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PRINCIPAUX ELEMENTS DE PERIMETRE DE L'AUDIT

Apreés consultation du ministére de la santé, les inspections générales ont centré 1’audit sur
I'optimisation des fonctions support des cingq agences sanitaires suivantes : AFSSAPS, AFSSA,
AFSSET, ABM, InVS.

Les directions de tutelle concernées par 1'audit, en dehors des secrétariats généraux des ministeres, sont

- la Direction générale de la sant¢ du ministére de la santé, de la famille et des personnes
handicapées (tutelle AFSSAPS, ABM, AFSSA, AFSSET, InVS, INPES),

- la Direction générale de 1'alimentation du ministere de I'agriculture et de la péche (tutelle AFSSA),

- la Direction de la prévention, de la pollution et des risques du ministere de I'écologie et du
développement durable (tutelle AFSSET),

- la Direction générale du travail du ministére des affaires sociales, du travail et de la solidarité
(tutelle AFSSET),

- la Direction générale de la concurrence, de la consommation et de la répression des fraudes du
ministére de I'économie, des finances et de l'industrie (tutelle AFSSA).

Les cinq agences précitées relevent de six programmes différents. L'AFSSAPS, 1'InVS, I'ABM font
partie du programme « veille et sécurité sanitaires » de la loi de finances initiale pour 2007. L'AFSSA
recoit des subventions des programmes « sécurité et qualité sanitaires de I'alimentation » et « veille et
sécurité sanitaires ». L'AFSSET reléve conjointement des programmes « amélioration de la qualité de
I'emploi et des relations au travail », « veille et sécurité sanitaires » et « prévention des risques et lutte
contre les pollutions ».

Selon les documents annexés au PLF 2007, le budget global des agences s'éleve a 290 M€ en 2006,
dont 133 ME sont financés par subvention de I'Etat. Les dotations budgétaires et en personnel different
cependant sensiblement d'une agence a l'autre. Le budget de 'AFSSAPS est pres de 5 fois supérieur a
celui de 'AFSSET. La part des dépenses en personnel représente entre 28 % (ABM) et 69 % (AFSSA)
du budget. Les agences rémunérent entre une centaine (AFSSET) et un millier d'agents (AFSSA) en
équivalent temps plein, pour des effectifs totaux évalués a pres de 2 800 agents ETP en 2007.

Budget prévisionnel des agences (2006)

Ressources | Part des dépenses | Part subvention

en M€ en personnel Etat
AFSSAPS 102 59 % 16 %
InVS 60 40 % 68 %
AFSSA 59 69 % 83 %
ABM 48 28 % 20 %
AFSSET 21 30 % 84 %
Total 290 50 % 46 %

Source : PLF 2007

Total des emplois consolidés des opérateurs

en ETPT 2005 2006 2007* |Evolution 2005/2007
AFSSA 957 1005 1 049 10 %
AFSSAPS 956 971 981 3%
InVS 355 378 387 9%
ABM 186 231 240 29 %
AFSSET 74 84 97 30 %
Total 2528 2670 2754 9%

Source : PLF 2007 - * prévisions
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RESUME

L’audit « optimisation des fonctions support des agences sanitaires » appartient a la sixiéme vague des
audits de modernisation de I’Etat. Sa lettre de cadrage en date du 7 mars 2007 en définit d’une part le
périmetre limité a I’ABM, ’AFSSA, ’AFSSAPS, I’AFSSET et I'InVS et d’autre part le sujet qui
porte sur 1’optimisation et la mutualisation des fonctions support de ces agences. L’ensemble des cinq
agences ¢étudiées dispose d’un effectif de 2700 ETP, d’un budget de 290 M€ (PLF 2007) et reléve de
six programmes de la LOLF. L’audit s’est déroulé¢ en mars et avril 2007 et le rapport a été remis en
mai 2007.

L’Etat a adopté a partir des années 1990 une politique continue de décentralisation en maticre de
sécurité sanitaire qui aboutit au systeme actuel caractérisé par un ensemble d’agences spécifiques et
autonomes devant répondre a un besoin d’efficacité et de réactivité. L’autonomie de ces organismes,
voulue par le législateur, repose sur leur statut juridique, les cing agences étudiées étant des
établissements publics administratifs. Cette indépendance dans la réalisation des missions qui leur sont
déléguées n’empéche pas I’existence d’une tutelle administrative et financiere qui reléve des ministres
chargés de la santé et du budget, et éventuellement d’autres ministres.

Les fonctions support ont pour vocation d’étre au service des métiers de I’agence et elles ont été mises
en place fur et a mesure de la création et du développement des agences. Ces fonctions paraissent
aujourd’hui structurées sans étre surdotées (20 % des effectifs).

Les fonctions support étudiées sont les fonctions « finances, comptabilité, budget », « ressources
humaines », « systémes d’information », « logistique », « achats », « logistique de la
communication », « juridique et contentieux », « documentation », « archivage » et « immobilier ».

La mission a constaté que d’une fagon générale, bien que souvent dépourvues d’indicateurs, les
fonctions support sont correctement gérées, quelque fois méme de fagon exemplaire. Ce constat est a
relier aux préconisations ¢établies par les nombreux rapports d’origine juridictionnelle (Cour des
comptes), parlementaire, administrative lors des audits et inspections réalisés dans un passé récent.

Si les fonctions support sont habituellement assurées en interne, elles sont externalisées autant que
faire se peut, c’est-a-dire lorsqu’elles ne représentent pas une activité stratégique que I’agence veut
exercer en propre : ¢’est le cas notamment de la formation, de la logistique, de certains aspects de la
maintenance informatique, de la logistique de la communication, de I’archivage et de prestations tres
spécifiques ( en matiére de conseil juridique, de recrutements, d’ingénierie informatique...).

Les différentes pistes de mutualisation envisageables n’ont pas emporté 1’adhésion de la mission
compte tenu d’un ensemble de facteurs qui vaut pour la plupart des fonctions support : un lien tres fort
des fonctions support avec les fonctions métier ; des fonctions support bien ancrées dans la structure,
efficaces, et qui n’ont aucune plus-value a attendre d’une mise en commun ; des gains financiers non
significatifs a espérer d’une mutualisation combinés a un niveau supplémentaire de gestion....

Plutét qu’une mutualisation, la mission recommande la poursuite de 1’optimisation des fonctions
support au sein de chaque agence, fonctions support dont la bonne administration conditionne
I’efficacité de 1’agence. La mission recommande en revanche le développement de 1’échange des
savoir-faire entre agences dans la mise en ceuvre de ces fonctions support, échanges a placer sous la
responsabilité de la tutelle commune aux agences qui est le ministére chargé de la santé.

Par ailleurs, la mission recommande aux tutelles de jouer un rdle actif dans 1’organisation de ces
échanges, role qui sera mesuré¢ a la qualit¢ des réponses qu’attendent les agences en maticre
d’indicateurs et d’outils de gestion des différentes fonctions support. Ces recommandations concernent
également la nécessaire harmonisation des exigences du Controle financier.
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INTRODUCTION

A partir des années 1990, la création d’agences de sécurité sanitaire a constitu¢ une réponse aux crises
sanitaires apparues au cours de cette période (sang contaminé, retombées de Tchernobyl, E.S.B.,
amiante...). Au terme d’une quinzaine d’années de mise en place, le paysage institutionnel des
agences sanitaires représente un ensemble a la fois complexe et hétérogéne, cohérent et opérationnel,
placé sous la tutelle du ministre chargé de la santé, et également, pour certaines agences, sous celle
d’autres ministres. Cette structuration en agences a permis de renforcer les moyens déployés pour
I’exercice des fonctions de veille et de sécurité sanitaire.

Compte tenu des ressources engagées par la collectivité, un tel effort appelle légitimement a
s’interroger sur les maniéres d’améliorer le fonctionnement des agences. L'une des pistes envisagées,
serait de mutualiser les fonctions supports et de renforcer la circulation des personnels, sans toucher au
métier de chaque agence. A la suite de différents rapports administratifs et parlementaires’ qui
soulignent I’intérét de renforcer la coordination des agences sanitaires, a été proposé un audit de
modernisation (6™ vague des audits de modernisation, février 2007) chargé d’évaluer les fonctions
support des agences et d’examiner I’intérét de procéder a la mutualisation de ces fonctions.

Apres consultation du Ministére de la santé et de la solidarité, demandeur de 1’audit, la mission,
constituée par I’Inspection générale des affaires sociales (IGAS), D’Inspection générale de
I’environnement (IGE) et le Conseil général de I’agriculture, de 1’alimentation et des espaces ruraux
(CGAAER), a centré son analyse sur cinq agences sanitaires , I’AFSSA, ’AFSSAPS, I’AFSSET,
I’ABM et I'InVS, pour les raisons explicitées dans la lettre de cadrage (I’INPES n’a été concernée a
titre principal que pour la fonction logistique de la communication et accessoirement pour les
fonctions achats et immobilier). Selon les documents annexés au PLF 2007, le budget global des
agences s'¢leve a 290 M€ en 2006, dont 133 M€ sont financés par subvention de I'Etat.

- Les fonctions supports examinées sont les suivantes :

- la gestion des ressources humaines, y compris la formation,

- les finances, la comptabilité, le budget,

- les affaires juridiques,

- les achats, y compris les marchés,

- le systéeme d'information, notamment la sécurité, le développement, 1'exploitation, la maintenance,
I'assistance,

- l'immobilier, la maintenance des équipements, la logistique, y compris les t€lécommunications,

- lalogistique de la communication,

- la documentation,

- D’archivage.

Pour conduire cette analyse, la mission, qui a bénéficié de I’appui de la société Ernst &
Young, a procédé par entretiens aupreés des agences et de leurs ministeéres de tutelle et également par
questionnaires administrés aux cinq agences.

Le rapport, aprés avoir rappelé 'origine de 1’organisation en agences (I) examine les
conditions de fonctionnement des fonctions support et I’opportunité de leur mutualisation (II) avant de
présenter les préconisations (I11).

'Et notamment les rapports suivants :

IGAS,IGE,IGF,COPERCI — Evaluation de ’application de la loi du ler juillet 1998 relative au renforcement de la
veille et du contrdle sanitaires — mai 2004

. OPECST- C.Saunier -Renforcement de la veille sanitaire et du contréle de la sécurité sanitaire des produits destinés a
I'homme — février 2005- Girard, Lalande, Salmi... Mission d’évaluation et d’expertise de la veille sanitaire en France —
aotit 2006



- Rapport, page 7-

L’ETAT A CREE DES AGENCES SPECIFIQUES ET
AUTONOMES

A. La création des agences : la réponse a un besoin d’efficacité et de
réactivité
L’Etat a adopté depuis le début des années 1990 une politique continue de décentralisation en matiere
de sécurité sanitaire qui aboutit au systéme actuel ou un ensemble d’agences de sécurité sanitaire
intervient dans le domaine de la santé publique aux c6tés des autres acteurs traditionnels.
Ce choix de I’Etat procéde d’un constat : une organisation ministériclle n’est pas toujours capable de
répondre a des situations qui nécessitent réactivité, expertise, indépendance... Cette demande vaut
particuliérement dans un domaine qui a été marqué par des crises successives : sang contaminé, ESB,
amiante, hormone de croissance, canicule de 2003. La réponse, pour I’Etat, réside donc dans
I’externalisation de fonctions qu’il exerce — généralement au sein d’une structure ministérielle - vers
une structure nouvelle, autonome et spécialisée. Cette structure devra évidemment répondre avec
I’efficacité et la réactivité qui motive sa création.
L’externalisation de fonctions ministérielles identifiées se combine avec 1’apparition de besoins
nouveaux encore mal assurés par la puissance publique et qui sont principalement la veille sanitaire et
I’évaluation du risque.
Cette politique qui débute au début des années 1990” n’est en fait pas planifiée. Elle va s’organiser et
se construire au fil du temps avec une étape majeure, la loi du 1% juillet 1998 relative au renforcement
de la veille et de la sécurité sanitaires. Au terme d’une quinzaine d’années d’édification du systéme, on
peut ainsi constater :
- que l’externalisation a concerné soit des missions clairement identifiées exercées par les
administrations centrales (la police du médicament, la protection contre les rayonnements
ionisants), soit des missions a la fois mal identifiées et donc médiocrement assurées (la veille
sanitaire, 1’évaluation du risque sanitaire) ; elle intéresse également des missions confiées a des
structures de nature associative (la transfusion sanguine, I’évaluation des systémes de soins)
- que le transfert s’est réalis¢ en direction d’organismes qui sont essentiellement du type
établissement public administratif (quelques exceptions: I’IRSN est un établissement public
industriel et commercial, la HAS est une Autorité scientifique indépendante, I'INCA est un
groupement d’intérét public),

2 Voici un historique de la création des agences sanitaires et de leur filiation sur la période considérée :

- I’Agence nationale de 1’évaluation médicale (ANDEM) créée en 1990 et remplacée en 1996 par I’ Agence nationale
d’accréditation et d’évaluation en santé (ANAES), remplacée elle-méme en 2004 par la Haute Autorité de Santé
(HAS)

- le Réseau national de santé publique (RNSP) créé en 1992 et remplacé en 1998 par I'Institut de veille sanitaire
(InVS)

- I’Agence du médicament créée en 1993 qui reprend la majeure partie des missions de la Direction de la pharmacie
et du médicament du Ministere de la santé, remplacée ensuite par 1’Agence frangaise de sécurité sanitaire des
produits de santé (AFSSAPS) en 1998

- I’Office de protection contre les rayonnements ionisants (OPRI) créé en 1994 qui remplace un service ministériel,
le Service central de protection contre les rayonnements ionisants (SCPRI)

- DInstitut de radioprotection et de stireté nucléaire (IRSN) créé en 2001 qui regroupe I’Institut de protection et de
streté nucléaire (IPSN) et I’OPRI

- I’Agence frangaise du sang (AFS) créée en 1993, remplacée par 1’Etablissement frangais du sang (EFS) en 1998

- I’Etablissement francais des greffes (EFG) créé en 1994, remplacé par I’Agence de la biomédecine (ABM) en 2004
avec des missions nouvelles

- DI’Agence frangaise de sécurité sanitaire des aliments (AFSSA) créée en 1998 et qui intégre le Centre national
d’études vétérinaires et alimentaires (CNEVA)

- I’Agence frangaise de sécurité sanitaire de I’environnement (AFSSE) créée en 2001 et qui devient en 2005
I’ Agence francaise de sécurité sanitaire de ’environnement et du travail (AFSSET)

- DInstitut national de prévention et d’éducation pour la santé (INPES) créé en 2002 et qui remplace le Comité
frangais d’éducation pour la santé
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- que le systtme des agences a subi une série d’ajustements qui s’est traduite par des
changements de structure juridique, accompagnés de modification de leur périmétre de
compétence : c’est ainsi que les organismes chargés d’une part de 1’évaluation des systémes de
santé et d’autre part de la protection contre les rayonnements ionisants ont connu chacun trois
structures juridiques successives durant cette période.

