'eau. Sans
remettre en cause leur utilité, il est légitime de s’interroger sur leur
fonctionnement. Lorsqu'une commune souhaite rénover sa station
d’épuration, elle doit solliciter une subvention aupres de la préfecture, une
autre aupres de I’Agence de 'eau et une troisieme aupres du département.
Résultat : trois services différents instruisent le méme dossier.
Une simplification de ces procédures s’impose.

Enfin, je rappelle que, selon les chiffres a ma disposition, le budget
des agences s’éleve a quelque 80 milliards d’euros, soit davantage que celui
de I'Education nationale, qui oscille entre 60 et 65 milliards d’euros.
Ce montant est considérable, d’autant plus dans le contexte d’une dette
publique considérable. Notre priorité devrait donc étre de supprimer les
agences redondantes afin d’optimiser la gestion des deniers publics.

Mme Christine Lavarde, rapporteur. - Sur le plan budgétaire, la
commission d’enquéte devra veiller, au gré des auditions, a distinguer les
cotits d"une politique publique de ceux engendrés par 1'établissement dédié a
sa mise en ceuvre. Par exemple, la suppression de I’Ademe n’entrainerait pas
la disparition des politiques publiques qu’elle soutient, telles que le fonds
chaleur ou le fonds d’économie circulaire. Pour autant, nous pouvons nous
interroger sur les méthodes de travail de l'agence, en particulier sur ses
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initiatives en matiere de communication. Comment peut-on avoir, a une méme
échelle, des directions régionales de multiples agences qui interviennent sur
le méme sujet alors que, autrefois, on avait seulement un ou deux
interlocuteurs administratifs ?

Afin d’éclairer nos travaux, nous souhaitons organiser, dés la semaine
prochaine, des auditions portant sur les thématiques générales de la réforme
de I'Etat et du phénomene d’agencification. Ces auditions permettront
d’entendre des chercheurs ainsi que des hauts fonctionnaires ayant contribué
a ce processus ou, a tout le moins, ayant été directement témoins de cette
transformation.

Dans le cadre de cette réflexion conceptuelle, nous proposons
également d’examiner la situation des agences aux Etats-Unis en auditionnant
des chercheurs ayant mené des travaux sur ce sujet.

Souhaitez-vous nous suggérer d’autres personnes a auditionner pour
ce premier cycle de travaux ? Par ailleurs, nous pouvons également discuter
de l'organisation de la seconde phase, notamment de la pertinence d’une
approche par politique publique.

Sur un plan organisationnel, nous tenterons de mener ces auditions
pléniéres le mardi aprés-midi a partir de 16 heures, ainsi que le jeudi matin
apres les travaux des délégations.

M. Guillaume Chevrollier. — Les élus locaux ont de grandes attentes
concernant cette commission d’enquéte. Avez-vous prévu un dispositif de
consultation en ligne afin de recueillir des retours de terrain sur d’éventuels
doublons administratifs ?

Mme Christine Lavarde, rapporteur. - Un consensus s’est dégagé lors
de la réunion constitutive quant a la nécessité de mener une consultation.
Toutefois, il est impératif de définir rapidement les questions qui seront
posées afin d’éviter un questionnaire trop généraliste. Nous devons également
nous interroger sur le public visé par cette consultation.

M. Pierre Barros, président. - Pauline Martin a soulevé la question de
la consultation des élus locaux. Ce sujet mérite d’étre abordé avec attention,
en veillant a la formulation des questions afin d’éviter tout biais susceptible
d’influencer les réponses sur des thématiques clivantes. Plusieurs membres de
la commission pourraient travailler aux cotés du rapporteur pour proposer un
tel questionnaire, qui pourra étre validé lors d’une prochaine réunion
plénieére.

M. Christophe Chaillou. - Il serait également pertinent de recueillir le
point de vue des porteurs emblématiques de ce systeme d’agences, telles que
Jean-Louis Borloo. Par ailleurs, s’agissant de la comparaison internationale,
bien que les Etats-Unis soient souvent cités en exemple, il serait opportun
d’examiner également la situation des pays européens. Certains FEtats,
bien que dotés de nombreuses agences, parviennent a en assurer
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un fonctionnement efficace. Une étude comparative en Europe permettrait
d’enrichir notre réflexion. Il conviendrait donc d’échanger avec des
tédérations d’élus locaux européens afin d’obtenir une vision plus large.

Mme Christine Lavarde, rapporteur. - Comme mentionné lors de la
réunion constitutive, nous nous appuierons sur la division de la législation
comparée du Sénat pour analyser les cas de la Suede, du Royaume-Uni et des
Pays-Bas, ainsi que celui de I'Union européenne. Une fois cette étude finalisée,
nous pourrions organiser des auditions avec les services compétents ou des
experts de ces pays.

