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SYNTHESE

Depuis 2009, la politique des achats de I'Etat fait 'objet d’une stratégie interministérielle sous
I'égide du service des achats de I'Etat (SAE), service a compétence nationale rattaché au ministre
chargé du budget.! Une circulaire en date du 12 février 2012 lui a en outre donné mission de
piloter le programme de professionnalisation des achats des établissements publics.

Une cible de gains achats de 1 Md€2 sur une assiette de 10 Md€ a été fixée pour les ministéres
sur la période 2010-2012 mais n’'a été atteinte qu’a hauteur de 650 M€. Par ailleurs, la
transformation des gains achats en gains budgétaires, c’est-a-dire en économies budgétaires
constatées, n’a jamais jusqu’a présent fait 'objet d’un suivi.

ATété 2012, la répartition des gains achats attendus des ministéres pour 2013-2015, fondés sur
une assiette élargie, a provoqué de fortes dissensions avec le SAE et a abouti a un blocage du
processus témoignant d'une crise de confiance des ministeres.

Afin de renforcer le positionnement du SAE par rapport aux ministeres et aux établissements
publics, un décret modificatif et une circulaire ont été élaborés au premier semestre 2013 et
doivent paraitre au Journal officiel dans les jours qui suivront le dépét de ce rapport3. Le décret
étend le champ des achats de I'Etat entrant dans les prérogatives du SAE a tous les achats
a I'exception des achats de défense et de sécurité et renforce sa compétence vis-a-vis des
établissements publics.

En accompagnement de ces textes, le ministre de '’économie et le ministre délégué au budget ont
demandé a I'IGF d’examiner dans quelle mesure il était possible de valider I'objectif de 2 Md€ de
gains achats annoncé dans le cadre du CIMAP du 2 avril 2013, dont 900 M€ pour les
établissements publics4, d’analyser les conditions de passage du gain achats au gain budgétaire
et de préconiser les évolutions utiles de la gouvernance au niveau interministériel.

La mission estime que la complexité intrinséque de la démarche achats dans la sphere
publique francaise, résultat de la multiplicité des acteurs et des objectifs et de la difficulté
traditionnelle a asseoir une stratégie interministérielle, limite sans doute structurellement
son efficacité.

L’ensemble des propositions du présent rapport tient compte du caractére difficilement
dépassable de ces difficultés. En tout état de cause, ce contexte suppose un portage politique au
plus haut niveau et I'évocation de cette question au CIMAP fournit un cadre bienvenu de
légitimation de la démarche.

1 Les achats de I'Etat ont représenté en 2012 un montant de 27,4 Md€ dont 8,9 Md€ d’achats de défense et de
sécurité. Cette masse budgétaire a été réduite de 3,3 % depuis 2009.

2 Cette cible correspondait a 10 % d’un périmétre de 10 Md€.
3 Soit environ au cours de la seconde quinzaine du mois de juin 2013.

4 La cible de gain achats s’établit a4 1,3 Md€ pour les ministéres et 8 900 M€ pour les établissements publics, soit
2,2 Md<€. Une cible de gain globale de 2 Md€ a été fixée par le CIMAP.
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1. L’atteinte d’'un objectif ambitieux de gains achats de 2 Md€ d’ici 2015 implique
de rationaliser les modalités actuelles de répartition de I'effort entre ministeres
mais est rendue incertaine par la faible maturité achats de nombre
d’établissements publics

L’objectif initial d’'un gain de 1,3 Md€ dans les ministéres d’ici 2015 apparait accessible
mais une répartition de celui-ci plus solide méthodologiquement implique d’abandonner
la distinction achats courants/achats métiers. Un changement de méthode de répartition
de I'objectif s’appuyant sur les nouveaux textes est proposé par la mission.

L’objectif est cohérent avec la réduction des budgets de fonctionnement dans le cadre du budget
triennal. En revanche, la mission estime qu’une répartition plus robuste de la cible de 1,3 Md€
implique d’abandonner la distinction traditionnelle entre les achats courants et les achats
métiers, structurellement contestée par les ministéres pour des raisons autant techniques que
tactiques et qui donne lieu a des négociations bilatérales entre le SAE et les ministéres les plus
puissants, aux effets redistributifs mal maitrisés.

La mission propose donc une approche fondée sur une assiette globale plus robuste, conforme
a l’esprit du nouveau décret, qui consiste a retenir comme assiette les achats totaux de I'Etat en
2012, a I'exception des achats de défense et de sécurité. L’objectif de gain est évalué en
appliquant un taux d’effort sur I'assiette, en le différenciant entre les ministéres civils (2,5 % par
an) et le ministere de la défense (2 % par an). Ce choix permet de limiter ou de piloter, de facon

transparente et sans retraitement artificiel des assiettes, les effets redistributifs par rapport a la
situation actuelle.

En revanche, la démarche achats dans les établissements publics semble trop immature
pour garantir un gain achats de 900 M€ d’ici 2015, mais la poursuite volontariste des
mesures déja engagées leur permettra a moyen-terme de contribuer significativement
aux gains achats.

Cet objectif a été fixé aux établissements publics, universités comprises, sur la base d'une
estimation arithmétique de I'ex DGMES et du SAES. Compte tenu de la forte hétérogeneité
constatée dans les démarches achats, la mission a choisi de définir des objectifs de gains pour
chaque établissement public sur la base d’'une matrice de maturité achats.

En raison de la faible maturité achats des établissements publics en général, la mission
estime qu’il n’est pas possible d’atteindre un objectif de gain achats de 900 M€ d’ici 2015,
mais que d'importantes perspectives de gains existent si les établissements publics sont
soutenus dans leurs progres et s’il est répondu a la question spécifique du morcellement des
achats dans établissements publics a caractere scientifique et technologiques (EPST) par le biais
d’une accélération du rythme de la mutualisation entre les EPST et avec les universités.

La mission a donc proposé deux scenarii, I'un réaliste qu’elle privilégie et I'autre extrémement
volontariste. Ces scenarii permettraient de dégager respectivement des gains achats sur les
établissements publics d’ici 2015 de 'ordre de 470 M€ ou 780 M€, par rapport a la cible de
900 M£.

Si l'objectif de 2 Md€ était maintenu, il pourrait étre atteint par un effort supplémentaire
demandé a 'ensemble des ministeres ou par un objectif spécifique de gain sur les achats de
défense et de sécurité, qui touche essentiellement le ministere de la défense.

5 Direction générale de la modernisation de I'Etat.

6 L’ensemble des établissements publics n’a pas été inclus dans l'assiette achats ayant servi a évaluer I'objectif de
900 M€ par I'ex DGME et le SAE. Certains EPIC (RATP, SNCF, RFF, grands ports maritimes) ont été délibérément
écartés au motif qu'il ne s’agit pas d’opérateurs et que leurs problématiques achats (secteur concurrentiel, forte
maturité achats) sont trés spécifiques.
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La mission suggére que les objectifs de gain achats des ministéres et des établissements
publics soient validés par les prochains CIMAP.

2. Quelle qu’en soit la répartition, la sécurisation de I'objectif de gain achats de
2 Md€ implique l'activation de nouveaux leviers au sein de I'Etat et des
établissements publics, notamment pour redimensionner les besoins

Il existe une complexité intrinséque de la démarche achats dans la sphére publique qui
limite sans doute structurellement son efficacité .

Elle est liée a la multiplicité des acteurs et des objectifs, qui peuvent étre potentiellement
contradictoires, ainsi qu’a la difficulté traditionnelle d’asseoir une stratégie interministérielle.

Dans cet environnement complexe, qui plus est dans un contexte de tension accrue sur les
moyens de fonctionnement des ministeres, la gouvernance des achats de I'Etat mise en place en
2009 n’est pas parvenue a atteindre tous ses objectifs initiaux.

La légitimité du SAE et son expertise par rapport aux organisations achats des ministéres ne
sont pas toujours reconnues. Il se trouve aujourd’hui dans un modéle organisationnel
hybride, entre direction des achats et centre de services partagés, ce qui explique son role
ambigu au sein des achats de I'Etat. Son absence de positionnement administratif comme
direction, avec a sa téte un directeur d'un niveau hiérarchique équivalent aux directeurs
d’administration centrale contribue a rendre plus difficile la mise en ceuvre d’'une politique
achats interministérielle.

Le premier instrument d’accroissement des gains achats consiste donc a renforcer les
stratégies achats pour qu’elles soient plus performantes et a accompagner la montée en
maturité des établissements publics.

Quatre catégories de leviers permettent d’obtenir des gains achats. A ce stade, la sphere
publique a principalement eu recours aux trois premiers? :

. I'ingénierie des marchés® (10 % a 20 % des gains achats) ;
. la massification des achats (20 % a 30 % des gains achats) ;
. la rationalisation du besoin et des comportements de consommation (30 % a 40 % des

gains achats) ;

. I'amélioration des processus de fonctionnement des administrations, qui dépassent les
logiques achats stricto sensu puisqu’elle suppose de réaliser des réformes de processus de
I'administration (20 % a 30 % des gains achats).

La mission recommande en premier lieu d’accroitre la massification des achats et la
rationalisation des besoins. Pour ce qui concerne le recours a 'UGAP dans ce cadre, il ne
convient pas de prendre de tournant stratégique et il faut s’en tenir a un recours pragmatique
aux services de la centrale d’achats®.

7 La répartition des gains issus des différents leviers correspond aux estimations habituelles dans la littérature
économique sur les achats.

8 Développement du sourcing pour adapter les cahiers des charges a l'état du marché; optimisation de
I'allotissement ; négociation avec les fournisseurs en procédure adaptée et dans le cadre de dialogue compétitif;
remise en concurrence avec des accords-cadres multi-attributaires.

9 1 s’agit d’ailleurs du principe retenu par les nouveaux textes.
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Dans ce contexte, il est essentiel de renforcer le positionnement et le champ d’influence
des responsables ministériels des achats. La mission constate de fortes différences dans la
maturité achats des différents ministéres!? et dans les moyens déployés pour atteindre leurs
objectifs. En s’appuyant sur les pratiques des ministéres les plus performants, quatre axes de
progres peuvent étre identifiés :

. accroitre l'influence du responsable ministériel des achats (RMA) au sein des
ministéres, au-dela des segments traités au niveau interministériel, comme le prévoit le
projet de décret modificatif’;

. systématiser dans les ministeres la collaboration entre les RMA et la fonction
financiere, incarnée par les directions des affaires financiéres des ministéres, et
développer le contrdle de gestion en matiere d’achat;

. systématiser le contrdle des équipes RMA sur I'’exécution des marchés ;
. poursuivre la professionnalisation du métier d’acheteur dans les ministéres.

Pour ce qui concerne les établissements publics, la mission propose que leurs progreés soient
accompagnés et de développer les mutualisations entre eux et avec I'Etat aux échelons
central et déconcentré.

Le déploiement d’'une politique achats dans les établissements publics nécessite le
soutien appuyé de la direction de I'établissement. Un portage politique fort constitue des
lors un levier incontournable. Pour ce qui concerne le cas spécifiques des EPST et des
universités, dont l'organisation sous forme d’unités mixtes de recherche conduit a un
émiettement des achats, I'accélération du rythme de la mutualisation entre les EPST et avec
les universités!! constitue la seule voie pour accroitre leur maturité achats sans revenir
sur les principes qui régissent le mode de fonctionnement des UMR et qui structurent le
cadre de la recherche en France.

Par ailleurs, la mission estime que le pdle opérateurs du SAE devrait mettre en place un
accompagnement renforcé des quinze établissements publics de premier ou de second
niveau de maturité les plus importants par le montant de leurs achats.

Enfin, les recherches de mutualisation entre les ministéres et les établissements publics,
portées par le SAE au niveau central comme au niveau déconcentré, au travers de la démarche
du «schéma de mutualisation des fonctions supports» placée sous l'autorité des préfets,
doivent devenir systématiques.

Le renforcement des leviers massification/rationalisation conduit a s’interroger sur les
effectifs du SAE!2, Afin d’évaluer le besoin de recrutement au-dela de 62 ETPT, la mission a
priorisé I'ensemble des recrutements projetés sur la base de trois parametres: les enjeux
couverts, I'existence ou non de compétences déja disponibles en interne de I'Etat, la meilleure
localisation - au SAE ou au sein du principal ministére acheteur- et les éléments de retour sur
investissement. Elle estime que ces retours ne sont pas toujours démontrés a ce stade et que les
objectifs de recrutement du SAE paraissent maximalistes. Dans un premier temps, un
relevement du plafond d’emploi de 2 ETPT supplémentaires (passage de 62 a 64 ETPT)
pourrait étre envisagé!s.

10 L,a maturité a été mesurée grace a deux critéres : 'influence du RMA sur les acteurs de son ministére et la mise sous
controle par le RMA des circuits de dépenses achats.

11 Les universités sont des établissements publics a caractére scientifique, culturel et professionnel.

12 Le SAE a sollicité pour 2014 une forte augmentation de ses effectifs (passage de 62 a 76 ETP), laquelle n’est pas
arbitrée a ce jour.

13 L’intensification de la politique achats de I'Etat n'implique pas nécessairement de renforcer systématiquement les
missions opérationnelles de I'échelon interministériel (le SAE) mais peut aussi signifier de mieux organiser la fonction
achat au niveau ministériel (autour des RMA) et son implication dans les instances interministérielles (comité des
achats présidé par le SAE).
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Le second instrument d’accroissement des gains achats consiste a fiabiliser le processus
de définition des cibles de gain achats et a lutter contre les points de fuites en facilitant
leur transformation en gain budgétaire.

Le suivi du passage du gain achats au gain budgétaire permet de vérifier ex post que les
achats constituent un levier de maitrise des finances publiques. Au sein de I'Etat et des
établissements publics examinés, aucune méthodologie ni procédure ne permettent d’évaluer
dans quelle mesure un gain potentiel sur les achats conduit effectivement a un gain financier,
lequel se traduirait in fine par un gain budgétaire. Cette situation s’explique principalement par
des obstacles méthodologiques et par la rupture du chemin d’audit (absence de tracabilité
de certaines informations).

De I'examen des pratiques d’autres entités, publiques ou privées, il ressort comme premiere
conclusion qu’il n’existe pas de régle de transformation des gains achats en gains
budgétaires.

Sur la base des bonnes pratiques identifiées, la mission recommande de fiabiliser les gains
achats déclarés, de retracer réguliérement la transformation des gains achats en gains
budgétaires et de renforcer la probabilité de cette transformation.

La validation externe des gains achats, qui permet d’en garantir la réalité, constitue un
facteur-clé de succes de leur transformation ultérieure en gain budgétaire. A ce titre, la
mission recommande de confier a un controleur de gestion placé au sein de I'équipe du
RMA mais rattaché fonctionnellement au DAF du ministere la mission de valider les gains
achats calculés par les acheteurs au-dela d’un seuil a définir. Dans les établissements
publics, cette mission pourrait étre assurée par un contréleur de gestion, cette fonction y étant
plus développée que dans les ministeéres.

Le troisiéeme instrument pour renforcer les gains achats consiste a conforter la

gouvernance interministérielle des achats et a faire évoluer les modes de fonctionnement
au-dela des achats.

En premier lieu, le pilotage interministériel des stratégies achats de I’Etat, sous I'égide du
SAE, doit désormais devenir plus directif, sur la base des nouveaux textes.

La structuration de la collaboration interministérielle en matiére d’achats, ambition majeure
exprimée en 2009, est aujourd’hui inachevée. La logique incitative d’adhésion aux marchés
interministériels, qui a prévalu assez logiquement pour asseoir la démarche, semble
aujourd’hui avoir atteint ses limites. A cet effet le nouveau cadre reglementaire en cours de
validation par le Gouvernement ouvre la voie a une approche plus prescriptive.

Les inefficiences le long du processus d’achat sont nombreuses. Elles signalent autant
d’opportunités de professionnalisation de la fonction achats pour renforcer l'effectivité des
gains. Il convient de systématiser une vision large du processus achats qui ne se réduit pas
a la passation d’'un marché. Enfin, le role de I'échelon régional dans la gouvernance des
achats de I’Etat doit continuer a étre renforcé.

Mais la voie principale a suivre est constituée par la revue du fonctionnement courant des
administrations et la mobilisation de leviers qui dépassent le champ des démarches
achats et la compétence des seuls acheteurs.
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Ceci suppose de faire évoluer les organisations et les comportements, en réalisant des
réformes de processus qui dépassent le champ des achats stricto sensu et de mobiliser des
acteurs ministériels et interministériels au-dela des acheteurs au sein des ministéres ou du SAE
et des RMA. Ces démarches de modernisation de l'action publique et de réforme des processus
ne relevent pas en tant que telles de logique d’optimisation des prestations de fournitures, de
services et de travaux au sens des stratégies achats déployées par les acheteurs mais
permettront de déboucher sur des économies budgétaires issues d’'une diminution des
volumes d’achats consommés par une organisation et un processus.

Au niveau ministériel, la fonction de modernisation est portée par les secrétariats généraux ou
les directions métiers pour les processus métier qui les concernent. Le RMA a vocation a étre
partie prenante a ces programmes de modernisation.

Au niveau interministériel, 'augmentation des objectifs de gains pour I'Etat et du périmétre
d’'intervention du SAE suppose des collaborations entre le SAE et d’autres acteurs
interministériels structurants que sont la DISIC pour le domaine informatique et France
Domaine pour le domaine immobilier.

Plus généralement, la mission estime que le secrétariat général pour la modernisation de
I'action publique (SGMAP), qui joue un role stratégique d’ensemblier des démarches de
modernisation doit étre plus fortement mobilisé. Cette suggestion ne doit pas conduire a
substituer le SGMAP au SAE dans son réle de pilotage de la démarche achats de I'Etat et de ses
établissements publics. Il s’agirait uniquement de renforcer la portée de l'action du SAE en
I'adossant a ’ensemble du processus de modernisation de 'action publique

En conclusion, la mission souligne a quel point la mobilisation de I'ensemble des leviers
est nécessaire pour créer de la valeur, qu’il s’agisse d’économies budgétaires sur les
achats ou d’amélioration de la qualité des moyens de fonctionnement de I'administration.
La fonction achat doit étre amenée a collaborer de plus en plus avec les fonctions finance
et modernisation sous I'égide des secrétaires généraux des ministeres.
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INTRODUCTION

Par lettre de mission en date du 1er février 2013, I'inspection générale des finances a été saisie
par le ministre de I'économie et des finances et le ministre délégué au budget d’'une mission
d’audit relative aux gains achats et aux gains budgétaires de I'Etat et de ses opérateurs.

La politique des achats de I'Etat!4 fait 'objet d’'une stratégie interministérielle sous I'égide du
service des achats de I'Etat (SAE), service a compétence national rattaché au ministre chargé du
budget, constitué par le décret n° 2009-300 du 17 mars 20009. Les achats de I'Etat ont représenté
en 2012 un montant de 27,4 Md€ dont 8,9 Md€ d’achats de défense et de sécurité. Cette masse
budgétaire a été réduite de 3,3 % depuis 2009.

Le décret précité confie un certain nombre d’attributions au SAE, dont ce dernier s’est emparé
avec une intensité variable :

. élaborer des stratégies d’achats et conclure des accords cadres en matiére de travaux,
services et fournitures courants ou en confier la responsabilité a d’autres services de I'Etat
oual'UGAP;

s’assurer de la bonne exécution de ces contrats ou marchés ;
concevoir, mettre en place et exploiter le systéme d’information des achats de I'Etat ;
participer a la définition de filiéres professionnelles achats ;

* & o o

disposer de I'exclusivité de la conclusion des marchés, des accords-cadres et des contrats.

Depuis 2009, I'action du SAE dans les ministéres a essentiellement comporté deux volets. D’'une
part, le SAE s’est attaché a définir des stratégies d’achats et a conclure des accords-cadres et
marchés sur certains segments d’achats courants faisant l'objet d'une mutualisation
interministérielle. D’autre part, le SAE a cherché a mettre sous tension la fonction achat dans les
ministeres a partir d'un pilotage par objectifs de gains, en fixant et suivant I'atteinte de la cible
de gain sur les achats courants des ministeres.

Fixée en 2009 a 1 Md€15 sur une assiette de 10 Md€, cette cible a été atteinte a hauteur de
650 M£, sur la base d’'un systeme déclaratif’¢ auquel participe inégalement les ministéres”. Ces
gains achats sont établis sur la base d'une méthode largement conventionnelle, que I'on retrouve
cependant dans la plupart des entreprises privées. Leur transformation en gain budgétaire
effectif n’a jamais jusqu’a présent fait 'objet d’un suivi ni de la définition d’'une méthodologie.

Une circulaire en date du 12 février 2012 a en outre donné mission au SAE de piloter le
programme de professionnalisation des achats des établissements publics de I'Etat et leur a fixé
un objectif d’économie de 10 % sur les achats d’ici 2014. Jusqu’a présent, le SAE n’a cependant
fixé aucun objectif de gain achats aux établissements publics.

A T'été 2012 a débuté le processus de fixation par le SAE des objectifs de gains achats des
ministéres pour la période 2013-2015 (« feuille de route 2013-2015 »). Ces objectifs ont été
fixés sur la base d'une assiette élargie a 17 Md€, prenant en compte l'intégralité des achats des
ministeres considérés par le SAE comme relevant de la catégorie « achats courants ».

14 Les principes-clés de ce que constitue une politique achats sont présentés dans la piéce-jointe n°1 au présent
rapport.

15 Cette cible correspondait a 10 % d’un périmétre de 10 Md€.
16 Systéme IMPACT (Instrument de Mesure de la Performance Achat).

17 Par exemple, la DGFIP ne saisit aucun gain dans IMPACT.
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La répartition entre les ministéres d'un objectif de gain ambitieux prenant en compte
I'élargissement de l'assiette des achats courants, ainsi que certaines incertitudes quant aux
conséquences que la direction du budget pouvait tirer des gains achats pour les transformer en
économies budgétaires supplémentaires sur la période 2013-2015 ont provoqué de fortes
dissensions entre le SAE et plusieurs ministéres. Elles ont abouti a un blocage du processus de
fixation des gains qui a perduré tout au long de la mission, témoignant plus largement d’'une
crise de confiance des ministéres envers le SAE.

Celle-ci survient a un moment ou le levier des gains achats issu d’'un processus de massification
et de standardisation a déja été largement mis en ceuvre depuis 2010 dans les ministéres et ou il
semble nécessaire de passer a une nouvelle étape, qui implique de surmonter une forme de crise
de croissance du SAE et des stratégies achats. C’est par la rationalisation des besoins et
I’évolution des processus dans les métiers que peut étre poursuivie la réalisation d’économies
substantielles sur les achats. Or, I'organisation et I'approche actuelles du SAE, ainsi que son
positionnement administratif comme simple service et non comme direction, ne semblent pas
pleinement adaptés pour donner les impulsions nécessaires.

Afin de renforcer le positionnement du SAE par rapport aux ministéres et aux établissements
publics, un projet de décret modifiant celui de 2009 et un projet de circulaire ont été élaborés au
premier semestre 2013 et doivent paraitre au Journal officiel dans les jours qui suivront le dépot
de ce rapporti8. Le décret étend le champ des achats de I'Etat entrant dans les prérogatives du
SAE a tous les achats a l'exception des achats de défense et de sécurité et renforce sa
compétence vis-a-vis des établissements publics. Le projet de circulaire relative a la politique
des achats de I'Etat et de ses établissements publics définit les objectifs de la politique,
I'organisation de la fonction achats au sein de 'Etat, la fonction achats des établissements
publics de I'Etat, la politique de gestion du parc automobile et le suivi des résultats de la
politique achats de I'Etat et de ses établissements publics.

En accompagnement de ces textes le ministre de I’économie et le ministre délégué au budget ont
demandé a I'lGF :

. d’examiner dans quelle mesure il était possible de valider l'objectif de 2 Md€ de gains
achats annoncé a 'occasion du comité interministériel pour la modernisation de I'action
publique (CIMAP) du 2 avril 201319;

. d’analyser les conditions de passage du gain achats au gain budgétaire ;

. de préconiser les évolutions de la gouvernance aux niveaux interministériels et
ministériels qui paraitraient utiles pour rendre plus efficace la politique d’achat de I'Etat et
de ses établissements publics.

En préambule, la mission souligne que, a l'issue de ses travaux, elle estime que la
complexité intrinséque de la démarche achats dans la sphere publique francaise,
caractérisée par la multiplicité des acteurs et des objectifs et la difficulté traditionnelle a
asseoir une stratégie interministérielle, limite sans doute structurellement son efficacité
par rapport au secteur privé.

La possibilité d'imposer a l'échelle de I'Etat et, dans une moindre mesure, des
établissements publics, un modeéle organisationnel fondé sur une direction des achats
centrale, a I'image d’'une direction des achats groupe pilotant les achats des filiales n’est
pas acquise.

18 Soit environ au cours de la seconde quinzaine du mois de juin 2013.

19 La cible de gain achats s’établit a 1,3 Md€ pour les ministéres et 3 900 M€ pour les établissements publics, soit
2,2 Md<€. Une cible de gain globale de 2 Md€ a été fixée par le CIMAP.
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L’ensemble des propositions du présent rapport tient compte du caractere sans doute
indépassable de ces limites structurelles. En tout état de cause, toute démarche
d’optimisation des achats de I'Etat et des établissements publics suppose un portage
politique au plus haut niveau. L’évocation de cette question au CIMAP fournit un cadre
bienvenu de légitimation de la démarche.

1. L’atteinte d’un objectif de gains achats ambitieux de 2 Md€ d’ici 2015
implique de rationaliser les modalités actuelles de répartition de I'effort
entre ministeres mais est rendue incertaine par la faible maturité
achats de la majorité des établissements publics

1.1. L’objectif initial d’'un gain de 1,3 Md€ dans les ministéres d’ici 2015 apparait
accessible mais une répartition de celui-ci plus solide méthodologiquement
implique d’abandonner la distinction achats courants/achats métiers

1.1.1. Crédible mais faiblement documenté, I'objectif de gain achats pour I'Etat de
1,3 Md€ de 2013 a 2015 est ambitieux mais cohérent avec la réduction des
budgets de fonctionnement décidée dans le cadre du budget triennal

Le SAE a fixé dans son projet de feuille de route un objectif ambitieux de 1,3 Md€ de gains
achats a réaliser de 2013 a 2015, qui a été repris par le Gouvernement lors du CIMAP du
2 avril 2013 pour aboutir avec la quote-part des établissements publics a un total de
2 Md€.

En premier lieu, il convient de préciser que cet objectif ne correspond pas a une économie
budgétaire de 1,3 Md€ sur la masse des achats de I’Etat, méme si les gains achats
s'inscrivent dans I'objectif global de réduction des dépenses publiques. Ils s’entendent en
effet comme une mesure annuelle de 'efficience de la fonction achats et de la performance des
acheteurs. La méthode repose sur une comparaison entre les prix historiques et situations de
référence et les prix nouveaux obtenus apres intervention des acheteurs recalculés sur une base
annuelle, dite « douze mois ».