B. Des organismes indépendants aux métiers différents

La décentralisation, qui a conduit a la création des agences, se définit comme le transfert d’attributions
de I’Etat a des institutions juridiquement distinctes de lui et bénéficiant, sous la surveillance de 1’Etat,
d’une autonomie de gestion. La loi a ainsi fixé, pour chaque agence, sa mission, son organisation et
ses moyens de fonctionnement, les conditions de la tutelle de 1’Etat et notamment le principe de
I’évaluation.

L’autonomie juridique est ainsi considérée comme une condition élémentaire de I’organisation
des agences et notamment de leur indépendance dont le besoin a été souligné avec force lors des
discussions parlementaires.

La notion d’indépendance est bien siir toute relative et se rapporte essentiellement a la production de
I’agence : avis, décisions, prestations... On sait bien que 1’agence vit « sous tutelle » de 1’Etat et
qu’elle doit rendre compte. Mais I’autonomie de gestion qui lui est assurée en tant qu’entité juridique
doit lui permettre de remplir les missions que 1’on attend d’elle.

L’entité que constitue 1’établissement public administratif présente les conditions a la fois d’autonomie
et de mise sous contrdle de 1’Etat (selon le degré que la loi veut bien établir). On peut cependant noter
que le remplacement récent, en 2004, de I’ANAES, ¢établissement public administratif, par la Haute
Autorité de Santé, autorité indépendante, marque une évolution vers davantage d’autonomie, vis-a-vis
de I’Etat, de I’action régalienne en matiere de sécurité sanitaire.

Si I’autonomie de gestion que doit lui conférer son statut d’établissement public administratif conduit
a une homogénéité du statut juridique des agences, il n’en est pas de méme de leurs métiers. En effet,
contrairement a ce qu’on pourrait croire, les agences exercent une grande diversité de métiers et
il n’existe pas deux agences remplissant le méme ensemble de missions. C’est ainsi que I’on peut
distinguer parmi les différents métiers exercés :

- P’évaluation du risque sanitaire. C’est, d’'une fagon schématisée 1’élaboration d’une réponse
a une question en matiere de risque de santé publique. L’évaluation du risque a été formalisée,
« procéduralisée» et constitue une des grandes novations introduites par la loi de 1998. Elle est
soumise a un ensemble de régles intéressant la déontologie des experts, la collégialité des
travaux, la production de I’avis, de la saisine a sa publication. Parmi les agences, I’AFSSA,
I’AFSSAPS, I’AFSSET, I’ABM et la HAS pratiquent 1’évaluation du risque selon ce mode¢le.

- TPactivité régalienne (ou police sanitaire) qui se traduit par la délivrance d’autorisation,
d’agrément, d’accréditation, par leur retrait éventuel, par le controle de I’application des
conditions qui leurs sont liées. L’AFSSAPS, I’AFSSA (seulement pour le médicament
vétérinaire), I’ABM (seulement pour certains secteurs) et la HAS exercent ces fonctions en
prolongement de I’évaluation du risque.

- DPexpertise classique (appelée également appui scientifique et technique), la veille, 1’alerte.
Toutes ces fonctions ne sont pas toujours aisées a distinguer. Elles sont exercées, sous des
formes diverses par la plupart des agences. Pour ces métiers, I’AFSSA dispose d’un ensemble
de laboratoires employant 700 de ses 1000 agents.

- la recherche. Elle se traduit par le dépdt de brevets. C’est un des métiers de I’AFSSA et de
I’IRSN.
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- la prestation de services. Ils sont de nature diverse: I’organisation et la gestion de la
transfusion sanguine (EFS), des greffes (ABM)., divers types d’analyses de laboratoires
(AFSSA, IRSN).

- la programmation de travaux de recherche et leur financement. C’est le cas de ’AFSSET,
de I'INCA.

- la promotion de programmes de santé par la mise en ceuvre de campagne de
communication (en dehors de la politique d’information et de communication qui est le lot de
toutes les agences). C’est le métier de I’INPES et I’un de métiers de ’ABM, de la HAS et de
I’'INCA.

On constate donc la diversité des métiers des agences, synonyme d’une complexité qu’il convient
d’appréhender dans toute réflexion sur 1’organisation de la sécurité sanitaire, y compris au plan des
fonctions support. En revanche, si les agences présentent une homogénéité, c’est bien dans le type
d’organisation juridique et dans leur rapport avec la tutelle.

C. Des fonctions support, développées en interne et de maniére indépendante,
au service des « métiers » de chaque agence

Les fonctions support des agences sanitaires sont organisées afin d’étre au service des fonctions
« métier » et de leur apporter qualité et réactivité dans le traitement des dossiers, puisque les domaines
d’intervention des agences sont marqués par une exigence de réactivité. Pour répondre a ces
exigences, les agences ont généralement opté pour une internalisation des fonctions support, méme si
une part des activités -restreinte et variable selon les agences- est externalisée de manicre ponctuelle
(pour répondre a une surcharge de travail) ou plus pérenne sur des compétences trés spécifiques
(conseil juridique, recrutement de profils trés spécifiques, maintenance, gardiennage, accueil, sécurité,
archivage). En revanche, les expériences de mutualisation sont rares et restreintes. La mission n’a
relevé que deux expérimentations qui s’y apparentent : I'une d’entre elles a été infructueuse, c’est le
cas d’un groupement d’achats porté par I’AFSSA et ’AFSSET qui n’a pas diminué les délais et a
conduit une agence a assumer la charge administrative de I’autre sans compensation. Pour le futur, les
perspectives de mutualisation sont limitées.

D. Les fonctions support ont été mises en place par les agences de maniére
indépendante et non concertée.

Les organigrammes des services centraux des agences font clairement apparaitre les principales
fonctions support classiques d’un établissement public. La stratégie en matiére de fonction support est
définie par le directeur général de 1’agence apres concertation avec les directions opérationnelles et en
collaboration avec le secrétariat général et mis en ceuvre par ce dernier.

L’activité des fonctions support parait assez formalisée. Il existe dans la plupart des agences des
procédures écrites régissant certaines activités. C’est généralement le cas en mati¢re d’achats et de
marchés, du budget, de la gestion des déplacements. En revanche, les méthodologies sont
spécifiques a chaque agence et I’évaluation de Defficacité des fonctions support parait peu
développée voire embryonnaire. Un effort important devrait étre fait pour développer les
échanges d’expérience et harmoniser les outils de gestion lorsque cela est possible en particulier
dans I’optique du controle de gestion et du rendu de compte.

Dans les agences possédant des structures territoriales, les choix en matiére de fonctions support sont
variables. Ainsi I’AFSSA a fait le choix d’une organisation trés déconcentrée pour répondre au
morcellement de 1’agence en 16 entités (dont le siege de 1’agence) : les fonctions support sont
organisées a deux niveaux, un niveau central au secrétariat général du siége de 1’agence pour le
pilotage de I’ensemble des fonctions et un niveau local, celui des directeurs d’entité. La constitution de
poles administratifs communs pour les entités coexistant sur un méme site (Maisons-Alfort, Nancy,
Fougeres) se solde par un bilan mitige, le responsable administratif ayant des difficultés a répondre



- Rapport, page 10-

aux exigences de plusieurs donneurs d’ordre. L’InVS a, quant a lui, opté pour la délégation, puisque
les cellules interrégionales d’épidémiologie sont accueillies par les DRASS qui prennent en charge
leurs fonctions supports.

E. Des organisations et des moyens maintenant structurés mais qui ne
semblent pas surdotés

Au total, dans les agences sanitaires étudiées, les dépenses consacrées aux fonctions support réalisées
en interne s’élévent a environ 40 millions d’euros (graphique 1), hors AFSSA dont la comptabilité
analytique ne permet pas d’isoler les dépenses des fonctions support. Ce chiffre de 40 millions est
donc tronqué puisqu’on peut supposer qu’en incluant ’AFSSA dans le périmétre on changerait
d’ordre de grandeur. La répartition de ces dépenses (investissement, fonctionnement, personnel) varie
selon les particularités de 1’agence. Par exemple, dans le cas de ’ABM les dépenses de
fonctionnement ont un poids particuliérement important en raison des loyers alors que pour ’InVS le
personnel constitue les 4/5°™ des dépenses. A ce chiffre s’ajoutent les dépenses des fonctions support
externalisées soit environ 16 millions d’euros pour les cing agences (donc en incluant I’AFSSA).

Graphique 1: Crédits affectés aux fonctions support’ assurées en interne en 2006 pour
PAFSSAPS, PABM., ’InVS, PAFSSET
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Lecture : Les chiffres, indiqués ici a titre d’ordre de grandeur, doivent étre interprétés avec précaution.
Le calcul des crédits d’investissement et de fonctionnement des fonctions support repose sur des
conventions qui peuvent différer selon la clé de répartition choisie par 1’agence pour affecter une part
des dépenses aux fonctions support (colt réel des fonctions support ou prorata des effectifs des
fonctions support).

Source : données fournies par I’AFSSAPS, I’ABM, I’[nVS, I’AFSSET.

Au total, les fonctions support des 5 agences absorbent plus de 500 ETP au siége et dans les structures
en régions (au total 31 sites d’importance inégale) sur un total de 2667 ETP, les experts non compris
(cf. tableau 1). Les moyens humains dédiés aux fonctions support sont trés variables selon les
agences : ’AFSSA et ’AFSSAPS concentrent les trois quarts des personnels. A 1’inverse ’AFSSET

3 Sont comprises toutes les fonctions support du périmétre de ’audit. Sont exclus la direction générale, le secrétariat général
et le contréle financier.
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qui a une structure de taille réduite externalise une part importante de ses fonctions support. La
mission n’a pas constaté de sureffectif dans les fonctions support.

Tableau 1 : Les effectifs (ETP) des fonctions support réalisées en interne dans les agences

sanitaires
ABM AFSSA |AFSSAPS |AFSSET (InVS total
Gestion des ressources humaines 7,1 38 28,6 3 12,4 89,1
Gestion budgétaire et comptable 10 31,25 4 3,5 5,5 54,25
Comptabilité 3 30,8 12,8 1,1 2 49,7
Achats 2 15,3 24,8 1,5 8 51,6
Logistique 9 33,4 30 0 9 814
Systemes d’information 8,8 25,8 28 2 18,5 83,1
Communication 1 11,75 9,6 2 10,6 34,95
Documentation 0 7,3 5,8 0,6 5,9 19,6
Archivage 0 5,2 8,8 0,2 0 14,2
Affaires juridiques 0,5 6.8 17,1 0,5 0,5 25,4
partenariats 0 0 0 0 8,5 8,5
Total 41,4 205,6 169,5 14,4 80,9 511,8

Source : AFSSAPS, AFSSA, InVS, AFSSET, ABM
Lecture : Les effectifs de ce tableau général peuvent légérement différer des tableaux par fonction
support en fonction des choix de classement de certains personnels.

F. Des tutelles qui n’assurent pas un pilotage coordonné

La loi a posé le principe de I’autonomie de gestion en choisissant 1’établissement public administratif
comme cadre juridique, a I’exception mentionnée plus haut de I’'IRSN, de la HAS et de I'INCA. Cette
autonomie a pour contrepartie un controle de 1’état et du parlement qui se traduit notamment par une
tutelle qui intervient dans un cadre strictement défini par la loi.

La tutelle des agences de sécurité sanitaire reléve d’abord du ministére de la santé. Alors que jusqu’a
une époque récente, plusieurs directions d’administration centrale de ce ministére intervenaient,
aujourd’hui seule la Direction générale de la santé est en charge de la tutelle. La tutelle du
ministére de la santé est partagée systématiquement avec celle du ministére chargé des finances, avec
la Direction du budget et le Controle financier.

Si pour la plupart des agences, la tutelle se limite & ces deux ministeres, trois agences bénéficient de
tutelles supplémentaires : ’AFSSA compte trois tutelles (ministéres chargés de 1’agriculture, de la
consommation, de la santé), I’IRSN cinq tutelles (ministéres chargés de la défense, de
I’environnement, de I’industrie, de la recherche, de la santé) et I’AFSSET trois tutelles (ministeres
chargés de I’environnement, de la santé, du travail).

La mise en ceuvre de la LOLF complexifie le pilotage de la mise en ceuvre des politiques publiques :
c’est ainsi que cinq agences (ABM, AFSSA, AFSSAPS, AFSSET, InVS) relévent de quatre
programmes de la LOLF : «veille et sécurité sanitaires », « sécurité et qualité sanitaires de
l'alimentation », « amélioration de la qualité de 1'emploi et des relations au travail », « prévention des
risques et lutte contre les pollutions ». L’objectif du Parlement qui était d’avoir un budget visible et
lisible se voit ainsi contrarié.

L’exercice de la tutelle est I’objet de critiques répétées de la part des différents rapports sur les agences
et notamment des plus récents. Ces critiques valent en particulier pour le principal ministére intéressé.
La tutelle étendue a trois ou cinq ministéres ne conduit évidemment pas a améliorer le contrdle de
I’Etat compte tenu des priorités quelquefois divergentes entre ministéres. Afin d’harmoniser les
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approches et d’unifier la tutelle, les directions d’administration centrale concernées échangent
régulierement et se rencontrent avec les directeurs d’agences dans les instances ad hoc.