M. Christophe Chaillou. - L'exemple du Royaume-Uni est, a ce titre,
particulierement intéressant, notamment en raison du transfert massif de
compétences des élus locaux vers d’autres entités. Il serait utile d’obtenir un
témoignage de l'association britannique des collectivités locales sur cette
situation.

M. Michaél Weber. - La question du périmetre d’étude est cruciale
pour garantir une analyse pertinente. Vous posez la question de savoir quels
sont les organismes qui pourraient étre exclus en raison de leur spécificité.
Nous avions distingué, au cours de la réunion constitutive, une premiere
catégorie regroupant les agences et organes qui posent question, ainsi qu’'une
deuxieme catégorie rassemblant des structures qui passent sous les radars.
J'évoquerai également la spécificité des organismes de validation technique.
L’efficacité de ces structures doit étre évaluée au-dela de leur simple coft
financier. A titre d’exemple, la validation technique des matériaux prend deux
a trois ans en France, alors qu’en Allemagne, elle est réalisée en six mois.
Un Etat pourtant fédéral comme 1'Allemagne dispose ainsi d’un systeme
moins émietté et plus efficace. Je m’interroge ainsi sur la possibilité d’intégrer
aux travaux de la commission d’enquéte ce type de sujet, qui, bien que
technique, souléve des enjeux d’efficacité administrative.

Par ailleurs, le temps dont nous disposons pour recenser 1'ensemble
des agences a analyser est limité. Il nous faudra donc adopter une approche
méthodique et efficace pour mener a bien ce travail.

M. Pierre Barros, président. - Ca n’est pas parce que c’est difficile que
nous n’allons pas y arriver !

M. Cédric Vial. - Je me souviens notamment d’une audition menée
avec la commission de la culture, au cours de laquelle un entraineur frangais
nous a expliqué que, sans I’Agence nationale du sport (ANS), il n’aurait pas
pu réaliser la méme préparation. Un argument financier intéressant a
notamment été avanceé : le cadre salarial de la fonction publique ne permet pas
d’attirer certaines personnalités du monde sportif.

Concernant les CESER, en tant qu’organismes rattachés aux régions
et relevant d’une loi organique, je considere qu’ils ne doivent pas étre inclus
dans notre champ d’étude. En revanche, d’autres structures suscitent des
interrogations. Atout France, par exemple, est un groupement d’intérét
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économique (GIE). Devons-nous considérer les GIE comme faisant partie de
notre périmetre ? Il serait pertinent d’établir une définition claire permettant
de déterminer les formes juridiques qui entrent ou non dans le cadre de
notre mission.

M. Hervé Maurey. - L’ensemble des sujets évoqués présente un réel
intérét et mériterait une analyse approfondie. Toutefois, il est essentiel de
reconnaitre que nous ne pourrons pas tout examiner de maniére exhaustive.
Il me semble donc pertinent de concentrer notre étude sur les structures
relevant directement de I’Etat, conformément a 'intitulé de notre commission.

Cela ne signifie pas pour autant qu’il faille s’attacher strictement au
statut juridique des organismes concernés. L’exclusion d’une entité au seul
motif qu’il s’agit d'un groupement d’intérét économique (GIE), par exemple,
ne me parait pas justifiée. Certains retours sur Business France laissent penser
qu'un examen approfondi serait opportun.

En somme, deux principes doivent guider notre approche : d’une part,
il est nécessaire de recentrer notre périmetre d’analyse, et d’autre part, il ne
faut pas exclure des structures sur la seule base de leur forme juridique, mais
bien en fonction de leur rdle au sein de l'action publique.

Mme Christine Lavarde, rapporteur. - Vous abordez les différentes
structures en fonction de leur domaine d’intervention : Atout France et
Business France relevent de la promotion de 1’économie frangaise, tandis que
I’Ademe, les Agences de I’eau et 1'Office francais de la biodiversité (OFB) sont
rattachés aux enjeux environnementaux.

Dans cette logique, ne pourrions-nous pas envisager, dans une
seconde phase de nos travaux, d’organiser des apres-midi d’auditions
thématiques, en réunissant les acteurs que nous aurons préalablement
identifiés ? Si cette approche vous semble pertinente, quelles seraient, selon
vous, les thématiques essentielles a traiter ? Le secteur du sport a notamment
été mentionné.

N

M. Christian Bilhac. - Je m’interroge sur le budget alloué a ces
opérateurs. A ce jour, je peine a obtenir ces informations, qui semblent étre
mieux protégées qu'un secret d’Etat.