En second lieuy, il faut rappeler que cet objectif de gains achats n’en demeure pas moins
ambitieux dans la mesure ou il suppose de quasiment doubler les gains achats déclarés
sur la période 2010-2012 (650 M€). Toutefois, par rapport aux gains déclarés par les
ministeres en 2012 (340 M€), I'objectif du projet de feuille de route supposerait d’accroitre en
moyenne la performance achat de « seulement » 50 M€ de gains supplémentaires chaque année
de 2013 a 201529, si I'effort était réparti linéairement sur les trois années.

En troisiéme lieu, cet objectif repose dans la feuille de route sur une trajectoire annuelle
croissante. Dans le projet du SAE de déclinaison annuelle de I'objectif, qui n’est chiffré qu’a
hauteur de 1 170 M€21 (cf. infra), 1a contrainte évoluerait de fagon croissante jusqu’en 2015. La
fonction achat deviendrait progressivement plus performante avec la poursuite de la
professionnalisation des acheteurs et du développement du périmetre opérationnel du SAE.

20 On rappellera qu'il s’agit de nouveaux gains a réaliser chaque année, les gains réalisés sur les marchés en cours ne
sont comptés que la premiére année et sur la base d’'un an (méthode dite des « douze mois »), bien que ces gains
continuent d’avoir des effets budgétaires jusqu’a I'expiration du marché.

21 Le projet de feuille de route repose sur un objectif de gain de 1,3 Md, soit 7,6 % de I'assiette des achats courants de
I’Etat, chiffré dans un premier temps a hauteur de 1 289 M€ par le SAE, puis abaissé dans un second temps a 1 170 M€
apreés la révision a la baisse de I'objectif du ministére de la défense proposée par le SAE.
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Cependant, les stratégies achats correspondant a cet objectif de gain de 1,3 Md€ doivent
encore étre approfondies par le SAE.

Une nouvelle méthodologie a été mise en ceuvre par le SAE pour construire cet objectif global de
gain pour I'Etat. Elle s’appuie sur une analyse micro du potentiel de gain au niveau de
97 sous-segments d’achat sur I'ensemble des ministéres, sur la base d’éléments répertoriés
contenus dans des fiches thématiques qui sont cependant faiblement documentées. Les objectifs
de gain chiffrés par le SAE n’atteignent ainsi pas l'objectif théorique de 1300 M€ mais se
limitenta 1 075,4 M€.

Proposition n° 1 : Approfondir les pistes de gains identifiées par le SAE dans la feuille de
route, en particulier dans le cadre du plan d’action achats du SAE, sur les segments
faiblement ou non documentés (notamment l'affranchissement, la voirie, les baux, les
voyagistes et les prestations générales diverses)

Cependant, cette cible de 1,3 Md€ est cohérente avec la réduction des budgets de
fonctionnement déja décidée dans le cadre du budget triennal?? mais nécessitera
d’emporter 'adhésion des acteurs.

Sur la base des données d’exécution budgétaire 2012, les achats de I'Etat représentent une
masse budgétaire de 27,6 Md€23. La cible de gain de 1,3 Md€ de 2013 a 2015 sur cette assiette
représente ainsi un taux d’effort de 4,7 % de l'assiette globale des achats et de 8,4 % si 'on
retient uniquement l'assiette des achats dits courants de I'Etat24. Outre l'activation par le SAE
des stratégies achats identifiées dans la feuille de route, la sécurisation de la cible de gain de
1,3 Md€ suppose de lever plusieurs préalables :

. en premier lieu, 'adhésion des ministéres a la nouvelle feuille de route doit étre garantie,
alors méme que les ministéres ne disposent pas de leurs objectifs de gains définitifs pour
2013 et qu'ils contestent la 1égitimité du SAE ;

. en second lieu, le SAE doit établir des collaborations efficaces avec la DISIC et France
Domaine pour traiter des segments d’achats a enjeu sur lesquels ces acteurs interviennent,
qu’il s’agisse des achats de logiciels et des prestations informatiques ou des baux
immobiliers.

Le portage politique fort de I'objectif de gains sur les achats de I'Etat, réaffirmé a I'occasion du
CIMAP du 2 avril 2013, fournit un cadre de légitimation de la démarche de la feuille de route et
de validation de 'objectif de 1,3 Md€ qui peut étre confirmé sous les réserves rappelées ci-
dessus.

Par ailleurs, la mission reléeve que le niveau de cette cible, certes ambitieuse, apparait
justifié par les éléments de comparaison entre administrations publiques disponibles. Les
cibles de gains retenues par le SAE sont cohérentes avec les taux habituellement retenus dans
les programmes d’optimisation d’achat dans le secteur public dont la mission a pu avoir
connaissance (avec un gain total se situant dans une fourchette de I'ordre de 10 % a 15 % de
I'assiette). Dans la mesure ou seul un gain égal a 6,9 % de l'assiette des achats courants a été
atteint sur la période 2010-201225, une cible de gain supplémentaire fixée a 1,3 Md<€ d’ici 2015,
soit 8,4 % de l'assiette des achats dits courants de I'Etat, est tout a fait conforme aux fourchettes

22 Loin® 2012-1558 du 31 décembre 2012 de programmation des finances publiques pour les années 2012 4 2017 et
le budget triennal 2013-2015.

23 Ces données ont été extraites de CHORUS puis retraitées par la direction du budget a la demande de la mission.

24 A titre de comparaison, un taux d’effort en 2015 par rapport a 2012 (périmétre constant) sur les achats totaux de
I'Etat de 10 % ou 15 % représenterait respectivement 2,7 Md€ et 4,1 Md€. Sur les achats dits courants, un taux
d’effort de 10 % ou 15 % représenterait respectivement 1,5 Md€ et 2,3 Md€.

25 La mise en place de stratégies achats et d'une mesure des gains achats de I'Etat ont débuté en 2009/2010. Avant
cette date, la recherche de gains, si elle pouvait exister dans certaines directions, n’était pas systématisée et ses
résultats n’étaient pas mesurés.
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issues des éléments de benchmark?é. Des expériences étrangeres suggerent par ailleurs que les
ministeres de la défense, toujours parmi les principaux acheteurs publics, peuvent également
conduire des programmes ambitieux d’optimisation des achats a la fois sur les achats généraux
et les dépenses d’équipement.

Proposition n° 2 : Valider I'objectif de gain achats pour I'Etat de 1,3 Md€ de 2013 22015

Toutefois, la répartition de I'objectif de 1, 3 Md€ entre les ministéres suppose de définir
une méthode simple et suffisamment robuste pour étre acceptable, permettant d’assainir
la crise de confiance actuelle entre le SAE et les ministéres. Or, le point de départ est marqué
par les divergences : faute de consensus sur les assiettes d’achats des ministéres et la méthode
de répartition, la définition des objectifs ministériels a toujours fait 'objet de contestations
depuis 2009. Les désaccords se sont assez logiquement accentués avec I'élargissement, méme
théorique, du périmetre opérationnel du SAE et I'accentuation des objectifs de gains achats dans
le projet de feuille de route.

1.1.2. La méthode de répartition de l'objectif entre les ministéres a partir d’assiettes
fondées sur la distinction conventionnelle achats courants / achats métiers n’est
pas pertinente et doit étre abandonnée au profit d’'une méthode globale qui tire les
conséquences du nouveau cadre reglementaire

1.1.2.1. L’assiette des achats de I'Etat, tant qu’elle sera fondée sur la distinction
conventionnelle entre achats courants ou métiers, restera contestée par les
ministeéres pour des raisons autant techniques que tactiques

Le développement de la connaissance financiére des achats de I'Etat fait partie des
missions confiées au SAE par le décret du 17 mars 2009 précité, sans qu’il soit parvenu a
créer un consensus avec les ministéres sur la définition des achats. Cet élément est
constitutif de la crise de confiance entre le SAE et les ministéres constatée dans le cadre
du projet de feuille de route.

Jusqu'a présent, I'évaluation de l'assiette des achats de I'Etat repose sur la distinction
conventionnelle entre une liste d’achats courants et des achats spécifiques. Elle a donné lieu a un
travail de cartographie a partir d’extractions assez complexes de données CHORUS, dont la
fiabilité ne peut étre parfaitement assurée. Jusqu'en 2012, I'objectif assigné aux ministeres, sur
la base de cette cartographie fragile, était « négocié » chaque année entre le ministére et le SAE
et ajusté le cas échéant pour sécuriser 'adhésion a la démarche. En outre, les résultats atteints
par les ministeres n’étaient pas pris en compte dans la détermination des objectifs de gain des
années suivantes2’ ce qui pouvait nuire au réalisme des cibles fixées.

A la suite de la définition de 'objectif global de I'Etat dans le projet de feuille de route, le SAE a
réalisé un projet de répartition des objectifs de gains entre les ministéres sur la base des
nouvelles assiettes d’achats courants des ministéres. Ces objectifs ont été transmis aux
ministéres en juillet 2012. Ce projet de répartition a fait des gagnants et des perdants par
rapport a 'année 2012 comme le montre le tableau 1 :

26 ]l convient toutefois de préciser que les éléments de benchmark ont une visée illustrative et doivent étre
considérés avec prudence, compte tenu de I'absence de données sur la masse financiére couverte et sur le degré de
maturité des stratégies achats.

27 En 2012, 'objectif global de I'Etat est dépassé pour un total de 339,5 M€ mais six ministéres sur douze n’ont pas
atteint leur cible (affaires étrangeres, agriculture, culture, écologie, santé, justice, service du Premier ministre).
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Tableau 1 : Objectifs de gains achats dans le projet feuille de route 2013-2015
avant retraitement du ministere de la défense (en M€)

Période Pal:t su(ri‘ la Partdans | Gagnant
2013 2014 2015 2013- | P2UI€ | vobjectif ou
2015 2015 2012 perdant

Affaires 6 8 10 24 1,9 % 22%| Gagnant
étrangéres
Agriculture 3 4 4 11 0,9 % 2,0 % Gagnant
Culture 6 9 11 26 2,0 % 1,3 % Perdant
Défense 121 173 210 504 39,1 % 33,3 % Perdant
Ecologie 33 47 57 137 10,6 % 51% Perdant
Finances 42 60 73 175 13,6 % 15,9 % Gagnant
Education 7 10 11 28 2,2 % 35%| Gagnant
nationale
Intérieur 43 62 74 179 13,9 % 16,0 % Gagnant
Justice 35 53 62 150 11,6 % 11,0 % Perdant
Santé 3 4 4 11 0,9 % 1,9 % Gagnant
ls:,‘;;"‘ces du 9 12 15 36 2,8% 31%| Gagnant
Travail 2 3 3 8 0,6 % 0,9 % Gagnant
Total 310 445 534 1289 100,0 % 100,0 % -

Source : Données SAE. Calculs IGF.

Cette nouvelle cartographie des achats de I’Etat du SAE est contestée par les ministéres,
d’'une part pour des raisons techniques (doubles comptes de dépense, données obsolétes,
qualification d’achat contestée) mais fondamentalement pour des raisons tactiques: dés
lors que I'assiette des achats courants sert de base au calcul des objectifs ministériels de
gains achats, au prorata du poids respectif dans les achats courants de I'Etat, les
ministéres cherchent a faire requalifier leurs achats courants en achats métiers, non pris
en compte dans le calcul de leurs objectifs de gains.

Dans ce contexte, un premier retraitement d’assiette a été effectué par le SAE, basculant
forfaitairement 2 Md€ de 'assiette courante du ministere de la défense vers son assiette métiers.
Mécaniquement, il a modifié la répartition des objectifs ministériels de gains et a diminué de
120 M€ I'objectif global de gain pour I'Etat. Dans ce projet révisé de répartition, le principal
gagnant est le ministere de la défense (y compris par rapport a sa situation en 2012) et les
principaux perdants sont les ministéres de I’écologie et de la justice (tableau 2). Le SAE, compte
tenu de I'hostilité rencontrée par sa premiére esquisse, n’a pu présenter la nouvelle
répartition qui accroit sensiblement la cible de gains de ministéres déja contestataires.

Tableau 2 : Objectifs de gains achats dans le projet feuille de route 2013-2015
apres le retraitement du ministere de la défense (en M€)

Ministéres 1212]1:1?(:1 Part pour rg‘l::::t(;fl Part pour Parten |Gagnantou
SAE 2013-2015 SAE 2013-2015 2012 perdant

Affaires étrangeres 24 1,9 % 24 2,1% 2,2% Gagnant
Agriculture 11 0,9 % 12 1,0 % 2,0% Gagnant
Culture 26 2,0% 26 2,2% 1,3 % Perdant
Défense 504 39,1 % 366 31,3 % 33,3 % Gagnant
Ecologie 137 10,6 % 140 12,0 % 51% Perdant
Finances 175 13,6 % 178 15,2 % 15,9 % Gagnant
Education nationale 28 2,2% 29 2,5% 3,5% Gagnant
Intérieur 179 13,9 % 184 15,7 % 16,0 % Gagnant
Justice 150 11,6 % 155 13,2 % 11,0 % Perdant
Santé 11 0,9 % 11 0,9 % 1,9 % Gagnant
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Ministéres lg}g:gfl Part pour r(;\l;llsegt(;fl Part pour Parten |Gagnantou

SAE 2013-2015 SAE 2013-2015 2012 perdant
Services du PM 36 2,8 % 37 3,2% 3,1% Perdant
Travail 8 0,6 % 8 0,7 % 0,9 % Gagnant
Total pour I'Etat 1289 100,0 % 1170 100,0 % 100,0 % -

Source : Données SAE. Calculs mission IGF.

La mission estime que ce débat sur les assiettes est vain a plusieurs titres et détourne
I'action du SAE et du comité des achats du développement de stratégies achats :

. en premier lieu, méme retraitée, I'information financiere sur les achats de I'Etat organisée
autour de la distinction entre les achats courants et métiers n’est pas suffisamment
robuste pour asseoir une stratégie achat interministérielle indiscutable ;

. en second lieuy, les projets de texte sur le SAE en cours de publication par le Gouvernement
ne reprennent pas la notion d’achats courants ou métiers et poussent au contraire a un
élargissement des assiettes a I'ensemble des achats, a 'exception des achats de défense et
de sécurité ;

. en troisieme lieu, la nomenclature comptable actuelle des groupes de marchandises
utilisée dans CHORUS est en train d’étre refondue pour prendre en compte I’'évolution du
cadre reglementaire et améliorer la qualité de 'information financiere.

Au total, la distinction entre achats courants et achats métiers n’est pas pertinente pour
déterminer les objectifs de gain par ministeres?s. Chaque projection de répartition
génerera en tout état de cause des effets redistributifs entre ministéres qu’il faut pouvoir
piloter a partir de la méthode de répartition la plus robuste possible, en partant d’'un
point de départ intrinsequement déséquilibré.

1.1.2.2. Une approche fondée sur une assiette globale apparait plus robuste et I'ampleur
des effets redistributifs peut, le cas échéant, étre pilotée

Compte-tenu de I'impasse du débat sur les assiettes d’achats courants des ministéres et du
caractére obsoléte des données d’exécution 2011, sur lesquelles reposent les propositions
transmises aux ministéres par le SAE, la mission préconise de changer de méthode de
répartition de l'objectif de gain a partir d'une méthode dite globale en se fondant sur les
achats totaux de I'Etat hors achats de défense et de sécurité, tel que prévu par le projet de
décret modificatif de création du SAE.

Les achats de défense et de sécurité2? constituent une notion juridique au sens de l'article 179
du code des marchés publics sur la base de procédures spécifiques. Selon le vade-mecum des
marchés publics de la direction des affaires juridiques du ministere de 1'économie et des
finances, les marchés de défense et de sécurité sont « les marchés ayant pour objet la fourniture
d’équipements militaires, des travaux, fournitures ou services directement liés ces équipements, ou
des travaux et services acquis a des fins spécifiquement militaires »39.

28 1] convient de souligner par ailleurs qu’outre son caractére conventionnel et bientot obsoléte, cette distinction n’a
pas d’'intérét pratique pour les gestionnaires dans les ministeres, dans les directions financiéres ou pour les missions
achats. Cet état de fait est illustré par la part des gains métiers déclarés dans IMPACT (18 % sur 2011-2012), alors
méme que ceux-ci sont exclus du périmétre historique du SAE.

29 Le I de l'article 2 du projet de décret modificatif dispose que « dans les conditions prévues par le présent décret, le
service des achats de I'Etat définit, anime et contribue a la mise en ceuvre, conjointement avec les ministeres, de la
politique des achats de I'Etat, a I'exception des achats de défense et de sécurité au sens de l'article 179 du code des
mgrchés publics. Il contribue a la définition et a la mise en ceuvre de la politique des achats des établissements publics de
I'Etat ».

30 Fiche 3 du vade-mecum des marchés publics (édition 2013).
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Le périmetre juridique des achats de défense et de sécurité peut d’ailleurs étre rapproché
d'une notion comptable3! méme si I'équivalence entre la notion juridique de marchés de
défense et de sécurité et la notion comptable d’achats de défense et de sécurité n’est pas
parfaitesz,

Au sens comptable, les achats de défense et de sécurité ont représenté 8,92 Md€ en 2012,
dont 8,75 Md€ pour le ministére de la défense33.

Cette méthode de répartition des objectifs entre les ministeres fixe un objectif sur une base
pluriannuelle pour la période 2013-2015, qui pourra étre décliné annuellement, de maniére a
faire I'’économie d’'un nouveau débat chaque année ou de prolonger la discussion budgétaire sur
d’autres bases.

Plusieurs scenarii de répartition peuvent étre envisagés pour répartir un objectif global stabilisé
a 1,3 Md€ sur une base pluriannuelle, avec mécaniquement des effets sur la contribution
respective de chaque ministere.

Le premier scenario fonde la répartition de I'objectif de 1, 3 Md€ sur la base des achats
des ministeres a I'exception des achats de défense et de sécurité (tableau 3). Cette
méthode s’inscrit pleinement dans le cadre des projets de textes.

Tableau 3 : Scenario 1 de répartition de I'objectif de 1,3 Md€ en fonction du poids du ministére
dans les achats de I'Etat en 2012 a I'exception des achats de défense et de sécurité

Objectif
Objectif pluriannuel
Assiette totale pluriannuel | Assiette hors (base Rappel
A (base achats de assiette dela
Ministeres des achats Clef . , Clef
(en M€) assiette défense et de hors achats | part en
totale) sécurité de défense | 2012
(en M€) et sécurité)
(en M€)
Affaires o o o
étrangeres 248,7 0,9 % 12 246,9 1,3 % 17 2,2 %
Agriculture 183,7 0,7 % 9 182,8 1,0 % 13 2,0 %
Culture 365,9 1,3 % 17 364,6 2,0 % 26 1,3 %
Défense 16374,3| 59,7 % 777 7624,8| 412% 536| 33,3%
Ecologie 1804 ,2 6,6 % 86 1783,1 9,6 % 125 51 %
Efg‘;g‘;f 2174,6| 7,9% 103 21569| 11,7 % 152| 15,9 %
E:t‘:giz;’e“ 4288| 1,6 % 20 4279 23 % 30| 35%
Intérieur 2 683,5 9,8 % 127 2576,7| 139% 181| 16,0 %
Justice 2129,1 7,8 % 101 2121,1| 115% 149| 11,0 %
Santé 193,9 0,7 % 9 192,6 1,0 % 14 1,9 %
Services du
Premier 552,7 2,0 % 26 546,7 3,0% 38 3,1%
Ministre
Travail 272,8 1,0 % 13 271,9 1,5 % 19 0,9 %

31 La nomenclature des groupes de marchandises contient un sous-segment d’achats métiers relatifs aux achats de
défense et de sécurité, dont la dénomination correspond aux types de dépenses identifiées par I'article 179 du code.

32 1] est possible que le ministére de la défense inscrive comptablement dans d’autres groupes de marchandises des
dépenses en matiere d’achat ayant fait 'objet de marché de défense et de sécurité au sens du code des marchés
publics, dans la mesure ou les dispositions de 'article 179 du code des marchés publics peuvent étre interprétées
assez largement, en fonction du choix ou non de recourir aux dispositions spécifiques du code, notamment en vue
d’assurer le renforcement de la base industrielle et technologique de dépense européenne.

33 Les chiffres sont issues de données CHORUS d’exécution 2012 extraites par la direction du budget pour le compte
de la mission.
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Objectif
Objectif pluriannuel
. pluriannuel | Assiette hors (base Rappel
SR e (base achats de assiette de la
Ministeres des achats Clef . ; Clef
(en M€) assiette défense et de hors achats | part en
totale) sécurité de défense | 2012
(en M€) et sécurité)
(en M€)
ITE’::i pour 27 412,6100,0 % 1300 18495,9| 100,0 % 1300{100,0 %

Source : Données DB. Calculs IGF.

Cette méthode est globalement la moins favorable au ministére de la défense : elle retire de son
assiette les achats de défense et de sécurité la ou I'ancienne méthode oOtait le montant, plus
important, de 'ensemble des achats métier. Toutefois si les achats totaux étaient pris en compte,
la part du ministere de la défense passerait de 41,2 % a 59,7 %.

Le second scenario, qui se fonde également sur I'assiette des achats totaux de I'Etat en
2012, a I'exception des achats de défense et de sécurité, consiste a changer d’approche
pour le calcul de I'objectif de gain, en appliquant un taux d’effort sur I'assiette différencié
suivant les ministéres civils (2,5 % par an) et le ministere de la défense (2 % par an)3*
(tableau 4). Ces taux d’effort débouchent également sur un objectif global proche de 1,3 Md€.

Le choix d’'une approche différenciée entre les ministéres civils et le ministere de la
défense peut se justifier s’il est décidé de limiter ou de piloter, de facon transparente et
sans retraitement artificiel des assiettes, les effets redistributifs par rapport a la situation
actuelle et au scenario 1. Dans ce cas, I'objectif du ministére de la défense représenterait la
moyenne des objectifs successifs assignés au ministére de la défense dans les projets de feuille
de route du SAE.

Ce scenario est privilégié par la mission pour plusieurs raisons :

. il limite les effets redistributifs par rapport a la situation antérieure, ce qui favorise son
acceptabilitéss ;
. le taux d’effort différencié se justifie par le fait que c’est le ministere de la défense qui est

le plus pénalisé par la réintégration dans 'assiette des achats métiers (méme hors achats
de défense et de sécurité) ;

. compte-tenu de I'absence d’équivalence parfaite entre la notion juridique de marchés de
défense et de sécurité et la notion comptable d’achats de défense et de sécurité, un taux
spécifique de 2 % pour le ministere de la défense permet de prendre en compte ce risque
de non équivalence :

34 Selon la méme logique différenciée, d’autres taux pourraient étre retenus pour piloter les effets redistributifs entre
les ministéres, avec par exemple un taux de 1,75 % pour le ministere de la défense (objectif de 400 M€) et un taux de
2,75 % pour les ministeres civils.

35 Si un taux d’effort annuel de 2,5 % était appliqué a I'assiette du ministére de la défense (hors défense et sécurité),
I'objectif global passerait de 457 M€ a 572 M€. Le choix d’'un taux différencié pour le ministére de la défense
correspond donc a un abattement de 20 % de I'objectif du ministére de la défense.
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Tableau 4 : Scenario 2 - privilégié par la mission - de répartition de I'objectif de 1,3 Md€ en
fonction d’un taux d’effort différencié pour les ministéres civils et le ministére de la défense

Assiette Objectif Rappel objectif | Rappel objectif
hors achats pluriannuel Part de initial fixé par | initial fixé par le
Ministéres de défense | Taux d’effort | proposé par la Teffort le SAE avant SAE apres
etde mission retraitement retraitement
sécurité (en M€) défense défense

Affaires 2469| 2,5% paran 19 1,5 % 24 24
étrangeres
Agriculture 182,8 2,5 % par an 14 1,1 % 11 12
Culture 364,6 2,5 % par an 27 2,1% 26 26
Défense 7 624,8 2 % par an 457 35,9 % 504 366
Ecologie 1783,1 2,5 % par an 134 10,5 % 137 140
Economie et 2156,9| 2,5% paran 162 12,7 % 175 178
Budget
Education 4279 2,5% paran 32 2,5 % 28 29
nationale
Intérieur 2576,7 2,5 % par an 193 15,2 % 179 184
Justice 2121,1 2,5 % par an 159 12,5 % 150 155
Santé 192,6 2,5 % par an 14 1,1 % 11 11
Services du
Premier 546,7 2,5 % par an 41 3,2% 36 37
Ministre
Travail 271,9 2,5 % par an 20 1,6 % 8 8
ngtt:i pour 184959 2,5% paran 1272 100,0 % 1289 1170

Source : Données DB. Calculs IGF.

Le scenario 2 présente toutefois un risque opérationnel : en affichant un taux d’effort sur
'assiette des achats hors défense et sécurité, les ministeres qui recourent aux achats de défense
et de sécurité pourraient étre incités a continuer de retraiter de facon autonome leur assiette
d’achats pour exclure des segments supplémentaires qu’ils considereraient comme relevant des
achats de défense et de sécurité et réviser a la baisse leur objectif de gain. Il conviendra donc de
s’assurer que le sous-segment « achats de défense et de sécurité » ne gonfle pas artificiellement
par la suite et ne constitue pas un point de fuite des stratégies achats.

En tout état de cause, il est proposé de définir I'objectif sur une base pluriannuelle sur la
période 2013-2015, mais de prévoir un suivi annuel de l'objectif global a travers un
objectif annuel indicatif, constitué du tiers de l'objectif pluriannuel. Sur une base annuelle,
'objectif de gains achat de 1,3 Md€ correspond a un gain achats de 433 M€. La fixation d’'un
objectif pluriannuel permettra en outre de prendre en compte le retard pris depuis la
présentation de la feuille de route en juillet 2012. Les gains continueraient d’étre calculés
suivant la méme méthode de calcul des gains achats sur douze mois, telle qu’annexée au projet
de circulaire relative a la politique des achats de I'Etat et de ses établissements publics.

Enfin, dans la mesure ou 'objectif de 1,3 Md€ a été construit sur la base d’'une analyse des achats
courants de I'Etat, cet élargissement de I'assiette fournit un réservoir supplémentaire de
gains36 qui modeére la contrainte de performance sur les achats des ministeres.

Proposition n° 3: Stabiliser les assiettes d’achat des ministéres en excluant tout
retraitement ou mitage sur la base des propositions de la mission: estimation des
assiettes d’achat des ministéres fondées sur les achats totaux en 2012, a I'exception des
achats de défense et de sécurité

36 L’assiette passe de 15 Md€ (assiette révisée SAE) a 18,5 Md€ pour l'assiette totale hors achats de défense et de
sécurité.
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Proposition n° 4 : Renoncer a la distinction désormais obsoléte entre achats courants et
métiers pour déterminer les objectifs de gains et utiliser a la place I'assiette totale hors
achats de défense et de sécurité

Proposition n° 5 : Fixer les objectifs de gains sur une base pluriannuelle et non annuelle
mais prévoir un suivi annuel en comité des achats comme par le passé

Proposition n° 6 : Privilégier le scenario 2 de répartition des objectifs de gains entre les
ministéres sur la base d’'un taux d’effort différencié entre les ministéres civils (2,5 % par
an) et le ministére de la défense (2 % par an) pour piloter de fagon transparente les effets
redistributifs entre les ministeres

Enfin, la mission souligne que I'évolution sémantique entérinée par le projet de décret
modificatif et le changement de méthode de répartition de I'objectif de gain ne signifie pas pour
autant que le SAE doive intervenir systématiquement sur tout type d’achat, avec I’exception bien
établie des achats de défense et de sécurité. L'intervention du SAE doit rester régie par une
forme de principe de subsidiarité pour justifier qu’il est efficient de développer une solution
mutualisée de marché.