Les tutelles interviennent trés peu sur les fonctions support, ne fournissent aucun appui technique
et se bornent a assurer un contrdle de la 1égalité des décisions, au suivi du budget, et pour certaines
agences a la gestion des personnels ministériels mis a disposition des agences. La seule intervention
importante des tutelles a concerné la mise en place du statut des agents contractuels commun
aux agences. Au cours des entretiens avec les responsables des agences, il est apparu que ce role de
coordination avait été trés apprécié et que les directions d’agence et leurs responsables techniques sont
en attente d’un réle d’interface active de la part des tutelles sur des domaines transversaux, en
particulier en terme d’harmonisation des procédures, des modes de gestion financiéres,
comptables, informatiques, de procédures d’achats, de gestion des ressources humaines...La
réunion réguliere des directeurs ne satisfait pas a cette exigence de convergence sur des aspects
techniques, ou organisationnels, les réunions occasionnelles entre responsables de services non plus ,
une formalisation autour de la tutelle d’une réunion régulicre des secrétaires généraux (qui a été
abandonnée) sur des thématiques précises liées aux fonctions supports et a la modernisation de la
gestion publique apparait souhaitable.
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EXAMEN DES FONCTIONS SUPPORT EN VUE D’UN
EVENTUELLE MUTUALISATION4

G. Finances, comptabilité, budget

1. En matiere de finances, de budget et de comptabilité, les agences sont
confrontées aux mémes exigences et ont adopté des organisations assez
proches pour y répondre de maniére satisfaisante

Les processus comptable, budgétaire et financier des agences sanitaires sont relativement similaires :
elles appliquent le méme référentiel, font face a des obligations de reporting identiques et ont des
organisations qui, quoique assez différentes, posent des problémes de pilotage similaires. En effet, les
agences ont mis en place des organisations financi¢res et comptables assez proches. En général, la
fonction s’organise sous une direction financieére unique, secondée par une cellule budget et controle
de gestion. Un ou plusieurs services se répartissent les tiches relatives a la comptabilité de la dépense,
mais avec un degré de centralisation ¢élevé : I’AFSSA est la seule agence qui dispose de services
financiers déconcentrés dans une partie de son activité, en raison de sa structure décentralisée en
laboratoires indépendants. Toutes les agences ont un contréleur financier résident, dépendant du
contrbleur financier du CGEFI et fonctionnent avec une Agence comptable dont les responsabilités
sont, avec quelques exceptions, celles liées au contrdle et a I’exécution de la dépense. Le passage en
mode LOLF n’a pas entrainé de modifications dans la structure, mais a accentué les efforts portés par
chacune des Agences dans le développement de son systeme de pilotage.

2. Certains sous-processus comptables et financiers absorbent des effectifs
importants mais qui ne semblent pas excessifs

La mission a procédé a 1’étude des sous-processus budgétaires, financiers et comptables afin
d’examiner les gains éventuels d’une mutualisation. La préparation du budget annuel est le sous-
processus le moins informatisé. Les agences sont confrontées aux mémes difficultés dans la mise en
place de la LOLF. En mati¢re de pilotage du budget et de 1’activité, toutes les agences ont mis en place
une comptabilité analytique. Selon les agences, la précision du modele d’analyse et le degré de support
par le systétme d’information sont trés variables. Les agences s’étant engagées dans des directions
assez différentes, une mutualisation n’aurait pas de sens maintenant. Les agences ont chacune mis en
place leur propre systeme de gestion de paie avec des processus de collecte de I’information variable
de paie dans I’ensemble assez peu automatisés. La collecte et le traitement des informations de paie
sont, dans toutes les agences, réalisés par une équipe de 1 ou 2 personnes qui effectuent I’ensemble
des opérations de paie jusqu’au mandatement (2 D’exception de I’AFSSA, qui a délégué le
mandatement a son agence comptable), I’exécution du paiement étant réalisée par les agences
comptables. Le sous-processus qui absorbe le plus d’effectifs est la gestion des frais (17 personnes au
total). Ces effectifs importants s’expliquent pas trois facteurs : le nombre élevé de déplacements de
personnels divers, souvent extérieurs a I’Agence (experts), la diversité des statuts des personnels
envoyés en mission et des régimes de remboursement de frais qui empéchent la standardisation des
traitements et, enfin, la précision des contrdles nécessaires préalablement au paiement. Globalement,
les fonctions support budget, finances, comptabilité semblent bien fonctionner, méme si le degré
d’avancement de la comptabilité analytique, la qualité du pilotage budgétaire sont variables.

* L’¢étude de chaque fonction support est détaillée dans les annexes IIT & XI.
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3. La mutualisation d’une fraction des processus comptables et financiers des
agences apporterait peu de gains et se heurterait a trois obstacles

Etant donnée la taille des effectifs des services comptables et financiers, la mutualisation de certains
processus ne pourrait conduire qu’a des gains en personnel limités. Si on compare la part des services
financiers dans I’effectif total dans les agences aux normes des entreprises privées, il ressort que
I’AFSSA, I'InVS et ’AFSSAPS se situent entre la médiane et le troisiéme quartile des sociétés de
services privées, les autres agences figureraient dans le dernier quartile, les colts fixes en personnel
qui étant plus difficiles a absorber pour des structures de taille réduite (cf. annexe III, I-3).

Peu génératrice de gains, la mutualisation se heurterait a trois obstacles : les différences d’organisation
et de maturation des systemes d’information, les divergences dans la gestion de certains processus et
enfin I’absence d’un maitre d’ouvrage unique. Toutes les agences sont engagées a des degrés divers
dans la refonte de leur systeme d’information financiére. Au terme de cette évolution, trois systemes
différents seront déployés dans les cinq agences, avec un degré significatif de personnalisation (cf.
annexe III, I-2). Il n’est aujourd’hui question pour aucune des agences de revenir sur ses
investissements en la matiére, toute tentative de mutualisation d’un sous-processus devrait donc se
faire sur plate-forme multiple, supprimant 1’effet de levier de 1’harmonisation du systéme
d’information (cf. annexe III, I-2). Quoique organisées de maniére similaire, chacune des agences a
une ou plusieurs spécificités qui se traduisent par des traitements comptables spécifiques
structuration en laboratoires autonomes a I’AFSSA, existence d’une activité internationale en devises
a I’ABM, gestion de programmes de recherche européens a I’InVS et a I’AFSSET, perception de taxes
pour ’AFSSA, ’AFSSAPS, et ’AFSSET. Tous ces traitements devraient étre pris en compte dans la
définition d’un processus cible de service mutualisé. Enfin, il n’existe pas de tutelle ou d’autorité
unique pouvant assurer la maitrise d’ouvrage (nécessairement complexe) d’un tel projet.

4. En revanche, une mutualisation méthodologique d’expérience serait
profitable

S’il est regrettable que les agences aient mené, sans véritable concertation, les évolutions de leur
systeme d’information budgétaire, comptable et financier (a I’exception de I’AFSSET qui a bénéficié
du cahier des charges de ’AFSSA pour le développement de Sirep@net), il serait souhaitable de
mieux organiser une réponse commune sur les quatre points suivants : LOLF, contréle financier,
gestion des frais et développement de certains modules du systéme d’information.

Toutes les Agences sont confrontées a des difficultés d’interprétation et de mise en place de la LOLF,
par exemple dans leur approche de passage aux AE/CP. Actuellement les approches sont divergentes
tout comme les options retenues pas les controleurs financiers. Une convergence méthodologique
s’impose.

Dans D’état actuel des choses, les interprétations de la réglementation semblent varier selon les
controleurs financiers (politique d’achats et d’investissement). Il serait souhaitable que les agences qui
présentent de nombreuses similitudes de gestion bénéficient d’un contrdle financier harmonisé.

En raison de la prise en charge d’un grand nombre d’experts (plusieurs milliers pour I’AFSSAPS,
plusieurs centaines pour I’AFSSET...), la gestion des frais de déplacement représente une charge de
travail importante pour toutes les Agences, qui développent leurs propres solutions (internalisation,
externalisation) sans coordination. La recherche d’un outil de gestion en commun serait peut-&tre
bénéfique.

Enfin, certaines agences ont développé ou acquis des outils informatiques spécifiques a des éléments
de leur activité. Ces développements sont réalisés en fonction de leurs besoins opérationnels. Ils
pourraient étre diffusés en raison de leur impact sur les processus financiers par leur contribution a
I’optimisation du pilotage ou du budget (notamment au moyen d’interfaces ou d’extraction de
données). Ces développements pourraient dans certains cas étre menés en commun (progiciels de
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gestion de projets, gestion des experts, gestion des temps, gestion des ordres de mission ou des états de
frais, etc.).

H. Les ressources humaines

1. Dans un contexte ou les agences ont été voulues comme indépendantes et
pour lesquelles la qualité du service rendu est une exigence fondamentale,
la gestion des ressources humaines est partout considérée comme une
fonction support stratégique

Dans leurs réponses au questionnaire de la mission, les responsables des agences ont insisté sur la
place faite a la gestion des ressources humaines et a 1'intérét qu'ils portent a leur bon fonctionnement.
C’est d'ailleurs pourquoi cette fonction est toujours directement rattachée a la direction générale,
éventuellement par I’intermédiaire du secrétaire général.

Les directeurs généraux ont donc clairement manifesté a la mission leur scepticisme quant a l'efficacité
d'une gestion partagée des ressources humaines et leurs craintes de ne pouvoir maitriser tous les
moyens d'action en cas de besoin. Ils redoutent toute mesure qui limiterait leurs pouvoirs, en mettant
en avant le principe d’indépendance des agences et la nécessité pour elles de faire face a des situations
d’urgence, d’autant que ces organismes doivent conserver en permanence une capacité d’adaptation
rapide aux évolutions de leurs métiers respectifs.

La mission a donc d’emblée noté ’existence d’un contexte manifestement défavorable a une
mutualisation en ce domaine, certains des arguments avancés ayant une réelle pertinence.

2. En Dabsence d’un pilotage fort par les tutelles, les agences ont développé,
chacune pour leur compte, des pratiques de gestion qui leur sont
partiellement propres

Les deux agences ayant les effectifs les plus importants ont hérité de services ou d'établissements
publics administratifs préexistants dont elles ont conservé les personnels fonctionnaires, en maintenant
leurs statuts et leurs avantages particuliers. Dans 1’une d’elle, ces fonctionnaires représentent méme
environ les 2/3 de I’effectif des personnels permanents.

En créant un statut commun a toutes les agences pour leurs personnels contractuels, le décret de
2003 a été tres favorablement accueilli. Mais sa mise en ceuvre ne pouvait pas étre uniforme :

- d’abord, si les regles définies par ce texte sont communes aux agences, leur mise en ceuvre doit &tre
adaptée par chaque conseil d’administration, d’ou il découle des interprétations qui peuvent ne pas étre
identiques. C’est en effet que les dispositions du décret de 2003 laissent des marges d’appréciation
qui, trés logiquement, ont été utilisées par chaque agence.

Ainsi, par exemple, ’examen de la répartition par les agents intégrés dans le statut commun met en
évidence, pour une méme catégorie d'emploi, des proportions fort différentes d’une agence a 1’autre et
qui ne s'expliquent sans doute pas uniquement par les profils d'dge et de compétences des agents en
cause. De méme, chaque agence s’efforce actuellement d’interpréter ce texte pour organiser
I’avancement des personnels, d’ou il résulte des taux de promotion divers, d'une agence a l'autre et a
selon les catégories, a l'intérieur d'une méme agence. Les pratiques varient également en maticre
d’attribution des rémunérations complémentaires.

- si les administrations centrales des ministéres de tutelle ont été trés présentes lors de la mise en
ccuvre du décret, notamment la DAGPB du ministére en charge des affaires sociales, le retrait de
cette derniere a manifestement créé un vide qui est sans doute a I’origine des distorsions qui
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apparaissent aujourd’hui, la DGS n’ayant pas occupé la place laissée vide. C’est ainsi, par exemple,
qu’une agence applique déja une grille indiciaire un peu différente des autres,

Le décret de 2003 a donc assez largement rempli son role en tant que cadre juridique commun (sauf
dans une agence ou il ne fédére qu’environ 1/3 des agents) mais, congu pour des agences aux besoins
tres différents, il ne pouvait pas unifier la gestion des ressources humaines. C’est la conséquence du
choix fait d’organiser une gestion par agences dont la taille, trés variable, a nécessairement pour
conséquence 1’expression de besoins différents et, surtout, la prise en compte de contraintes trés
variées. Méme la mobilité des personnels entre agences, qu’il devait encourager, n’est encore que
peu utilisée et suscite parfois des positions ambigués, certaines craignant un risque de
débauchage de leurs agents les plus « pointus ».

Par dela les aspects purement statutaires, la mission a tenté de mettre I’accent sur une approche qu’elle
pensait susceptible de faire apparaitre des synergies, en considérant les notions de « qualification » et
de « métier ». Mais des niveaux de réflexion trés inégaux, voire inexistants, d’une agence a 1’autre,
n’ont pas permis de faire aboutir cette approche.

En ’absence d’un véritable cadre juridique unique de gestion, absence qui justifie les disparités
en méme temps qu’elle fait obstacle a leur unification, la mission estime que la mutualisation de
compétences de fond en matiére de gestion des ressources humaines ne parait guére envisageable
au plan juridique comme au plan technique.

3. Les moyens affectés a la gestion des ressources humaines ne paraissent pas
surdimensionnés compte tenu des particularités des diverses catégories
d’agents a gérer.

La mission estime que les moyens que les cinq agences affectent a la fonction support « ressources
humaines » ne sont pas excessifs et que les différences observées, restent au demeurant limitées eu
égard aux effectifs relativement modestes en cause. Ils peuvent se justifier par la diversité des statuts
et, par voie de conséquence, par la juxtaposition de processus de gestion pluriels et complexes
coexistant inévitablement au sein d’une méme agence.

Les agences présentent aussi, globalement, des caractéristiques qui les rendent atypiques par rapport
aux établissements administratifs « classiques » et qui générent des charges particuliéres. La mission
relévera notamment 1’importance des mouvements annuels d’entrée et de sorties, ce qui montre que les
ressources humaines ne sont pas encore complétement stabilisées, la masse souvent considérable des
experts, par rapport a D’effectif des personnels permanents, ou encore 1’importance des actions de
formation spécifiques engagées chaque année pour développer et/ou actualiser les compétences des
agents.

La mission a ainsi pu constater comment des problématiques voisines ont engendré des réponses
différentes, sans qu’il y ait lieu de s’en étonner dans le contexte d’absence de pilotage central ci-
dessus rappelé, mais aussi des disparités des besoins.

La mission estime donc qu’une mutualisation n’a pas de réelle justification sous I’angle d’une
préoccupation d’économie et, au surplus, qu’elle présenterait plus d’inconvénients que
d’avantages pour le bon fonctionnement des agences.

4. Pour autant des attentes se manifestent en ce domaine a I’égard des tutelles

La mission a fait le constat qu’en matiére de gestion des ressources humaines les agences ont de fortes
attentes a l'égard des tutelles. Elles ont apprécié¢ 1’aide apportée par I’administration centrale pour la
mise en ceuvre du décret de 2003, et notamment la présence de la DAGPB aux cotés de la DGS. Elles
demandent que cette derniere direction intervienne a nouveau comme support technique de leur
gestion de personnel en leur apportant la technicité nécessaire et en favorisant 1’échange de bonnes
pratiques.
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C'est pourquoi la mesure de mutualisation qui, aujourd’hui, apparait en matiere de gestion des
ressources humaines comme la plus opérationnelle, la plus attendue et probablement la plus simple a
mettre en ceuvre, en méme temps que ne générant aucune dépense, est celle de l'information et des
bonnes pratiques, dans un cadre organisé par les pouvoirs de tutelle.