Prenons I'exemple des Agences de 'eau : il est possible de connaitre
le montant des aides distribuées, mais les autres éléments budgétaires
demeurent inaccessibles. Aucune donnée précise n’est disponible sur les
rémunérations. Cette opacité financiére est préoccupante.

Mme Christine Lavarde, rapporteur. - Un tel diagnostic est prévu
dans le courrier qui sera adressé a 1'ensemble des secrétariats généraux des
ministeres. Nous leur demanderons, pour chaque structure concernée, de
nous fournir des informations détaillées sur les dépenses de personnel, les
dépenses d’intervention et les colts de fonctionnement. L’objectif est de
distinguer ce qui releve de lintervention publique, qui existerait
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indépendamment de la structure, de ce qui correspond aux cotits spécifiques
engendrés par son existence.

Par ailleurs, nous avons tous en mémoire plusieurs fusions récentes,
telles que celles du Cerema, de I'OFB ou encore de 'ANCT. A cet égard, nous
pourrons nous appuyer sur les travaux de la Cour des comptes, qui a
fréquemment analysé ces fusions sous 1'angle des cofits et de leur efficacité
budgétaire.

M. Pierre-Alain Roiron. - Il me semble que trois questions
essentielles doivent étre posées.

La premiére concerne la nécessité méme de ces structures : répondent-
elles a un besoin indispensable que I'Etat ne pourrait pas assurer directement
de maniére efficace ?

La deuxieme question porte sur les surcolits qu’elles engendrent.
La Cour des comptes a mené des analyses a ce sujet.

Enfin, la troisiéme interrogation concerne la nécessité de savoir si les
fusions permettent réellement de réaliser des économies.

Je suis d’accord pour ne pas intégrer les CESER dans le périmetre,
ni ceux qui dérivent du droit européen.

M. Cédric Vial. - Je partage 'analyse qui vient d’étre formulée et
souhaiterais y ajouter une question complémentaire : une autre entité
pourrait-elle accomplir plus efficacement les missions de la structure
concernée ? Cette alternative pourrait prendre différentes formes:
une réinternalisation au sein du ministere compétent, un transfert aux
collectivités locales afin de renforcer le role des élus territoriaux, ou encore
une fusion avec une autre agence.

Mme Pauline Martin. - La question de l'organisation thématique est
essentielle. Prenons 'exemple de I’environnement, ot les compétences sont
souvent réparties entre plusieurs structures, générant ainsi des
chevauchements. Il ne s’agit pas de multiplier les auditions de maniére
exhaustive, mais d’adopter une approche structurée, en procédant par
thématiques, afin de garantir une analyse pertinente et ciblée.

Mme Agnés Canayer - Si notre objectif principal est d’identifier des
sources d’économies potentielles, ne serait-il pas opportun d’écarter du
périmetre d’analyse les instances a vocation consultative ? Ces commissions
géneérent des cotts relativement limités, et leur exclusion nous permettrait de
recentrer notre travail sur les structures opérationnelles, dont l'impact
budgétaire est plus significatif.

Mme Christine Lavarde, rapporteur.- Certes, ces instances
consultatives n’entrainent pas de cotts financiers élevés, mais elles
contribuent a alourdir les processus décisionnels. Je pense, par exemple, au
Conseil supérieur de I"énergie (CSE), dont j’ai pu observer le fonctionnement.
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Nous passions des apres-midi entiers a auditionner différents interlocuteurs,
qui tenaient souvent des discours similaires et rendaient un avis qui n’était
contraignant pour personne. Tout cela a un cotit d’entropie du systéme.

M. Pierre Barros, président. - En matiére de volume, nous recensons
434 opérateurs, 417 commissions consultatives, ainsi qu'un ensemble
d’agences, d’établissements publics a caractére industriel et commercial
(EPIC), d’établissements publics administratifs (EPA) et de groupements
d’intérét public (GIP). Les commissions consultatives font bien partie du
périmetre de travail défini pour cette mission.

J'aimerais également soulever une autre question. Le corps
préfectoral apporte un éclairage particuliéerement intéressant sur le role des
agences. Dans certains cas, la gestion de projets complexes a été confiée a des
structures externes, sous prétexte qu’elles étaient mieux adaptées que
I’administration traditionnelle pour mener a bien ces missions. Ce choix
pouvait se justifier, mais il a eu pour conséquence une réduction du nombre
de postes dans les préfectures, entrainant une perte de compétences au sein
de I'Etat.

A terme, cette externalisation a conduit a la création de nouveaux
postes publics, non plus pour mener directement les projets, mais pour assurer
une interface entre les services de I'Etat et ces agences. Des agents consacrent
une part significative de leur temps a des taches de coordination entre
différentes structures. En conséquence, méme si ces entités ne représentent
pas, en apparence, un cott budgétaire majeur, elles contribuent a une charge
administrative accrue.