1.2. La démarche achats dans les établissements publics semble trop immature
pour sécuriser un gain achats de 900 M€ d’ici 2015 mais la poursuite
volontariste des mesures déja engagées leur permettra a moyen terme de
contribuer significativement aux gains achats

1.2.1. Depuis 2012, les établissements publics réalisant plus de 10 M€ d’achats doivent
mettre en ceuvre une politique achats

La compétence du SAE sur les achats des établissements publics, qui n’a été formalisée
qu’'en 2012, est en cours d’approfondissement.

La circulaire du 10 février 2012 relative a la professionnalisation des achats des établissements
publics de I'Etat s’applique a tous les établissements publics réalisant plus de 10 M€ d’achats,
soit 59 EP sur la base du recensement du SAE. Le projet de décret modificatif du décret de
création du SAE37, en attente de publication au Journal Officiel a la date de remise de ce rapport,
prévoit 'approfondissement de la compétence du SAE sur les établissements publics de I'Etat, en
lui confiant notamment la mission de contribuer a la définition et a la mise en ceuvre de leur
politique des achats.

L’inclusion des établissements publics dans le périmetre de compétence du SAE en 2012 a donné
lieu a la création d'un « pdéle opérateurs », composé de trois personnes, qui fonctionne de
maniere trés autonome au sein du SAE. Il a déployé la démarche « AIDA » qui vise a la fédération
d’'une communauté d’acheteurs au sein des établissements publics et entre eux, sa
professionnalisation ainsi que l'identification d’actions concretes et de court terme susceptibles
de générer des gains achats. Le suivi des gains achats est encore embryonnaire et n’est pas
centralisé par le pole opérateurs du SAE.

37 Décret n° 2009-300 du 17 mars 2009 portant création du service des achats de 1'Etat.
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Le projet de circulaire fixe aux établissements publics un objectif de gain achats annuel de 3 %,
qui apparait tres ambitieux a la mission. Au regard de I'analyse conduite par la mission des
résultats des opérateurs et du benchmark avec le secteur privé ou avec d’autres pays, un tel
niveau de gain peut étre obtenu par la centralisation38 de 20 % de l'assiette par an. Il conduit a
amener les opérateurs les moins performants (10 % de centralisation) au niveau des plus
performants (70 % de centralisation) en 3 ans. La mission n’a pu observer aucun exemple
présentant un rythme comparable de déploiement d’une politique achats.

1.2.2. Un objectif de gain achats de 900 M€ évalué sur une base arithmétique par I'ex
DGME et le SAE, devenu compétent en 2012 pour les établissements publics, leur a
été fixé

La premiere évaluation de l'assiette achats des établissements publics a été effectuée par le SAE
et I'ex-DGME au printemps 2012, dans le contexte de la préparation de la feuille de route 2013-
2015. Ils ne s’étaient pas rapprochés des établissements publics pour cette évaluation et
n’avaient utilisé que des documents publics (rapports d’activité, jaunes budgétaires), ce
qui a conduit a une certaine approximation dans le chiffrage et abouti a la fixation d'un
objectif global de 900 M€ de gain achats d’ici 2015 aux établissements publics effectuant plus de
10 M€ d’achats annuels, universités comprises. Cette méthode de définition des objectifs de
gain, purement arithmétique ne prend pas en compte la maturité de I'organisation et de
la stratégie achat des établissements publics.

Le nombre de contributeurs a été ramené de I'ensemble des établissements publics aux
seuls opérateurs de I'Etat plus quelques établissements publics non opérateurs,
exonérant au passage la RATP, la SNCF, RFF ou les grands ports maritimes. Il a été indiqué
a la mission que cette exclusion est liée au fait que leurs problématiques achats (secteur
concurrentiel, forte maturité achats) sont trés spécifiques.

La mission prend acte de cette approche mais reléve que le projet de décret n’a prévu aucune
exclusion. Dans la suite du rapport, le terme «établissements publics » s’entendra donc
« établissements publics hors ceux qui ont été exclus, comme la SNCF par exemple ».

Afin d’évaluer la pertinence et la faisabilité d’'un objectif de gain achats de 900 M€ dans les
établissements publics d’ici 2015, la mission a constitué un échantillon de 10 établissements
visant a couvrir I'assiette achats la plus large possible (65 %) et a aborder plusieurs politiques
publiques. Compte tenu de la spécificité des universités et conformément a la note de cadrage en
date du 12 avril 2013, les achats de ces derniéres n’ont été traités par la mission qu’au travers
d’un focus sur I'Université Paris VI Pierre et Marie Curie. L’échantillon retenu est le suivant3? :

. les établissements publics scientifiques (hors universités) de I’échantillon représentent
3,4 Md€ d’achats, selon le SAE: le CEA (qui achéte pour 2,4 Md€ a lui seul), le CNRS,
I'INRA, et 'INSERM ;

. les établissements publics techniques (VNF, ADEME, Pole Emploi, EFS et CNOUS/CROUS)
représentent ensemble 1,9 Md€ ;

. les établissements publics culturels sont représentés par 'EP du Musée du Louvre (91 M€
d’achats).

38 La centralisation consiste en la passation des marchés par une équipe composée des spécialistes achats de
I'établissement, qui permet d'une part la massification optimale des achats au travers d'une standardisation des
besoins et, d'autre part, un travail d'ingénierie des marchés par les équipes les plus compétentes de 1'établissement.
Elle s'effectue au niveau national ou, lorsque cela s'avere plus pertinent compte tenu des fournisseurs, au niveau
régional.

39 Cf. monographies détaillées dans I'annexe Il au présent rapport.
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1.2.3. Les établissements publics présentent des maturités achats diverses et sont
globalement peu avancés

La matrice de maturité achat (cf. piece jointe n°2) appliquée aux établissements publics a été
élaborée par la mission IGF a partir des travaux d’Antoine Baldacci, agent du péle opérateurs du
SAE, et de I'examen des outils utilisés par des acteurs du secteur privé, qui ont été simplifiées.

Elle comporte quatre niveaux de maturité, établis sur la base des trois dimensions suivantes :

. la professionnalisation des acheteurs et le positionnement de la fonction achat au sein de
I'organisation ;

. la structuration des achats, notamment la recherche de leur massification ;

. la stratégie achat et les outils permettant son pilotage.

Sur la base de cette matrice, la mission estime que les dix établissements publics de
I’échantillon (65 % de l'assiette hors Universités) sont globalement peu matures en
matiere d’achats :

. trois établissements présentent une maturité de niveau 149, essentiellement en raison de
leur cadre juridique et organisationnel, qui dépasse la seule thématique des achats
(CNOUS, CNRS, INSERM) ;

. quatre établissements présentent une maturité de niveau 2 (CEA, VNF, Le Louvre, INRA) ;
. trois établissements présentent une maturité de niveau 3 (Péle Emploi, EFS, Ademe) ;
. aucun établissement ne présente une maturité de niveau 4.

Par ailleurs, conformément a la note de cadrage de la mission en date du 12 avril 2013, la
mission n’a pas traité précisément le cas des universités mais en a rencontré une a titre de
premiers enseignements (Université Paris VI Pierre et Marie Curie). Si elle généralise les
conclusions issues de ce rapide examen, elle constate que :

. la mise sous tension budgétaire a conduit les universités a engager des démarches achats
relativement structurées mais qu’elles se heurtent aux mémes difficultés d’éparpillement
des achats que les ESPT pour la gestion des unités mixtes de recherche (UMR) ;

. la mutualisation des achats dans le cadre de 'Agence de mutualisation des universités et
établissements d’enseignement supérieur (AMUE) est complexe a mettre en ceuvre,
compte tenu de I'absence de prise en compte des besoins des universités en fonction de
leur taille.

La mission estime en revanche que les établissements publics présentent d’importantes
capacités de gains futurs

Sur la base de ses travaux et entretiens, la mission évalue a 15 % de l'assiette concernée les
gains achats qui peuvent étre obtenus en centralisant des segments qui n’ont pas encore fait
'objet d’actions de politique achats :

. ce ratio a été observé par la mission a I'Etablissement francais du sang, qui a dégagé 16 M€
de gains pour 93 M€ d’achats centralisés, soit un tauxde 17 % ;

. le SAE, dans le cadre des groupes de travail AIDA 241, présente également le taux de 15 %
comme I'espérance de gain minimum ;

. le Government procurement service britannique, comparable au SAE, souligne dans son
rapport annuel 2011/2012 avoir enregistré des gains d’'un montant de 426 M£ sur une
assiette centralisée de 3 Md£, soit 14,2 % ;

40 Cf, piece-jointe n°2.

41 Benchmark et analyses par segments d’achats.
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les entretiens menés dans le cadre de la mission avec les cabinets de conseil Accenture et
McKinsey font ressortir un ratio similaire lors de la premiére centralisation des segments
d’achats.

Une fois le niveau de maturité optimal4? atteint, le potentiel de gains achats parait se tarir
pendant plusieurs années. (Graphique 1).

Perspectives
de gain

Graphique 1 : Evolution de I'efficacité de la politique achats d’une organisation
parvenue a maturité

A

Phase haute Phase basse (5 ans) Phase haute

r 4>

A
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' 3

Leviers
achats

Réforme des
processus

Années

Source : Mission, sur la base des travaux et entretiens réalisés.

1.2.4. La maturité achats d’'un établissement public conditionnant ses perspectives de

gains a court terme, I'objectif global de gains achats de 900 M€ ne parait pas
atteignable d’ici 2015

Certains leviers de gains achats ne peuvent étre activés qu'une fois l'organisation
parvenue a un stade de maturité suffisant :

*

la massification des achats ne peut étre efficacement poursuivie tant que les unités
opérationnelles disposent d'une totale liberté en matiére de passation de marché ;

elle n’est acceptée sur le cceur de métier que lorsque la démarche achat a démontré sa
pertinence sur des achats pergus comme courants ;

la rationalisation des besoins nécessite un degré de connaissance minimum des achats de
I'organisation ;

I'amélioration des processus dépasse le cadre des achats stricto sensu et suppose un
soutien de la direction générale.

Pour ce qui concerne les établissements publics, il ressort de ces constats que :

*

une structure au premier niveau de maturité n’est pas en mesure d’obtenir des
gains achat significatifs, il lui faut préalablement créer les conditions du déploiement
d’une politique achat ;

les structures ayant atteint le second niveau de maturité peuvent mettre en place
une stratégie achat sur une partie seulement de leur assiette (assiette élémentaire),
a la fois pour des motifs techniques (montée en compétence des prescripteurs et des
acheteurs, mise en place de nouvelles procédures, mise en ceuvre d’outils de pilotage et de
suivi) et pour des raisons d’acceptabilité ;

42 Ce niveau de maturité correspond a la phase ou la politique achats a été totalement déployée et ou I'atteinte de
gains supplémentaires nécessite de modifier les processus, soit le passage du niveau de maturité 3 au niveau de
maturité 4.
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. les structures ayant atteint le troisiéme niveau de maturité peuvent appliquer une
stratégie achat sur le reste de leur assiette (assiette complexe) ;

. les structures ayant atteint le quatrieme niveau de maturité ont drainé les gains
atteignables par la massification et le controle de la demande, elles doivent recourir a la
refonte des processus et y intégrer au plus tot les préoccupations liées aux achats
pour dégager de nouveaux gains.

Compte tenu de la maturité achats des établissements publics telle qu’elle ressort de
I’échantillon examiné par la mission (70 % présentent une maturité de niveau 1 ou 2),
I’atteinte d’'un gain achats de 900 M€ d’ici 2015 parait hors de portée.

1.2.5. La mission propose en conséquence de fixer des objectifs de gains achats calculés
sur le fondement d’'une assiette dépendante de la maturité des établissements
publics

Sur la base des analyses supra, la mission a déduit le niveau des assiettes mobilisables pour la
réalisation de gain achats et les taux de gains associés*3 (tableau ci-dessous) :

. premier niveau de maturité : impossibilité d’obtenir des gains achat significatifs ;

. second niveau de maturité : I'assiette susceptible de faire I'objet d’une politique achats a ce
stade peut étre évaluée a 75 % des achats courants et 25 % des achats métier (assiette
élémentaire) ;

. troisieme niveau de maturité : I'assiette susceptible de faire 'objet d’'une extension de la
politique achats a ce stade (assiette complexe) peut étre évaluée a 25 % des achats
courants (part non couverte au niveau 2 de maturité) et 75 % des achats métier (part non

couverte au niveau 2 de maturité) ;

. quatrieme niveau de maturité: 100 % de l'assiette (élémentaire + complexe) est
susceptible de faire I'objet d’'une politique achats a ce stade.

Tableau 5 : Perspectives de gains selon le niveau de maturité

Niveau de maturité Perspectives de gains achats durant la transition
de i Composition de I'assiette a Taux de gains** sur I'assiette considérée
2 d’arrivée ey
départ considérer (en %)
1 2]- -

Assiette élémentaire
2 3| (75 % des achats courants + 12%
25 % des achats métier)

Assiette complexe
3 4| (25 % des achats courants 9%
75 % des achats métier)

Source : Mission.

43 Les assiettes mobilisables ont été évaluées par la mission sur la base de son benchmark et de ses échanges avec les
opérateurs rencontrés.

44 Les gains achats susceptibles d’étre réalisés lors du second stade de maturité portent sur l'assiette élémentaire,
constituée de 75 % des achats courants et de 25 % des achats métier. Seule une partie des achats de cette assiette
pourront faire I'objet d’économie. Au regard de la composition de 'assiette élémentaire, la mission estime cette
proportion a 80 %. En appliquant a cette fraction le taux canonique de 15 %, les perspectives de gains d’'un
établissement au second niveau de maturité s’élevent a 12 % du montant de I'assiette élémentaire.

Les gains achats susceptibles d’étre réalisé lors du troisiéme stade de maturité portent sur l'assiette complexe,
constituée de 25 % des achats courants et de 75 % des achats métier. Seule une partie des achats de cette assiette
pourront faire I'objet d’économie. Au regard des résultats des établissements les plus avancés en matiére de
politique achats, la mission estime cette proportion a 60 %. En appliquant a cette fraction le taux canonique de 15 %,
les perspectives de gains d’'un établissement au troisieme niveau de maturité s’élévent a 9 % du montant de
I'assiette complexe.
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Encadré 1 : Deux freins spécifiques a certains établissements limitent sensiblement le potentiel de
gain achats des établissements publics

Deux freins spécifiques a certains établissements limitent sensiblement le potentiel de gain achats des
établissements publics :

. d’une part, les gains achats des établissements publics a vocation scientifique et technologique (EPST)
ne pourront étre significatifs qu’au travers d’'une accélération de la mutualisation des marchés entre
les tutelles des unités mixtes de recherche (UMR)45, qui sont structurellement morcelées entre les
établissements publics et les universités ;

. d’autre part, le CNOUS n’étant pas membre du conseil d’administration des CROUS, sa capacité a
identifier les possibilités de structuration des achats et a inciter les CROUS a s’engager dans une telle
démarche s’en trouve limitée.

Concernant les EPST, leurs achats s’effectuent a 80 % au travers de marchés passés par leurs unités mixtes
de recherche, qui constituent des entités adjudicatrices autonomes#*. Ces limites cantonnent les EPST, hors
INRA, au premier niveau de maturité.

En théorie, quatre mécanismes permettraient de dépasser cette difficulté :

le fléchage coordonné par les établissements publics des crédits qu’ils accordent a leurs unités ;

les établissements publics pourraient opter pour la délégation de gestion, par laquelle ils versent les
crédits a I'un d’entre eux qui devient, sur un plan exclusivement financier, la tutelle unique de 'UMR ;

. la mise en place de marchés nationaux pilotés par le ministére de I'Enseignement supérieur et de la
recherche ;
. la signature par I'ensemble des établissements publics co-tutelle de marchés mutualisés sur tout ou

partie des segments utilisés par l'unité de recherche, conduisant celle-ci a devoir passer par le méme
marché quelle que soit 'origine des crédits utilisés pour I'achat.

Les trois premiers mécanismes apparaissent incompatibles avec I'organisation de la recherche en France.
Afin d’obtenir des gains achats a un niveau reflétant I'ambition fixée pour I'Etat et ses établissements publics,
le seul levier utilisable réside donc dans I'accélération du rythme de la mutualisation entre les EPST
et avec les universités.

Sur la base des analyses qui précedent, la mission a élaboré deux scenarii pour fixer les
objectifs de gains des établissements publics, qui sont basés sur leur maturité achats. Le
premier scenario est assez réaliste compte tenu de la situation actuelle et le second plus
volontariste.

Le premier scenario, que la mission estime réaliste, consiste dans le franchissement d’un
stade de maturité par chacun des établissements publics au cours de la période triennale
2013-2015.

En généralisant les constats a I'ensemble des établissements publics entrant dans le champ de
la circulaire, il conduit a un objectif global de gain de 472 M<€, soit un peu plus de 50 % de
I'objectif initial de 900 M€ fixé par le SAE et I'ex-DGME (tableaux 6 et 7).

Les parameétres du premier scenario sont les suivants :

. franchissement d'un stade de maturité par chaque établissement public d’ici 201547 ;

45 Les UMR sont des laboratoires, rattachés a un EPST car dépourvus de personnalité juridique, sur lesquels plusieurs
établissements publics, principalement des EPST et des universités, exercent une co-tutelle. Les UMR tirent leurs
ressources des financements accordés par 'ensemble de leurs tutelles d’une part et, d’autre part, des fonds accordés
dans le cadre d’appel a projets par des organismes tels que I’Agence nationale pour la recherche (ANR) et par le
programme-cadre européen.

46 Ordonnance n°2005-649.

47 Cf. piece-jointe n°2 pour les implications opérationnelles du passage d’'un stade de maturité au suivant.
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les établissements publics encore situés au premier niveau de maturité atteindront le
second niveau en 2015. L’objectif de gain qui leur est fixé est en conséquence égal au tiers
de celui qui est fixé a un établissement public qui se trouve actuellement au second niveau
de maturité (cf. tableau ci-dessus).

Un second scenario, que la mission estime trés volontariste, consiste a porter aux plus
hauts niveaux de maturité les établissements publics au cours de la période triennale
2013-2015.

En généralisant les constats a '’ensemble des établissements publics entrant dans le
champ de la circulaire, il conduit a un objectif de gain de 782 M€, soit environ 85 % de
I'objectif initial de 900 M€ fixé par le SAE et I'’ex-DGME (tableaux 6 et 8)8.

Les parameétres du second scenario sont les suivants :

. amener I'ensemble des établissements publics au troisiéeme niveau de maturité, voire au
quatriéme niveau pour les plus avancés ;
. franchissement du premier niveau de maturité en un an ;
. franchissement du second et du troisiéme niveau de maturité en deux ans.
Tableau 6 : Ecart entre les objectifs des scenarii proposés et la cible initiale
Echantillon d’étude Projection sur le périmeétre global
Objectif de Ecart avec I'objectif Objectif de gain Ecart avec I'objectif

gain (en M€) initial (en M€) (en M€) initial (en M€)
Scenario 1 236 -214 472 -428
Scenario 2 391 -59 782 -118

Source : Mission IGF.

La mission identifie plusieurs conditions clé de succes a ces deux scenarii*? :

*

*

soutien des directions des établissements publics a la démarche achats (scenarii 1 et 2) ;

développer les mutualisations entre les EPST et les plus grandes universités en dehors du
cadre de 'AMUE (scenarii 1 et 2) ;

en plus des conditions identifiées pour le scenario 1, la réussite du scenario 2 trés
volontariste implique un accompagnement politique par les tutelles technique et
budgétaire. Cette exigence forte le fait juger peu vraisemblable par la mission.

48 Une variante du scenario 2, fondée sur un traitement différencié des universités (atteinte du niveau de maturité
2 plutét 3) conduirait a un objectif de gain estimé a 655 M€ au lieu de 780 M€.

49 Ces conditions clés de succes sont développées dans la partie 2.2.3 du présent rapport.
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Tableau 7 : Scenario 1 - Objectifs de gain achats proposés par établissement public étudié

B . o ... | Achats | Achats Assiette Assiette . . .. Taux de Obj ec.tlf Objectif Différence

Etablissement | Maturite | Maturité 2 a4 . Objectif de gain mission - . de gain avec
Buhlsc actuelle | cible courant | métier |élémentaire |complexe formuleso centrallsatolon missionsl SAE Fobjectif

(en M€) | (en M€)| (en M€) (en M€) 2012 (en %) (en M€) (en M€) SAE
CEA 2 3 512 1811 837 1486 |12 % sur I'assiette élémentaire 8 100 208 -108
VNF 2 3 52 247 101 198 |12 % sur 'assiette élémentaire 4 12 7 5
Pole emploi 3 4 672 495 628 539|9 % sur I'assiette complexe 47 49 64 -15
EFS 3 4 173 219 184 2089 % sur l'assiette complexe 64 19 35 -16
ADEME 3 4 46 48 46 489 % sur l'assiette complexe - 4 8 -4
CNRS 1 2 366 299 349 316 |4 % sur I'assiette élémentaire 13 14 57 -43
INRA 2 3 92 64 85 71|12 % sur I'assiette élémentaire 13 10 12 -2
INSERM 1 2 131 143 134 140 |4 % sur I'assiette élémentaire 9 5 23 -18
Le Louvre 2 3 50 42 48 44|12 % sur 'assiette élémentaire 0 6 10 -4
CNOUS 1 2 575 0 431 144 | 4 % sur I'assiette élémentaire 0 17 26 -9
Total - -| 2634| 3368 - - - 236 450 -214

Source : Mission.

50 Cf. Tableau 5 : Perspectives de gains selon le niveau de maturité.

51 I’objectif de gain proposé par la mission ne prend en compte que le niveau de maturité achats.
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Tableau 8 : Scenario 2 - Objectifs de gain achats proposés par établissement public étudié

- . oy ... | Achats | Achats Assiette Assiette L . L. Taux de Ob]ec_tlf Objectif Différence
Etablissement | Maturité | Maturité . oy . Objectif de gain mission - . de gain avec
ublic actuelle cible courant | métier | élémentaire | complexe formules® centralisation mission SAE JObjcohr
P (en M€) | (en M€) (en M€) (en M€) 2012 (en %) (en M€) (en M€) SAE
0 o 1 .
CEA 2 3| s12| 1811 837| 1486/ 2% surlassiette clémentaire 8 % 167 208 41
4.5 % sur l'assiette complexe
o o 1z :
VNF 2 3 52| 247 101 198 | 12 % sur lassiette Elémentaire 4% 21 7 14
4.5 % sur l'assiette complexe
P6le emploi 3 4 672 495 628 539|9 % sur I'assiette complexe 47 % 49 64 -15
EFS 3 4 173 219 184 2089 % sur I'assiette complexe 64 % 19 35 -16
ADEME 3 4 46 48 46 489 % sur l'assiette complexe 0% 4 8 -4
CNRS 1 3 366 299 349 316| 12 % sur I'assiette élémentaire 13% 42 57 -15
0 ) : 712 .
INRA 2 3 92 64 85 71 12 % surl :91551.ette élémentaire 13 % 13 12 1
4.5 % sur 'assiette complexe
INSERM 1 3 131 143 134 140|12 % sur 'assiette élémentaire 9% 16 23 -7
0 o 1z .
Le Louvre 2 3 50 42 29 21|12 % sur lassiette élémentaire 1% 8 10 2
4.5 % sur l'assiette complexe
CNOUS 1 3 575 0 431 144 |12 % sur I'assiette élémentaire - 52 26 26
Total - - 2634| 3368 - - - 391 450 -59

Source : Mission.
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1.3. Compte tenu des incertitudes sur le niveau de gain atteignable par les
établissements publics, le maintien d'un objectif de 2 Md€ pourrait supposer
d’alourdir l'effort demandé aux ministéres, le cas échéant en fixant un

objectif complémentaire de gains sur les achats de défense et de sécurité

Selon les travaux de la mission présenté supra, 'impasse de financement sur les gains achats des
établissements publics, sur la base du scenario 1 privilégié par la mission, s’établit a environ
400 M€£.

S’il était décidé de conserver néanmoins un objectif de gain total de 2 Md€, trois options
apparaissent possible :

. soit, accroitre le gain achats total demandé aux ministeres pour le porter de 1,3 a 1,7 Md€ ;
. soit imposer un objectif de gain achats sur les achats de défense et de sécurité ;
. soit mixer les deux options.

Dans la premiére option, 'atteinte d’'un gain achats de 1,7 Md€ d’ici 2015 pour les ministeres
implique d’alourdir trés significativement le taux d’effort qui leur est demandé sur leur assiette,
pour atteindre 3,5% pour les ministeres civils et 2,5% pour le ministere de la défense
(tableau 9).

La seconde option consiste a considérer que, dés lors que sont exclus de l'assiette les
achats de défense et de sécurité (8,92 Md€ en 2012, dont 8,75 Md€ pour le ministére de la
défense), un objectif complémentaire de gains achats de 400 M€ d’ici 2015 pour ce segment
doit étre fixé, hors périmétre de l'objectif de gain pour I'Etat de 1,3 Md€. Ceci représenterait un
effort de 5 % sur I'assiette de 9 Md€ d’achats de défense et de sécurité.

Une telle décision devrait s’inscrire dans le cadre de la mission sur 'optimisation des
« achats de maintenance des armées » annoncée par le CIMAP du 2 avril 2013 (décision
n°3 sur les évaluations des politiques publiques) et la préparation de la nouvelle loi de
programmation militaire 2014-2019, faisant suite a la publication du Livre blanc sur la
défense et la sécurité nationale publié le 29 avril 2013.

La troisieme option consiste a conjuguer les deux approche, en portant le gain achats demandé
aux ministeres a 1,5 Md€ d’ici 2015 (soit un taux d’effort sur leur assiette de 3 % pour les
ministeres civils et 2,5 % pour le ministére de la défense) et en imposant un gain achats de
200 M€ sur les achats de défense et de sécurité, soit un effort de 2,2 % sur l'assiette des achats
de défense et de sécurité.

Tableau 9 : Implication pour les ministéres d’'un maintien de I'objectif de 2 Md€

Cible de gain Cible de gain LI ECOEA
achats en M€
achats avec un achats en M€
Ministeres Taux objectif global Taux avec un objectif Taux avecun
d’effort d’effort d’effort objectif
de 1,3 Md€ global de global de
(en M€) 1,5 Md€ (en M€) 1,7 Md€
I,Xffalre‘s 2,5 % par an 19 3 % par an 22| 3,5% paran 26
étrangeres
Agriculture| 2,5 % par an 14| 3 %paran 16| 3,5 % paran 19
Culture 2,5 % par an 27 3 % par an 33| 3,5% paran 38
Défense 2 % par an 457| 2,5 % paran 571| 2,5 % paran 572
Ecologie 2,5 % par an 134| 3 %paran 161| 3,5 % paran 187
Economie
0, 0 0,
et Budget 2,5 % par an 162 3 % par an 194| 3,5 % par an 226
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Cible de gain Cible de gain LI ECOEA
achats en M€
achats avec un achats en M€
Ministeres Taux objectif global Taux avec un objectif Taux avecun
d’effort d’effort d’effort objectif
de 1,3 Md€ global de global de
(en M€) 1,5 Md€ (en M€) 1,7 Md€
Edqcatlon 2,5 % par an 32 3 % par an 39| 3,5% paran 45
nationale
Intérieur 2,5 % par an 193 3 % par an 232 | 3,5 % paran 271
Justice 2,5 % par an 159 3 % par an 191| 3,5 % paran 223
Santé 2,5 % par an 14| 3 %paran 17| 3,5% paran 20
Services du
Premier 2,5 % par an 41 3 % par an 49| 3,5 % paran 57
Ministre
Travail 2,5 % par an 20| 3 %paran 24| 3,5% paran 29
il:gs:i pour 2,5 % par an 1272 3 % par an 1550| 3,5% paran 1713

Source : Mission.