Au final, les travaux conduits par la mission pour la fonction support "ressources humaines"
n'ont pas permis de mettre en évidence de processus de gestion susceptibles de mutualisation
dans le contexte actuel. La rigidité des regles relatives a la gestion des agents publics, la diversité
des situations, leur complexité, les spécificités de fonctionnement de chaque agence sanitaire, ne
créent pas un contexte favorable a une telle mise en commun, quand elles n'y constituent pas un
obstacle.

Des mesures d'optimisation sont sans doute possibles, au cas par cas, mais les investigations
menées par la mission ne permettent pas de les définir avec suffisamment de pertinence et de
précision. Des travaux complémentaires seraient nécessaires, mais n’entrent pas dans le cadre
temporel imparti aux audits de modernisation.

I. Systéemes d’information

1. Les agences se sont dotées de systémes d’information de taille et
d’organisation variables

Au cours de ces cinq derniéres années, les agences sanitaires ont toutes formalisé leur stratégie
informatique et identifié les projets a mener pour faire évoluer leurs systémes d’information au travers
de schémas directeurs des systémes d’information. L’¢laboration des schémas directeurs des systemes
d’information s’est faite au fur et a mesure de ’apparition des agences dans le paysage institutionnel, a
un rythme plus ou moins soutenu, en fonction de la priorité et des moyens accordés par les directions
générales a la fonction support des systemes d’information (SI), si bien qu’aujourd’hui les schémas
directeurs ne sont pas au méme stade de développement dans toutes les agences.

L’analyse menée par la mission permet de constater que la taille des services SI est réduite : 18,75
ETP pour I’'InVS, 28 ETP pour ’AFSSAPS et I’ABM, seulement 2 ETP pour I’AFSSET, 8 pour
I’AFSSA (2006). Ces derniéres sont d’ailleurs les seules agences a ne pas avoir recruté un directeur
des systémes d’information qualifié. L’existence de sites physiques éclatés, qui disposent d’une
fonction support des SI (AFSSA, AFSSAPS, InVS), ou I’acces de différents utilisateurs aux systémes
d’information (services de régulation et d’appui pour I’ABM, experts de I’AFSSET, I’AFSSA,
I’AFSSAPS) a également un impact sur I’organisation de la fonction des SI, leur architecture et leur
cohérence. Selon les agences, 1’autonomie des responsables informatiques des différents sites varie
fortement.

Les moyens financiers que les agences consacrent a la fonction support systémes d’information varient
en effet sensiblement suivant les agences, entre 492 K€ (AFSSA) et 3 492 K€ (AFSSAPS) en 2006.
Les investissements en matiere de systémes d’information représentent un enjeu budgétaire important
pour ’ABM, avec pres de 8 % du budget total des fonctions support (2006). A I’inverse, les budgets
des services SI de I’AFSSA et de I'INVS, rapportés aux effectifs internes des services SI, semblent
sous-dotés (61 K€ par ETP en 2006, pour un standard estimé a 150 K€ par GARTNER GROUP).

S’agissant des principes stratégiques retenus par les services SI des agences en mati¢re de gestion des
applicatifs, les agences privilégient le recours a des progiciels, lorsque ces solutions sont disponibles.
Cependant, les spécificités métiers des agences les ont conduit a développer les outils informatiques
qu’elles ne pouvaient trouver sur le marché.
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2. En Dabsence d’indicateurs de performance, Uefficacité et de la qualité de
service des systemes d’information est difficile a évaluer

En I’absence de véritables indicateurs d’activité ou de performance, il n’est pas possible d’évaluer
I’efficacité des services rendus par le service SI d’une agence :

- Les agences n’ont actuellement pas mis en place des indicateurs et des tableaux de bord pour
mesurer les performances du systéme d’information — ce chantier est en cours a I’AFSSAPS et
al’InVs;

- Les services SI n’ont pas formalisé dans un document leurs engagements de service ni défini
les niveaux de service rendu — en terme de disponibilité, fiabilité, performance, capacité,
support utilisateur, continuité d’exploitation, sécurité - sauf exception (marché support
utilisateurs de I’AFSSAPS) ;

- Le taux de satisfaction des utilisateurs n’est pas connu, en 1’absence d’enquéte — projet en
cours a ’AFSSAPS, s’agissant du marché d’assistance aux utilisateurs ;

- A Dlexception de ’AFSSAPS, qui a initi¢ en 2006 une démarche qualité spécifique, les
services SI n’ont pas formalisé¢ de politique interne en matiére de gestion de la qualité, en
dehors des plans d’assurance qualité demandés aux sous-traitants — la démarche qualité devrait
cependant faire I’objet d’une réflexion a I’AFSSA et a ’AFSSET lors de 1’élaboration du
prochain schéma directeur.

En outre, en I’absence de tout contréle de gestion commun aux agences, il n’est pas possible
d’envisager de comparer, via des indicateurs de performance communs, la qualité de 1’offre de service
rendu par les différents services SI des agences. Néanmoins, en 1’état actuel de 1’avancement des
schémas directeurs, la mission fait les constats suivants :

- Le niveau de formalisation des procédures du service (suivi des budgets, exploitation,
expression des besoins, qualité, sécurité) est inégal selon les agences : I'InVS, I’AFSSAPS et
I’ABM disposent d’éléments bien documentés, actuellement en cours de révision,

- Le pilotage du service SI de I’AFSSA et ’AFSSET semble connaitre certaines lacunes :
absence de cartographie exhaustive des applicatifs métiers, absence ou insuffisance d’outils,
d’instances de planification et de reporting du service SI.

3. Les stratégies différenciées des agences rendent la mutualisation des
systémes d’information difficilement possible

La mission a procédé a I’é¢tude de la faisabilité de la mutualisation pour les activités des systémes
d’information communes aux agences (ou banalisées), dans une perspective de qualité de service et de
gains de productivité. Il ressort de 1’analyse des questionnaires de la fonction support SI que les
effectifs en ETP sont modestes pour 1’ensemble des activités (cf. annexe V). De plus, les agents des
services des systemes d’information sont tous polyvalents dans les services de petite taille (AFSSA,
AFSSET). Dans les services de taille moyenne, la polyvalence des agents est également une réalité.
Du fait de la polyvalence des personnels, la mutualisation d’une activité, telle que, par exemple, le
support bureautique, ne se traduira pas automatiquement par des gains en personnel pour les agences,
mais par un gain de temps pour I’agent concerné, a réaffecter sur d’autres processus.

Outre les gains limités engendrés par la mutualisation, les stratégies différenciées des agences en
matiére de systéme d’information, I’hétérogénéité des modes d’organisation des systemes
d’information, les spécificités métier des agences rendent difficilement envisageable une
mutualisation de I’ensemble de la fonction support SI au sein d’un centre de services partagés
dans une perspective d’amélioration de I’offre de services. Dans le domaine de la sécurité sanitaire
ou la réactivité est un impératif, la gestion de proximité des composantes métiers des systemes
d’information est une nécessité, telles que le support et les astreintes mis en place pour le
fonctionnement du prélévement et de la greffe d’organes (ABM). L’¢tude et le développement
d’applicatifs métier spécifiques, ainsi le pilotage du service, constituent des activités stratégiques qui
ne sont pas mutualisables.
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J. Logistique

1. Organisation de la fonction

Chaque établissement dispose d’une unité logistique clairement identifiée. Leur importance varie en
fonction du périmetre d’activités logistiques propre a chaque agence. La tendance générale est a
I’externalisation des fonctions logistiques aupres de prestataires, « le critére déterminant pour décider
de garder la gestion en régie d’une fonction support étant la plus value en terme d’efficacité pour la
bonne marche de 1’établissement ».

L’AFSSA, ’AFSSAPS et ’AFSSET y recourent déja trés largement méme si ’AFSSA compte tenu
de son mode d’organisation territoriale conserve des effectifs affectés a ces fonctions dans ses entités
régionales. L’InVS, ’ABM et I'INPES conservent encore des effectifs significatifs affectés aux
fonctions d’accueil, de standard, de courrier, de petite maintenance et de gestion du matériel. Les
effectifs affectés aux fonctions logistiques s’établissent comme suit :

Tableau 2 : Effectifs consacrés a la logistique dans les agences

AFSSA AFSSAPS | AFSSET ABM InVS INPES

33,4 etp* 30,6 etp 2,5 etp 6 etp 9 etp 6,7 etp

(*) dont 25,5 etp dans les douze implantations territoriales
Source : AFSSAPS, AFSSA, InVS, AFSSET, ABM

2. Evaluation de Defficacité et de la qualité du service

A I’exception de I’AFSSAPS (nombre d’agents/surface hors ccuvre nette (SHON) gérée), les agences
ne disposent pas d’indicateurs d’évaluation de ’activité logistique. On peut cependant estimer au
regard de I’importance des fonctions sous traitées que les cahiers des charges des prestataires
comprennent des indicateurs de qualité et de service fait.

Le tableau ci-dessous indique les fonctions logistiques internalisées et externalisées des si¢ges des
agences :

Tableau 3 Organisation des activités de la fonction logistique

AFSSA | AFSSAPS |AFSSET |ABM InVS INPES
accueil Ex Ex Ex Ex 1 |
standard Ex Ex Ex 1 I I
nettoyage Ex Ex Ex Ex Ex Ex
Gardiennage Ex Ex Ex Ex I Ex
coursier Ex I Ex Ex Ex I
courrier Ex 1 1 | 1 1
maintenance I Ex I Ex Ex I
Parcs/jardins Ex Ex Sans objet | Sans objet Ex Ex
matériel I | I | I I
chauffeurs | | I | I I
Maintenance Ex Ex Ex Ex Ex Ex
automobile
restauration Ex Ex Ex Ex Ex Ex

Source : AFSSAPS, AFSSA, InVS, AFSSET, ABM
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3. Pistes de mutualisation ou d’optimisation

La mutualisation des fonctions logistiques des agences, faute d’un projet de regroupement
géographique de tout ou partie des agences auditées, ne parait pas pouvoir étre envisagée, car segment
par segment elles sont des éléments certes basiques, mais indispensables au bon fonctionnement de
chaque établissement. On voit mal, outre la marginalité des gains potentiels en terme d’effectifs, ce
que sur le plan de I’efficacité pourrait amener la constitution d’un pool de chauffeurs, de coursiers, de
standard, de maintenance, pour des établissements qui ne sont pas sur le méme lieu géographique.

On peut cependant inciter les agences qui n’ont pas procédé a I’externalisation de fonctions logistiques
qui pourraient I’étre a I’envisager comme est en train de le faire ’INPES pour les fonctions accueil et
standard.

K. Les Achats

1. Une organisation structurée de la fonction « achats »

Chaque établissement a structuré la fonction « achats » au sein de ses services centraux de manicre
différente mais dans un double souci d’optimisation de la politique d’achats des services
opérationnels et d’expertise juridique fiable :

- La direction de l'administration et des finances de I'AFSSAPS a organisé sa fonction
d'acheteur en un département des achats et en une unité des affaires immobilicres. Le
Département des achats, comprend quatre poles : scientifique (un responsable, un gestionnaire),
communication (un responsable, trois gestionnaires), acquisition de biens (un responsable, deux
gestionnaires) et informatique (un responsable, deux gestionnaires).

- La réorganisation du service de ’AFSSA date de 2002, avec pour périmétre les fournitures et
services, ainsi que les achats immobiliers. Le service des marchés publics dispose d'une expertise
juridique (trois juristes) et d'une expertise en technique de marché. En revanche, le service ne
dispose pas de profil "acheteur public".

- Le service achats / marchés de I’ABM assure la gestion de toutes les procédures marchés, ainsi
que celle des achats communs aux services de I'agence (fournitures de bureau, etc.). Le service
comprend cinq personnes. Le service est rattach¢ a la direction administrative, juridique et
financiere de l'agence.

- Le département achats de PINPES est couplé avec son entité « Affaires juridiques ». Il assure la
gestion des procédures d’achats. L’ensemble du service comprend 6, 8 ETP.

- Le pole achats/marchés publics de I’'InVS comprend six personnes qui assurent 1’analyse des
besoins d’achat /la mise en concurrence, la conception, 1’élaboration et le suivi des marchés, le
suivi des commandes, des dépenses, et des fournisseurs.

2. Evaluation de Defficacité et de la qualité du service

Au regard des différents éléments d’information obtenus lors des entretiens et dans les questionnaires,
il apparait que les services achats des agences font preuve d'une certaine maturité en maticre de:

- Stratégie d'achats reposant sur une segmentation par famille de dépenses (I'ensemble des agences
dispose de nomenclatures), sur des contrats de performance (exemple du contrat d'ABM sur la
période 2007-2010)

- Réglementation: mise en ceuvre et suivi des dispositions du code des marchés publics (exemple
de la note d'information du 3 mars 2004 de I'AFSSAPS : Nouveau code des marchés publics et
condition de mise en ceuvre au sein de I'AFSSAPS).

- Mutualisation: les expériences de mutualisation sont ponctuelles, parfois avec des groupes
d'acheteurs issus d'autres administrations (exemple de la participation de 'AFSSA au groupe
"Achats Recherche" réunissant I'NRA, le CNRS, etc.)
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- Souci d’optimisation : Les services achats sont tous en cours d'évolution. Ainsi 'AFSSAPS
finalise son projet de service, qui sera structurant pour la direction de l'administration et des
finances. Des compétences juridiques en matiere de marchés publics ont été recrutées ; I’'InVS a
mis en place un logiciel qui permet de recevoir et d’ouvrir des offres dématérialisées (SIGMA).

Mais les entretiens que nous avons réalisés ont également permis les constats suivants:

- La mesure de la performance des achats est disparate en fonction des agences, et nous avons
parfois relevé 'absence d'indicateurs.

- Il n'existe pas au sein des agences de base de données recueillant les informations relatives aux
fournisseurs.

- Il n'existe pas de réseau de référents "achats" dans les agences ou les dépenses sont spécifiques
et réalisées par des entités de I'agence (exemple de prescriptions de laboratoires).

- Les systémes d'information de gestion et de suivi des achats sont hétérogénes entre les
agences.