I pourrait donc étre pertinent d’auditionner des fonctionnaires,
notamment a travers leurs associations professionnelles, afin de recueillir leur
retour d’expérience sur ces évolutions.

M. Cédric Vial. - Je souhaite revenir sur la question de la définition
du périmetre, qui me semble étre un élément essentiel pour structurer notre
travail. Les organismes consultatifs de 1'Etat, tels qu’évoqués précédemment,
sont bien inclus dans le champ de cette mission. Toutefois, il convient de
préciser que ces commissions sont de niveau national.

Or, I'action de I'Etat peut également étre déconcentrée. A ce titre, les
instances locales, telles que les commissions départementales de préservation
des espaces naturels, agricoles et forestiers (CDPNAF) ou les commissions
départementales d’aménagement commercial (CDAC), auxquelles nous
sommes réguliérement confrontés en tant qu’élus locaux, entrent-elles dans le
périmetre de notre enquéte ?

M. Pierre Barros, président. - Elles ne font pas partie des instances
recensées par le « jaune » budgétaire consacré a ces commissions.

Mme Christine Lavarde, rapporteur. - Au regard de ces éléments,
ne conviendrait-il pas, dans un premier temps, d’examiner différents projets
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portés par les collectivités territoriales, afin de faire un état des lieux des
démarches administratives nécessaires et de la pluralité des organes qu’ils
doivent saisir ? Dans le domaine médical, par exemple, les procédures
impliquant l'agence régionale de santé (ARS) et la HAS entrainent
d’importants délais pour l'ouverture d’'une maison médicale. Il serait
pertinent d’analyser ces redondances et d’évaluer la place de I'Etat central
dans ces processus.

M. Pierre Barros, président. - Il est, en effet, essentiel d’examiner
comment cette archipélisation de 1'Etat a engendré des surcofits ainsi qu’une
complexification des processus. Cette situation impose désormais un travail
préparatoire conséquent pour le montage de tout projet, mobilisant de
nombreux interlocuteurs disposant de différents pouvoirs et de crédits pour
abonder ce projet. Notre mission est donc de proposer des simplifications,
sans pour autant oublier les raisons pour lesquelles ces structures ont été
mises en place.

M. Hervé Reynaud. - J’aimerais également soulever la question de la
finalité de cette commission d’enquéte. Il serait réducteur de limiter notre
travail a une simple évaluation des structures a conserver ou a supprimer.
Certains élus suggerent, par exemple, une démarche de départementalisation
des agences de I’eau, qui permettrait aux élus locaux de retrouver une certaine
maitrise des décisions. La commission pourrait ainsi formuler des
recommandations visant a améliorer l'efficacité administrative. En tant que
rapporteur de la proposition de loi visant a supprimer certains comités,
structures, conseils et commissions « Théodule » dont 1"utilité n’est pas avérée,
je considére qu’il ne s’agit pas uniquement de dresser une liste d’agences a
supprimer ou a maintenir. L’attente est bien plus large.

M. Pierre Barros, président. - Forts de notre expérience en tant qu’élus
locaux et sénateurs, nous sommes a méme de lister de nombreuses procédures
administratives ubuesques. Toutefois, nous devons garder le sens de I'Etat et
ne pas nous arréter a ces exemples. Les auditions nous permettront
d’identifier les leviers d’amélioration, afin de renforcer la présence de 1'Etat
sur les territoires. La finalité de notre travail réside donc dans la recherche
d’une meilleure lisibilité de I’action publique, avec une dimension financiére

sous-jacente.

La réduction des structures administratives devra étre calibrée.
Nous devons nous concentrer, dans un premier temps, sur I'identification des
doublons et des économies illusoires. Si la fusion d’entités peut sembler une
solution, elle ne garantit pas nécessairement des gains budgétaires.

Mme Ghislaine Senée. - D’un point de vue historique, les agences
ont émergé au fil de I'eau pour répondre a divers besoins : impulser de
nouvelles politiques publiques, gérer des crises, assurer la coordination des
politiques  déconcentrées ou encore moderniser 1’administration.
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Il est important d’analyser 1’évolution historique de ces structures afin de
mieux comprendre leur multiplication.

J'ajouterai que la perception de leur utilité varie en fonction des
interlocuteurs. Si certains élus ont rencontré des difficultés avec I"’ANCT,
d’autres saluent le programme « Action cceur de ville ».