1.4. Les objectifs de gain achats des ministeres et des établissements publics
pourraient étre validés au cours des deux prochains CIMAP

Afin de renforcer la légitimité des assiettes et des cibles de gains définis pour les ministeres et
les établissements publics, la mission suggere qu'ils soient validés au cours d’'un CIMAP.

Proposition n° 7: Valider dans le cadre du CIMAP du 4 juillet 2013 les objectifs de gain
achats de I'ensemble des ministéres et des dix établissements publics examinés par la
mission

Cependant, la quantification précise des objectifs de gain des 49 établissements publics réalisant
plus de 10 M€ d’achats annuels et non inclus dans I’échantillon analysé par la mission nécessite :

. le chiffrage de leurs achats courants et de leurs achats métier, qu’ils sont seuls a pouvoir
effectuer ;
. I’évaluation de leur niveau de maturité.

La vérification des assiettes achats courants et métier des établissements publics peut entrer
dans le cadre des missions de controle et d’audit financier des contrdleurs généraux
économiques et financiers (CGEFI) ou, le cas échéant, dans les attributions du contréleur
budgétaire et comptable ministériel (CBCM). L’évaluation du niveau de maturité d'un
établissement reléverait plutot des compétences du pole opérateurs du SAES2,

Proposition n° 8: Etablir les objectifs de gains achats des établissements publics non
analysés par la mission afin de les présenter pour validation au CIMAP d’octobre 2013.
Les CGEFI et le CBCM pourront controler I'assiette achat des établissements publics. Le
SAE pourra déterminer leur niveau de maturité

Au regard de la charge de travail susceptible d’étre induite pour la SAE par l'exercice, la
présentation des objectifs de gain des établissements effectuant le moins d’achats sont
susceptibles d’étre reportés a un prochain CIMAP.

52 Sur la base de la matrice de maturité élaborée par la mission.
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2. Quelle qu’en soit la répartition, la sécurisation de I'objectif de 2 Md€
implique I'activation de nouveaux leviers de gain au sein de I'Etat et des
établissements publics, notamment pour redimensionner les besoins

2.1. Une complexité intrinseque de la démarche achats dans la sphere publique
qui limite sans doute structurellement son efficacité sauf a porter la
démarche au plus haut niveau

Dans le cadre du décret n° 2009-300 du 17 mars 2009 portant création du service des achats de
I'’Etat, une nouvelle gouvernance interministérielle et ministérielle a progressivement été mise
en place. Elle a conduit a I'apparition de nouveaux acteurs achats et de nouvelles instances de
pilotage achats:

. mise en place des acheteurs leaders par segment au SAE ou dans les ministeres (par
exemple, un acheteur leader solution d'impression au SAE) ;

. mise en place des douze responsables ministériels des achats (RMA) dans les ministéres ;

. mise en place du comité des achats réunissant I’ensemble des RMA, en charge d’examiner

les stratégies achats ;

. mise en place des 22 chefs de mission régionale achat (CMRA) placés aupres des
secrétariats généraux des affaires régionales (SGAR) en préfecture de région.

Ces nouveaux acteurs sont venus s’ajouter aux acteurs de la fonction achat et marchés déja en
place au sein des ministeres, historiquement organisés dans des structures diverses et
essentiellement constitués par les juristes en charge de la rédaction et du suivi des marchés.

Enfin, le SAE s’intégre dans un ensemble d’entités interministérielles qui ont été créées avant ou
aprés sa mise en place et ont une contribution directe ou indirecte aux achats de I'Etat, soit sous
I'angle de la prescription technique soit sous 'angle de la passation de marchés. Ces entités
interministérielles sont :

. I'union des groupements d’achats publics (UGAP), centrale d’achat publique et généraliste
pour I'Etat, les collectivités territoriales et le secteur hospitalier créée en 1968, dont le
volume de commande pour I'Etat et ses établissements publics a représenté 486 M€ en

2012;

. le service France Domaine, au sein de la direction générale des finances publiques
(DGFiP) ;

. la direction interministérielle des systémes d’information et de communication (DISIC),

désormais au sein du secrétariat général pour la modernisation de I'action publique.

Le graphique ci-dessous illustre la répartition des grands acteurs de la gouvernance des achats
de I'Etat sur les trois niveaux : interministériel, ministériel et déconcentré :
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Graphique 2 : Cartographie des grands acteurs de la fonction achat de I'Etat

DISIC
SAE UGAP
France
Domaine
--------------- Au niveau ministériel --------------
| [
Ministére
SG Direction
prescriptrice
DAF
Bureau des
12 RMA marchés |
-------------- Au niveau déconcentré -------------
Préfecture Service inter régional /

régional / local
SGAR

|Bureau des marchés |

21 CMRA | RelaisRMA |

Source : Mission.

Il n’existe pas a I'’heure actuelle de recensement fait a 'échelle de I'’Etat du nombre d’acheteurs
ou de rédacteurs des marchés malgré les tentatives lancées par le SAE. Face a l'absence
d’éléments chiffrés, les RMA ont été sollicités par voie de questionnaire par la mission pour
identifier le nombre de structures achats au sein de leurs ministéres. Sur la base des réponses au
questionnaire, 787 entités sont autorisées a passer des marchés au sein de I'Etat. Seulement
36 % des ministéres déclarent avoir mené des actions visant a réduire le nombre de pouvoirs
adjudicateurs. Or, la rationalisation de la cartographie des acheteurs constitue un passage obligé
de la massification des marchés, de la réduction de la dissidence en matiére d’achats et de la
professionnalisation des acheteurs.

La complexité de la gouvernance des achats de I'Etat tient également a la multiplicité de
ses objectifs, qui peuvent étre potentiellement contradictoires.

Traditionnellement, la fonction achat dans la sphere publique poursuit un double objectif :

. la sécurité juridique des procédures, en application du code des marchés publics ;
. I'optimisation du triptyque cofits / qualité / délai.

Plusieurs objectifs de politiques publiques, qui ne sont bien évidemment pas illégitimes, ont été
progressivement ajoutés a la stratégie interministérielle en matiére d’achats de I'Etat, qu’il
s’agisse des objectifs de développement durable, d’achats responsables et d’acces aux PME. Le
projet de décret modificatif du décret n°® 2009-300 portant création du SAE vient par ailleurs
ajouter un nouvel objectif : la promotion de I'innovation. Enfin, le soutien a 'économie nationale,
dans le cadre des régles européennes en matiére de concurrence, est régulierement évoqué dans
le débat autour de la commande publique.

Cette complexité intrinséque limite I'efficacité de la gouvernance des achats de I’Etat et la
performance des stratégies interministérielles.
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Il convient toutefois de préciser que la professionnalisation de la fonction achats permet de
mieux concilier les objectifs assignés a cette fonction. En élargissant le vivier des fournisseurs de
I'administration, a partir des techniques de sourcing et d’ingénierie des marchés (publicité
proactive des marchés, allotissement géographique optimisé, suivi en exécution), I'acheteur est
plus a méme de concilier la performance économique du marché, I'acces des PME a la commande
publique et I'achat innovant.

La démarche concernant les achats de I'Etat, est en plus confrontée a la difficulté
traditionnelle d’asseoir une stratégie interministérielle, parce que la fonction
interministérielle est jeune en France et que la vraie légitimité politique et juridique est
ministérielle3. Les points de désaccord entre le SAE et les ministéres constatés par la mission
témoignent de cet état de fait :

. I'assiette des achats des ministéres fait I'objet de débats ;

. les modalités de calcul des gains achats et de pilotage des objectifs, sont également
contestés ;

. les relations entre le SAE et I'UGAP et le positionnement de la centrale d’achat

publique font I'objet d'interrogation ;

. la vision du role joué par le SAE n’est pas encore totalement partagée par tous au sein de
I'Etat, d’autant que le positionnement du SAE, n’a sans doute pas atteint un point
d’équilibre. Il est alternativement considéré comme une plate-forme de service ou une
direction achat centralisée avec des stratégies achats coercitives.

Dans cet environnement complexe, qui plus est dans un contexte de tension accrue sur les
moyens de fonctionnement des ministéres, la gouvernance des achats de I'Etat mise en
place en 2009 n’est pas parvenue a atteindre tous ses objectifs initiaux :

. quatre années apres la création du SAE, des points de désaccord historiques persistent
avec les ministéres; ces points de désaccord viennent fragiliser 1'acceptabilité de la
démarche portée par le SAE ;

. I'objectif initial de gains achats sur la période 2010-2012 de 1 Md<€ n’a pas été atteint, avec
un écart de 326 M€ de gains achats par rapport a la cible.

Les limites de la gouvernance achat actuelle font peser un risque sur la réalisation du projet de
feuille de route 2013-2015, porteur d’ambitions plus fortes. Le portage de la stratégie achats de
I'Etat par le CIMAP et la publication de deux nouveaux textes relatifs aux achats de I'Etat et de
ses établissements publics, qui élargissent les compétences du SAE, fournissent toutefois un
cadre bienvenu de légitimation de la démarche achat pour dynamiser la feuille de route pour
2013-2015 présenté par le SAE.

En dépit de cette complexité, les pratiques mises en ceuvre dans le secteur privé
confortent la stratégie interministérielle mise place pour I’Etat depuis 2009.

La rationalisation des achats des organisations privées a une antériorité tres forte, en particulier
dans le secteur industriel, et fait encore I'objet aujourd’hui de nombreux progres, suggérant que
le processus est continu et suppose de passer au crible de facon périodique les achats d’une
organisation.

Les choix retenus en matiére de modéle organisationnel et de cible de gains, qu’il convient
d’apprécier au regard de I'antériorité et de la maturité de la démarche, fournissent des éléments
de benchmark qui permettent de mettre en perspective la stratégie déployée sous 'égide du SAE
pour les achats de I'Etat depuis 20009.

53 Ce n’est que depuis 1936 que le président du conseil a abandonné ses fonctions ministérielles propres.
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Sur les achats dit indirects (c’est-a-dire n’entrant pas directement dans la production), la
tendance a la centralisation est confirmée depuis plusieurs années dans le secteur privé. La
forme de cette centralisation évolue cependant avec le développement de nouveaux modeles
organisationnels alternatifs a la traditionnelle direction achats groupe :

. les centres de services partagés achats5* et approvisionnements dont bénéficient les
entités de I'organisation ;

. I'externalisation des achats de I'organisation.

La comparaison des missions d'une direction achat groupe et d’'un centre de services partagés
avec les missions actuellement exercées par le SAE met en lumiére les constats suivants :

. le SAE n’a pas que partiellement investi les missions d’'une direction achat en lien avec la
production de marché et le pilotage ;

. il n’a pas encore investi les missions d’'une direction achat en lien avec la définition de
normes et les ressources humaines ;

. en conséquence, il se rapproche par 13, du fonctionnement d’un centre de service partagé.

Le SAE se trouve ainsi aujourd’hui dans un modéle organisationnel hybride entre direction
achat et centre de services partagés selon les caractéristiques des modeles pratiqués dans le
secteur privé.

Ce modéle hybride explique le réle ambigu du SAE au sein des achats de I'Etat car il
conduit a des interprétations différentes en fonction des points de vue. Le SAE se projette
comme une direction achat groupe alors que certains ministéres le considerent comme un
fournisseur interne a I'image d’un centre de services partagés ou comme un lieu de partage des
bonnes pratiques. Ce modele ne contribue pas a clarifier I'articulation entre SAE et UGAP. Le
choix éventuel d'un modeéle devrait se faire en cohérence notamment avec les spécificités
intrinséques a la sphere publique qui handicapent structurellement la performance des achats
de I'Etat et le développement de démarche interministérielle :

. les limites du travail interministériel, qui expliquent l'acceptabilité limitée des liens
fonctionnels ou hiérarchiques entre une entité interministérielle et des directions
ministérielles ;

. les principes de la LOLF, qui reposent sur une responsabilisation budgétaire forte des
ministéres et des responsables de programme, qui ne facilitent pas un pilotage
interministériel des achats de I'Etat ;

. I'organisation des ressources humaines de I'Etat, qui ne dispose pas d’une filiére
ressources humaines pour l'achat et limite la capacité a faire émerger un métier
d’acheteur professionnel reconnu au sein des ministeres, ainsi que sa réticence a tout
recrutement de contractuels, en particulier si leur niveau de rémunérations en
contrepartie d'un savoir-faire rare les met en concurrence avec la haute-fonction publique.

Ces éléments de contexte démontrent la difficulté d’imposer a I'échelle de I'Etat un
modele organisationnel basé sur une direction des achats centrale a I'image d'une
direction des achats groupe pilotant les achats des filiales. L’ensemble des propositions
qui suivent tiennent compte du caractére difficilement dépassable a court-terme de ces
éléments de contexte, sauf a assurer un portage politique au plus haut niveau.

54 pPositionnement de prestataire de services pour des entités autonomes et décisionnelles, qui au dela de 1'expression
du besoin, restent maitre de la décision d'achat.
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En conséquence, la mission ne préconise pas de (r)évolution majeure dans le positionnement du
SAE. Les clés du succes reposent sur un renforcement du role des RMA dans les ministeres et sur
la montée en maturité des établissements publics, accompagnés par un SAE davantage soutenu
et reconnu, ayant affiné ses stratégies achats et progressé dans le suivi de I'exécution des
marchés, le tout dans un contexte clarifié car les questions d’assiettes et de cibles auront été
tranchées.

2.2. Renforcer les stratégies achats pour qu’elles soient plus performantes et
accompagner la montée en maturité des établissements publics

2.2.1. La sphére publique n’a pas encore pleinement activé tous les leviers potentiels de
gains achats

Sur la base de ses travaux et de ses entretiens, la mission estime qu’il existe quatre catégories de
leviers permettant d’obtenir des gains achats :

I'ingénierie des marchés ;

la massification des achats ;

la rationalisation du besoin et des comportements de consommation ;

* ¢ o o

I'amélioration des processus de fonctionnement des administrations, chantier qui dépasse
les logiques achats stricto sensu puisqu’elle suppose de réaliser des réformes de processus
au ceeur des métiers de 'administration (cf. §2.3).

Le graphique ci-dessous fournit la distribution des gains achats par grande nature de levier
achat, telle qu’elle est constatée sur les différents projets achats publics selon les éléments de
benchmark analysés par la mission :

. la massification n’est généralement a I'origine que de 20 a 30 % des gains achats
réalisés ;

. 50 a 70 % des gains achats sont liés directement a la rationalisation des besoins et
des comportements de consommation ainsi qu’a I'amélioration des processus.

Ces gains ne sont pas simultanés, dans la mesure ou les gains issus de la massification sont
généralement constatés dans les premieres phases, les gains issus de la rationalisation des
besoins et de 'amélioration des processus survenant plus tard.

Graphique 3 : Répartition des gains achats par nature de levier achat

Quatre grandes natures de levier achat Potentiel de gains achats par nature de levier

Réduction du hors marché 10la 20% des gains
Reévision de l'allotissement

Reévision des critéres d’attribution
Optimisation des clauses de révision de prix

1. Optimiser I'ingénierie des marchés :

2. Massifier les achats : - .
- Regroupements volumes 20 a 30% des gains
- Réduction du panel fournisseur...

3. Rationaliser les besoins et les comportements
(habitudes de consommations)

- Standardisation - .

- Substitution / innovation technologique 30 & 40% des [gains

- Elimination de la sur qualité

- Politique de consommation

Meilleure intégration avec les fournisseurs
Intégration d’innovation technologique 20 a 30% {les gains
Simplification de I'administration
Démarche de progrés continu

4. Améliorer les processus

Impact total 100% des gains

Source : SAE - Programme Phare. Retraitement mission.
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Aujourd’hui, I'Etat et les établissements publics ont principalement activé les deux premiers
leviers (ingénierie des marchés et standardisation/massification) et, dans une moindre mesure,
le troisiéme levier (rationaliser les besoins). En revanche, le quatriéme levier, qui implique la
mise en place de démarches dépassant le cadre des achats et la compétence des acheteurs, a été
moins mobilisé.

2.2.2. Activer davantage les leviers massification/rationalisation des besoins au sein de
I’Etat, notamment en renforc¢ant la position des RMA

Jusqu’a la préparation de sa feuille de route 2013-2015, le SAE n’avait pas fixé d’objectif de gain
par segment d’achat. Il l'avait construit par application d'un taux d’effort uniforme sur
I'ensemble de l'assiette, (3,33 % par an), sans s’interroger sur une possible différenciation par
segment d’achat.

La comparaison des parts respectives de chaque domaine d’achat dans I'assiette des achats et
dans les gains déclarés est pourtant éclairante : les segments d’achat ont contribué de facon
hétérogeéne aux gains, I'informatique et les télécommunications ayant apporté une quote-
part significative aux gains réalisés en 2012.

Tableau 10 : Comparaison de la part des segments d’achat dans I'assiette des achats
et dans les gains déclarés dans IMPACT pour 2012

Part dans I'assiette des | Part dans I'assiette des| Part dans les gains
achats en 2012 achats courants déclarés

.Affranch.issement et 16 % 2.9 % 3,7 %
impression

Informatique et 6,4 % 11,6 % 30,1 %
télécommunication

Fournitures générales 9,4 % 17,0 % 7,1 %
Immobilier 23,4 % 42,3 % 22,4 %
Prestations générales 14,6 % 26,3 % 18,1 %
Achat métier 44,5 % - 17,8 %
Total 100,0 % - 100 %°°

Source : Données SAE et DB. Calculs IGF.

En conséquence, la mission estime quun recours accru aux leviers
massification/rationalisation implique dorénavant que soit mis en place un suivi
organisé des objectifs de gains par segments d’achats.

by

L’expérience de la période 2010-2012 plaide donc pour que le SAE établisse a présent des
objectifs de gains par segment d’achat, en fonction des potentialités identifiées, afin de s’assurer
de la mise sous tension de 'ensemble des segments d’achat. L’application IMPACT ne permet en
revanche pas d’effectuer un suivi des gains par type de leviers activés, sur le modeéle des fiches
de gains de la feuille de route reprenant la liste suivante: juste besoin, mutualisation,
allotissement optimisé, négociation, enchére, mise en concurrence plus fréquente, optimisation
contractuelle, diminution des références, autres. Elle répertorie des actions de gains réalisés sur
des marchés et des actions de progrés. L'identification des leviers activables a sans doute un
intérét plus analytique que pratique pour les acheteurs et gestionnaires qui ont vocation a agir
sur 'ensemble des leviers pour définir une stratégie achat performante.

Proposition n° 9: Organiser, sur la base des fiches de gains par segments d’achat de la
feuille de route pour 2013-2015, un suivi par le SAE des gains réalisés par rapports aux
objectifs de gains par segment d’achat et non plus seulement par ministéres

55 3 9% des gains sont déclarés dans IMPACT dans une catégorie dite autre qui n’est pas définie qui a regroupé en 2012
quatre projets transversaux dont les cartes achats au ministére de I'écologie.
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Le recours accru aux leviers de massification/standardisation pose la question de la place
de 'UGAP dans le processus des achats publics. On rappellera que les marchés confiés a
I'UGAP par I’Etat ont représenté moins de 0,5 Md€ en 2012, soit une part en réalité faible
des achats de I'Etat.

Le pourcentage d’achats courants couverts par 'UGAP varie de fagon importante d’'un ministere
alautre:

. le ministére du travail présente le pourcentage le plus élevé avec 8,4 % ;
. le ministére de la culture présente le pourcentage le plus faible avec 1,1 %.

Ces variations peuvent s’expliquer en partie par l'environnement achat des ministeres et
notamment :

. l'intégration de certains ministeres dans des plaques marchés non portées par 'UGAP ;

. les spécificités achats de certains ministeres (par exemple les achats du ministére des
affaires étrangéres réalisés a I'étranger et que 'UGAP ne peut prendre en charge).

Ces variations sont aussi pour partie la conséquence de I'absence d’obligation d’adhésion aux
marchés de I'UGAP, a l'exception du marché d’acquisition de véhicule. Les exemples de
dissidence illustrent I'absence de contrdle sur 'utilisation des marchés UGAP.

La mission constate en outre que la question de l'intensification du recours aux marchés de
I'UGAP ne semble pas possible dans le cadre d'une stratégie visant a étendre les accords-cadres
et donc les marchés subséquents, sauf a modifier le métier de 'UGAP qui est avant tout une
centrale d’achats, qui va au-dela de la simple passation de marchés.

En conséquence, elle ne propose pas de tournant stratégique en matiére de recours a
I'UGAP et préconise de s’en tenir a une approche pragmatique : appel aux services de 'UGAP dés
lors que son offre est compétitive et réexamen de la compétitivité de l'offre a chaque
renouvellement d’'un marché confié précédemment a 'UGAP et controdle étroit de la qualité des
prestations de 'UGAP par le SAE, comme le demande précisément le projet de circulaire. Il
convient par ailleurs de poursuivre le processus de transformation de I'UGAP et
d’amélioration continue de ses procédures engagé depuis plusieurs années dans le cadre
de la convention d’objectifs et de pilotage.

La mobilisation accrue des leviers massification/rationalisation suppose par ailleurs de
renforcer lI'influence des RMA et de développer le lien entre les fonctions achats et
financieres.

La stratégie de pilotage de la fonction achats, mise en ceuvre sous I'égide du SAE a compter de
2010 sur la base d’objectifs assignés aux ministeres s’est structurée autour du responsable
ministériel des achats (RMA), créé en 2008 au moment de la préfiguration du SAE. La mission
porte une appréciation différenciée de la maturité des différents ministéres et des moyens
déployés pour atteindre leurs objectifs. L'organisation des ministéres en matiére d’achat et les
pratiques développées par les RMA ont été analysées par la mission selon deux grands axes>¢ :

. I'influence des RMA sur les acteurs de son ministere ;
. la mise sous contréle par les RMA des circuits de dépenses achats.

56 Cette analyse se fonde sur la base de I'exploitation d’entretiens et d’'un questionnaire détaillé remplis 4 la demande
de la mission par I'ensemble des RMA. Chaque théme a été décliné en une série de criteres permettant d’évaluer la
maturité des pratiques et d’établir un score de maturité. Le détail de I'analyse est présenté dans I'annexe IV au présent
rapport.
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Le croisement des deux critéres de performance et de maturité, sous la forme d’une
matrice a permis d’identifier quatre ensembles de ministéres et d’attribuer un score a
chacun. Il convient toutefois de rappeler que les objectifs assignés aux ministeres en 2011 et
2012 sont fondés sur des taux d’effort sur I'assiette des achats du ministére sensiblement
différents de I'un a l'autre, ce qui conduit a nuancer 'appréciation de la performance des
ministeres.

Graphique 4 : Matrice d’évaluation de I'efficacité globale de I'organisation achat des ministéres

120,00% ; ; Justice — _pafense
] ! i .
@ Finances Travall’ * Intérieur @
100,00% 3 ‘ ‘
| |
| |
l o «Education
o 80,00% - S t - : :
e ante < . Ecologie
' |
© Culture |
g 60,00% - @ ‘ o @
(=) | |
t . 1 s |
[ 40,00% +----- . P \ - . e
° Affaires étrangeéeres Agriculture |
l l
20,00% | |
| |
l l
0,00% : : : : : : :
0,00 2,00 4,00 6,00 8,00 10,00 12,00 14,00 16,00

Score maturité

Source : Mission.

En s’appuyant sur les pratiques des ministéres les plus performants, quatre axes de progres
peuvent étre identifiés :

Proposition n° 10: Accroitre l'influence du RMA au sein des ministéres, au-dela des
segments traités au niveau interministériel, comme le prévoit le projet de décret
modificatif>’ et traiter selon le droit commun le RMA de Bercy :

. lancer des démarches de stratégie achats similaires a celle du ministére de la défense sur
les segments encore non traités au niveau interministériel ;

. systématiser la déclinaison des objectifs achats par direction / service ;

. systématiser la saisie des gains dans IMPACT, notamment dans les directions a réseaux ;

. renforcer la programmation des marchés en parallele de la programmation des budgets et

positionner l'avis du RMA sur les projets de marché en amont du processus achats
(programmation, analyse du besoin, définition de la stratégie) ;

. pour ce qui concerne les ministéres financiers, réintégrer le RMA au sein du
secrétariat généralss.

57 Qutre la consécration de cette fonction a l'article 7, le décret prévoit un avis du RMA pour tous les projets de
marché ou d’accord-cadre du ministére supérieurs a un seuil fixé par arrété de chacun des ministres.

58 Pour des raisons historiques, le RMA des ministéres financiers se trouve jusqu’a présente au sein du SAE. Cette
proposition de rapatriement au sein du SG de Bercy obéit a un objectif de meilleure légitimation de son action et
d’efficacité vis a vis des grandes directions et s’'inscrit dans la ligne des propositions que fera le rapport de I'IGF a
paraitre sur la mutualisation des fonctions support de Bercy.
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Proposition n° 11 : Systématiser dans les ministeres la collaboration entre les RMA et la
fonction financiére et développer le contréle de gestion en matiére d’achats>® :

*

généraliser la participation des RMA au dialogue de gestion pour tout programme a forts
enjeux achats, au-dela des conférences budgétaires ;

associer les RMA au pilotage des budgets opérationnels des programmes a forts enjeux
achats;

généraliser la participation de la fonction financiére dans la construction du plan d’action
achats (PAA) et dans la validation des gains achats durant I'exécution du PAA.

Proposition n° 12: Systématiser le contrdole des équipes RMA sur l'exécution des
marchés :

*

définir et déployer les outils nécessaires pour améliorer la visibilité des RMA sur tous les
marchés en cours et a venir ;

définir et déployer une méthode de suivi de la dissidence sur la base des premieres
bonnes pratiques identifiées ;

définir et déployer une méthode de suivi des consommations sur la base des premieres
bonnes pratiques identifiées.

Proposition n° 13: Poursuivre la professionnalisation du métier d’acheteur dans les
ministeres :

*

*

lancer une collaboration entre les directions des ressources humaines des ministéres et
les RMA sur la cartographie des emplois et des compétences en matiere d’achat pour
faciliter I'identification de la fonction d’acheteur ;

sensibiliser les directeurs et sous-directeurs sur les enjeux du métier d’acheteur.