3. Pistes de mutualisation ou d’optimisation

La mise en place d’un service commun d’achats aux agences de périmetre de 1’audit ne parait pas
sérieuse au regard de la complexité juridique, administrative, financiére et comptable qu’elle créerait.
L’objectif des services d’achats qui sont stratégiques du point de vue managerial pour une bonne
gestion interne, est de répondre aux besoins de services opérationnels dans le respect des régles du
code des marchés publics, des priorités budgétaires de chaque établissement, en assurant une sécurité
juridique des achats réalisés et en limitant les modes de fonctionnement dérogatoires.

est donc vers une démarche d’optimisation et de convergence méthodologique des services achats
C’est d d he d’opt t t d thodol d hat
que la mission préconise de s’orienter :

- Mettre en place un échange systématique d’expérience entre responsables des entités achat
des agences : Des échanges informels et ponctuels ont parfois lieu entre les agences, les
mutualisations de bonnes expériences peuvent étre plus fréquentes. La création d’un forum de
discussion permettant de mutualiser les bonnes pratiques et des informations sur des retours
d'expériences (marchés spécifiques, fournisseurs, etc.) sur le site d’un des opérateurs devrait étre
possible.

- Faire converger les procédures : Chaque agence produit son analyse de l'évolution du code des
marchés publics et il serait probablement intéressant de développer la communication entre les
agences dans le domaine réglementaire, comme par exemple dans le cas d’une étude d’opportunité
sur la nécessité pour les agences de se couvrir pour le risque « responsabilité exploitation et
professionnelle », de méme 1’harmonisation des seuils pourrait étre envisagée.

- Amélioration du processus de passation des marchés: Les marchés spécifiques aux agences
sont parfois infructueux. C'est le cas des achats de laboratoire de ' AFSSAPS et il conviendrait de
réaliser un échange d'expériences entre les agences pour affiner les procédures.

- Développement des compétences d'acheteurs : Au sein des services ayant en charge le suivi des
marchés publics : développement de compétences juridiques comme de compétences "achat
général" et « achat technique ».

- Mutualisation : Il n'existe pas de marchés passés en commun a l'exception d'un marché de
téléphonie. La stratégie achat profite insuffisamment des synergies qui pourraient étre développées
a partir de logiques de site, par exemple entre I'AFSSAPS et I'INPES. La mutualisation peut aussi
prendre la forme du conseil sur les cahiers des charges a établir a partir de documents
précédemment établis.
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L. Logistique de la communication

A la demande des commanditaires de 1’audit, le périmétre de I’étude est élargi pour la seule fonction
« logistique de la communication » a ’INPES et concerne donc six agences.

1. La logistique de la communication, volet matériel majoritairement
externalisé d’une fonction stratégique des agences, la communication

La fonction « communication et information » est une fonction essentielle des six agences. Elle est le
métier de 'INPES et pour les autres agences, la mission d’information est clairement définie par leur
acte 1égislatif fondateur (a I’exception de I’AFSSAPS) et leur politique précisée dans les documents
stratégiques (contrat objectifs-moyens, projet d’établissement...). Tout acte de communication et
d’information comprend d’une part 1’élaboration du contenu et d’autre part celle du support. Si
I’¢élaboration du contenu est 1’ceuvre de 1’agence, celle du support est généralement externalisée.

On peut considérer trois catégories de support :

- les supports papier (I’édition) qui prend des formes diverses : revues, brochures, dossiers,
rapports...

- les sites internet (et intranet en communication interne)

- les campagnes de communication qui sont I’outil particulier des deux agences qui ont une mission
de promotion (I’INPES et ’ABM).

D’autres outils de communication sont également utilisés par les agences mais ne seront pas examinés
ici compte tenu de leur caractére peu partagé ou mineur : téléphonie et événementiel. La politique de
communication et d’information des agences se caractérise par un développement du support internet
qui est ou sera a court terme leur principal outil de communication. Les sites qui sont toujours plus
fréquentés, sont soit de conception récente (ABM, INPES, AFSSET), soit en cours de rénovation
(AFSSA, AFSSAPS, InVS). La gestion de leur contenu est interne, leur conception et leur gestion
technique sont souvent externalisées en totalité ou partiellement.

La politique d’édition des agences (en dehors de 1’outil « campagnes ») est quasiment totalement
externalisée pour ce qui concerne la fabrication. Elle peut étre répartie classiquement pour un
méme document entre trois prestataires correspondant a trois fonctions : le pré-presse (conception
graphique, mise en page), I’impression et éventuellement le routage (ABM, AFSSA, AFSSAPS,
AFSSET, INPES). La totalité de la fabrication du produit peut étre également confiée a un seul et
méme prestataire (InVS).

Les campagnes de communication sont un outil utilisé par 'INPES et I’ABM avec pour objectif la
promotion d’un sujet de santé, en général a grande échelle. Elles sont confiées a une agence de
communication qui assure €galement (ABM) ou non (INPES) la gestion des achats d’espace
publicitaire.

2. Une externalisation forte, conjuguée a une rationalisation récente

En matiére de communication internet, les indices quantitatifs montrent le développement de la
fréquentation des sites. Des bilans d’images et des analyses ciblées conduisent I’AFSSA, I’AFSSAPS
et ’'InVS a mettre en place un nouveau site internet d’ici fin 2008. La gestion du contenu est assurée
en interne (en général un seul webmestre suffit a cette tiche), la gestion technique faisant intervenir
habituellement le service informatique de 1’agence et un prestataire externe (hébergement, sécurité...).
Il convient ici de rappeler I’excellent rapport coftit / efficacité de ce support de communication.

En matiére d’édition, ’ABM, I’AFSSA et PAFSSAPS ont mis en place une politique de
prestataire unique pour un segment déterminé de I’édition (prépresse, impression, routage) ;
cette politique est récente et fait suite a un schéma ou intervenaient des prestataires multiples pour un
méme segment (AFSSA et AFSSAPS). Une politique différente mais tout aussi rationnelle est celle de
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I’InVS qui confie I’intégralité de la fabrication du support (prépresse et impression) a un méme
prestataire (un seul prestataire assure 80 % des fabrications de I’agence).

En matiére de campagne, I’ABM emploie un prestataire unique (pour ses 2 campagnes). L INPES
emploie pour chacun des 12 programmes un prestataire spécifique ; en revanche, les achats d’espace
sont assurés pour I’ensemble des programmes par une seule et méme agence.

3. Pistes de mutualisation ou d’optimisation

Peut-on aller plus loin dans la voie de la rationalisation ? Deux agences - I’AFSSA et ’AFSSAPS -
ont pour le prépresse et I’impression les mémes prestataires. On pourrait donc envisager un marché
mutualisé des agences. Les avantages résulteraient d’un effet d’échelle dont le gain est cependant
difficile a évaluer (marché de prépresse et d’impression pour les cinq agences en-dehors de I’INPES
de I’ordre de 2M€). Les inconvénients sont en revanche facilement identifiables : absence de souplesse
de fonctionnement et compétition dans la réalisation des commandes, création, pour la gestion des
marchés, d’un niveau supplémentaire, avec tout ce que cela comporte en terme de cofit, besoin de
synchronisation des marchés. Plutét qu’une mutualisation contre-productive, on peut conclure que la
fonction édition a besoin d’une rationalisation dans 1’externalisation, ce qu’ont entrepris la plupart des
agences.

En matiére de campagnes de communication, ’ABM emploie pour ses deux campagnes un seul
prestataire qui intégre 1’achat d’espace ; cette agence ne peut guere aller plus loin dans la voie de
I’optimisation. L’INPES, elle, emploie pour chacun de ses 12 programmes un prestataire spécifique ;
en revanche, les achats d’espace sont assurés pour I’ensemble des programmes par une seule et méme
agence. A partir de mai 2007, cet achat d’espace sera mutualisé au sein d’un groupement d’achat
conduit par le Service d’information du Gouvernement et différentes administrations (ministéres et
établissements publics). Cette expérience sera a suivre pour I’ABM qui dans la mesure ou elle est
concluante pourrait rejoindre le groupement.

On constate donc que la plupart des agences ont mis en place une optimisation de la fonction
logistique de la communication qu’il convient de privilégier.

M. Affaires juridiques et contentieux

1. Une fonction intimement liée a certaines fonctions métiers

L’appui juridique concerne d’une part les fonctions métiers, d’autre part les fonctions support. Dans
I’appui aux fonctions métiers, la fonction juridique est intimement liée au domaine qu’elle appuie.
Ainsi, parmi les cinq agences étudiées, I’ABM, I’AFSSA (ANMYV) et ’AFSSAPS ont pour fonction
de délivrer autorisation, agrément ou accréditation pour leur domaine de compétence, aprés une
instruction assurée par 1’agence. Elles gerent ultérieurement les contentieux concernant ces décisions.
En outre, ’ABM, I’AFSSA et I’AFSSET délivrent des avis destinés au ministre compétent pour
certaines catégories d’autorisation. Parmi les agences étudiées, seule ’InVS ne présente pas une
activité liée a une instruction de dossier de demande d’autorisation. L’appui juridique aux fonctions
métiers intéresse également :

- les conventions prises dans le domaine scientifique et technique, de partenariat ou de subvention,

- la déontologie des experts. Les agences réalisent I’évaluation du risque sanitaire dans leur
domaine de compétence sur une base formalisée et collégiale avec le plus souvent des experts
extérieurs a la structure (cela vaut pour toutes les agences étudiées a I’exception de I’'InVS qui ne
pratique pas 1’évaluation du risque selon ce modéle). Les experts sont donc soumis a un ensemble
de régles (norme NF X-50-110, déclaration d’intérét) qui ont été élaborées, souvent aprés échange
d’information avec les agences les plus avancées sur ce sujet,

- le droit de I’acces a I’information,
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- le droit de la propriété intellectuelle (2 I’AFSSA, pour les brevets résultant de 1’activité
recherche des laboratoires).

A coté de I’appui juridique aux fonctions métiers, celui aux fonctions supports concerne le personnel,
I’immobilier, les marchés publics, ce dernier domaine étant le plus substantiel. L’appui juridique a la
fonction marchée publics est d’ailleurs intégré dans toutes les agences a la structure compétente dans
ce domaine, ce qui se justifie aisément.

Trois agences présentent un service juridique clairement identifié et structuré. Ce sont celles qui ont
besoin d’un appui juridique a leurs fonctions métiers : I’AFSSAPS avec 17,1 ETP, ’AFSSA avec 6,8
ETP (la seule sur deux sites avec ’ANMYV), I’ABM avec 6 ETP. Pour ces agences, ’appui aux
fonctions supports représente 15 a 20 % de 1’activité de leur service juridique, soit 0,5 a 2 ETP par
agence. Les deux autres agences ont leur fonction juridique assurée par deux ou trois personnes au
sein des structures administratives générales : ’InVS avec 1,1 ETP et ’AFSSET avec 0,6 ETP.

L’externalisation dans le domaine juridique est trés limitée. Elle concerne :

- des consultations ponctuelles

- la représentation en justice, au niveau de 1’appel et de la cassation, 1a ou le ministére d’avocat est
obligatoire, la premiére instance étant gérée par le service juridique de I’agence.

2. Une fonction assurée de facon satisfaisante par les agences qui n’appelle
pas un besoin de mutualisation

Il n’existe pas d’indicateurs d’activité ou de performance pouvant caractériser utilement la fonction
juridique. En revanche, le cas de ’AFSSAPS est significatif: sur 27 contentieux jugés en 2006,
I’agence a eu 1’obligation d’avoir recours a un avocat dans le cas de trois procédures d’appel, pour un
montant — seulement, peut-on écrire- de 6,5 k€. Ce colit modique s’explique par I’implication de
I’agence (c’est elle qui, en fait, établit la défense).

Ce qui vaut pour ’AFSSAPS peut aussi bien valoir pour les deux autres agences (AFSSA et ABM)
ayant une fonction juridique trés imbriquée avec la fonction métier.

11 semble donc possible d’apprécier trés positivement I’appui juridique aux fonctions métiers et
le professionnalisme des services juridiques des agences, tout en constatant que des thémes qui leur
sont communs et qu’elles découvrent au fur et a mesure de leur mise en place ont fait I’objet
d’échanges informels : c’est le cas de la déontologie des experts.

L’efficacité de ’appui aux fonctions supports est plus difficile a apprécier. Constatons seulement qu’il
représente 0,5 a 2 ETP dans chaque agence.

3. Pistes de mutualisation ou maintien de la gestion de proximité

En matiére d’appui juridique aux fonctions métiers, il est clair que compte tenu de la nature méme de
son role, mais aussi de la qualité du service offert, le systéme actuel doit étre maintenu.

Quant a ’appui juridique aux fonctions supports, il a pour vocation essentielle d’assurer un service de
proximité et reste a un niveau trés modeste en effectifs. Le recours a des services extérieurs trés
spécialisés reste tres ponctuel et ne laisse pas envisager un intérét a une quelconque mutualisation.

On a vu que sur une question ciblée et treés spécifique aux agences sanitaires, celle de la déontologie
des experts, des échanges informels avaient eu lieu. D’une fagon générale, sur les thémes communs
(déontologie des experts, conventions de partenariat et de subvention, accés a 1’information...),
I’instauration d’échanges d’expérience, de méthode et de savoir-faire ne peut sembler que bénéfique.

N. Documentation

1. Une fonction indispensable dans une agence de sécurité sanitaire

La fonction documentation est présente et opérationnelle dans toutes les agences. Cela s’explique
aisément par le service indispensable qu’elle remplit au profit des agents de 1’agence en matiére de
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gestion du fonds documentaire, de veille et de recherche documentaires. Ce service est interne a
I’agence a I’exception de I’ABM qui ouvre son service documentaire au public.

Les agences ont une fonction documentation identifiée, centralisée et localisée sur un seul site en
dehors de I’AFSSA ou la fonction est éclatée.

La gestion du fonds documentaire se décline en achats d’ouvrages, en abonnements a des revues
(support papier et internet) et en abonnements a des bases de données. Cet ensemble de prestations fait
I’objet soit d’une externalisation lorsque 1’agence confie la gestion des abonnements a un tiers, soit
d’achats directs.

2. dont Defficacité est difficile a apprécier

Dans la fonction documentation, le service aux agents (recherche documentaire, veille) ne bénéficie
pas d’indicateurs de qualité si ce n’est I’indice de satisfaction des bénéficiaires ou le constat de
I’existence d’outils tels une revue des sommaires, un journal d’information, des résumés d’articles
scientifiques. Ces outils sont d’ailleurs présents pour totalité ou pour partie dans les cinq agences. Il
existe en revanche des indicateurs volumétriques : nombre de titres d’abonnements, de recherches et
de profils documentaires”.

L’efficacité de la gestion du fonds documentaire et donc des abonnements est, quant a elle, difficile a
apprécier. On sait que 1’acquisition d’ouvrages et la gestion des abonnements sont chronophages et
que les agences ont volontiers externalis¢é ce qui pouvait 1’étre dans ce domaine. On constate
cependant I’existence d’abonnements en direct avec des fournisseurs particuliers (ELSEVIER, bases
de données) qui s’expliquent par la taille et la spécificité de ces derniers.