J'apprécie la proposition d’une approche opérationnelle qui examine
la maniere dont ces établissements répondent aux besoins concrets des
collectivités. Il ne s’agit pas d"une chasse aux sorciéres, mais d"une évaluation
objective des politiques publiques. Nous devons, en ce sens, éviter de débuter
nos travaux en ciblant immédiatement les établissements médiatisés et
critiqués, tels que I’Ademe, 'ANCT ou les agences de l'eau, au risque
d’introduire un biais des le départ. Une approche territoriale ancrée dans les
réalités locales renforcerait 1'utilité de notre rapport, au-dela des
considérations budgétaires.

M. Pierre Barros, président. - Il convient effectivement d’élargir la
liste des auditions au fil des travaux afin d’éviter toute stigmatisation de
certains établissements.

Solanges Nadille, qui ne peut étre présente a cette réunion, propose a
la commission d’enquéte d’auditionner la Direction générale des Outre-mer
(DGOM). Cela souligne la nécessité d’adopter une approche non
exclusivement parisienne. Il est important de suggérer des intervenants issus
de I'ensemble du territoire afin de prendre en compte la diversité des réalités
locales.

Mme Christine Lavarde, rapporteur. - Nous pourrions, a cet égard,
organiser un ou deux déplacements en région. Si certains ont identifié des
situations particulierement révélatrices d’inefficacités du fait de I'intervention
de multiples organes de I'Etat, il serait pertinent de les observer sur le terrain.
Ces déplacements pourraient également concerner des territoires ou la
présence d’agences de I'Etat est particulierement dense, qui peuvent étre
rencontrés dans la journée.

M. Christian Bilhac. - Il est, en effet, essentiel de recueillir des
témoignages concrets sur le terrain. Prenons deux exemples simples
autrefois, pour un probléme d’urbanisme ou d’aménagement, il suffisait de
consulter la subdivision de I'Equipement au chef-lieu du canton, et la situation
était rapidement réglée. Aujourd’hui, il est nécessaire de réunir une quinzaine
d’intervenants. De méme, pour 1'électricité, le chef de district départemental
apportait une solution immédiate. Lors de mon dernier projet communal, j’ai
dt mobiliser huit interlocuteurs: c’est de la folie ! Cela est source
d’exaspération pour les élus locaux, car, outre son colt, cette complexité
administrative paralyse la conception des projets.

M. Guillaume Chevrollier. — Il me semble également important de
recueillir ’avis des entrepreneurs et des représentants des chefs d’entreprise,
notamment le Mouvement des entreprises de France (Medef) et la
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Confédération des petites et moyennes entreprises (CPME). Par ailleurs,
je m’interroge sur I'absence de 1"’Agence francaise de développement (AFD)
dans la liste des autorités a auditionner.

M. Pierre Barros, président. - Cette structure dépasse le périmetre
défini par la commission d’enquéte.

Nous retenons vos suggestions. Nous allons commencer les auditions
la semaine prochaine avec des interlocuteurs permettant d’avoir une vue
générale, puis construire un calendrier progressivement, en retenant tout
particulierement les créneaux du mardi apres-midi et du jeudi matin.

Mme Christine Lavarde, rapporteur. - Il serait effectivement opportun
d’organiser, dans le cadre du premier cycle d’auditions, une table ronde avec
les représentants des entreprises afin qu’ils puissent partager leur expérience
sur leur relation avec ces structures et les contraintes normatives auxquelles
elles font face. Une seconde table ronde avec les associations représentants les
élus locaux apporterait également une vision générale, avant d’adopter, dans
le cadre d’un deuxieme cycle d’auditions, une approche plus sectorielle des
établissements a étudier.

M. Christian Bilhac. - Il serait également intéressant d’entendre les
agences agricoles.

Mme Christine Lavarde, rapporteur. - Concernant l’agriculture, il y a
a la fois FranceAgriMer et 1’Agence de services et de paiement (ASP).
Certains cofits associés a ces agences sont préoccupants : par exemple, I’ASP
prévoit des cotits de gestion tres élevés pour la mise en place d’une nouvelle
méthode de distribution du cheque énergie.

M. Pierre Barros, président. - L’Agence nationale pour les
cheques-vacances (ANCV) mérite également d’étre examinée. Cela souligne
I'importance du travail préalable de ciblage des structures. L’élaboration de
tiches analytiques détaillées pour chaque structure - incluant leur budget, le
nombre d’équivalents temps plein (ETP) et l'utilisation faite des crédits -
permettra d’identifier les organismes nécessitant effectivement une analyse
approfondie.
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COMPTES RENDUS DES AUDITIONS

Audition de MM. Laurent Cohen-Tanugi, avocat, et Francois Ecalle,
président de ’association « Finances publiques et économie » (Fipeco)

MARDI 18 FEVRIER 2025

M. Pierre Barros, président. - Nous commencgons nos auditions
cette semaine en recevant plusieurs hauts fonctionnaires et experts, pour un
apercu général de la maniere dont, au cours des derniéres décennies,
un nombre croissant de fonctions ont été confiées a des agences ou opérateurs.