Les opportunités pour donner une nouvelle dynamique a la démarche achats sont réelles.
La mission a évalué, au regard des conditions d’efficacité des stratégies achats des
administrations publiques identifiées dans le cadre du benchmark, les réalisations acquises
depuis 2009 et les opportunités dont il convient de se saisir aujourd’hui (tableau 15) :

Tableau 11 : Conditions d’efficacité des stratégies achats des administrations publiques :
réalisations, difficultés et opportunités de la stratégie francaise

Condition
d’efficacité

Principales réalisations
depuis 2009

Principales difficultés

2 Opportunités a saisir
rencontrées

= Fiabilité imparfaite de
la connaissance

financiére des achats de | ® Refonte dela

I'Etat nomenclature
ével = Connaissance du vivier financiere des achats de
Développer une VErat

vision consolidée
des achats de

de fournisseurs a

développer = Renforcement des liens

= Mise en place d’'une

I'Etat et de son
vivier de
fournisseurs

cartographie des achats
de I'Etat

Instruments de pilotage
déficients (part des
marchés
interministériel)
Connaissance lacunaire
des achats des
opérateurs de I'Etat

entre la fonction finance
et la fonction achat pour
développer le contréle
de gestion et le suivi des
effets budgétaires des
gains achats

59 Ces propositions complétent les propositions de la mission Il pour favoriser la transformation des gains achats en

gains budgétaires.

-30 -




Rapport

Condition
d’efficacité

Principales réalisations
depuis 2009

Principales difficultés
rencontrées

Opportunités a saisir

Créer une
aspiration au
changement en
matiére d’achat

= Mise en place d’'une

stratégie
interministérielle sous
I'égide du SAE

Désaccords entre le SAE
et les ministéres sur les
objectifs de la feuille de
route

Publication d’'un
nouveau cadre
réglementaire

Portage politique de la
démarche par le CIMAP

Extension de la
démarche aux
opérateurs depuis 2012

Rationaliser les
processus et les
stratégies achat

= Action achats

interministérielles a la
suite des vagues
CALYPSO

Pertes d’efficience le
long du processus
achats (mauvaise
calibrage des besoins,
passation des marchés
subséquents / bons de
commande / exécution)

Rationalisation du
processus achat des
ministeres
Renforcement du suivi
de I'exécution des
marchés

Extension du périmeétre
opérationnel du SAE a
de nouveaux segments

Renforcer la
gouvernance et
'organisation
des achats

= Mise en place du SAE,

du comité des achats et
des RMA dans les
ministeres

= Relative efficacité du

pilotage par objectifs
pour mettre sous
tension les ministéres

Crise de confiance entre
le SAE et les ministeres
Maturité hétérogeéne
des ministeres

Fonction d’achat
insuffisamment
reconnue

Via le nouveau cadre
réglementaire,
renforcement du SAE et
des RMA dans les
ministeres

Source : Benchmark. Retraitements mission.

2.2.3. Accompagner la montée en maturité des établissements publics et développer les
mutualisations entre les établissements publics et avec I'Etat aux échelons
national et déconcentré

Pour agir sur les achats des établissements publics, les outils juridiques a la disposition
de I’Etat sont faibles et les outils de gouvernance sont insuffisamment opératoires. Les
établissements disposent de 'autonomie de gestion. Les objectifs du contrat d’objectifs et de
performance (COP), comme ceux de la lettre de mission du directeur, sont nombreux et
inégalement opérants. La tutelle est assurée, pour les affaires courantes, par des bureaux et des
directions d’administration centrale dont I'ascendant sur les établissements décroit
généralement lorsque qu'augmente la taille de I'établissement, donc I'importance de ses achats.
Un portage politique fort constitue dés lors un levier incontournable.

En I'absence d'un suivi par le plus haut niveau des ministéres de tutelle des objectifs achats de
chaque établissement, le levier politique doit étre recherché en leur sein. Le conseil
d’administration constitue ainsi I'échelon qu’il convient de mobiliser.

En dépit de leurs limites, les outils dont disposent les tutelles doivent cependant étre utilisés
pour favoriser la sensibilisation des établissements publics a I'enjeu représentés par les achats
(contrats d’objectifs et de performance ; lettre de mission des dirigeants).

Proposition n° 14 : Rendre obligatoire, par voie de circulaire budgétaire, la discussion en
conseil d’administration de la politique achats et des gains obtenus au regard des
objectifs fixés. Présenter a cette occasion les informations relatives a I'assiette achat,
catégorisée par types de dépenses, pour transmission aux tutelles ainsi qu’au SAE
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Proposition n° 15 : Inscrire dans les contrats d’objectifs et de performance (COP) et dans
les lettres de mission des directeurs d’établissement des objectifs de gains achats

Par ailleurs, comme vu au § 1.2.5, 'accélération du rythme de la mutualisation entre les EPST et
avec les universités constitue la seule voie utilisable pour accroitre la maturité achats des EPST
sans revenir sur les principes qui régissent le mode de fonctionnement des UMR et qui
structurent le cadre de la recherche en France.

Proposition n° 16: Développer les mutualisations entre les EPST et les plus grandes
universités en dehors du cadre de ’AMUE

Proposition n° 17: La tutelle des EPST devrait fixer a leurs directeurs un objectif
pluriannuel chiffré de taux de couverture des achats par des marchés mutualisés

Méme si la mission est consciente que les achats ne figurent traditionnellement pas au
nombre des préoccupations prioritaires des tutelles, I'atteinte de gains achats pour les
EPST nécessite un suivi de cet objectif de mutualisation au niveau politique.

En complément des dispositifs proposés d'information du conseil d’administration et
d’inscription d’objectifs au COP/COM, si le gouvernement estime qu’il s’agit la d’'une priorité, la
prise en compte des progrés réalisés comme 'un des criteres utilisés dans la détermination de la
part variable de la rémunération des dirigeants serait un puissant facteur de sensibilisation.

Proposition n° 18: Utiliser, le cas échéant, le critere d’atteinte des objectifs de gains
achats dans la détermination de la part variable de la rémunération des directeurs
d’établissements publics

Par ailleurs, la mission reléve que le pole opérateur du SAE se concentre prioritairement sur
I’'animation de groupes de travail et la diffusion de bonnes pratiques mais n’intervient
que de fagon accessoire sur le conseil individualisé aux établissements publics,
notamment en matiere de dématérialisation. Elle estime que le pole opérateurs du SAE pourrait
mettre en place un accompagnement renforcé des principaux établissements publics de premier
ou de second niveau de maturité les plus importants par le montant de leurs achats. Il
conviendrait de centrer cet accompagnement sur les actions contribuant a la montée en
maturité : formation des acheteurs, définition des processus, communication interne et conduite
du changement, contrdle de gestion, définition d'une stratégie achats et évaluation des gains.

Proposition n° 19: Le pole opérateurs du SAE devrait proposer un accompagnement
renforcé des principaux établissements publics de premier ou de second niveau de
maturité les plus importants par le montant de leurs achats et centrer cet
accompagnement sur les actions contribuant a la montée en maturité

Enfin, la mission constate que la mutualisation des achats entre les établissements publics et
avec I'Etat s’effectue sur une base ponctuelle sans étre systématiquement recherchée. Au niveau
national, le péle opérateur et le pole Etat du SAE fonctionnent de maniére trop cloisonnée
(absence d’échange entre les groupes AIDA et CALYPSO, défaut d’association du péle opérateur
au projet de formation acheteur du pdle Etat). Les ministéres étudient rarement I'inclusion
de leurs établissements dans leurs marchés. Or, selon la DAJ, un établissement public peut
étre associé a un marché de son ministéere de tutelle soit lors de sa passation, soit ultérieurement
a condition que son équilibre économique ne s’en trouve pas significativement modifié.

Proposition n° 20 : Renforcer les liens entre le péle Etat et le péle opérateur du SAE pour
étudier les mutualisations possibles ainsi que les perspectives d’association des
établissements aux marchés existants de I'Etat et du SAE

Proposition n° 21 : Mettre en place au niveau régional une recherche systématique des
possibilités de mutualisation entre établissements publics et avec I'Etat déconcentré, sur
le modéle des SPSI, au travers de la démarche existante de « schéma de mutualisation des
fonctions supports », placée sous l'autorité des préfets
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Enfin, certains marchés mutualisés de nature trés technique pourraient utilement étre portés
par des établissements publics disposant de la compétence métier. C’est par exemple le cas du
projet GAUSS de consommables scientifiques, dont le CEA n’a pu assurer la gestion notamment
pour des raisons de charge de travail.

Proposition n° 22: Etudier le portage de marchés mutualisés techniques par des
établissements publics disposant de la compétence métier en échange de transferts des
ETP nécessaires a leur gestion

2.2.4. S’il n’apparait pas qu'une évolution du code des marchés publics et de
I'ordonnance de 2005 soit nécessaire, une meilleure appropriation des libertés
qu’offrent ces textes faciliterait la réalisation de gains achats

A la suite des entretiens menés avec les acheteurs, la mission a étudié les contraintes que le
cadre juridique fait peser sur les marchés publics.

Les achats de I'Etat et de ses établissements publics sont en effet régis par le code des marchés
publics, la loi sur la maitrise d’ouvrage publique (loi MOP) et, notamment pour les achats
scientifiques, par 'ordonnance n°2005-649 du 6 juin 2005.

Selon la direction des affaires juridiques (DA]) du ministere de 'économie et des finances, dont
la compétence s’étend a 'ensemble des achats publics, ce cadre juridique est aujourd’hui
fortement contraint par la législation européenne, dont 'ordonnance précitée constitue
I'exacte transposition. Aucun changement significatif et crédible des régles applicables a la
commande publique ne peut ainsi étre envisagé a I'échelon national. Plusieurs trilogues étudient
actuellement une évolution des directives européennes, dont les lignes directrices visent, selon
la DAJ, a 'accroissement des possibilités de négociation d’une part et, d’autre part, a 'extension
du périmétre des textes aux avenants et a ’'exécution des contrats.

Sur la base des investigations, nécessairement limitées, de la mission, il apparait que le cadre
juridique actuel ne constitue pas un obstacle dirimant pour les éléments de flexibilité
recherchés par I'Etat et ses établissements publics :

. I'ouverture d’'un marché passé par un ministére aux établissements publics dont il
assure la tutelle est possible, soit en les incluant dans les termes du contrat, ce qui
toutefois donne une exclusivité au fournisseur retenu, soit en les incluant durant
I'exécution des lors que I'équilibre économique ne s’en trouve pas significativement altéré.
Cette condition est remplie si le montant de la commande initiale enregistre une variation
n'excédant pas 10 a 15 %¢°;

. la négociation avec les fournisseurs est proscrite durant la passation des marchés
de montant importants, mais leur rencontre en amont de I'achat est permise, sous
réserve qu’elle s’effectue dans des conditions garantissant le libre acces a la commande
publique, I'égalité de traitement et la transparence des procédures ;

. les modes de rémunération innovants peuvent étre prévus dans les termes du
marché dés lors qu’a lieu une mise en concurrence effective. Cela inclut notamment la
possibilité de rémunérer une prestation d’assistance a maitrise d’ouvrage en proportion
des économies qu’elle permet de réaliser, sans montant minimum garanti ;

60 Cette situation est parfaitement acceptable pour un ministére disposant de peu d’établissements publics (comme le
ministere de I'intérieur) mais poserait des problémes au ministére de la culture.
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. de facon générale, le risque juridique ne doit pas étre exagéré, a peine plus de 1 %
(1,1 % précisément) des 135 000 marchés publics notifiés ont fait I'objet d'un référé
contractuel ou précontractuel en 2011 selon les chiffres de l'observatoire
économique de I'achat publicé!.

La mission considére qu’il convient prioritairement de rechercher I'exploitation optimale
par les acheteurs des marges de manceuvres du cadre juridique actuel plutét que d’engager
son évolution. La DA] du ministere de I’économie et des finances adopte d’ailleurs un
positionnement proactif pour diffuser des guides de bonnes pratiques (guide des bonnes
pratiques en matiere de marchés publics, guide pratique de 1'achat public innovant en cours de
consultation, etc.).

En particulier, les possibilités de rencontres avec les fournisseurs en amont de la passation
des marchésé2 apparaissent insuffisamment exploitées au regard des avantages qu’elles
procurent: meilleure information des fournisseurs pour accroitre leur participation et
I'intensité concurrentielle; meilleure information de la personne publique lui permettant
d’exprimer son besoin de fagon optimale par rapport aux solutions existantes et a 'organisation
du marché fournisseurs. La mission a observé des bonnes pratiques de nature a garantir la
sécurité juridique de la démarche, notamment a la Ville de Paris et a Radio France, qui
reposent sur les modalités de publicité des rencontres et la sélection des informations
communiquées afin de ne pas avantager les fournisseurs rencontrés.

Proposition n° 23 : En lien avec la DA]J, le SAE devrait concevoir et promouvoir un guide de
la rencontre avec les fournisseurs avant la passation d’'un marché (« sourcing ») détaillant
les conditions de sécurité juridique et inspiré des bonnes pratiques mises en ceuvre dans
le secteur public

2.2.5. Envisager un renforcement sélectif des moyens du SAE en fixant des priorités de
recrutement

Le SAE sollicite une forte augmentation de ses moyens en effectifs pour 2014 (passage de
62 a 76 ETPT), laquelle n’a pas encore été arbitrée.

La question du renforcement des effectifs du SAE a été 1égitiment ouverte par la feuille de route.
Toutefois la mission estime que les objectifs de recrutement du SAE paraissent maximalistes.

La mission a identifié six emplois avec un niveau de priorité 1¢3. Sur la base des recrutements
effectués par le SAE entre le début et la fin de la mission, le recrutement des emplois prioritaires
peut étre réalisé selon deux modalités :

. relever de 4 ETPT le plafond d’emploi du SAE, mais ce scénario optimiste doit étre
apprécié au regard du schéma d’emploi du programme 218 auquel est rattaché le SAE, qui
doit faire 'objet en 2014 d’une baisse du plafond d’emploi de 109 ETPT selon les données
transmises a la mission ;

. relever de 2 ETPT le plafond d’emploi du SAE et libérer 2 ETPT, soit en gelant les
recrutements en cours sur les postes moins prioritaires, soit en ne renouvelant pas les
CDD en 2014, soit en redéployant des ressources en interne.

61 Selon les chiffres transmis a la mission par la DAJ du ministére de I'économie et des finances d’apreés le
recensement réalisé en 2011 par l'observatoire économique de I'achat public, le nombre d’affaires enregistrées en
matiere de référés précontractuel et contractuel, est de I'ordre de 1 400 devant les tribunaux administratifs est d'une
centaine au Conseil d’Etat, soit prés de 1500 affaires enregistrées pour 135 000 marchés notifiés (ensemble des
marchés publics). Au total, seul 1,1 % des marchés publics notifiés a donc fait I'objet d'un référé.

62 Qui fait partie des techniques dénommeées « sourcing ».

63 Acheteur énergie (remplacement départ en retraite), acheteur prestations immobiliéres (remplacement départ en
retraite), acheteur travaux second ceuvre, acheteur prestations intellectuelles, acheteur communication et
responsable performance des opérateurs.

-34 -



Rapport

Proposition n° 24 : Envisager un renforcement de 2 ETPT du plafond d’emploi du SAE en
2014, pour le porter a 64 ETPT

Un relévement supplémentaire du plafond d’emploi en 2015 pourrait étre envisagé au regard de
I’amélioration des performances du SAE en 2014.

Outre un recours accru aux leviers traditionnels de gain achats et un accompagnement de la
montrée en maturité des établissements publics, il est nécessaire de fiabiliser I’évaluation des
gains achats et de faciliter leur traduction in fine en gains budgétaires.

2.3. Fiabiliser le processus de définition des cibles de gain achats et lutter contre
les points de fuites en facilitant leur transformation en gain budgétaire

2.3.1. Le suivi du passage du gain achats au gain budgétaire poursuit notamment
I'objectif de vérifier ex post que les achats constituent un levier de maitrise des
finances publiques

La lettre de mission en date du 1er février 2013 demandait a I'IGF de « déterminer une clé de
passage entre gain achats et gain budgétaire ». Il existe en effet de multiples raisons
(changement de périmetre, surconsommation, variation des prix, dissidence etc.) pour
lesquelles un gain achats théorique ne se transformera pas in fine en gain budgétaire®+.

La volonté du gouvernement de faire des achats un levier de réalisation d’économies
budgétaires a été confirmée lors du deuxiéme comité interministériel pour la modernisation de
'action publique (CIMAP) du 2 avril 2013, au cours duquel a été annoncée la mise en place d'une
stratégie d’achat public plus cohérente et plus efficace qui doit permettre de dégager 2 Md€
d’économiess. Il n’a pas été précisé dans les documents du CIMAP si les 2 Md€ constituent un
gain achats ou un gain budgétaire. Avec l'accord des cabinets du ministre de I'’économie et du
ministre du budget, la mission a considéré pour ses travaux qu’il s’agissait de gains achats.

Au sein de I'Etat et des établissements publics examinés par la mission, aucune
méthodologie ni aucune procédure ne permettent a ce jour d’évaluer dans quelle mesure
un gain potentiel sur les achats conduit effectivement a un gain financier, lequel se
traduirait in fine par un gain budgétaire. Or, la sécurisation de la trajectoire de baisse des
dépenses des ministeres, notamment sur le fonctionnement, suppose de réaliser des gains
effectifs sur les achats en maitrisant les prix unitaires et les volumes consommeés.

Le suivi de la transformation des gains achats en gains budgétaires vise ainsi trois objectifs
principaux :

. contribuer au retour a I’équilibre des finances publiques ;
. rendre compte des économies réalisées sur les achats en n-1 ;
. démontrer la performance achat de I'Etat et les efforts déja réalisés.

64 Ce point est analysé en détail au paragraphe 2.2.
65 Dossier de presse du 2éme CIMAP du 2 avril 2013.
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2.3.2. Des obstacles méthodologiques et la rupture du chemin d’audit ne permettent pas
aujourd’hui d’évaluer avec rigueur la traduction des gains achats en gains
budgétaires tant dans les ministéres que dans les établissements publics

Actuellement, aucune méthodologie et aucun suivi ne permettent de vérifier dans quelle
mesure les gains achats se traduisent par un gain achats effectif puis par un gain
budgétaire. En effet, la méthodologie d’évaluation du gain achats par le SAE vise uniquement a
mesurer la performance de 'acheteur et ne comporte aucun objectif de concrétisation effective
et mesurable de ce gain.

Il existe en outre des différences méthodologiques entre 'appréhension du gain achats et
celle du gain budgétaire :

. le gain achats est comptabilisé quand le prix baisse ou quand le prix augmente moins vite
que le prix de marchééé, alors que le gain budgétaire n’intervient que quand la dépense
baisse ;

. le gain achats est comptabilisé a volume constant ;

. le gain achats est calculé sur une base de 12 mois quelle que soit la date d’initiation de
I'achat;

. le gain achats est comptabilisé des que la notification du marché est validée, soit bien en

amont de I'achat, tandis que 1'économie budgétaire n’intervient qu’'une fois I'achat fait ou
le service fait constaté et au paiement de la facture ;

. le gain budgétaire intervient des que la dépense effective est inférieure a la dépense
prévisionnelle. Cette économie peut étre due au renoncement a un achat, a un achat a
moindre colit, a un moindre volume d’achat ou au report d’'une dépense sur l'année
suivante.

Graphique 5 : différences méthodologiques entre gain achats et gain budgétaire

Prix historique avec hausse
du marché(> 4%) SAE : Gain
achat
Prix historique avec baisse
du marché(> 4%) Nouveau prix A 4

% SAE : Gain 1 A
achat DB: surcoiit =
Nouveau prix 4 \ 4 Prix historique

pas
d’économie

DB : baisse
cotit =
économie

Prix historique

Source : Mission IGF a partir de données SAE.

Par ailleurs, il existe une rupture du chemin d’audit dans les systémes d’information de
I’Etat qui interdit actuellement toute possibilité de suivre, méme au cas par cas, la
transformation d'un gain achats en gain budgétaire.

Aujourd’hui IMPACT identifie le segment d’achats et I’entité acheteuse, alors que, dans CHORUS,
les achats sont répertoriés sur la base d’'un groupe de marchandises et d’'un numéro de marché.
Il n’existe donc aucune référence commune entre IMPACT et CHORUS.

66 'impact de la variation du marché économique est neutralisé si celle-ci est supérieure a + ou - 4 %.
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Graphique 6 : illustration des ruptures du chemin d’audit entre CHORUS et IMPACT
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Source : Mission IGF.

La mission a mené une tentative de comparaison macro de I'évolution des dépenses
d’achat de I'Etat et des gains achats déclarés sur IMPACT pour la période 2010-2012.
Cette analyse a confirmé lI'impossibilité de réconcilier les gains achats et économies

budgétaires en I'état :

*

les gains budgétaires sur les achats sont systématiquement supérieurs aux gains achats,

ces écarts s'amenuisant avec les années (tableau ci-dessous) :

les gains achats déclarés par les ministeres ne sont pas en phase avec les économies

2010 constituant la premiére année de lancement du suivi des gains achats dans
IMPACT, le niveau de déclaration a été assez faible et surtout incomplet, certains

ministéres n’ayant pas utilisé IMPACT ;

en 2011, certains ministéres ont réalisé des économies substantielles supérieures
aux gains achats, dont notamment le ministére de 'écologie sur les segments des
immobilisations de voiries (200 M€) et des locations de biens immobiliers (40 M€)

ou le ministére de I'agriculture sur la formation (43 M€) ;

réalisées :

le ministére de la défense comme le ministere de la justice ont déclaré en 2010,
2011 et 2012 des gains achats alors qu’aucun gain budgétaire n’a été constaté, ainsi
que le ministére de l'intérieur en 2011 et 2012. Toutefois, ces trois ministeres ont
fait des gains budgétaires parfois importants sur le périmétre des achats métiers,

sur lesquels aucun objectif de gain n’était fixé ;

a l'inverse, certains ministéres ont déclarés des gains achats biens inférieurs aux
gains budgétaires : le ministere de I'agriculture en 2011 a déclaré 4,1 M€ de gains
achats et a constaté 105 M€ de gains budgétaires; le ministere de la culture a

déclaré 3,2 M€ de gains achats et constaté 93 M€ de gains budgétaires.
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Tableau 12 : comparaison des gains achats déclarés par les ministéres et des économies
budgétaires effectivement constatées dans Chorus (données pro forma)

En M€ Gains achats Gains budgétaires
2010 47,9 363,2
2011 303,7 816,7
2012 339,5 363,9
691,1 1.543,8

Source : Mission IGF.

2.3.3. S’il n’existe pas de taux de transformation normé par segment d’achats, certaines
bonnes pratiques ont été identifiées

Les travaux menés au printemps 2012 par I'’ex-DGME avec I'aide des cabinets Accenture et
Mc Kinsey pouvaient laisser supposer qu’il serait possible de définir des taux théoriques
de transformation des gains achats en gains budgétaires. Certains en avaient déduit qu’il
existait des taux de transformation normés ou normalisables par segments achats et que ceux-ci
pouvaient étre utilisés pour I’Etat. Dans les faits, la mission a compris de ses entretiens avec
plusieurs auteurs du rapport que les taux de transformation étaient présentés a titre
d’illustration a la suite de sondages réalisés aupres de diverses entreprises et d’études de
cas.

Afin d’examiner la maniére dont d’autres entités, publiques ou privées, appréhendent la
thématique du passage du gain achats au gain budgétaire, la mission a réalisé son benchmark au
sein de trois groupes d’études (cf. piéce-jointe n°3) :

. les ministeres et les établissements publics faisant par ailleurs I'objet de travaux de la
mission ;

. deux EPIC;

. deux sociétés anonymes a capital public;

. dix entreprises privées ou cabinets de conseil, dont trois dans le cadre d'un séminaire

organisé par I'Electronic Business Group (EBG).

Cette étude a montré que certaines bonnes pratiques permettent de favoriser I'effectivité
budgétaire des gains achats, dont certains pourraient étre transposés a I'Etat et, le cas échéant,
aux établissements publics (cf. § 2.2.4) pour favoriser la transformation du gain achats en gain
budgétaire :

Encadré 2 : Bonnes pratiques identifiées et éventuellement transposables

= les entités en charge des achats doivent étre intégrées a la procédure budgétaire interne et doivent
évaluer un objectif d'impact sur les comptes issus des gains achats ;

= apres évaluation par les acheteurs, la faisabilité et la réalité des gains achats doivent étre validées
par l'entité en charge du controle de gestion ;

= le suivi de la dissidence et de la surconsommation constituent des leviers de suivi de la
transformation du gain achats en gain budgétaire ;

= le suivi exhaustif du passage du gain achats au gain budgétaire nécessite un systéme d’information
(SI) adapté et un travail de réconciliation du controle de gestion pour corriger les effets de
périmetre ;

= la communication aux instances dirigeantes sur les gains achats constitue un relais non
négligeable pour que les gains soient effectifs.
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2.3.4. Sur la base des bonnes pratiques analysées, la mission a identifié certaines pistes
d’amélioration susceptibles d’étre mises en ceuvre par I'Etat et en partie par les
établissements publics

En dépit de I'impossibilité de définir des taux de transformation « automatiques » des
gains achats en gains budgétaires, les gains achats déclarés peuvent étre fiabilisés, la
transformation des gains achats en gains budgétaires tracée ponctuellement et la
probabilité de transformation des gains achats en gains budgétaires renforcée. Plusieurs
leviers peuvent étre utilisés :

. un levier systéme d’information (SI) ;
. des leviers issus de la modification des processus.

Si tous les leviers proposés sont applicables a I'Etat, ils ne sont pas tous adaptables aux
établissements publics, compte tenu de l'absence de diffusion des logiciels IMPACT et
CHORUS dans ces entités. En effet, aucun des établissements publics rencontrés dans le cadre
de la mission n’utilise IMPACT pour assurer le suivi de ses gains achats car il s’agit d’'un outil
intranet dont l'utilisation nécessite un accés au réseau de I'Etat et qui a été concu pour
fonctionner en lien avec CHORUS, lequel n’est pas déployé dans les établissements publicsé?.

En revanche, les propositions ne portant pas sur les outils informatiques (IMPACT,
CHORUS-SPEND) peuvent également concerner les établissements publics.

2.3.4.1. Le levier SI permettra de compléter les informations disponibles sur les gains
achats et de faciliter le suivi de leur traduction budgétairess

Dans le cadre des achats de I'’Etat, 'ensemble des utilisateurs rencontrés dans les ministéres
ou au SAE par la mission a indiqué que les données renseignées dans IMPACT sont
incomplétes et que tous les projets achats ne sont pas saisis. Par ailleurs, un projet
d’extension de CHORUS pour y intégrer en 2014 un module achat, dénommé SPEND
proposera en particulier un suivi des dépenses effectivement effectuées sur les marchés.

Proposition n° 25 : A court-terme, effectuer deux modifications a budget constant. Rendre
obligatoire la saisie de tous les projets achats, et non uniquement ceux permettant
d’atteindre la cible de gain achats prévue dans les PAA. Compléter les données déclarées dans
IMPACT avec I'ajout d’un fichier de type Excel détaillant plus précisément le projet achat
(numéro marché CHORUS, numéro fournisseur) et aidant au calcul des gains achats et
budgétaires

Proposition n° 26: A moyen-terme, envisager d’adapter le format des restitutions de
CHORUS-SPEND?%° a celles d'IMPACT?° pour permettre une comparaison des gains achats
déclarés par marché ou fournisseur et les dépenses réellement effectuées

67 Le SAE étudie actuellement la réalisation d’un logiciel ad hoc, successeur d'IMPACT et a destination des opérateurs,
pour répondre a ces insuffisances et automatiser les remontées d’informations relatives aux gains achats, aujourd’hui
dépendantes d’opérations manuelles de la part des opérateurs (cf. infra).