3. Une externalisation limitée par son champ et par son offre, qui conduit a
privilégier une gestion de proximité

L’intervention d’un intermédiaire, c’est ce qu’étudie actuellement I’AFSSA avec I’adhésion au
systtme COUPERIN, consortium d’organismes de 1’enseignement supérieur et de la recherche qui
évalue, négocie et achéte les ressources documentaires en ligne. Il convient de connaitre les limites de
I’offre de COUPERIN qui concerne des ressources numériques (mais pas leur intégralité) et n’est
ouverte qu’aux établissements d’enseignement et de recherche. Seule donc I’AFSSA parmi les cing
agences aurait acces a ce systéme.

Le champ de la mutualisation potentielle concerne essentiellement les aspects actuellement
externalisés, c’est-a-dire la gestion des abonnements. C’est ainsi que les sociétés EBSCO et
LAVOISIER interviennent en mati¢re de gestion d’abonnements respectivement pour deux et pour
trois agences, le total de ces cinq marchés s’élevant en 2006 a 465 k€ (le budget d’ensemble des
agences en matiére de documentation en 2006 s’élevant a 1299 k€). Une mutualisation consisterait
pour les cinq agences a présenter un appel d’offres unique compartimenté en fonction des souhaits de
chaque agence. Sachant que dans le domaine de la gestion des abonnements scientifiques, I’offre
est trés restreinte (en général, seulement deux, une, voire aucune réponses par appel d’offres), que
les marges sont modestes, on voit mal le gain substantiel a espérer d’un marché mutualisé. Par
ailleurs, la spécificité de certains éditeurs (ELSEVIER) conduirait & conserver un marché particulier
avec ces ¢diteurs; enfin, les marchés actuels pluriannuels devraient é&tre synchronisés. Un
raisonnement similaire pourrait étre tenu a I’égard d’un systeme d’offre d’achat groupé au profit
d’ELSEVIER ou de ’INIST (fournisseur d’articles scientifiques).

Cette comparaison des avantages et des inconvénients conduit donc a écarter la mutualisation.

> Un profil documentaire est une recherche documentaire entretenue dans le temps par une mise & jour réguliére
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4. Des pistes a suivre

L’expérience de I’AFSSA avec COUPERIN (si elle a lieu) mériterait d’étre suivie afin d’apprécier
I’intérét des agences sanitaires a suivre cet exemple, dans la mesure ou le consortium pourrait s’élargir
a des établissements qui ne sont ni d’enseignement supérieur ni de recherche.

Par ailleurs, 1’optimisation interne aux agences doit intéresser en particulier celles ayant plusieurs sites
et en premier lieu I’AFSSA qui poursuit sa « mutualisation interne» dans ce domaine.

Enfin, un échange régulier entre responsables de la documentation des agences serait profitable a tous
(il existe de facon individuelle, ce qui permet a I’AFSSET de s’inspirer du cahier des charges de
I’ AFSSA pour lancer un appel d’offres simplifiant sa gestion des abonnements).

0. La fonction archivage

1. Une professionnalisation liée au besoin

La fonction archivage ne constitue généralement pas une priorité des administrations. Elle ne devient
réellement structurée et opérationnelle que lorsque la nécessité s’en fait sentir. C’est bien le cas des
agences étudiées.

Quatre des cinq agences ont pour métier d’instruire des demandes d’autorisation sur la base de
dossiers qui peuvent avoir un volume conséquent’ La fonction archivage ne présente donc pas le
méme niveau d’organisation selon les agences : elle peut constituer une fonction structurée (AFSSAPS
avec 8,8 ETP, AFSSA avec 5,2 ETP), une fonction seulement identifiée (AFSSET avec 0,2 ETP), une
fonction non identifiée (ABM et InVS).

L’archivage des archives intermédiaires est assuré en interne par 2 agences (AFSSA sauf ANMYV et
AFSSET), les 3 autres (plus I’ANMYV) I’ont externalisé.

2. L’externalisation de ’archivage, critére de son efficience

L’audit de modernisation consacré a 1’archivage (DGME — mars 2007). recommande clairement
I’externalisation des archives intermédiaires dites peu et trés peu sollicitées, compte tenu d’un coiit du
stockage externalisé s’élevant au tiers du cofit du stockage en interne. Ce critére constitue un élément
fondamental de I’efficience de I’archivage. Son application pourrait étre accompagnée d’un indicateur
de performance de I’externalisation de I’archivage représenté par le ratio entre la partie externalisée et
la totalité des archives intermédiaires dites peu sollicitées et trés peu sollicitées.

3. Optimiser Parchivage en I’externalisant, la voie a privilégier

L’archivage externalisé et mutualisé pourrait s’envisager pour les archives produites par les cing
agences situées en Ile-de-France (la proximité est un facteur a prendre en compte pour les
communications). La prédominance de ’AFSSAPS (75% du total des cotts d’externalisation des
agences qui s’¢élevent a environ 180 k€) conduirait a privilégier son prestataire.

Cependant, compte tenu de la modicité des gains a espérer d’un marché commun aux cinq
agences (sur un montant de 180 k€) et des contraintes liées a une procédure commune,
(synchronisation des marchés couvrant, actuellement des périodes de trois ans non synchrones,
organisation d’une procédure d’appel d’offre commune), il apparait que la mutualisation ne

présente pas d’intérét.

Le flux des dossiers de demande d’autorisation, d’agrément, d’accréditation, s’il a sans doute atteint sa
vitesse de croisiére pour ’AFSSAPS, va se développer pour les trois autres agences concernées

8 C’est ainsi que I’AFSSAPS, pour chaque demande nouvelle d’AMM, recoit deux dossiers. Un dossier est distribué au sein
de I’agence, le second est archivé (archiviste externe). Un dossier représente en moyenne 25 metres linéaires d’archivage.
L’AFSSAPS archive ainsi chaque année 2300 metres linéaires de dossiers d’AMM.
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(ABM, AFSSA, AFSSET). Cela implique que I’archivage doit s’optimiser dans chacune de ces
agences.

L’optimisation présente trois aspects.

Il convient d’abord d’identifier des responsables de la fonction archivage dans chaque agence.
Ensuite, de privilégier le stockage externalisé des archives intermédiaires. Trois agences (ABM,
AFSSAPS, InVS) ont déja externalisé ce stockage ; I’AFSSET est en voie de le faire ; ’AFSSA (en
dehors de ’ANMYV) envisage cette solution. L’indicateur de performance de I’externalisation de
I’archivage précité sera a généraliser.

Enfin, la dématérialisation des dossiers est un domaine que ’AFSSAPS est en train de mettre en
pratique. Il convient que les autres agences bénéficient de son expérience afin de généraliser les
dossiers numérisés.

P. Immobilier

1. Un polycentrisme des implantations des siéges centraux accepté
initialement par les tutelles

Les agences sanitaires du périmétre de 1’audit sont réparties dans deux aires géographiques distinctes :

Le pole du Val-de-Marne qui comprend deux implantations :

- d’une part I’'InVS a Saint-Maurice avec deux localisations

- d’autre part a Maisons-Alfort : ’AFSSA avec deux sites et I’AFSSET avec une localisation
distincte de celle de I’AFSSA depuis fin 2005.

Le pole de Seine-Saint-Denis, lui aussi constitué de deux sous-ensembles comprend :
- I’AFSSAPS et I'INPES a Saint-Denis, carrefour Pleyel

- I’ABM situé a Saint-Denis, Stade de France.

Seul ’INPES et certains services de I’AFSSAPS sont situés dans un batiment commun.

L’implantation des agences sur ces sites est récente, leur création s’échelonnant de 1998 a 2005. Au
cours de ces années de mise en place du dispositif, les agences, pour partie issues de structures
préexistantes, ont développé des stratégies immobilieres lies tout a la fois aux nécessités de
I’exercice de leurs missions, et aux opportunités des situations acquises ou a saisir. La volonté
politique des tutelles de regrouper géographiquement les agences sur un méme site dans chacun
des deux poles départementaux ne parait pas s’étre exprimé clairement.

L’ensemble de ces implantations, les mouvements intervenus jusqu’a trés récemment (2005) ont fait
I’objet de délibération des conseils d’administration des agences et ont été au cours des derniéres
années, approuvés par les autorités de tutelle de méme que les investissements engagés de mise en
conformité ou de rénovation des locaux.

La dispersion géographique actuelle des agences renforce certes, leurs dynamiques internes de gestion
autonomes liées a leur spécialisation (autonomie voulue par le législateur) et aux missions qui en
découlent. Mais peut-on reprocher aux directions d’établissements d’avoir géré au mieux cette
situation en particulier sur le plan immobilier dans 1’intérét de 1’accomplissement des missions dont
elles ont la charge ?

Les directions des agences ont toutes, lors des entretiens, souligné qu’en 1’état actuel, et au stade de
développement des agences, I’hypothése d’un regroupement des sieges — en I’absence d’un
véritable projet sur site préalablement chiffré concerté et acté avec les tutelles — déstabiliserait
les agences et leur enléverait toute lisibilité managériale de moyen terme. Le regroupement des
fonctions supports sur un méme site voire dans une méme structure apparait tout aussi peu crédible
aux responsables des agences au regard de ’étroite imbrication (inscrite dans la logique de la LOLF)
des métiers et de leurs fonctions supports, et ce dans un souci d’optimisation et d’efficience.

La mission partage ces analyses.
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2. Des implantations régionales qui bénéficient de conditions particuliéres

Quatre établissements disposent d’implantations régionales (laboratoires et antennes opérationnelles)
adossées aux collectivités territoriales (AFSSA et AFSSAPS) aux établissements de santé (ABM) et
aux services déconcentrés de 1’Etat (InVS).

L’AFSSA (compte tenu de I’intégration du Centre national d’études vétérinaires et alimentaires
CNEVA) comprend 12 sites répartis sur la France entiére.

L’AFSSAPS dispose de deux entités a Lyon et a Vendargues.

L’ABM compte six services de régulation et d’appui (SRA) situés dans 1’enceinte des hopitaux avec
lesquels ils travaillent.

L’InVS a des cellules interrégionales d’épidémiologie accueillies au sein des DRASS qui prennent en
charge les fonctions support.

Les implantations régionales des établissements disposent de conditions particulieres
d’occupation de leurs locaux particulierement attractives, consenties par les collectivités
territoriales, les établissements de santé ou les services déconcentrés de I’Etat : mise a disposition
gratuite, bail emphytéotique, locations a I’euro symbolique (A 1’exception des locaux de I’AFSSAPS
en crédit bail d’accession a la propriété a Vendargues et en location a Lyon).

Compte tenu de cette configuration d’implantation et des moyens qui s’y rattachent, une piste de
mutualisation inter établissements n’apparait pas pertinente. Seule une optimisation interne a
I’AFSSA pourrait étre envisagée par la direction de cette agence par le regroupement éventuel de
laboratoires.

3. Des conditions d’utilisation optimisées

La gestion du patrimoine est une fonction support clairement identifiée dans 1’ensemble des agences
auditées qu’elles soient intégrées dans un service des affaires générales ou non, qui assurent tout a la
fois le suivi des projet de réhabilitation, mise en conformité, acquisition, location, maintenance du
patrimoine immobilier des établissements.

Tableau 4 : Localisation et effectifs de la fonction gestion du patrimoine

AFSSA SATI 3 ETP
ABM DAJF services généraux 1,2 ETP
InVS SFLE pole logistique et travaux | 1 ETP*

AFSSAPS Unité des affaires immobili¢res |6 ETP**
AFSSET DGA unité budget finance 0,2 ETP ***

(*) Hors agents affectés a la logistique
(**)Unité des affaires immobilieres AFSSAPS: un chef d'unité, trois gestionnaires, un architecte, un archiviste. ~ L'existence

de cette unité qui intégre I’archiviste s'explique par une surface de 35 000 m* que I'Agence doit gérer.
(***) Estimation

Source : AFSSAPS, AFSSA, InVS, AFSSET, ABM

Les effectifs affectés a la gestion du patrimoine n’appellent pas de commentaires particuliers. A noter
que deux agences disposent de compétences internes d’architectes (AFSSA et AFSSAPS) qui
pourraient dans le cadre de convention de prestations de services, étre ponctuellement utilisées par les
autres agences.

Le ratio d’utilisation des locaux oscille entre 13m? et 18m? par personne, ce qui est confortable.
Certains établissements arguent de 1’évolution potentielle de leurs missions ou des nouvelles missions
qui pourraient leur étre confiées a court ou moyen terme pour justifier cette situation ou les
propositions d’aménagement qu’ils envisagent. Par exemple, ’ABM bénéficie d’une situation
favorable —ce qui compense en partie les difficultés d’acceés a Saint-Denis- stade de France, 'InVS
argumente son projet immobilier de réhabilitation de batiments désaffectés sur un effectif de 500
personnes a échéance de trois ans, ou I’AFSSAPS revendique dans son document immobilier de 2006
le maintien de ses locaux au 26°™ étage de la tour Pleyel et 1’obtention d’un demi-plateau
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complémentaire au regard de I’évolution de ses effectifs depuis 2004 et de 1’adjonction de missions
nouvelles (AMM), les obligations 1égales relatives aux locaux des organisations représentatives du
personnel et I’accueil des SSI en charge du PDSI. La prospective sur 1’évolution des missions et des
effectifs devrait faire 1’objet d’un dialogue de gestion plus régulier (et pas uniquement budgétaire)
entre les tutelles et les établissements afin de garantir tout a la fois I’autonomie de gestion des
établissements sur le moyen terme et une politique immobiliére raisonnée. La mise en place d’une
batterie d’indicateurs communs a tous les établissements est indispensable.

Compte tenu de I’importance de la tenue de réunions d’experts, les salles de réunions occupent une
part significative et indispensable de la SHON dans chaque établissement.

4. Une situation de fait difficilement réversible sans volonté politique forte

Deux établissements disposent de documents explicites de stratégie immobiliére pour leurs siéges
centraux. Il s’agit de I’AFSSAPS en grande partie propriétaire de ses locaux, et de I’'InVS, dont les
conditions d’occupation des locaux qu’il occupe sur les terrains de 1’hopital de Saint-Maurice lui
donnent des droits équivalents. Ces établissements gérent leur patrimoine immobilier en fonction
de leur vision prospective du développement de leurs missions et des moyens humains qui s’y
rattachent a horizon 2011. Il en va de méme pour les autres agences du périmetre de I’audit, en
situations de location, plus ancienne (AFSSA) ou récente (ABM et AFSSET), mais celles-ci sont
contraintes par la durée de leurs baux.

Les baux des immeubles en location expirent pour trois établissements (AFSSAPS/INPES/AFSSA)
a horizon 2011/12, pour les autres a échéance 2008 (AFSSET), 2014 (ABM) et 2015/16
(AFSSAPS/InVS), (cf. annexes).