Le périmeétre de notre commission d’enquéte peut effrayer par son
étendue : 434 opérateurs, 317 commissions consultatives, 103 agences
identifiées par le Conseil d'Etat en 2012, 1244 par I'Inspection générale des
finances la méme année... La premiére tache est celle de faire le tri entre ce qui
est important du point de vue de I'exécution des politiques publiques et ce qui
l’est moins.

Avant de recevoir, aprés-demain, trois hauts fonctionnaires qui ont
joué un rodle, ou le jouent encore, dans les réformes de 1'Etat et la réflexion sur
sa place, nous bénéficierons lors de notre premiére audition de deux points de
vue différents et complémentaires.

Monsieur Frangois Ecalle, vous avez été, il y a une dizaine d’années,
le rapporteur général du rapport de la Cour des comptes sur la situation et les
perspectives des finances publiques, aprés une carriere a la direction de la
prévision du ministere des finances. On vous connait aujourd’hui comme
président de 1’association « Finances publiques et économie » (Fipeco) et vous
intervenez réguliéerement sur les sujets liés aux finances publiques.
Vous pourrez nous présenter le poids des agences dans 1’ensemble des
administrations et avancer des pistes de réforme. Dans un article publié il y a
quelques mois, vous estimiez qu’agir sur la masse salariale des agences ne
permettrait d’atteindre que moins de 10 % du besoin de réduction du déficit
public. Sur quoi fondez-vous cette estimation ? Et faut-il se poser la question
par I'angle des économies budgétaires, ou ne faut-il pas plutdt se demander
d’abord quelle est la maniere la plus efficace de mettre en ceuvre les politiques
publiques au service des citoyens ? Vous pourrez aussi donner votre regard
sur 1’évaluation de ces agences, sujet que vous également abordé lors d’un
entretien radiophonique.

M. Laurent Cohen-Tanugi, vous étes avocat au barreau de Paris,
mais aussi a celui de New York, et vous développez une réflexion sur
plusieurs problématiques politico-économiques du monde contemporain,
traduite dans des essais consacrés aux rapports entre droit et démocratie et
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aux questions d’organisation institutionnelle et administrative. Merci de nous
apporter une approche comparative entre la France et les Etats-Unis.
Vous avez écrit Le droit sans I’Etat. Sur la démocratie en France et en Amérique et
La métamorphose de la démocratie francaise. De I'Etat jacobin a I'Etat de droit.
Nous avons demandé la réalisation d’une étude de législation comparée sur
la question des agences et des opérateurs dans les pays européens; vous
pourrez nous présenter votre analyse des évolutions de 1'organisation
administrative francaise au cours des derniéres décennies, a la lumiéere de la
comparaison avec les Etats-Unis, oi1 le pouvoir exécutif est depuis plus
longtemps partagé entre de nombreuses agences administratives fédérales.
Au-dela du seul cas américain et selon votre expérience, le développement des
agences, y compris les autorités administratives indépendantes (AAI),
représente-t-il une évolution positive pour les entreprises, en garantissant
spécialisation et neutralité de 1’action administrative ? Par ailleurs, la forte
autonomie des agences vis-a-vis du pouvoir exécutif aux Etats-Unis va-t-il de
pair avec un important controle de la part du pouvoir législatif et que pensez-
vous de la suppression des agences entamée dans ce pays ?

Avant de vous laisser la parole pour un propos introductif d’environ
dix minutes chacun, il me revient de vous indiquer que cette audition est
diffusée en direct et en différé sur le site internet du Sénat et qu'un compte
rendu sera publié.

Je dois également vous rappeler qu'un faux témoignage devant notre
commission d’enquéte serait passible des peines prévues aux articles 434-13,
434-14 et 434-15 du code pénal, qui peuvent aller de trois a sept ans
d’emprisonnement et de 45 000 euros a 100 000 euros d’amende.

Je vous invite donc a préter serment de dire toute la vérité, rien que
la vérité, a lever la main droite et a dire « Je le jure ». Je précise également qu'il
vous appartient, le cas échéant, d’indiquer vos éventuels liens d’intéréts ou
conflits d’intéréts en relation avec 1'objet de la commission d’enquéte.

Conformément a la procédure applicable aux commissions d’enquéte,
MM. Francgois Ecalle et Laurent Cohen-Tanugi prétent serment.

M. Francgois Ecalle, président fondateur de I’association « Finances
publiques et économie » (Fipeco). - Merci pour votre invitation. Fipeco est
une toute petite association ou je suis seul a travailler, les autres membres
ayant les fonctions d’un comité de lecture. Je suis un généraliste des finances
publiques et pas un spécialiste des agences. Je ne pourrai donc sans doute pas
répondre a toutes vos questions.