68 Le logiciel IMPACT, qui constitue a I'origine un développement informatique acquis par le ministére de la défense, a
été acheté sans la propriété intellectuelle associée. En conséquence, selon les juristes du SAE, il est impossible de
prévoir des développements complémentaires sans que la négociation en cours avec Publicis, propriétaire des droits
n’aboutisseé8. C’est pourquoi pour chaque proposition, il est précisé si elle est ou non réalisable sans développement
complémentaire.

69 Les restitutions dans SPEND n’étant pas encore définies définitivement, il conviendra de réfléchir a adapter leur
format a celles d’'IMPACT ou inversement.

70 Cf. encadré 2 et encadré 6.
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A plus long terme, une réflexion pourrait étre menée sur I'opportunité d’interfacer
IMPACT avec CHORUS-SPEND, afin d’éviter la double saisie des données concernant les projets
de marchés et assurer des restitutions automatisées au méme format.

Sur le périmeétre des achats des établissements publics, le SAE ne dispose que d’une
connaissance parcellaire des assiettes et des gains potentiels, notamment parce qu'IMPACT
n'est accessible que depuis le réseau intranet de I'Etat. Il projette pour y remédier le
développement d’un outil informatique, a la définition duquel sept établissements publics
sont associés (INSERM, CNRS, EFS, ONISEP, ANDRA, CEA, INRIA). Ce nouvel outil assurerait le
suivi des gains achats pendant I'exécution des marchés et tiendrait compte des volumes de
commandes afin d’intégrer la notion de gains budgétaires.

La mission s’interroge sur I'opportunité de cette démarche pour les raisons suivantes :

. la création d’un outil ad hoc aurait un coiit important et une adéquation incertaine a
I'organisation interne des établissements quand I'envoi d’information a partir du SI des
établissements ou par voie de tableur de type Excel, envisagé par ailleurs par le SAE,
produirait les mémes effets a un niveau de cof{it et de contrainte moindre ;

. en étant réalisé et hébergé par le SAE il serait susceptible de créer une asymétrie
d’information avec les tutelles des établissements publics ;

. il existe actuellement des outils et des projets d’échange d’informations financieres
entre I'Etat et ses établissements publics, notamment :

. I'adaptation des SI dans le cadre des réglementations de Gestion Budgétaire et
Comptable Publique (GBCP)71;
. le systeme d’information des opérateurs (SI-OPE)72 développé par la direction du

budget auquel un module achat pourrait étre ajouté.

2.3.4.2. Les leviers issus d’'une modification des processus permettront de fiabiliser
I'évaluation des gains achats et de conforter leur traduction en gains budgétaires

effectifs

La mission a identifié, notamment au travers de son benchmark, plusieurs leviers issus d'une
modification des processus qui auraient un triple objectif :
. dans un premier temps, élargir I'accés aux données renseignées dans IMPACT ;

. dans un second temps, renforcer la fiabilité des gains achats et I'implication de la fonction
financiére dans la validation des gains ;

. et enfin, instaurer un suivi des gains effectifs.

71 La mise en ceuvre du décret GBCP nécessite une adaptation des SI financiers des opérateurs. A ce titre, la direction
du budget (DB) et la direction générale des finances publiques (DGFiP) ont décidé, plutét que d’imposer un nouvel SI
unique a tous, de mettre a jour un cahier des charges type pour que chaque opérateur fasse son propre appel d’offre
(ou le mutualise) pour adapter leur SI.

72 Qutil de suivi des informations financiéres des opérateurs a disposition des ministéres de tutelle, accessible par
intranet. Il est déclaratif et renseigné par les bureaux de tutelle des ministéres pour le compte des opérateurs et a
partir des données transmises par les opérateurs. en 2013, un nouveau module sur le suivi des données immobilieres
a été ajouté, appelé « bloc immobilier ». Ce bloc integre toutes les données sur les schémas pluriannuels de stratégie
immobiliere (SPSI).
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2.3.4.2.1. Elargir l'accés a IMPACT pour assurer une meilleure visibilité des données renseignées
et rendre obligatoire la saisie et le suivi des plans actions achats

Actuellement les projets achats saisis par les acheteurs ministériels ne sont connus que
du ministére concerné et du SAE. La mission propose de rendre accessible a I'ensemble des
acheteurs des ministeres les projets achats renseignés par chacun des ministeres, afin
notamment de leur permettre de vérifier si des marchés existent déja sur le périmeétre sur lequel
ils travaillent et d’accéder a un benchmark de prix et de fournisseurs.

Proposition n° 27 : Rendre accessible a '’ensemble des acheteurs de tous les ministeres
les projets achats renseignés dans IMPACT

Par ailleurs, les plans actions achats (PAA) demandés par le SAE aux ministéres ne sont pas
systématiquement renseignés dans IMPACT et peuvent étre de présentation inégale. La mission
propose que le SAE, en lien avec les ministeres, établisse un format type des PAA et que ceux-ci
soient obligatoirement renseignés dans IMPACT afin den suivre la réalisation.

Proposition n°® 28: faire définir par le SAE un format standard de plan d’action achats
saisi dans IMPACT par les ministéres et transmis au SAE par les établissements publics

Pour aller plus loin, la programmation des marchés pourrait également étre renseignée dans
IMPACT. En effet tous les RMA et acheteurs disposent d’'une programmation des marchés avec le
calendrier de fin et de renouvellement des marchés pour le ministere. Ces programmations
pourraient étre intégrées dans IMPACT sous forme d’un calendrier, qui serait complété par les
RMA au fur et a mesure des informations sur les marchés a renouveler et permettrait de mieux
coordonner les renouvellements de marchés.

Proposition n° 29: Dans le cadre du renforcement de la stratégie achat interministérielle, la
mission propose que le calendrier de la programmation des marchés’3 suivis par les RMA
et le SAE soit saisi dans IMPACT et qu'il soit rendu visible et accessible a tous les utilisateurs

2.3.4.2.2. Fiabiliser I'évaluation des gains achats et renforcer l'implication de la fonction
financiére dans la validation des gains

La mission a constaté que la validation externe des gains achats, qui permet d’en fiabiliser
la réalité, constitue un facteur-clé de succés de leur transformation ultérieur en gain
budgétaire. Les meilleures performances en termes d’achat sont souvent liées a la mise en place
d’'un véritable suivi de la performance achat et surtout lorsque le systéme de suivi de la
performance est confié conjointement au responsable achat (directeur achat = RMA) et au
contrdle de gestion (=controleur, DAF ou SAE) et en veillant a ce que les résultats soient publiés
a fréquence rapprochée (comité des achats, comité des marchés et une fois par an au conseil
d’administration).

Pour s’assurer de la fiabilité des gains déclarés et de la pertinence des calculs associés, la
mission propose donc de prévoir une validation externe. Cette validation pourrait intervenir
pour tous les projets d’achats supérieurs a un seuil arrété conjointement par le SAE et les RMA
en lien avec le controle de gestion.

Plusieurs pistes peuvent étre envisagées :

. la premiére serait de confier la tache de validation des gains achats, apres contréle du
RMA, a la cellule performance du SAE ;

. la seconde piste consisterait a mettre en place au sein du SAE une équipe de controleurs
de gestion dont I'une des fonctions serait de controler et valider les gains achats ;

73 Le seuil minimum des marchés a inscrire dans ce calendrier sera a définir entre les RMA et le SAE.
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. la troisieme piste consisterait a faire procéder a ce controle par le controleur budgétaire
comptable ministériel (CBCM) au sein des ministeres et par le comptable au sein des
établissements publics ;

. la quatrieme piste, qui a la préférence de la mission, consisterait a faire valider les
gains achats par un controleur de gestion placé au sein de I'équipe du RMA mais
rattaché fonctionnellement au DAF du ministere. Au sein des établissements publics,
compte-tenu d'un développement plus avancé de la fonction de controle de gestion, cette
mission pourrait étre assurée par un membre du service de controle de gestion; le cas
échéant, par un agent de la DAF détaché au sein de la direction des achats. Ce contréleur
de gestion, outre la validation des gains achats, pourrait procéder a un suivi des marchés
dans CHORUS (pour les ministeres) et de leur exécution, établir des analyses financieres
sur les achats, vérifier le respect de l'exclusivité des marchés et procéder a des
expérimentations sur le taux de transformation des gains achats en gains budgétaires.

Proposition n° 30: Confier a un controleur de gestion placé au sein de I'équipe du RMA
mais rattaché fonctionnellement au DAF du ministére la mission de valider les gains
achats calculés par les acheteurs au-dela d’un seuil a définir

Par ailleurs, le projet de circulaire’* prévoit que « un point sur les gains achats et les gains
budgétaires sera systématiquement inscrit a l'ordre du jour des conférences budgétaires réalisées
entre les ministéres et la direction du budget ».

A ce titre, il convient de renforcer les échanges entre les RMA et les DAF au sein de chaque
ministere. Un premier lien pourrait s’opérer par I'intermédiaire du contréleur de gestion précité,
placé auprés du RMA mais rattaché fonctionnellement au DAF. Une rencontre réguliére entre les
services du DAF et du RMA doit également étre instaurée ou confirmée lorsqu’elle existe déja.
Ces échanges pourraient intervenir en amont des conférences budgétaires.

Proposition n° 31 : Systématiser une rencontre réguliére dans chaque ministére entre le
DAF et le RMA, a minima en amont des conférences budgétaires

Proposition n°® 32: Proposer qu'au moins une fois par an une communication sur la
situation des plans d’actions achats et leur traduction en gains budgétaires soit faite dans
le cadre du college des DAF piloté par la direction du budget

2.3.4.2.3. Instaurer un suivi des gains effectifs

La mission a constaté que le suivi de l'utilisation des marchés (utilisation, dissidence,
surconsommation...) constitue également un levier efficace de transformation du gain achats en
gain budgétaire.

La mission préconise de renforcer la lutte contre la dissidence?> et la surconsommation en
poursuivant 'expérimentation menée par le ministere de I'Intérieur et 'étendant a d’autres
ministéres ou établissements publics.

Proposition n° 33 : Lancer des expérimentations par des ministéres et/ou établissements
publics volontaires sur le suivi de la dissidence et de la surconsommation et le calcul de
I'impact budgétaire de la démarche achat sur quelques groupes de marchandises précis

Par ailleurs, la mission releve que le rapport d’activité annuel du SAE se concentre sur les
mesures et méthodes mises en ceuvre par le SAE en lien avec les ministeres et les établissements
publics sur 'année considérée.

74 Point I-1-b du projet de circulaire relative aux achats de I'Etat et de ses établissements publics dans a rédaction a
date du dép6t du présent rapport.

75 La dissidence consiste a acheter hors marché.
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Ce rapport pourrait en outre restituer des informations concernant les indicateurs de
performance achat autres que financiers : recours aux marchés a clauses sociales, a clauses de
développement durable, délais moyen de paiement.

Enfin, conformément a ce que pratique le ministére de la défense chaque année, un bilan de la
maturité des achats ministériels pourrait étre établi pour 'ensemble des fonctions achats des
ministéres voire des établissements publics.

Proposition n°® 34 : La mission recommande I'élaboration annuelle par le SAE d’un rapport
détaillé sur la stratégie des achats mise en ceuvre, qui intégrerait, outre une présentation des
PAA des ministéres et des établissements publics, une restitution de la performance des
achats (gains achats, gains budgétaires établis grace aux recommandations supra, recours aux
marchés a clause sociales, de développement durable aux PME, performance des acheteurs)

Proposition n° 35 : Donner accés a tous les services accédant a IMPACT a la matrice de
maturité des achats, pour que chaque ministere puisse auto-évaluer régulierement son
organisation achat et 'améliorer

Enfin, la sécurisation de l'objectif de gain achats de 2 Md€ implique d’améliorer la gouvernance
interministérielle des achats et de faire évoluer certains processus dépassant le cadre des
achats.

2.4. Conforter la gouvernance interministérielle des achats et faire évoluer les
modes de fonctionnement au-dela des achats

La norme ISO 26 000 définit la gouvernance comme « le systéme par lequel une organisation
prend des décisions et les applique en vue d’atteindre ses objectifs ». Cinq principes caractérisent
habituellement une bonne gouvernance achat et leur activation répond a un double enjeu :

. la création d'une communauté achat unique au sein de I'organisation ;

. la création de valeur, qu'il s’agisse de gains achats ou d’amélioration de la qualité des
achats de I'Etat.

Outre le recours aux leviers traditionnels de gains achats (ingénierie des contrats, et
rationalisation des besoins et des comportements de consommation) cette activation exhaustive
suppose dans la sphére publique que la gouvernance interministérielle des achats apparaisse
comme légitime, notamment vis-a-vis des secrétaires généraux des ministeres. Grace au levier
de 'amélioration des processus de fonctionnement, la fonction achat contribue aux démarches
de modernisation et de rationalisation des organisations qui permettent de redimensionner les
besoins en fonctionnement des administrations et donc les demandes d’achat.

2.4.1. Le pilotage interministériel des stratégies achats de I'Etat, sous I'égide du SAE, doit
désormais devenir plus directif, sur la base des nouveaux textes

La structuration de la collaboration interministérielle en matiere d’achat, ambition
majeure exprimée en 2009, est aujourd’hui inachevée. La publication de textes plus
prescriptifs et le portage politique fort de I'objectif de gains sur les achats de I'Etat, réaffirmé a
I'occasion du CIMAP du 2avril2013, fournissent des opportunités bienvenues de
redynamisation de cette stratégie interministérielle.

Les difficultés de pilotage, tant sur la mesure de la couverture des segments d’achats par des
marchés interministériels, le suivi de leur déploiement par des marchés subséquents passés au
niveau des ministéres ou l'organisation de la connaissance des fournisseurs de I'Etat, sont
réelles. Elles indiquent également un défaut d’outillage du SAE, dans sa configuration
actuelle, pour mettre en ceuvre une stratégie interministérielle robuste et acceptée de
tous.
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La logique incitative d’adhésion aux marchés interministériels, qui a prévalu assez logiquement
pour asseoir la démarche, semble aujourd’hui avoir atteint ses limites. A cet effet le nouveau
cadre réglementaire en cours de validation par le Gouvernement ouvre la voie a une
approche plus prescriptive’e.

Les inefficiences le long du processus d’achat (recensement du besoin, définition et validation de
la stratégie, planification des procédures de marché, passation des marchés subséquents,
émission des bons de commande, suivi de 'exécution), telles qu’elles ont été analysées finement
pour deux sous-segments (les systemes d’'impression et de téléphonie), sont nombreuses. Elles
signalent autant d’opportunités de professionnalisation de la fonction achat pour renforcer
I'effectivité des gains. Il convient de systématiser une vision large du processus achat qui ne
se réduit pas a la passation d’'un marché, fiit-il optimisé, du bon calibrage des besoins au
suivi de l'exécution du marché. Il faut également tirer profit des opportunités de
simplification du processus de gestion des achats que permet CHORUS, la mise en place
des services facturiers et les initiatives de dématérialisation des factures envoyées par les
fournisseurs.

Tableau 13 : Pistes de progres le long d’'un processus achats

Etape du

RS Pistes de progrés associées

Recensement des | penforcer la mobilisation et la responsabilisation des acteurs dans le recensement
besoins des besoins

Définir les éléments nécessaires au cadrage des travaux des équipes segments :

= profil minimum de responsabilités et de compétences des participants ;
= démarche type d’élaboration des stratégies achats ou de projets achats ;
= qctivités prises en charge par les participants en dehors des réunions d’équipe

Renforcer les dispositifs de retours terrains mis a la disposition des équipes segments

notamment
Définition et Renforcer la légitimité des équipes segments :
validzjlti.on dela = soit en garantissant la présence systématique des ministéres les plus importants
strategie via un contact direct entre les Secrétaires Généraux de ces ministéres et le SAE ;

= soit en intégrant dans I'équipe segment un nouveau réle : celui de sponsor pris
en charge par une direction dont la légitimité est reconnue (ex : la DISIC pour
les segments informatiques, France Domaine pour les segments immobiliers,..).

Structurer la démarche de benchmark de prix

Définir les modalités types de validation des stratégies achats en cohérence avec la
future démarche type d’élaboration des stratégies mise en ceuvre par les équipes
segments

Planification des | Définir une méthode de gestion de projet achat inter ministériel permettant de
procédures professionnaliser la planification des délais, la gestion des risques et le pilotage des
acteurs au niveau interministériel et ministériel

Passatilon des Systématiser I'élaboration de marchés subséquents types
marchés

. Systématiser la collaboration entre ministére et SAE sur la construction des marchés
subséquents

subséquents en amont de la publication

76 Le projet de décret modificatif prévoit trés explicitement au 5 de I'article 6 « qu’exception faite du cas ot il confie la
conclusion d’'un marché, d’un accord-cadre ou d’un contrat a un autre service de I'Etat ou a I'Union des groupements
d’achats publics, le service des achats de I'Etat est seul habilité a conclure les marchés, accords-cadres et contrats
mentionnés au 1°du présent article. Les administrations de I'Etat conservent compétence pour conclure des marchés,
accords-cadres et contrats pour leurs achats, tant que ces achats n’ont pas fait l'objet de marchés, accords-cadres ou
contrats conclus par ou pour le compte du service des achats de 'Etat ».
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Etape du
processus
Emission des bons

de commande

Pistes de progres associées

Introduire un contréle des commandes a partir d’un certain montant, contréle opéré
en interne du ministére par un représentant de la fonction achat pour contréle du
respect de la stratégie achat et de la politique de consommation/équipement

lSUiVi de Intégrer le SAE dans les comités de suivi de I'exécution de facon réguliére
"exécution L , L . .
Systématiser la collaboration entre ministére et SAE sur les avenants a forts enjeux

Développer le recours a la dématérialisation via le portail factures de Chorus

Source : Mission.

Enfin, le réle de I’échelon régional dans la gouvernance des achats de I’Etat doit continuer
a étre renforcé quand il pertinent (notamment dans le domaine immobilier), qu’il s’agisse de
marchés régionaux ou de suivi de 'exécution des marchés. L’échelon régional est également
sollicité par d’autres instruments, comme les schémas régionaux de mutualisation des fonctions
support et les schémas pluriannuels de stratégie immobiliere autour du responsable de la
politique immobiliére de I’Etat (RPIE) en direction régionale des finances publiques. La mise en
cohérence de ces instruments peut étre facilitée par un portage par les préfets de région
en comité d’administration régionale.

2.4.2. Outre une gouvernance interministérielle rénovée des achats de I’Etat, il faut
maintenant revoir le fonctionnement courant des administrations et mobiliser des
leviers qui dépassent le champ des démarches achats et la compétence des seuls
acheteurs

Au-dela du recours accru aux leviers traditionnels de massification/rationalisation des achats
(cf. §2.1), il est aujourd’hui nécessaire d’activer des leviers complémentaires pour
redimensionner les besoins des administrations. Ces leviers supposent de faire évoluer les
organisations et les comportements en réalisant des réformes de processus qui dépassent
le champ des achats stricto sensu et mobilisent des acteurs ministériels et interministériels
au-dela des acheteurs au sein des ministéres ou du SAE et des RMA.

Les stratégies déja mises en place par I'Etat sur le segment véhicules et la promotion de I'éco-
conduite ou sur les politiques de réduction des dépenses d’affranchissement a la DGFiP
(centralisation des envois de courriers ; simplification des circuits de distribution ; limitation
des envois en recommandé ou en Chronopost) et de promotion de la dématérialisation illustrent
clairement la nécessité croissante de modifier les comportements pour poursuivre la réalisation
de gains sur les achats.

Pour porter ces démarches, il est nécessaire de mobiliser d’autres leviers que ceux issus de la
performance des stratégies achats et d’autres acteurs que les responsables ministériels des
achats, car il faut alors provoquer des changements de I'organisation et de ses comportements. A
ce titre la circulaire du Premier ministre en date du 7 janvier 2013 relative a la modernisation de
I'action publique a prévu l'établissement de programmes ministériels de modernisation et de
simplification (PMMS), devant comporter un « volet relatif a 'amélioration de I'organisation et du
fonctionnement [des] administrations permettant de concilier I'exercice optimal de leurs missions
et le respect de notre trajectoire de retour a I'équilibre budgétaire, telle qu’elle a été fixée par la loi
de programmation des finances publiques ».
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Ces démarches de modernisation de I'action publique et de réforme des processus’’ ne
relévent pas en tant que telles de logique d’optimisation des prestations de fournitures,
de services et de travaux au sens des stratégies achats déployées par les acheteurs mais
permettront de déboucher sur des économies budgétaires issues d’'une diminution des
volumes d’achats consommés par une organisation et un processus. Les acheteurs sont des
parties prenantes au processus - une question d’achat pure ne manquera pas de se poser et
justifie a ce titre qu’ils soient associés - mais les réles et responsabilités de chacun ne doivent
pas étre confondus : une stratégie achat méme performante n’a ni les moyens ni la légitimité de
revoir en profondeur le fonctionnement d’'une administration, ni d’entrer dans le processus de
production de ses missions et de ses besoins d’achat. L’activation du levier d’amélioration des
processus constitue la caractéristique d’'une organisation avancée en termes de maturité achat,
stade que la gouvernance actuelle des achats de I'Etat n’a pas atteint aujourd’hui.

Au niveau ministériel, la fonction de modernisation est portée par les secrétariats généraux ou
les directions métiers pour les processus métier qui les concernent. Le responsable ministériel
des achats (RMA) a vocation a étre partie prenante a ces programmes de modernisation dés lors
qu’ils redimensionnent les besoins de fonctionnement des administrations.

Au niveau interministériel, 'augmentation de 'ambition en termes d’objectifs de gains pour
I'Etat et de périmétre d’intervention du SAE suppose des collaborations entre le SAE et
d’autres acteurs interministériels structurants que sont la DISIC pour le domaine
informatique et France Domaine pour le domaine immobilier. Cette exigence doit étre
portée au niveau stratégique.

Plus généralement, la mission estime que le secrétariat général pour la modernisation de
I'action publique (SGMAP), qui joue un roéle stratégique d’ensemblier des démarches de
modernisation au titre des missions que lui confie le décret n°® 2012-1198 du 30 octobre 2012
portant création du secrétariat général pour la modernisation de 'action publique (SGMAP),
peut étre mobilisé :

. d’une part, en devenant membre du conseil d’orientation du SAE ;

. d’autre part, en apportant, dans le cadre de sa mission d’appui aux administrations, son
assistance dans les démarches de mutation des processus que le SAE ou les ministéres
auraient identifiés pour les faire évoluer?s, au travers de la direction interministérielle de
modernisation de l'action publique (DIMAP). Il s’agirait d’interventions ponctuelles en
appui aux administrations, l'objectif étant d’aider les ministéres a s’approprier leur
mission de transformation.

Cette suggestion de la mission ne vise certainement pas a substituer le SGMAP au SAE dans son
role de pilotage de la démarche achats de I'Etat et de ses établissements publics. Il s’agirait
uniquement de renforcer la portée de I'action du SAE en I'adossant a I'ensemble du processus de
modernisation de I'action publique.

77 Par exemple : la dématérialisation ; 'évolution de la politique d’affranchissements etc.

78 Le III de l'article 3 du décret n° 2012-1198 du 30 octobre 2012 portant création du secrétariat général pour la
modernisation de l'action publique (SGMAP) dispose que la direction interministérielle pour la modernisation de
I'action publique « assiste les ministéres dans I'élaboration et la mise en ceuvre de leur stratégie de modernisation [...]
concourt ¢ l'adaptation de l'organisation des administrations de 'Etat pour tenir compte de I'évolution de leurs missions
et de leurs modes de gestion [...] participe a la conception et d la promotion des nouveaux modes de gestion de I'Etat et de
ses établissements publics ».
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En conclusion, la mission souligne a quel point la mobilisation de I'’ensemble des leviers
est nécessaire pour créer de la valeur, qu’il s’agisse d’économies budgétaires sur les
achats ou d’amélioration de la qualité des moyens de fonctionnement de I'administration.
Le renforcement de l'efficacité des stratégies achats implique de mieux intégrer les fonctions
finance, achat et modernisation, comme le précise le graphique ci-dessous. Les secrétaires
généraux sont les garants de la cohérence de I'action de ces trois fonctions.

Graphique 5 : Contribution des différentes fonctions a la création de valeur en matiére d’achat

Pour réaliser des économies budgétaires sur les achats de I'Etat ou
améliorer la qualité des moyens de fonctionnement des

administrations
Redimensionne
ment des besoins
Ajustement Réalisation de ) de
des budgets gains achats fonctionnement
des
Controle de Stratégies administrations
gestion achats
Analyse des performantes Réformes de
colits process,
réformes de
structure
Fonction finance Fonction achat Fonction modernisation

Source : Mission.
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CONCLUSION

Au terme de ce rapport quelques enseignements majeurs émergent :

*

en premier lieu, la probabilité d’atteindre l'objectif d'une cible de gains de 2 Md€ est
limitée, d’autant plus que 'année 2013 a été laissée en jachere, dans la mesure ou les
cibles de gains pour 2013-2015 n’ont pas encore été arrétées Si l'objectif assigné aux
ministeres, qui sera rendu indiscutable grace a 'auctoritas des prochains CIMAP, peut a
priori étre rempli dans de bonnes conditions, il parait peu probable que les établissements
publics dans leur diversité soient en mesure d’atteindre ensemble un niveau de maturité
compatible avec la réalisation de leurs objectifs de gains achats. Si le gouvernement choisit
de s’en tenir a la cible initiale de 2 Md<€, il faut donc dés a présent envisager d’exiger
davantage des ministéres et en particulier du ministére de la défense, principal ministére
acheteur, si I'on considére que les efforts qu’il a accomplis jusqu’a présent et qui le rendent
le plus capable ne doivent pas I'’exonérer de cet effort supplémentaire ;

la fonction achat du secteur privé fait preuve d’une efficacité que celle de I'Etat pourra
peut-étre difficilement égaler, contrairement a celle des établissements publics ou des
collectivités territoriales: elle constitue en effet la plus transversale des fonctions
supports et bute sur la faiblesse de I'interministériel face a la 1égitimité ministérielle et sur
la multiplicité des objectifs qui lui sont assignés ;

comme l'enseigne I'expérience du secteur privé, pour rendre efficace la fonction achats, il
faut:

. développer I'envie dans les ministéres d’avoir recours au SAE parce qu'ils sauront y
trouver expertise et solutions a leurs problémes ;

. utiliser les achats pour contribuer a la réalisation des objectifs budgétaires au
niveau des ministeres et forfaitairement au niveau du budget de I'Etat ;

les gains achats obtenus par des techniques plus modernes et plus agressives de marchés
atteignent au bout de quelques années leurs limites. Leur poursuite passe par le réexamen
des coflits des processus en ceuvre dans l'administration et donc du besoin d’achat.
L’acheteur y joue son role mais il n’est qu'un des acteurs d'une remise en cause qui touche
au ceeur des métiers et a la légitimité de ceux qui y consentent. C’est donc au moins autant
vers les responsables de la modernisation de l'action de I'Etat que vers le SAE qu'’il faut se
tourner pour maintenir des gains achats. Les secrétaires généraux des ministeres ont donc
aussi un role de premier plan a jouer dans cette démarche, coordonnée par le SGMAP ;

le SAE dans ces perspectives doit étre émerillonné pour jouer un role plus déterminant
dans la politique d’achats de I'Etat.