Il convient de noter que les baux de ’ABM et de I’AFSSA font I’objet de clauses de résiliation
pénalisantes. Ainsi I’ABM serait contrainte en cas de résiliation de procéder a un versement
complémentaire sur travaux restant dus, une indemnité destinée a couvrir le préjudice sur travaux et
une indemnité au bailleur soit au total 3,2 M€ en cas de rupture de contrat en 2008 ou 2,6M€ en 2010.
Le bail de I’AFSSA stipule que « le preneur renonce a toute faculté de résilier le présent bail a
I’expiration des périodes triennales ».

Les Agences ont réalis¢ dans la période récente (2002/2005), des investissements importants de
modernisation, de mise aux normes ou d’installation. C’est le cas notamment de I’ABM, de
I’AFSSET, de I’'InVS.

Les terrains constructibles des Etablissements en région Ile-de-France sont au nombre de trois :

- Les terrains « pointe nord Pleyel » appartenant a I’AFSSAPS acquis en 1998 sur lesquels pésent
des servitudes et qui seraient insuffisants pour construire un immeuble accueillant tout le
personnel de ’AFSSAPS. La Cour des comptes a recommandé, dés 2002, la cession de ces
terrains. Le ministére de la santé a été saisi a nouveau de cette question en décembre 2005, sans
qu’a ce jour elle ne soit résolue. A noter que I’AFSSAPS avait engagé 1,6 M€ de frais d’études sur
ce projet.

- Les terrains dits « du batiment des marronniers » dont 1I’InVS a la jouissance, font I’objet d’un
projet de réhabilitation pour accueillir 225 postes de travail et porter la capacité de I’'InVS a 500
postes de travail a horizon 2011. Ce projet a été présenté au conseil d’administration du 6
novembre 2006 et présenté aux tutelles. Les scénarii élaborés sont estimés entre 4,67 M€ et
10,565 M€ (hors parking) et envisagés pour une fin d’exécution fin 2011.

- Les terrains situés sur le site du 23 avenue du général de Gaulle a Maisons-Alfort qui donneraient
a I’AFSSA une capacité théorique de construction (3000 m? de SHON) permettant d’accueillir 200
personnes.

Ces constats confirment non seulement la dispersion et la complexité de fait des implantations des
sieges des agences mais aussi ’éclatement de leurs stratégies immobiliéres centrées sur le
développement de leurs missions spécifiques et I’optimisation de leurs moyens. Cette situation laisse
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peu de marge de manceuvre pour que se matérialise sui generis une stratégie immobiliére
cohérente et coordonnée des Agences sanitaires, sans intervention active des tutelles, a fortiori a
partir d’une hypothétique mutualisation de leurs fonctions support.

L’exemple récent des offices agricoles mérite réflexion. Les tutelles ont, en 2003, pris la décision
politique du regroupement d’établissements faisant le méme métier dans des secteurs d’activité
différents, une étude préalable a ensuite permis le choix d’un site de regroupement (2004), 1’analyse
de la mutualisation des fonctions (Agence unique de paiement et département commun de gestion inter
office) a été réalisée en 2005, la préparation de I’implantation sur site au cours de I’année 2006. Les
déménagements a Montreuil regroupant géographiquement sur des mémes plateaux des fonctions
transversales (informatique/ comptabilité) qui restent pour 1’instant rattachées a leurs établissements
d’origine, n’interviendront qu’en juin 2007. La tutelle a piloté I’intégralité du processus.

La mission estime qu’un tel calendrier et qu’un tel processus seraient nécessaires a un projet de
regroupement géographique des agences facilitant des mutualisations et des convergences tant
en terme de missions que de fonctions supports. Encore faudrait-il que le législateur et les
ministeéres de tutelle soient porteurs de cette volonté. Faute de telles dispositions, qui, si elles devaient
intervenir, devraient étre prises au plus tard en 2008, pour étre calées a la fin des baux des
principales agences concernées (a partir de 2011), les stratégies immobilieres spécifiques a chaque
agence perdureront.
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PRECONISATIONS : OPTIMISER EN INTERNE LES
FONCTIONS SUPPORT ET DEVELOPPER LES
COOPERATIONS ENTRE LES AGENCES SOUS

L’EGIDE DES TUTELLES SEMBLENT UNE SOLUTION

PLUS PERTINENTE OQUE LA MUTUALISATION

Q. La mutualisation n’apparait pas pertinente aujourd’hui

1. Un projet qui ne répond a aucune attente des agences

Interrogés sur I’intérét d’une mutualisation des fonctions support de leurs établissements, les
responsables administratifs des agences répondent par la négative. Pour I'un « la mutualisation des
fonctions support ne constitue pas I’axe majeur d’une stratégie des moyens pour rechercher
I’efficacité ». Pour I’autre, « I’amélioration du service rendu par les fonctions support aux activités du
cceur de métier des agences reste 1’axe central de la stratégie des agences ».

Une telle réaction unanime, mérite d’étre soulignée, car elle ne reléve pas d’un passéisme ou d’un
conservatisme étroit. Les responsables administratifs des agences sont soucieux de moderniser leurs
établissements, de « clarifier les roles, de formaliser les procédures, d’étre réactifs, de réduire les
délais, d’assurer un dialogue de gestion entre la direction et les services opérationnels, la sécurité
juridique des engagements et les modes de fonctionnement dérogatoires. »

Pour eux, les services de support doivent étre proches des services opérationnels et dans une
démarche de type LOLF, ’activité support doit s’intégrer aux missions dont I’établissement a la
charge non seulement dans une démarche d’évaluation des coiits mais aussi d’adéquation entre
P’expression des besoins et leur satisfaction.

2. Le projet de mutualisation arrive trop tard

Au plan pratique, I’hypothése d’une mutualisation arrive trop tard alors que les agences ont déja
développé des fonctions support efficaces, de manic¢re autonome, dans des sites différents. L’audit
mené par la mission avec le concours des consultants ERNST et YOUNG s’est attaché a analyser
segment par segment, 1’opportunité d’une mutualisation, sa faisabilité, son efficience éventuelle et les
gains de productivité qu’elle entrainerait. Les consultants, comme la mission, ont estimé que les
résultats n’étaient pas probants.

Les ressources humaines sont considérées comme fonction stratégique pour toutes les agences,
pour maitriser tous leurs moyens d’action, et les adapter le cas échéant aux fonctions métiers de
chacune d’entre elles. A ce titre, elles revendiquent pleinement 1’autonomie de gestion que leur offre
le cadre juridique du décret de 2003. Les moyens dédiés a la GRH sont limités et leur regroupement
présenterait plus d’inconvénients que d’avantages pour le bon fonctionnement des agences sans réel
gain de productivité.

Au cours de ces cinq derniéres années, les agences sanitaires ont toutes formalisé leur stratégie
informatique et identifi¢ les projets a mener pour faire évoluer leurs systémes d’information au
travers de schémas directeurs des systémes d’information. Outre les gains limités engendrés par la
mutualisation, les stratégies différenciées des agences, I’hétérogénéité des modes d’organisation, les
spécificités métier des agences rendent difficilement envisageable une mutualisation de 1’ensemble de
la fonction support SI au sein d’un centre de services partagés dans une perspective d’amélioration de
I’offre de services.

Pour les fonctions financiéres, budgétaires et comptables, les processus mis en place par les
agences sont relativement similaires, tendance accentuée par le passage en mode LOLF. La
mutualisation supposerait — alors que la maturation des systémes d’information des établissements est
diverse — un maitre d’ouvrage unique. Compte tenu de la taille des effectifs de ces services, la
mutualisation ne pourrait conduire 12 encore qu’a des gains trés limités et a des lourdeurs
administratives préjudiciables pour I’exercice des métiers des agences.
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Il en va de méme pour les fonctions support — au sens strict du terme — des métiers exercés par les
agences : gestion du patrimoine, logistique générale, achats, logistique de communication,
archivage, documentation, service juridique. Leur globalisation n’apparait pas comme
génératrice d’efficacité supplémentaire potentielle. Leur proximité des services opérationnels est au
contraire gage de réactivité et d’adéquation aux besoins. La encore, compte tenu des niveaux modestes
d’emplois concernés, les gains potentiels de productivité qu’entrainerait une mutualisation sont
hypothétiques au regard des lourdeurs de fonctionnement qu’elle entrainerait.

Reste ce qui, au final, pourrait étre considéré comme une question préalable, I’éclatement des
implantations des si¢ges des établissements en trois poles géographique (Maisons-Alfort, Saint-
Maurice, Saint-Denis) eux-mémes composés d’implantations des agences tres dispersées. On
retiendra de la cartographie actuelle qu’il parait difficile d’envisager un regroupement global
des agences du périmétre de ’audit au regard de leurs situations de propriétaire ou de locataire
et de I’absence de justifications fonctionnelles d’un tel regroupement par rapport au cceur de
métier de chacune des entités.

Un resserrement des implantations géographiques sur chacun des trois poles autour des agences
disposant d’un statut leur assurant une pérennité d’installation (AFSSAPS, InVS) ou
susceptibles d’étendre ce statut (AFSSA) mériterait d’étre étudié selon un processus similaire a
celui qui a été mis en ceuvre pour le regroupement des offices agricoles. Une telle dynamique, qui
ne peut étre impulsée que par les tutelles, prendra plusieurs années et les dates d’échéances des baux
d’un certain nombre d’agences (et pas uniquement celles figurant dans le périmétre audité) pourraient
constituer le cadre d’un calendrier de mise en ccuvre. Dans une telle optique, une décision de
principe des ministéres de tutelle devrait étre prise au plus tard en 2008, faute de quoi, il sera a
nouveau trop tard.

R. en revanche, des pistes d’optimisation et d’harmonisation des procédures
sont possibles

Si la mission n’a pas identifié d’options de mutualisation des fonctions support mises en place par les
agences, elle a dégagé quelques pistes d’optimisation, segment par segment, qui sont recensées ci
apres :

- Développer la mutualisation des méthodologies et des savoir faire entre agences sur la LOLF,
le contrdle de gestion, les questions juridiques (déontologie des experts, conventions de
partenariats, accés a I’information), les achats (harmonisation des nomenclatures, constitution de
bases de données fournisseurs).

- Développer la réflexion prospective commune sur la mobilité inter agences des personnels, les
profils métiers, le management de ’expertise, les processus de passation des marchés et le
développement des compétences acheteurs....

- Maettre en place ’harmonisation de la mesure de la performance dans toutes les agences.

- Rechercher la mise en place d’outils communs de gestion de certaines procédures (gestion
des temps, gestion des experts, des frais de déplacement, gestion des appels d’offres et de suivi des
achats).

- Développer les groupements d’achats dans les domaines de la communication (achats d’espace),
et de I’assurance.

Pour se concrétiser, ces pistes de travail devraient donner lieu & une systématisation des échanges
d’informations et de bonnes pratiques entre les agences. Le role des tutelles et en particulier de la DGS
dans le pilotage d’un tel processus est essentiel.
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S. et des coopérations doivent étre développées sous I’égide des tutelles

1. L’instauration de réunions mensuelles entre secrétaires généraux devrait
permettre I’échange d’expérience

Plusieurs exemples ont été donnés a la mission de situations ot un probléme rencontré par une agence
a pu étre résolu grace a des contacts informels avec une autre agence qui y avait déja trouvé une
solution. Mais ces contacts se font actuellement au coup par coup, en fonction des difficultés a
résoudre et des affinités des responsables techniques. C'est pourquoi une demande forte s'est exprimée
pour que ces échanges soient réellement organisés, selon des périodicités préétablies.

D'une maniere générale, les responsables des agences et ceux plus directement en charge des
différentes fonctions support ont exprimé leur intérét pour des réunions regroupant les secrétaires
généraux des agences et, en tant que de besoin, leurs collaborateurs les plus proches, en charge des
diverses fonctions support. De telles réunions ont été organisées par le passé, sur l'initiative de la DGS,
mais ne sont plus réguliérement convoquées.

La mission préconise fortement que ces échanges soient désormais organisés de maniere réguliere par
les tutelles, en partenariat avec les agences, en fonction des besoins qu'elles expriment. Il s'agit 1a de
mutualiser les réflexions et les expériences, de faire connaitre et de favoriser la diffusion des bonnes
pratiques.

2. Les administrations de tutelle devraient renforcer leur suivi

L'organisation des contacts entre gestionnaires des fonctions support des différentes agences est
l'occasion pour les tutelles de renforcer leur connaissance des problemes de gestion rencontrés par les
agences et, par-la, d'améliorer leur suivi du fonctionnement des agences. Elles peuvent aussi, a cette
occasion, définir des orientations, suggérer des pistes d'action, encadrer des initiatives.

Mais la mission souligne a cet égard que le renforcement du suivi du fonctionnement des agences par
les tutelles doit s'accompagner de leur part d'un appui technique de qualité. La gestion des ressources
humaines offre un bon exemple en ce domaine. L'intervention de la DAGPB pour la mise en ceuvre du
statut commun des agents contractuels publics des agences a permis de réaliser une bonne unité dans
les pratiques jusqu'en 2005. Le retrait de cette direction et I'absence de prise de relais par la DGS
conduit aujourd'hui a des disparités croissantes, qui ne peuvent que s'amplifier.

Il est donc indispensable que le renforcement du suivi par les tutelles s'accompagne d'une valeur
ajoutée plus forte que le seul fait d'organiser les réunions de concertation. Ce renforcement ne
sera optimisé que si les responsables des fonctions support des agences y trouvent des réponses
claires aux problémes qui leur sont posés dans la gestion.



CONTRADICTION



Réponses de ’Institut de veille sanitaire



Surveiller, alerter, prévenir

INSTITUT
DE VEILLE SANITAIRE

SERVICES FINANCIER, LOGISTIQUE ET ECONOMIQUE
Personne chargée du dossier :

Olivier BACHELLERY

SFLE/O0B/596.2007

Le Directeur Général

-

Mme Stéphanie DUPAYS
Inspectrice des Affaires Sociales
25-27, rue d'Astorg

75008 PARIS

Saint-Maurice, le = 8 JUIN 2007

Objet : Rapport sur I'optimisation des fonctions support des agences sanitaires

Yai I'honneur de vous faire savoir que le rapport précité appelle de ma part les
remarques suivantes :

Je ne peux qu‘approuver vos conclusions, selon lesquelles les fonctions support sont bien
gérées et en lien trés fort avec les fonctions métiers de chaque agence, et qu'une
mutualisation porterait essentiellement le risque de générer des lourdeurs
administratives.