En 2012, le Conseil d’Etat et I'Inspection générale des finances (IGF)
ont publié, chacun de son c6té, un rapport sur les agences. Le premier en
recensait 103 et la deuxieme 1 244, ce qui illustre I'imprécision de ce concept.
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I1 existe une liste des autorités indépendantes qui en répertorie 24,
dont les moyens budgétaires sont, au total, inférieurs a 500 millions d’euros.
Cette liste pose des questions : par exemple, je me demande pourquoi le Haut
Conseil des finances publiques, comité budgétaire indépendant au sens de la
réglementation européenne dont j’ai été membre, n'y figure pas.

Un rapport annexé au projet de loi de finances (PLF) présente chaque
année les commissions et instances consultatives ou délibératives placées
directement aupres du Premier ministre ou des ministres; elles sont au
nombre de 317 et les dépenses de chacune d’elles dépassent rarement le
million d’euros.

Je parlerai par la suite des deux catégories d’agences dont la liste est
régulierement mise a jour et pour lesquelles les enjeux budgétaires sont
importants et des informations intéressantes sont disponibles : les opérateurs
de la comptabilité budgétaire et les organismes divers d’administration
centrale de la comptabilité nationale (ODAC). Les services a compétence
nationale, qui figuraient sur la liste de I'IGF de 2012, présentent aussi de forts
enjeux budgétaires mais les données agrégées relatives a cette catégorie

d’agences, si on peut les appeler ainsi, sont trés rares a ma connaissance.

Les opérateurs font chaque année I'objet d’un rapport annexé au PLF ;
dans celui pour 2025, ils sont 434 et les crédits budgétaires et les taxes qui leur
sont affectés atteignent 77 milliards d’euros. En 2023, leurs ressources propres
étaient par ailleurs de 14 milliards d’euros et leur masse salariale s’élevait
a 33 milliards d’euros. Il n’existe pas de compte agrégé complet de I’ensemble
des opérateurs qui permette de compléter ces données. Cette année,
les opérateurs pourraient employer prés de 492 000 personnes en équivalent
temps plein dont 402 000 sous le plafond des emplois autorisés inscrit dans
le PLF.

Le nombre d’opérateurs a diminué depuis 2008, ou ils étaient 649,
pour revenir a 434, mais les financements qui leur sont accordés par IEtat ont
augmenté puisqu’ils sont passés de 1,4 % du PIB en 2007 a 2,7 % en 2023, ce qui
résulte pour partie d'un transfert de moyens et de compétences aux
universités devenues autonomes.

En comptabilité nationale, les ODAC sont des organismes de statut
juridique varié en général dotés de la personnalité juridique auxquels I'Etat a
confié, sous son contrdle, une compétence fonctionnelle au niveau national.
Ils sont principalement financés par des subventions de I'Etat ou des impots
affectés. L'Insee en recense environ 700 et publie chaque année leur liste.
Les définitions des opérateurs et des ODAC sont proches et leur liste est
largement commune, mais certains opérateurs ne sont pas des ODAC et
réciproquement.
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L’Insee publie un compte agrégé des ODAC. En 2023, leurs dépenses
de fonctionnement étaient de 105 milliards d’euros dont 29 milliards d’euros
de rémunérations, 25 milliards d’euros d’achats de biens et services courants
et 35 milliards d’euros d’aides et subventions. Leurs investissements étaient
de 32 milliards d’euros.

De 1990 a 2005, les dépenses de fonctionnement et d’investissement
des ODAC représentaient environ 17 % de celles des administrations
publiques centrales, qui regroupent I'Etat et les ODAC. Cette part a ensuite
augmenté pour approcher 20 % au début des années 2010 puis atteindre 21 %
en 2023.

Les agences, opérateurs ou ODAC, existent depuis longtemps en
France et dans les autres pays avancés. Elles permettent de rassembler dans
un méme service, plus ou moins autonome, les agents et les moyens matériels
nécessaires a la production d’un service public en les spécialisant et en
dégageant des économies d’échelle. La création d’agences autonomes peut
aussi faciliter la concertation avec les parties prenantes d’une politique
économique en les faisant participer a leurs conseils d’administration.
Elle peut aussi permettre de prendre des décisions impartiales quand 1'Etat
risque d’étre a la fois juge et partie - je pense aux autorités de régulation
sectorielle.