A Paris, le 19 juin 2013

Les inspecteurs des finances

Maryvonne LE BRIGNONEN Nathanaél MASON-SCHULER David KRIEFF

Sous la supervision pecteur général des finances,

Eric GISSLER
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Piece-jointe n°1 : Fiche technique sur la politique achats

1. Les leviers de la politique achats doivent étre complétés par un travail sur les
processus pour produire des gains réguliers

1.1 La maximisation de l'efficience des achats implique de mobiliser trois leviers de
politique achats et un levier transversal

Il ressort des entretiens menés par la mission avec des professionnels des achats et les
exemples analysés que quatre leviers contribuent a I'optimisation des achats.

Trois grandes natures de leviers achats peuvent étre mises en ceuvre dans le cadre d’'une
politique achats :

. la massification des achats (ex.: marché de véhicules de 'UGAP qui lui confere un
monopole) ;

. la rationalisation du besoin et des comportements de consommation
(ex. : démarches d’éco-conduite ou politique d’affranchissement a tarif économique de
la DGFiP) ;

. I'ingénierie des marchés publics (ex.: allotissement d’'un marché d’acheminement

postal pour distinguer le marché des lettres soumis au monopole de La Poste de celui,
plus concurrentiel, des colis).

Un quatriéme levier, qui peut concourir a la politique des achats mais la dépasse car elle
peut avoir d’autres objectifs (ergonomie, gains de personnel, relations avec I'usager, efficacité
de I'action publique), réside dans 'amélioration des processus de fonctionnement courant
des administrations (par exemple, la décision de a DGFIP de ne plus envoyer certaines
catégories de courriers aux contribuables en lettre recommandée avec accusé de réception
mais simplement en courrier simple).

L’analyse de la distribution des gains achats (cf. 3 du rapport de synthese) par levier révele
que la massification n’est a I'origine que de 30 % des gains achats réalisés.

Tableau 1 : Avantages et inconvénients des trois leviers accessibles par la politique achats

Type de .y . . ar
l}g\)/ier Avantages et opportunités Risques et inconvénients
* Mobilisation du pouvoir de marché de | * Rigidification des marchés de
I'administration avec les fournisseurs et  |l’administration
Mutualisation | offre de marchés plus larges = Effet d’éviction pour les fournisseurs

/ massification
des marchés

= Mise en place d’'un marché
interministériel sous forme d’accord-
cadre ou de marché exécuté (cf. infra,
section 0)

sans masse critique pour répondre aux
appels d’offres

= Risque de recyclage des gains sur les
prix par une augmentation des volumes

Rationalisation
du besoin

= Travail sur le juste besoin

= Standardisation et diminution des
références pour les marchés de
fournitures

= Fragilisation de la relation entre les
acheteurs et les prescripteurs, entre le
SAE et les ministeres
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Type de

levier Avantages et opportunités Risques et inconvénients

= Développement du sourcing pour
adapter les cahiers des charges a I'état du

marché
= Colit de passation du marché supérieur a

énieri = Optimisation de I'allotissement P \
Ingénierie des p un marché unique a bon de commande

marchés et des | = Négociation avec les fournisseurs en
contrats procédure adaptée et dans le cadre de
dialogue compétitif

= Colit de déploiement pour les ministeres
des marchés subséquents

= Remise en concurrence avec des
accords-cadres multi-attributaires

Source : Mission.

1.2 La performance d’une politique achats obéit a un principe de cyclicité que seule
I'optimisation des processus peut atténuer

Sur la base de ses travaux et entretiens, la mission évalue a 15 % de l'assiette concernée les
gains qui peuvent étre obtenus en centralisant des segments qui n’ont pas encore fait 'objet
d’actions de politique achats.

Une fois le niveau de maturité optimal atteint, le potentiel de gains achats parait se tarir
pendant plusieurs années, au regard de 'expérience des établissements publics conduit par la
mission et des entretiens menés avec des acteurs du secteur privé (cf. Graphique 1).

Cette cyclicité semble provenir des délais de réorganisation et d’innovation des marchés
fournisseurs, qui entrainent une efficacité variable de la mise en concurrence. Une fois un
premier résultat optimal atteint, seule une variation du prix ou de la technologie de I'offre est
susceptible de conduire a de nouveaux gains.

Seule la réforme des processus est susceptible de produire des gains entre deux phases
hautes du cycle.

Graphique 1 : Cyclicité de la performance d’une politique achats mature

A

Phase haute Phase haute

> 4—>

Phase basse (5 a 7 ans)
Perspectives
de gain

A
v
A

Leviers
achats

Réforme des
processus

Années

Source : Mission.
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2. La rigidité réglementaire affectant les marchés les plus importants rend nécessaire
la maitrise de leur ingénierie

2.1 Le cadre général des marchés publics est fortement contraint par les normes
européennes

Les marchés passés par I'’Etat et ses établissements publics administratifs suivent le code des
marchés publics ou, pour les établissements qui n'y sont pas soumis??, I'ordonnance
n°2005-649 du 6juin 2005. Ces deux textes transposent les directives européennes
2004/17/CE et 2004/18/CE.

L’ordonnance du 6 juin 2005 précitée transpose exactement les directives. Le code de
marchés publics y ajoute des dispositions encadrant notamment l'allotissement, le
groupement de commandes, I'exécution ainsi que les clauses sociales et environnementales.

Selon la DA]J, les dispositions de ces textes visent a garantir les quatre principes de la
commande publique :

libre accés a la commande publique ;

égalité de traitement;

transparence ;

* ¢ o o

bonne utilisation des deniers publics.

2.2 Les marchés de faible montant peuvent étre passés selon des procédures libres et
non formalisées

Les marchés de fournitures et de service d'un montant inférieur a 130 000 € ainsi que les
marchés de travaux d’'un montant inférieur a 5 M€ peuvent faire I'objet d'un marché a
procédure adapte (MAPA). La procédure suivie peut étre définie librement, dans le respect
des quatre principes de la commande publique. En particulier, il convient d’assurer la
publicité du marché. La négociation avec le fournisseur, élément important de I'ingénierie

des marchés, est permise.

2.3 Au-dela d'un certains montant, des procédures formalisées imposent des

contraintes a la passation des marchés et proscrivent la négociation avec les
fournisseurs excepté dans des circonstances étroitement circonscrites

Lorsque le montant du marché dépasse les seuils autorisant le recours a une procédure non
formalisée, les modalités de passation doivent s’inscrire dans I'un des dispositifs suivants :

. I'appel d’offre, ouvert ou restreint : toujours autorisé, il proscrit la négociation ;

. le marché négocié : principalement autorisé lorsqu’'une mise en concurrence n'a pas
recu de réponse réguliere ou lorsque l'urgence impérieuse exige de s’affranchir des
délais habituels, il permet la négociation ;

. le dialogue compétitif: principalement autorisé lorsque les moyens techniques ou le
montage financier et juridique ne peuvent étre défini a I'avance au regard de la
complexité du besoin, il permet la négociation.

79 11 s’agit des établissements publics administratifs lorsqu'ils effectuent des achats dans le cadre d’une mission de
recherche (notamment les établissements publics a caractere scientifique, culturel et professionnel, les
établissements publics de coopération scientifique et les établissements publics a caractére scientifique et
technologique) ou des autres organismes qui ont été créés pour satisfaire spécifiquement des besoins d'intérét
général ayant un caractére autre qu'industriel ou commercial.
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Les conditions de recours au marché négocié et au dialogue compétitif sont toutefois
strictement encadrées. La complexité qui fonde le recours au dialogue compétitif,
notamment, doit revétir un caractére exceptionnel pour étre valide. Par exemple, la simple
circonstance qu'un projet immobilier entraine des constructions sur plusieurs sites est
insuffisante. Le recours abusif a ces types de marchés fragilise juridiquement la procédure.

Chacune de ces catégories de marché est assortie de contraintes de passation, notamment en
termes de publicité, de délais et de modalités de sélection.

Une carence dans le respect de ces contraintes peut inciter 'un des soumissionnaires non
retenus a former un référé précontractuel dans les onze jours qui suivent la notification du
rejet de son offre, auquel le juge peut accorder un caractére suspensif.

Eu égard a la rigidité des procédures de passation, le résultat de I'achat dépend
directement du degré et de la qualité de sa préparation, donc de la maitrise des
techniques d’ingénierie des marchés.

Elle inclut notamment le dialogue avec les fournisseurs avant la passation (« sourcing »), qui
permet 'adaptation optimale de I'expression du besoin aux solutions et a I'organisation du
marché fournisseur.

2.4 L’accord-cadre permet a ses parties de préciser leur besoin a chaque achat et de
définir librement les modalités de mise en concurrence

L’accord-cadre est un contrat conclu avec des opérateurs économiques pour un type de
prestation dont le contenu n’est pas intégralement défini, tel que des services d’agence de
voyage, de 'assistance a maitrise d’ouvrage ou du matériel informatique. Les titulaires de
I'accord-cadre bénéficient d’'une clause d’exclusivité sur le périmetre dont il fait I'objet.

Chaque achat de prestation fait I'objet d’'un marché «subséquent» suivant une
procédure, et notamment des délais, librement définie a chaque commande. Cette procédure
inclus la mise en concurrence de I'’ensemble des titulaires de I'accord s’il n’est pas mono-
attributaire.

Chaque marché subséquent précise les éléments qui n'ont pas été définis dans le
contrat-cadre.

Par exemple, un accord-cadre de service de communication peut prévoir le périmétre des
prestations couvertes (rédaction des messages, conception graphique, impression des
supports) ainsi que les déterminants de leur prix, mais il revient a chaque marché subséquent
de définir les constituants de la commande: nature de la communication, destinataires,
charte graphique, longueur et déclinaison du message, etc. Si certains des besoins ne peuvent
entrer dans le cadre défini, un marché différent pourra étre passé.

De méme, un marché subséquent a un accord-cadre portant sur du matériel informatique
pourra préciser les caractéristiques attendues des postes de travail, par exemple en termes
de puissance, de poids ou de taille d’écran.

2.5 Les marchés a bons de commande dispensent de préciser a 'avance le volume et la
temporalité de prestations complétement décrites

Les marchés a bons de commande sont des accords-cadres dont tous les parameétres sont
déterminés a I'exception du volume de besoin, comme dans le cas de fournitures de bureaux,
de denrées alimentaires ou de nettoyage de locaux.

Les bons de commande peuvent étre émis pendant toute la durée du marché. Les titulaires
d’'un marché a bon de commande bénéficient d’'une clause d’exclusivité sur les fournitures et
services dont il fait 'objet.
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2.6 Les marchés de 'UGAP, en tant que centrale d’achat, sont utilisables par I’Etat et de
ses établissements publics sans mise en concurrence

L’Etat et ses établissements publics peuvent recourir aux marchés passés par I'Union des
groupements d’achats publics (UGAP) sans mise en concurrence, dés lors qu'une convention
a été signée avec 'UGAP sur le périmeétre d’achat concerné. Elle ouvre la faculté au signataire
de faire appel aux prestations de 'UGAP, mais n’entraine pas d’exclusivité limitant sa capacité
a passer des marchés.

L’'UGAP propose deux types de marchés :

. les marchés exécutés, pour lesquels elle fait est linterlocuteur unique du
commanditaire, qui n’entretient alors aucun contact avec le fournisseur ;

. les marchés non-exécutés, ou le commanditaire est en relation directe avec le
fournisseur.

3. Dans la sphére publique, la recherche de I'équilibre entre qualité, prix et
sécurité juridique constitue un enjeu du dialogue au sein du trin6me
prescripteur/acheteur/ rédacteur et de la collaboration entre fonctions achats
et finances

Pour chaque procédure d’achat et/ou marché, un trindme prescripteur/acheteur/rédacteur
ou juriste est mis en place. Le tableau ci-dessous précise pour chacun des trois acteurs, les
principales responsabilités et les expertises complémentaires apportées. L’atteinte de
I'équilibre entre la qualité, le prix et la sécurité juridique nécessite une collaboration
approfondie entre ces trois acteurs.

Tableau 2 : roles et expertise au sein du trindme prescripteur / acheteur / rédacteur

Prescripteur Acheteur Rédacteur de marché / juriste

Expert technique d’'un ou Expert des techniques achats et | Expert de la réglementation sur
plusieurs segments : des mécanismes de prix les marchés publics :
» il exprime le besoin d’achat a fourpisseurs pour un ou * il prend en charge la

travers le cahier des charges |Plusieurs segments : production des pieces

techniques ; = il apporte les informations administratives des marchés
= il apporte son expertise issues du marché publics;

technique dans I'analyse des fournisseur nécessaires pour |a ] glerte sur les points de

offres ; optir.ni,ser l.e rapport COﬁ'_‘ / risque juridique et propose
= il assure le suivi technique qualité (prix marché, leviers des solutions pour lever les

, d’économies, benchmark,...) ; ;
des marchés. ’ ) risques.

= il applique les techniques
nécessaires pour optimiser
le rapport coit / qualité
(négociation, analyse
fonctionnelle du besoin,..).

Source : Cabinet Accenture et mission.

-53-




Rapport

Piéce jointe n°2 : Matrice de maturité achats des établissements publics

Maturité Professionnalisation Organisation / massification Stratégie / pilotage

Acheteur juristes

] : Les unités métier passent les achats pour la
1 Acheteurs en aval de la procédure : visa pass P -
plupart de leurs besoins

Pas de directeur des achats

Achats courants réalisés par principe au

: . Existence d’'un référentiel achat
niveau central ou régional

Acheteurs juristes de formation

Acheteurs associés en amont pour les achats centraux Cartographie au moins partielle des achats
2 Service / direction des achats centraux . Stratégie achat pour certains segments achat
Etude systématique des possibilités de
Réseau des acheteurs peu animé mutualisation pour les achats courants

Prévision des besoins pour certains segments

Bonnes pratiques juridiques et d’utilisation des marchés achat
centraux formalisées

Taux de centralisation des achats courants a |Cartographie annuelle des achats de

Acheteurs professionnels dans les unités métier . ) , .
p la cible I'ensemble de 'organisation

Centralisation par principe des achats métier

Acheteurs associés en amont pour tout achat . . i
au niveau national ou régional

Stratégie achat pour I'essentiel des achats

Passage possible de la nomenclature achat a la

Directeur des achats auprés du DG / DAF

3 P / nomenclature comptable
Bonnes pratiques achats formalisées (dont conception Etude systématique des possibilités de Présence d’un outil ou d'un service chargé de
des marchés et de négociation) mutualisation des achats métier I’évaluation de la performance achat

Réseau des acheteurs actifs, participation a des réseaux A« .
P p Controle du respect de la stratégie achat

externes
Acheteurs associés lors de la définition des besoins Stratégie achat globale déclinée par segment
. . Taux de centralisation des achats métier ala |Prévision des besoins achat de I'ensemble de la
4 Parcours professionnel attractif pour les acheteurs

cible structure

Réseau des acheteurs en contacts réguliers avec les

. R , . Identification des achats dans le budget
fournisseurs, méme en I’absence de marché

Source : Mission IGF, sur la base des travaux du SAE.
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Piéce-jointe n°3 : Benchmark réalisé par la Mission

Entité Suivi du passage gain achat au gain budgétaire
Ministeres
Ministéres finances/budget/redressement productif Non
Ministére de la Défense Non mais travaux en cours
Ministere de I'Intérieur Non sauf sur quelques segments
Ministére de la Justice Oui méthode Justice
MEDDE Non
Etablissements publics

CEA Non
CNRS Non
INSERM Non
INRA Non
EFS Non
Pole Emploi Non
VNF Non
ADEME Non
Louvre Non
CNOUS/CROUS Non

EPIC
SNCF Non
RATP Oui partiellement

Société anonyme a capital public
Radio France Non
LA POSTE Non
Entreprises privées

SANOFI Non
BNPPARIBAS Non
AUCHAN Oui intégralement
SOLVAY RHODIA (séminaire EBG) Non
SIEMENS (séminaire EBG) Non

-55-




Rapport

Entité Suivi du passage gain achat au gain budgétaire
ALCATEL LUCENT (séminaire EBG) Oui partiellement
AIR France KLM (séminaire EBG) Oui partiellement
Cabinet Accenture NA (conseil) mais éléments méthodologiques disponibles
Cabinet Mc Kinsey et Company NA (conseil) mais éléments méthodologiques disponibles
SIEVO Oui, systeme le plus abouti utilisé par plusieurs EPIC

Source : Mission.
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La politique des achats de I'Etat fait 'objet d’une stratégie interministérielle sous I'égide du
service des achats de I'Etat (SAE), service a compétence nationale rattaché au ministre chargé
du budget, constitué par le décret n° 2009-300 du 17 mars 2009 portant création du service
des achats de I'Etat. Représentant en 2012 une masse budgétaire de 27,4 Md€, les achats
de I’Etat sont soumis sur la période 2013-2015 a un objectif de gain achats de 1,3 Md€
en cours de validation par le Gouvernement. Parallelement le Gouvernement examine un
projet de décret modifiant le décret du 17 mars 2009 précité et de circulaire relative a
politique d’achat de I’Etat et de ses établissements publics.

La présente annexe vise a examiner les conditions de réalisation de cet objectif et ses
modalités de répartition parmi les différents ministeres. La lettre des ministres invitait en
particulier la mission :

. a fiabiliser les assiettes d’achats courants et métiers pour chaque ministere et formuler
un avis sur la pertinence de cette distinction dans la détermination des objectifs ;

. a identifier les achats métiers sur lesquels il serait pertinent que le SAE intervienne le
cas échéant et selon quelles modalités ;

. a analyser d’éventuels leviers complémentaires de rationalisation de la politique
d’achat.

Al'issue de ses investigations, la mission établit les recommandations suivantes :

. valider l'objectif de gain de 1,3 Md€ pour la période triennale 2013-2015,
ambitieux et soumis a un certain nombre de risques sur sa réalisation, mais cohérent
avec la réduction des budgets de fonctionnement des ministéres décidée dans le cadre
de laloin®2012-1558 du 31 décembre 2012 de programmation des finances publiques
pour les années 2012 a 2017 ;

. s’agissant des modalités de répartition de cet objectif, renoncer a la distinction entre
achats courants et métiers pour répartir cet objectif entre les ministéres, en
s’appuyant désormais sur les achats totaux des ministeres, a I'exception des
achats dits de défense et de sécurité; cette approche plus robuste permettra en
outre de se conformer au nouveau cadre réglementaire issu du projet de décret
modifiant le projet de décret n® 2009-300 précité ;

. compte-tenu du poids prépondérant du ministere de la défense dans les achats de
I'Etat, la fixation des objectifs ministériels suppose d’arbitrer préalablement le
traitement du ministére de la défense (59,7 % des achats de I'Etat en 2012); la
mission définit a cette fin plusieurs scenarii de répartition des objectifs permettant de
fixer, sur la base de regles plus transparentes, les objectifs ministériels.

Deux pieces sont jointes a I'annexe, comprenant I'assiette des achats des ministeres en 2012
telle qu’elle est estimée par la mission et deux scenarii de répartition de I'objectif de 1,3 Md€
de gains achats entre les ministeres.
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1. Crédible mais encore insuffisamment documenté a ce stade, I'objectif
de gain achats pour I'Etat de 1,3 Md€ de 2013 a 2015 est cohérent
avec la réduction des budgets de fonctionnement décidée dans le
cadre du budget triennal

1.1. Le SAE a fixé dans son projet de feuille de route un objectif ambitieux de
1,3 Md€ de gain achats a réaliser de 2013 a 2015

Le projet de feuille de route du SAE présenté au mois de juillet 2012 est construit sur la base
d’un objectif de gain achats de 1,3 Md<€ pour la période 2013-2015.

En premier lieu, il convient de préciser que cet objectif ne correspond pas a une économie
budgétaire de 1,3 Md€ sur la masse des achats de I'Etat, méme si les gains achats
s’inscrivent dans I'objectif global de réduction des dépenses publiques.

Les gains achats s’entendent en effet comme une mesure annuelle de 'efficience de la
fonction achat et de la performance des acheteurs. La méthode repose sur une comparaison
analytique entre les prix historiques et situations de référence et les prix nouveaux obtenus
apreés intervention des acheteurs sur une base annuelle, dite « douze mois ». Réaliser un gain
achats de 2 Md<€ suppose donc de continuer a acheter mais dans des conditions économiques
plus avantageuses, a travers une mise sous tension des organisations ministérielles et
interministérielles en matiére d’achat pour acheter mieux (plutét que moins), chaque année.
Les gains achats impliquent de passer au crible tous les marchés renouvelés au cours d’une
année dans une logique systématique d’optimisation des conditions économiques!. La
distinction entre gains achats et gains budgétaires est courante dans les organisations
publiques ou privées et les tentatives de réconciliation font 'objet de nombreuses réflexions
(cf. annexe Il relative au passage du gain achats au gain budgétaire).

En deuxiéme lieu, il faut rappeler que cet objectif de gains achats n’en demeure pas moins
ambitieux. Il suppose en effet de quasiment doubler les gains achats déclarés sur la
période 2010-2012, a hauteur de 0,7 Md€2 pour un objectif initial de 1 Md€.

Toutefois par rapport aux gains déclarés par les ministeres en 2012 (340 M€), I'objectif du
projet de feuille de route supposerait d’accroitre en moyenne la performance achat de 50 M€
de gains supplémentaires chaque année de 2013 a 20153.

1 Les gains achats sont renseignés dans l'application IMPACT. En théorie les données de I'application devraient
mesurer les gains comme les pertes constatées sur des marchés. Toutefois les ministeres ne renseignent
généralement que des actions achats porteuses de gains.

2 A la date des investigations de la mission, les gains déclarés par les ministéres en 2010, 2011 et 2012 totalisent
un montant de 691 M€, en deca de la cible initiale de 1 000 M€. La non-atteinte de la cible initiale s’explique en
particulier par des résultats peu performants en 2010 apres la mise en place du SAE en 2009. Les gains achats
n’ont été suivis qu’a partir de 'année 2010, ce qui explique 'absence de données sur les stratégies achats avant
cette date.

3 On rappellera qu'il s’agit de nouveaux gains a réaliser chaque année, les gains réalisés sur les marchés en cours
ne sont comptés que la premiere année et sur la base d'un an (méthode dite des « douze mois »), bien que ces
gains continuent d’avoir des effets budgétaires jusqu’a I'expiration du marché.
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En troisieme lieu, cet objectif repose dans la feuille de route sur une trajectoire annuelle
croissante. Dans le projet du SAE de déclinaison annuelle de I'objectif, qui n’est chiffré qu’a
hauteur de 1170 M€* (cf. infra), la contrainte évolueraient de facon croissante jusqu’en
2015 comme précisé ci-dessouss. La fonction achat deviendrait progressivement plus
performante avec la poursuite de la professionnalisation des acheteurs et I'élargissement du
périmetre opérationnel du SAE.

Graphique 1 : Projet actuel de répartition annuelle de I'objectif de gains achats (en M€)°
460 M

400 M

310 M

2013 2014 2015

Source : SAE.

En dernier lieu, il convient de préciser que les gains achats sont calculés sur une base
déclarative a partir des données renseignées par les ministeres : dans la mesure ou toutes les
directions des ministeres ne renseignent pas nécessairement leurs actions achats? dans I'outil
de mesure des gains du SAE dit IMPACT, un réservoir de gains existe mécaniquement a
mesure de la diffusion de cet outil.

1.2. Cet objectif de gain a été construit a partir d’'une nouvelle méthodologie
fondée sur une analyse micro du potentiel de gain au niveau de
97 sous-segments d’achat

L'objectif de gain pour I'Etat fixé par le projet de feuille de route du SAE est issu d’une
nouvelle approche méthodologique.

Jusqu'en 2012, le SAE déterminait I'objectif de gain selon une approche déductive a partir
d’'un objectif politique de 1 Md€ de gains. Cette approche descendante reposait sur les
caractéristiques suivantes :

4 Le projet de feuille de route repose sur un objectif de gain de 1,3 Md€, soit 7,6 % de I'assiette des achats courants
de I’Etat, chiffré dans un premier temps 3 hauteur de 1289 M€ par le SAE, puis révisé dans un second temps a
1170 M€ apreés la révision a la baisse de I'objectif du ministere de la défense proposée par le SAE.

5 Le gain pour I'année 2013 a été réévalué a la hausse par rapport a la construction de l'objectif global (cf. infra),
afin d’afficher en 2013 un gain proche de I'année 2012.

6 ’objectif de 2013 a été réévalué a la hausse par le SAE par rapport a la stricte application de la méthode de gains
décrite ci-dessous afin d’afficher en 2013 un objectif supérieur a 2012.

7 Par exemple, ni la direction générale des douanes et des droits indirects (DGDDI), ni la direction générale des
finances publiques (DGFiP) n’ont renseigné de projets dans I'application IMPACT pour le ministere des finances
jusqu’en 2013 a 'exception des grands projets informatiques.
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. sur la base d’'un périmeétre opérationnel d’achat estimé historiquement a 10 Md€,
avait été retenu un objectif de gain de 1 Md€ soit 3,33 % par an; ce chiffre de 10 Md€
correspond a une estimation ancienne, issue des audits de modernisation et du service
préfigurateur du SAE ;

. outre la lisibilité politique de l'objectif de 1 Md€, le taux d’effort, correspondant a
3,33 % de l'assiette totale, correspondait aux objectifs de gains achats habituellement
pratiqués dans le secteur privé.

En 2012, le SAE a cherché a construire I'objectif global de gain selon une approche inductive a
partir d'une analyse du potentiel de gain sur 97 sous-segments d’achats de la cartographie
des achats de I'Etat, pour la totalité des ministéres et non pour les dépenses d’achat des
ministeres pris isolément (cf. infra). Le cheminement méthodologique est complexe mais
cette approche ascendante constitue un vrai changement de méthode dans le sens
d’une rationalisation de I'objectif de gain pour I'Etat et doit étre salué comme tel :

Y

. le SAE a travaillé a partir d’'un périmeétre élargi dans un premier temps a
17,3 Md€8 pour couvrir I'ensemble des achats dits courants de I’Etat en 2011,
mais cette assiette s’est réduite in fine a 11,2 Md€ a la suite de décotes
appliquées a des segments d’achat jugés rigides par le SAE (cf. infra) ;

. I'objectif global de gain repose sur I'addition d’espérances de gains par sous-segments
d’achat, en appliquant au niveau des 97 sous-segments des pourcentages
forfaitaires de gain jusqu’a 20 % sur la période en fonction du potentiel de gain
estimé par le SAE.