Par ailleurs, je suis tout a fait favorable a un renforcement des échanges et des
coopérations entre agences, tel qu'envisagé dans votre rapport.

En revanche, I'hypothése formulée pages 28 et 29 de regroupement sur un seul site de
plusieurs agences —qui permettrait de faciliter la mutualisation de fonctions support- me
parait difficitement envisageable pour I'InVS pour les raisons suivantes :

- Le batiment des marronniers que I'InVS s'appréte a réhabiliter, pourra permettre de
regrouper sur un seul site les effectifs du siége de I'inVS, en intégrant I'évolution de
ses effectifs 8 moyen terme ; il ne permettrait donc pas d'accueillir une autre agence.
Compte tenu des contraintes d'urbanisme (mitoyenneté avec le Bois de Vincennes), il
n'est pas envisageable de construire un batiment plus grand.

INSTITUT DE VEILLE SANITAIRE 12 rue du Val d’Osne 94415 Saint-Maurice Cedex France Tél. : 33 (0)1 41 79 67 00 Fax : 33 (0)1 41 79 67 67 http://www.invs.sante.fr



- L'autre hypothése, celle d'un déménagement de I'InVS vers un autre site, serait
économiquement trés colteuse : les travaux de réhabilitation du chateau de Vacassy
ont co(ité 4 millions d'euros en 2005 et 2006 et ne seraient donc pas amortis.

Restant a votre disposition pour tout renseignement complémentaire,

Je vous prie d'agréer, Madame, I'expression de mes salutations distinguées.

Le DIre(%

Gilles BRUCKER




Réponses de la direction générale de la santé



- capr

$. SR Y IIT)
Lllr SPI

K1
=

Liberté = égaliu’ * Fraternité
REPUBLIQUE FRANCAISE

J° 7 -3 ,q
f 4 Je MINISTERE DE LA SANTE,
AR Soh. ARSI RETER S S DE LA JEUNESSE

ET DES SPORTS

SECRETARIAT GENERAL

DIRECTION GENERALE DE LA SANTE Paris, 2 8 JUIN
IV ¥ i
MM/NRB/06/07 07

A Pattention de Monsieur André Nutte
Chef de service de I'Inspection Générale des Affaires Sociales

Objet : Note de réponse a I’audit sur 'optimisation des fonctions supports des agences
sanitaires.

La DGS se félicite des conclusions de la mission qui mettent en évidence la qualité de la
gestion des fonctions supports des agences auditées (InVS, AFSSAPS, AFSSET, AFSSA,
ABM,) et qui soulignent méme le caractére exemplaire de cette gestion pour certaines
d’entre-elles. La DGS partage avec la mission 'importance de placer les fonctions supports
en appui et au plus pres des activités cceur de métier des agences sanitaires. Il faut insister
sur le fait que c’est un des objectifs qui a présidé a la création de ces agences de s’assurer que
la gestion soit tout entiére dédiée a la réussite des missions essentielles a la protection de la
santé de la population.

Si elle n’a pas dégagé de pistes opérationnelles de mutualisation de moyens permettant des
gains d’efficience ou d’efficacité, la mission recommande fortement de dynamiser le partage
des expériences et des savoirs faire entre les agences.

La DGS fait sienne cette recommandation et s’inscrit dans la suite de cet audit dans une
démarche de progres dans ce domaine. La DGS va ainsi animer des travaux et des instances
de nature a permettre ces échanges. Dés la rentrée, un programme de travail sera mis en
place avec notamment la reprise des réunions réguliéres des secrétaires généraux des
agences.

Sur les questions immobiliéres, la DGS ne partage pas le constat d’absence de stratégie de la
part du ministére de la santé. La DGS s’inscrit d’ailleurs dans la planification plus globale
des ministeres sociaux en matiére d’implantation matérialisée par le programme




pluriannuel ministériel sous I’égide de DAGPB et des choix successifs qui ont pu étre fait
par le CIAT.

L’orientation a été ces derniéres années d’implanter les nouvelles agences A proximité des
pOles crées par ’AFSSAPS a Saint Denis et 'InVS et PAFSSA 4 Charenton et St Maurice.
Ainsi le pdle Saint Denis regroupe désormais 'INPES, PABM et PAFSSAPS, I’EFS ainsi
que la HAS. A Pest, sur le pdle Charenton-Saint Maurice s’est ajoutée I’AFSSET. Ces
implantations sont pour la plupart trés récentes.

Si des décisions de regroupements différents devaient étre prises, elles supposeraient des
études préalables permettant d’apprécier ’économie génerale de tels regroupements et les
gains 2 en attendre. Les analyses de la mission sont sur ce point, insuffisantes sur Pobjectif ;
de regroupement et les gains attendus d’une telle opération. De telles analyses devront étre
mises en relation avec les contraintes et les sujétions qui en découleraient pour les agences
et leurs personnels. Il faut cependant retenir sur ce point de la mission, que toutes décisions
d’ampleur dans ce domaine necessitent d’étre de long terme car la mise en ceuvre nécessitera
une planification sur presque dix ans.

Enfin, la DGS note que la mission insiste sur la cohérence des exigences des contrdleurs
financiers. Sur ce point, la DGS ne peut que souscrire a cette démarche, notamment dans le
cadre de la réforme des controdles financiers. La publication prochaine des nouveaux arrétés
de contrdle, qui tout en les allégeant, mettent en place des protocoles propres a chaque
agence, est une opportunité a saisir pour la mission du contréle économique et financier en
charge des agences pour harmoniser les pratiques. Il reste que certaines questions
notamment pour ce qui concerne les personnels sont différemment interprétées d’un
contrdleur financier A P'autre. Il conviendrait sur ce point de créer une instance pilotée par
la tutelle budgétaire et les tutelles techniques concernées associant les contrdleurs financiers
de maniére i forger une doctrine commune.
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Le directeur général du travail

Monsieur le chef de I’Inspection générale
des affaires sociales

Paris, le 4 juin 2007

Affaire suivie par : Yvan Denion / Jo€! Le Deroff
Tél:0144 38 26 82

Mél : yvan.denion@dgt.travail.gouv.fr
Objet : rapport sur P’optimisation des fonctions support des agences sanitaires

Vous avez bien voulu me transmettre le rapport sur « |’optimisation des fonctions
support des agences sanitaires » établi par Stéphanie Dupays, Carole Lépine et Serge
Tricoire, membres de 1’Inspection générale des affaires sociales, Jean-Laurent Cascarano,
inspecteur général de ’agriculture et Frangois Duran, inspecteur général de la santé publique
vétérinaire.

Je partage nombre des constats et recommandations de la mission, notamment quand
celle-ci souligne la qualité de la gestion de leurs fonctions supports par les agences
sanitaires. Les difficultés pour renforcer la mutualisation de ces fonctions entre les différents
organismes, me semblent également manifestes, et je souscris a la conclusion des inspecteurs
généraux qui se prononcent pour un développement des échanges pouvant valoriser le
savoir-faire acquis par chacun.

Cependant, le rapport affirme que les tutelles n’assurent pas un pilotage coordonné
en ce qui concerne les thématiques liées aux fonctions considérées et la modernisation de la
gestion publique. Il plaide pour un renforcement du suivi exercé par les ministéres dans ces
domaines. Ces points font notamment 1’objet de développements dans la premiére partie
ainsi que dans le point C de la troisi¢éme partie du rapport.

Je tiens tout particuliérement a souligner que, dans I’exercice de la tutelle qu’exerce
la DGT sur I’Afsset, qui est la seule des agences a étre placée sous sa responsabilité, de:
réunions réguliéres sont organisées avec les autres directions de tutelle, la Direction générals
de la santé et la Direction de la prévention des pollutions et des risques. Ces réunions on
toujours €té I’occasion d’aborder et de traiter les questions de gestion, que chacun consideér
comme essentielles.

Plusieurs arbitrages ont, ces derniers mois, été rendus par la réunion des troi
directeurs de tutelle, qui a également assuré la tache de comité de pilotage lors ¢
I’élaboration du contrat d’objectif et de moyens (COM) 2008-2011 de ’agence. Parmi l¢
décisions prises par cette instance, certaines relévent de la stratégic de positionnement ¢
I’Afsset dans le réseau national d’expertise publique de référence, constitué d
établissements publics et des organismes mentionnés 2 Particle R. 1336-2 du code de la san



publique. Une attention particuliére a été apportée a la question des synergies a développer
avec les autres agences sanitaires (1’ Afssa, I’ Afssaps et I’InVS), qui font I’objet de 1’objectif
3 du COM. Le 34°™ objectif du contrat, intitulé « développer la mutualisation des activités
de soutien avec les partenaires », étend quant a lui cette recherche de synergies aux fonctions
supports des organismes membres du réseau. Des indicateurs chiffrés sont associés 2 ces
deux objectifs.

A la suite de la signature du COM, il a en outre été décidé, pour renforcer la
coordination des trois directions de tutelle de I’ Afsset et s’assurer d’un suivi régulier de la
mise en ceuvre des objectifs, d’organiser des réunions entre les trois sous-directeurs en
charge de ce dossier, & intervalles plus rapprochés que les réunions des directeurs, qui
continueront pour leur part a rendre les arbitrages stratégiques.

Le Directeur général du travail
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A f'attention de M. le chef du service de I'Inspection générale des affaires sociales
25-27 rue d'Astorg
75008 Paris

Objet mission d'audit de modernisation. Projet de rapport sur ['optimisation des fonctions support des agences
sanitaires

Par courriel du 23 mai dernier, vos services ont transmis a I'Afssaps le projet de rapport cité en abjet.
Je vous prie de trouver ci-aprés les remarques qu'il appelle de la part de I'agence.

L'Afssaps est d'accord avec l'analyse des rapporteurs en ce qui concerne les conditions dans lesquelles les agences
sanitaires ont été créées et les besoins auxquels elles étaient destinées a répondre.

Confrontée 3 la nécessité d'assurer quotidiennement la production d'un volume considérable de décisions de toute nature
(environ 80000 par an), 'Afssaps ne peut que souscrire au jugement selon lequel lautonomie de gestion et la
responsabilité qui est confiée aux agences est un atout considérable en matiére d'efficacité et de réactivité.

L'Afssaps valide en outre 'analyse selon laquelle les métiers des agences sont relativement différents les uns des autres,
ce qui justifie d'ailleurs dans une large mesure les principaux contours du découpage auquel on a abouti a ce jour.

il est également exact que le développement des fonctions support s’est effectué de maniére autonome, la principale
coordination entre agence ayant essentiellement porté sur la mise en place du statut des agents contractuels découlant du
décret de 2003.

L'Afssaps note enfin avec satisfaction le jugement de la mission selon lequel les organisations et moyens de gestion sont
maintenant structurés et ne semblent pas surdotés. Pour ce qui la concerne particulierement, feffectif du département des
systémes d'information est cohérent avec fa mise en ceuvre d'un plan de développement des systémes d'information sur
2006-2010 qui a pour objet de rattraper un trés important retard accumulé dans ce domaine.
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Concernant I'examen des fonctions support en vue d'une éventuelle mutualisation, et plus particulierement le domaine
Finances, comptabilité, budget, 'Afssaps partage I'analyse des rapporteurs selon laquelle les possibilités de mutualisation
sont trés réduites, et portent plus sur une mise en commun de savoir-faire et de bonnes pratiques que sur un
rapprochement des moyens eux-mémes. L'articulation d'une telle mutualisation avec les différents Agents Comptables de
ces établissements serait par ailleurs extrémement problématique.

L'agence admet par ailleurs que la mise en ceuvre effective d'indicateurs de suivi et d'efficacité de ses services doit étre
poursuivie, la démarche actuelile de déploiement d'une politique qualité allant précisément dans cette voie.

Ce constat vaut pour la plupart des fonctions d'appui : ressources humaines, systémes d'information, logistique, achats
notamment.

Concernant les ressources humaines, 'Afssaps partage également lanalyse des rapporteurs sur le caractére stratégique
de la fonction dans le bon exercice des responsabilités qui sont confiées aux directions des agences dans un cadre

d'autonomie de gestion.

{f est clair en revanche qu’une attente existe en matiére d'approfondissement de la coordination sur des sujets transversaux
tels que I'application des statuts ou la mobilité des agents.

Le rapport reléve la forte proportion de contractuels de catégorie d’emploi 1 a I'Afssaps (55,2%). Cette proportion ne reléve
pas a priori d'une interprétation spécifique a I'agence du statut des contractuels, mais résulte du fait qu'au moment du
reclassement des agents, le socle des scientifiques (pharmaciens, médecins) ayant plusieurs années d'ancienneté
représentait [a majorité du personnel contractuel de I'Agence. Ces agents qui étaient classés en catégorie 1 ou 1 bis en
application du texte antérieur se sont trouvés reclassés en catégorie 1 en application du décret du 7 mars 2003.

Des précisions sont également apportées ci-aprés concernant certaines données relatives aux ressources humaines :
1 — Annexe IV : [a fonction support RH

1.1) le nombre de fonctionnaires en détachement (page 52) est de 24 et non 25

1.2) le nombre des agents non permanents (page 52) est 96.18 au lieu de 98.18

1.3) la part des contractuels de 1%® classe (page 53) est de 55.2% au lieu de 56.2%

1.4) les demandes de formation au titre de {'année 2006 (page 56) sont 1503 et non 1053.

2 — Annexe IV : la fonction support RH

Page 53, suite a la remarque concernant f'application, sembie t-il, différenciée de la grille indiciaire des contractuels du -
décret de 2003, 'agence apporte les précisions suivantes :

- la grille est identique pour toutes les agences

- les indices communiqués dans le tableau 2.4 de début et de fin de carriéres des agents contractuels rendent
compte de la situation des agents actuellement rémunérés dans la grille. Ce tableau correspond donc aux minima
et aux maxima de la structure d’'emploi de I'agence. En conséquence, des différences peuvent étre enregistrées
avec les autres agences en fonction de leur structure d'emploi. Néanmoins, la grille théorique reste naturelfement
la référence réglementaire (décret de 2003) sur laquelle s’appuie la rémunération des agents recrutés.

Concernant les achats, I'Afssaps ne voit pas plus que les rapporteurs l'intérét et ta possibilité de créer des structures
spécifiques. Eille demande néanmoins a étre autorisée a recourir en tant que de besoin a celle qui exi;te d'ores et déja
(rUGAP).

Concernant enfin la question immobiliére, I'Afssaps insiste sur le fait qu'une suite donnée a l'option ouverte par les
rapporteurs d'un regroupement physique des agences devrait absolument étre motivée par des considérations importantes
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d'opérationnalité, compte tenu par ailleurs des contraintes et sujétions qu'une telle décision ferait peser sur ces agences
pour de no