Enfin, I'expérience des pays anglo-saxons et scandinaves a inspiré,
ala fin du siécle dernier, le développement d’un modéle administratif dans
lequel les ministres définissent les politiques publiques et chargent des
agences autonomes de les mettre en ceuvre en leur fixant des objectifs et les
moyens nécessaires a un horizon de moyen terme. Ce modele a inspiré la loi
organique relative aux lois de finances (LOLF) de 2001 et le développement
des agences dans les années 2000. Il fonctionne correctement dans d’autres
pays mais pas en France, en particulier parce que I'Etat a rarement su formuler
des objectifs opérationnels pertinents et s’engager a moyen terme sur des
moyens budgétaires. Un rapport de 2021 de la Cour des comptes sur les
opérateurs montrait que seulement 22 % d’entre eux faisaient 1'objet d"un
contrat d’objectifs et de moyens. S’agissant des services de 1'Etat, le volet
performances de la LOLF est aussi un échec.

Ce n’est pas tant I'organisation administrative, agences ou services de
I’Etat, qui pose un probleme en France, a mon avis, que 'accumulation des
missions de I’Etat dans le temps sans remise en cause de leurs justifications.

Des économies sur les dépenses des opérateurs sont néanmoins
possibles et souhaitables. Ils ont déja été soumis, depuis longtemps, a des
contraintes budgétaires renforcées avec notamment le plafonnement du
produit des taxes qui leur sont affectées et des emplois qui sont autorisés, mais
il faut certainement aller plus loin.
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La moitié des opérateurs comptent moins de 250 salariés et 17 % en
comptent moins de 50. Or l'efficacité de cette forme d’organisation repose
pour beaucoup sur des économies d’échelle, car les cotits fixes associés a la
création d’'un organisme public indépendant de I’Etat peuvent étre
importants. La liquidation de certains d’entre eux, avec réintégration dans les
services de I'Etat ou fusion avec d’autres opérateurs, peut donc permettre de
réaliser des économies, mais elles seront limitées du fait méme de la faible
taille de ces structures.

Des économies sont également envisageables sur les aides et
subventions versées par les ODAC, mais il faudrait revoir les dispositifs
concernés, ce qui renvoie a des politiques diverses : emploi, agriculture,
environnement, etc.

Il faut aussi noter que les universités et les trois principaux centres de
recherche (Centre national de la recherche scientifique, Commissariat a
I'énergie atomique et Institut national de recherche pour l'agriculture,
I’alimentation et l'environnement) emploient la moitié des effectifs des
opérateurs. Des économies sont envisageables dans ces organismes, mais les
dépenses publiques affectées en France a la recherche et a I'enseignement
supérieur, des dépenses d’avenir par excellence, ne sont pas particulierement
élevées par rapport aux autres pays. Ces économies devraient donc rester
limitées.

Dans une perspective de plus court terme, les opérateurs avaient
accumulé une importante trésorerie a la fin de 2023, que 1'Etat semble vouloir
récupérer. Elle pourrait résulter d’'une incapacité de ces organismes a
consommer tous les crédits dont ils disposent, ce qui justifierait cette ponction,
ou d'un report du paiement d’investissements déja engagés et cette ponction
aggraverait alors leur situation financiere. Selon un rapport de I'IGF de
septembre 2024, l'excédent de trésorerie mobilisable par 1'Etat serait
de 2,5 milliards d’euros.

M. Laurent Cohen-Tanugi, avocat. - Merci pour votre invitation.
Je regarde votre objet d’étude avec un prisme juridico-politique et je vais me
concentrer sur les autorités administratives indépendantes (AAI), que je préféere
dénommer autorités de régulation indépendante. J'en suis un praticien en droit
économique international et j’ai réfléchi a leur émergence, c’est I'objet de mes
livres Le droit sans I’Etat - il date de 1985 - et La métamorphose de la démocratie,
ainsi que d'un numéro de la revue Le Débat, de novembre-décembre 1988.
Ces autorités de régulation ont été I'innovation la plus importante de notre
organisation  administrative au cours des dernieres décennies.
Elles apparaissent en France a la fin des années 1970, la premiere étant la
Commission nationale de I'informatique et des libertés (CNIL) en 1978, puis il
y a eu la Commission des opérations boursieres (COB), devenue 1’ Autorité des
marchés financiers (AMF), puis 1’Autorité de la concurrence, parmi bien
d’autres.
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Leur apparition n’est pas allée sans une certaine confusion, ni sans
contestation - c’était une nouveauté d’instituer des colleges d’experts,
de sages, de régulateurs: des autorités publiques, indépendantes,
spécialisées, et dotées d’un pouvoir de régulation du marché, dans un pays
comme la France habitué a ce que seule une administration centralisée prenne
les décisions. Ces autorités indépendantes de régulation sont apparues
d’ailleurs concomitamment avec la libéralisation économique, la fin des
mono