Tableau 1 : Potentiels évalués sur les principaux segments d’achat sur la période 2013-2015
dans le projet de feuille de route de juillet 2012°

Type d’achat Gain 2013-2015 (en M€)

Affranchissement 60
Logiciels 18
Matériel IT 13
Prestations IT 57
Matériel d’'impression 23
Réseau et téléphonie 44
Véhicules, pieces détachées, carburant 89
Fournitures générales 12
Habillement 42
Quincaillerie, outillage, fournitures diverses 69
Baux 36
Aménagement immobilier 17
Prestations immobiliéres (ascenseurs, CVC, 126
gardiennage, nettoyage)

Energies 37
Voirie 103
Travaux batiments 139
Communication et enquétes 21
Déplacements 78

8 L’assiette des achats courants de I'Etat en 2011 a été estimée dans un premier temps a 17,3 Md<€ par le SAE puis
ramenée a 15,3 Md€ apreés retraitement d'une partie de I'assiette du ministere de la défense en achats métiers. En
tout état de cause le SAE a procédé par la suite a des décotes successives de l'assiette (cf. infra) en fonction d’'une
estimation empirique de la rigidité de l'assiette. In fine I'assiette opérationnelle est réduite a 12,4 Md€ avant
retraitement du ministére de la défense puis 11,2 Md€, soit un montant sensiblement proche de l'assiette
historique.

9 Les objectifs de gain figurant dans le projet de feuille de route de juillet 2012 sont présentés par catégorie
regroupant plusieurs sous-segments (par exemple les déplacements, avec le sous-segment 05.02.02 - PG
voyagiste et le sous-segment 05.06.03 - PG transport agent). Ces chiffres n'ont pas été ajustés a la suite du
retraitement de I'assiette du ministére de la défense opérée par le SAE a la fin de 'année 2012.
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Type d’achat Gain 2013-2015 (en M€)

Formation 21

Prestations intellectuelles et autres prestations 265

Source : SAE.

Si la rationalisation de l'objectif de gains achats est bienvenue, la démarche du projet de
feuille de route n’est pas parfaitement auditable et suit un cheminement complexe
comme le montre le schéma ci-dessous, qu'il s’agisse des taux de décote appliqués a I'assiette
des achats ou des taux de gains par sous-segment d’achat.

Graphique 2 : Méthodologie de constitution de I'objectif de gain de I'Etat
ans le projet de feuille de route du SAE

\
Définition de I'assiette opérationnelle des achats courants - 11,2 Md€
Application de taux de décote de 10 %, 30 % ou 70 % aux 97 sous-segments d’achat en
fonction de 'estimation de la rigidité du sous-segment sur la base de la
cartographie des achats de 'Etat en 2011 )
~

Analyse micro du potentiel de gains par sous-segment d’achats
Application de pourcentages de gains aux 97 sous-segments de 0 a 10 % par an de 2013 a
2015 sur la base d’éléments tangibles mais peu documentés (benchmark externe,
bonnes pratiques ministérielles, suites du programme Calypso)

\
Construction de I'objectif global de gain pour 2013-2015 - 1 289 M€ puis 1 170 M€
Cumul sur 3 ans des espérances de gains par sous-segments d’achats et globalisation de
I'objectif pour I'Etat
Répartition annuelle puis ministérielle des objectifs

Source : Mission.

Dans un premiere temps le SAE a procédé a un retraitement de I'assiette des achats courants
de 'Etat au niveau des 97 sous-segments d’achats de la nomenclature actuelle pour définir un
périmetre opérationnel représentant dans la cartographie actuelle du SAE une masse de
11,2 Md<£.

Tableau 2 : Taux de décote appliqué aux 97 sous-segments d’achat

Coefficient d’abattement Hvootheses et exemples
d’assiette yp P
0,90 = Décote systématique pour tenir compte d'une baisse anticipée de
Décote de 10 % 10 % des dépenses de fonctionnement liées aux achats10
= Prise en compte empirique de rigidités liées aux segments

0,70 ou 0,30 R . . s

. d’achats, par exemple pour les baux / locations immobilieres
Décote de 30 % ou 70 % . o

(0,3) ou les dépenses de voierie (0,7)

10 Le précédent budget triennal était construit sur la base de normes transversales de réduction des dépenses de
fonctionnement (titre 3), le SAE a voulu anticiper une baisse de la masse des achats courants de I'Etat par rapport
a2011.
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Coefficient d’abattement S
Hypotheses et exemples

d’assiette
= Pas de gains achats envisagés compte-tenu de la nature du
0 segment et de sa rigidité, par exemple les fournitures générales
Neutralisation livres et revues, les redevances immobiliéres, la restauration

administrative et les dépenses de laboratoire

= Retraitement forfaitaire, par exemple pour le carburant, passage

de 847,79 M€ a 300 M€ correspondant a une estimation des
Ad hoc dépenses de carburant pour les véhicules (en particulier
exclusion des dépenses de carburants pour les moyens aériens et
navals du ministere de la défense)

Source : Mission.

Dans un deuxiéme temps, le SAE a réalisé une analyse micro du potentiel de gain achat pour
les 97 sous-segments d’achat et a appliquer des pourcentages d’espérances de gain de 0 a
10 % par an de 2013 a 2015, avec trois cas de figure :

. un taux de gain équilibré sur les 3 années, par exemple 6,50 % par an sur les
services de téléphonie fixe, 3,30 % par an pour I'assistance informatique ;

. une montée en charge progressive du taux de gain, pour un nouveau segment qui
n’était pas traité par les actions du SAE, par exemple les prestations générales enquéte,
0% en 2013, 5 % les années suivantes ou les prestations générales / transport de fond,
0 % en 2013, 2 % puis 3 % les années suivantes ;

. un taux neutralisé pour des sous-segments considérés comme rigides, soit 0 %,
par exemple pour certains types de prestation générale recouvrant partiellement les
frais de justicell.

Les sous-segments sur lesquels les objectifs de gain sont les plus forts sont les suivants :

. s’agissant du volume de gains achats, les prestations générales, études et conseils
pour 170543 M€!2 et les investissements immobiliers en batiment pour
134 006 M€ ;

. s’agissant du pourcentage de gains achats, les achats d'imprimante, avec un gain

potentiel de 25 % et les prestations générales des voyagistes et les prestations
générales de transport agent, avec un gain potentiel de 21 %.

Dans un troisiéme temps, le SAE a construit I'objectif global de gain du projet de feuille de
route pour 2013-2015 en additionnant les espérances de gains par sous-segment d’achat et
par année pour obtenir le chiffre de 1 170 M€ a la suite du retraitement du ministere de la
défense au second semestre 2012. L’objectif initial était de 1289 M€, arrondi a 1 300 M€
dans le projet de feuille de route de juillet 2012.

Dans un dernier temps, I'objectif global a ensuite été réparti annuellement, avec 310 M€ en
201313,400 M€ en 2014 et 460 M€ en 2015 puis réparti entre les ministéres (cf. infra).

Il faut souligner qu’a la différence des exercices passés, le SAE n’a pas déterminé a
priori un taux d’effort sur l'assiette des achats courants de I'Etat et des ministéres.
Celui-ci peut étre calculé a posteriori sur la période, soit 7,63 % sur 3 ans, ou par an
suivant le projet de répartition annuelle de cet objectif (2,02 % en 2013 ; 2,61 % en 2014 ;
3,00 % en 2015).

11 Ces quatre sous-segments sont les suivants: 05.07.05 « PH prest certificat », 05.07.06 « PG serv juridique »,
05.07.07 « PG frais bancaires » et 05.07.08 « PH laboratoire ».

12 Dans la cartographie du SAE construite par sous-segment d’achat, le sous-segment 05.07.03 « PG études,
conseil » et le sous-segment 04.90.01 « IM batiment ».

13 Le montant est réévalué a la hausse par rapport a la stricte application des pourcentages de gain par sous-
segment afin d’afficher un montant supérieur en 2013 par rapporta 2012.




Annexe |

Il convient de rappeler que la stratégie interministérielle en matiére d’achats n’a jamais porté
sur une analyse des dépenses d’achat par ministere avec des cibles spécifiques. Dans le cadre
de la révision générale des politiques publiques, des objectifs budgétaires de maitrise des
dépenses de fonctionnement (dont les achats) avaient été fixés dans certains ministéres, par
exemple au ministeére de la justice (cf. annexe IV sur la gouvernance des achats de I'Etat), sur
la base d’'une analyse approfondie des postes de dépenses.

1.3. Les stratégies achats correspondant a cet objectif de gain sont encore
assez virtuelles a ce stade et devront étre approfondies par le SAE et les
ministeres

Les hypotheéses de gains du projet de feuille de route ont été baties par sous-segment sur la
base d’éléments tangibles, contenus dans des fiches thématiques, mais sont faiblement
documentées. Comme précisé dans le tableau ci-dessous, 17 fiches ont été éditées par le SAE
reprenant en une page les principales hypotheses a I'appui :

by

. le pourcentage de gain est établi a partir d’éléments issus des différentes vagues
d’actions achats du programme Calypso du SAE, de résultats atteints a la suite des
meilleures pratiques constatées dans les ministéres et de références issues d'un
benchmark externe ;

. les actions clefs envisagées et les pré-requis organisationnels ;

. les leviers principaux a activer parmi une liste préétablie: juste besoin,
mutualisation, allotissement optimisé, négociation, enchére, mise en
concurrence plus fréquente, optimisation contractuelle, diminution des
références, autres dont les changements de comportement!*.

Tableau 3 : Liste des 17 fiches de gains et objectif de gain

Fiche de gains Objectif de gain sur 2013-2015 (M€)
Affranchissement 59
Aménagement immobilier 18
Baux 36
Communication et enquétes 21
Consommables informatiques 7,5
Energies 38
Formation 21
Logiciel 18
Matériel d’'impression 23
Matériel informatique infra et bureautique 13
Prestations intellectuelles et autres prestations 261
Prestations immobilieres 128
Prestations I&T 57
Réseau et téléphonie 44
Travaux de batiments 139
Véhicules, pieces détachées et carburant 90
Voirie 102
Total des fiches de gain 1075,4

Source : SAE.

Aucune fiche de gain ne comprend une liste des marchés en cours, des fournisseurs de
I’Etat et de la date de renouvellement a venir.

14 Cette catégorie est volontairement large pour permettre de couvrir une grande variété de stratégies dépassant
les leviers achats classiques.
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Au total les objectifs de gain chiffrés par le SAE n’atteignent pas l'objectif théorique de
1300 M€ mais 1 075,4 M€.

Graphique 3 : Comparaison entre I'objectif théorique de gain achats pour I'Etat et les objectifs
chiffrés par le SAE (en M€)
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Objectif Gains chiffrés Gains chiffrés Gains justifiés
théorique dans le projet de dansle projet par le SAE méme
feuille de route révisé de feuille  partiellement
de route

Source : Données SAE.

La concrétisation des stratégies achats correspondant aux objectifs de la feuille de
route de juillet 2012 supposera d’approfondir les pistes de gain identifiées par le SAE,
en particulier pour les segments suivants :

. les segments non documentés a la date des investigations de la mission, par exemple
les voyagistes!S (objectif de 30 M€) et les prestations générales diversesé (objectif de
90 M€) ;

. les segments a enjeu en développant les actions envisagées, par exemple
I'affranchissement!? (objectif de 59 M<€), la voiriel8 (objectif de 102 M€), les baux1®
(objectif de 36 M€).

Par ailleurs le statut de ces hypothéses de gains par segment d’achat doit étre précisé. A
I'heure actuelle les objectifs de gains sont déterminés et suivis en comité des achats
uniquement au niveau des ministéres (il n’existait pas de feuille de route construire par type
d’achat). Un suivi organisé des gains réalisés par segment d’achat permettrait de
responsabiliser les équipes du SAE sur le développement d’actions achats, de la méme fagon
que les responsables ministériels des achats peuvent I'étre par l'intermédiaire de leurs
objectifs ministériels.

15 Soit le sous-segment « 05.02.02 - PG voyagiste ».
16 Soit le sous-segment « 05.07.09 - PG autre prestations ».
17 Soit les sous-segments « 01.01.01 - Al Expédition » et « 01.01.02 - Al matériel et courrier ».

18 Spit les sous-segments « 04.06.03 - IM voirie TP », « 04.06.04 - IM chaussée » et « 04.06.05 - IM réparation
d’ouvrages d’art ».

19 ’objectif de gain de 36 M€ sur les baux s’appuie sur les résultats atteints par la renégociation des baux en Ile-
de-France, pilotée par France Domaine, une expérimentation est en cours au sein de la région Rhone-Alpes.
Interrogé par la mission, France Domaine souligne la spécificité du marché immobilier parisien et francilien et les
incertitudes sur la réalité d’'un potentiel de gains lié a la renégociation de baux dans d’autres régions. En
conséquence les hypotheses du SAE paraissent optimistes, malgré la décote de 70 % appliquée a l'assiette de
dépenses en matiere de locations et de charges immobilieres (70 % de décote). L'importance de la collaboration
entre le SAE et France Domaine pour concrétiser les gains dans le domaine immobilier est analysée dans le cadre
de I'annexe 4 relative 3 la gouvernance des achats de I'Etat.
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Il conviendra enfin de continuer a développer les méthodes analytiques de valorisation
des gains achats dans l'application IMPACT dans la continuité des travaux du SAE20: les
achats en matiére de marchés de travaux, comme les achats non récurrents, sont plus
difficiles a valoriser que des gains plus classiques sur des marchés récurrents.

Proposition n° 1: Approfondir les pistes de gains identifiées par le SAE dans la feuille
de route, en particulier dans le cadre du plan d’action achats du SAE, sur les segments
faiblement ou non documentés (notamment I'affranchissement, la voirie, les baux, les
voyagistes et les prestations générales diverses).

Proposition n° 2 : Organiser un suivi des actions achats déployées sous I’'égide du SAE
et des gains obtenus pour chacune des fiches de gains afin de responsabiliser le
département des opérations du SAE par le biais d’objectifs, selon la méthode retenue
par le SAE pour les ministéres.

1.4. Cohérente avec la réduction des budgets de fonctionnement déja décidée
dans le cadre du budget triennal, la cible de gain peut étre atteinte mais
nécessitera d’emporter 'adhésion des acteurs

Quoiqu’ambitieux et encore insuffisamment documenté a ce stade, l'objectif de gain de
1,3 Md€ sur la période triennale 2013-2015 est cohérent avec la réduction des budgets de
fonctionnement des ministeres déja décidée dans le cadre de la loi n°2012-1558 du
31 décembre 2012 de programmation des finances publiques pour les années 2012 a 2017 et
le budget triennal 2013-2015, méme s’il n’est pas construit sur des normes explicites de
réduction des dépenses par nature de crédits.

Sur la base des données d’exécution budgétaire 2012, les achats de I'Etat représentent
une masse budgétaire de 27,6 Md€: la cible de gain de 1,3 Md€ de 2013 a 2015
correspond ainsi a un taux d’effort de 4,7 % de I'assiette globale des achats et de 8,4 %
des achats dits courants de I’Etat. L'objectif de gain doit avant tout étre apprécié au regard
de la contrainte budgétaire sur les moyens de fonctionnement?1.

Outre l'activation par le SAE des stratégies achats correspondant aux potentiels de
gains identifiés dans sa feuille de route (cf. 1.3 ci-dessus), la sécurisation de I'objectif
de gain de 1,3 Md<€ suppose de lever plusieurs préalables.

En premier lieu I'adhésion des ministéres a la nouvelle feuille de route doit étre
garantie, alors méme que les ministéres ne connaissent pas leurs objectifs de gains
définitifs pour 2013 :

. la feuille de route a été présentée aux ministeres en juillet 2012 avec des projets
d’objectifs contestés par les ministeres (cf. infra) et qui ont été réévalués par le SAE en
modifiant les équilibres relatifs au profit du ministere de la défense ;

20 Le SAE publie des fiches sur le calcul de gains et a édité une fiche pratique sur les investissements immobiliers.

21 A titre de comparaison, un taux d’effort en 2015 par rapport a 2012 (périmétre constant) sur les achats totaux
de I'Etat de 10 % ou 15 % représenterait respectivement 2,7 Md<€ et 4,1 Md€. Sur les achats dits courants, un taux
d’effort de 10 % ou 15 % représenterait respectivement 1,5 Md€ et 2,3 Md€.
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. a la date des investigations de la mission (avril 2013), seuls cinq plans d’actions achats
(PAA) ministériels sur douze avaient été transmis au SAE22, avec des gains
prévisionnels inférieurs aux cibles théoriques?3 - cette situation illustre a la fois la
difficulté des ministeres a anticiper et programmer leurs actions achats mais aussi la
crise de confiance qui s’est installée depuis 2012 entre le SAE et les ministéres, qui a
freiné 1'élaboration de stratégies achats plus approfondies pour décliner I'objectif de
gain de 1,3 Md€;

. a cet effet le projet de circulaire relative a la politique des achats de I'Etat et de ses
établissements publics prévoit la remise de ces plans au plus tard le 31 janvier de
I'année de leur mise en ceuvre.

En second lieu des collaborations efficaces entre le SAE, la DISIC et France Domaine
doivent étre établies pour traiter des segments d’achats a enjeu sur lesquels ces acteurs
interviennent dans le processus d’achat, qu’il s’agisse des achats de logiciels et des
prestations informatiques et des baux immobiliers. Ces aspects sont traités dans le cadre de
'annexe IV relative a la gouvernance des achats de I'Etat.

En définitive la cible de gain de 1,3 Md€ n’est pas hors de portée mais suppose de
maitriser les risques sur la réalisation des gains en redynamisant la stratégie
interministérielle.

Le portage politique fort de I'objectif de gains sur les achats de I'Etat, réaffirmé a
I'occasion du CIMAP du 2 avril 2013, fournit un cadre de légitimation de la démarche
de la feuille de route et de validation de I'objectif de 1,3 Md€, qui peut donc étre
confirmé sous les réserves rappelées ci-dessus.

La répartition de cet objectif entre les ministeres suppose toutefois de définir une
méthode simple et suffisamment robuste pour étre acceptable, permettant d’assainir
la crise de confiance actuelle entre le SAE et les ministéeres.

Or le point de départ est marqué par des divergences: faute de consensus sur les
assiettes d’achats des ministéres et la méthode de répartition, la définition des objectifs
ministériels a toujours fait 'objet de contestations depuis 2009. Les désaccords se sont assez
logiquement accentués avec I'élargissement, méme théorique, du périmetre opérationnel du
SAE et l'accentuation des objectifs de gains achats dans le projet de feuille de route. Le
nouveau décret prévoit par ailleurs un nouvel élargissement de I'assiette a I'’ensemble
des achats de I'Etat, a I'exception des marchés de défense et de sécurité (cf. 2.3 ci-
dessous).

Pour pouvoir décliner I'objectif global, la fiabilisation des assiettes des ministeres est un
préalable méme si la pertinence de la distinction entre achats courants et métiers pour
répartir les objectifs, question soulevée dans la lettre de mission, mérite d’étre réévaluée.

Proposition n° 3 : En cohérence avec le projet de circulaire relative a la politique des
achats de I'Etat et de ses établissements publics, imposer la remise des plans d’actions
achats des ministéres au plus tard le 31 janvier de I'année de leur mise en ceuvre.

Proposition n° 4 : Valider I'objectif de gain achats pour I'Etat de 1,3 Md€ de 2013 a
2015.

22 En mai 2012, 7 PAA sur 12 avaient été transmis au SAE, avec des transmissions cours pour les ministéres de la
défense et de I'agriculture.

23 1] est en revanche habituel que les plans d’action achats (PAA) comportent des gains prévisionnels inférieurs a
'objectif du ministére. En 2012, les PAA couvraient 79 % de I'objectif de 'année mais ont été progressivement
enrichis au cours de I'exercice, les PAA actualisés couvraient 92 % de l'objectif en juillet 2012. Cette situation
traduit toutefois une difficulté a concevoir des stratégies achat a priori et a construire une programmation efficace
des marchés a renouveler ou a passer a moyen terme et des gains prévisionnels avant la validation des gains
qualifiés alors de sécurisés.
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1.5. La fixation d’'une cible ambitieuse est confortée par les éléments de
benchmark entre administrations publiques disponibles

Les cibles de gains retenues par le SAE sont cohérentes avec les taux habituellement retenus
dans les programmes d’optimisation d’achat dans le secteur public dont la mission a pu avoir
connaissance a titre de benchmark.

Sur la base des projets couverts par ses activités2¢ de la zone Europe, le cabinet de conseil
Mc Kinsey & Company recommande des cibles de gain entre 10 % et 15 % en moyenne?2s,
avec des cibles jusqu’a 20 % pour certains segments comme le montre le tableau ci-dessous.

Il convient toutefois de préciser que les éléments de benchmark ont une visée illustrative et
doivent étre considérés avec prudence, compte-tenu de 'absence de données sur la masse
financiere couverte et sur le degré de maturité des stratégies achats.

Tableau 4 : Cibles moyennes de gains dans les programmes d’optimisation des achats de la zone
Europe suivis par le cabinet de conseil de Mc Kinsey & Company

Fourchette moyenne de

Secteur .
gain

Cibles de gain en fonction des segments

* Equipement de laboratoire : 12 a 25 %

= Consommables de laboratoire: 5a 12 %
Hopitaux 10a15%| = Lits:10a20 %

= Médicaments:8a12 %

= Informatique et télécommunication: 15 a 25 %

= Marchés d’équipement: 5a7 %
= Maintenance : jusqu’a 30 %
= Flotte de véhicules:8a 17 %

Défense 8a14% ) .
= Uniformes:10a 20 %
= Carburant:538%
= Armes et munitions: 10a 15 %
Routes et N = Construction:5a 10 %
. Jusqu'a 20 % . . N
infrastructures = Maintenance et voirie: 10 a 20 %
= Informatique et télécommunication : 10-15 %
Achats généraux 10a15%/| = Solutions d'impression: 15a 20 %

= Véhicules:10a 15 %

Source : Mc Kinsey & Company.

Dans la mesure ou la cible initiale de 10 % de gain achats sur le périmetre des achats
courants en 2010 n’a été atteinte sur la période 2010-2012 qu’'a hauteur de 6,9 %, une
nouvelle cible de gain de 1,3 Md€, soit 8,4 % des achats dits courants de I'Etat, serait
conforme aux fourchettes issues des éléments de benchmark pour la premiére génération de
programmes d’optimisation d’achats, sous les réserves méthodologiques rappelées ci-dessus.

24 Les projets couverts ont concernés des administrations publiques centrales au Danemark, au Royaume-Uni, en
Suede, en France et en Allemagne et les ministeres de la défense d’'Israél, du Danemark et du Royaume-Uni.

25 Cette fourchette de gain est préconisée pour la premiére vague d’optimisation des achats dont la durée est
variable (2 a 5 ans).
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L’expérience du cabinet souligne également que les ministéres de la défense, toujours parmi
les principaux acheteurs publics, peuvent également conduire des programmes ambitieux
d’optimisation des achats a la fois sur les achats généraux et les dépenses d’équipement
(cf. 3.3 ci-dessous). Le programme israélien a été mis en place au niveau ministériel en 2008
dans le cadre de la mise en place d’'une nouvelle programmation militaire pluriannuelle.

Tableau 5 : Cibles annuelles de gain dans le programme pluriannuel d’optimisation des achats
du ministére de la défense d’Israél

Segment d’achat Pourcentage de gain annuel
Dépenses médicales et pharmaceutiques 6-11%
Informatique et télécommunication 20%
Véhicules (flotte en leasing) 12-17%
Transport et locations de véhicules 8-17 %
Action sociale 12-18 %
Textile 7-11%
Véhicules militaires de transport 5-8 %
Véhicules militaires armés 14-16 %
Electro-optique 21-24 %
Armes et munitions 20%
Maintenance des avions, piéces détachées 5-9%

Source : Mc Kinsey & Company.

2. Utilisée pour calculer et répartir les objectifs de gains, l'assiette des
achats de I'Etat, tant qu'elle sera fondée sur la distinction
conventionnelle entre achats courants ou métiers, restera contestée
par les ministéres pour des raisons autant techniques que tactiques

2.1. L’évaluation de I'assiette des achats de I'Etat, réalisée a partir
d’extractions assez complexes de données CHORUS, repose sur la
distinction conventionnelle entre achats courants et achats métiers

2.1.1. Le développement de la connaissance financiére des achats de I'’Etat fait partie
des missions confiées au SAE par le décret du 17 mars 2009 sans qu'’il soit
parvenu a créer un consensus avec les ministéres sur la définition des achats

Au sens de I'article 2 du décret n° 2009-300 du 17 mars 2009 portant création du service des
achats de I'Etat, le SAE est chargée de définir et de mettre en ceuvre la politique des achats
courants de I'Etat. Parmi ses missions, le SAE « 1° congoit, met en place et exploite le systéme
d’information des achats courants de I'Etat ainsi que des achats qu'il réalise en application du I
de l'article 3, destiné a permettre I'évaluation des besoins, le suivi des achats réalisés et la
mesure des résultats obtenus ; 2° veille a la prise en compte des processus d’achats courants
dans le systéme d’information budgétaire, financiére et comptable de I'Etat ».

A ce titre, le SAE a cherché a améliorer la connaissance financiére des achats de I’Etat en
établissant une cartographie des achats, avec un double objectif :

. développer des stratégies achats et déterminer des objectifs de gain, comme
précisé supra (cf. 1.2 ci-dessus), a partir d'une évaluation fine des achats de I'Etat, a
travers une cartographie réalisée a partir de données d’exécution des dépenses ;

. répartir ces objectifs de gains entre les ministéres au prorata de leurs poids
respectifs dans les achats courants de I’Etat, ces gains étant suivis au sein d’'un
systeme d’information dédié, 'application IMPACT.
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Quatre années apreés la constitution du SAE, la détermination de 'assiette des achats de I'Etat
et des départements ministériels ne fait pourtant toujours pas l'objet d'un consensus entre
les ministeres. Elle fait partie des éléments de la crise de confiance entre le SAE et les
ministéres constatée dans le cadre du projet de feuille de route.

2.1.2. Jusqu'a présent, I'évaluation de l'assiette des achats de I'Etat repose sur la
distinction conventionnelle entre une liste d’achats courants et des achats
spécifiques

La loi de finances, selon les principes de la LOLF, privilégie une présentation et une
négociation budgétaire par programme et par fonction. Les achats de I'Etat peuvent
étre toutefois évalués, par nature de crédits, a partir de la nomenclature d’exécution
des dépenses :

. les achats de I'Etat constituent des dépenses de fonctionnement et d’investissement au
sens des titres 3 et 5, répartis en trois catégories, la catégorie 31 (dépenses de
fonctionnement autres que celles du personnel), la catégorie 51 (dépenses pour
immobilisations corporelles de I'Etat) et la catégorie 52 (dépenses pour
immobilisations incorporelles de 'Etat) ;

. au stade de la loi de finances, les crédits sont répartis de facon indicative par titre au
sein de chaque programme budgétaire dans les projets annuels de performance (PAP),
a charge a chaque gestionnaire ministériel de programmer a un niveau plus fin les
dépenses prévisionnelles en matiére d’achat.

L’évaluation a un niveau plus fin des dépenses de I'Etat en matiére d’achats suppose
d’analyser les données d’exécution budgétaire :

. I'identification des dépenses en matiere d’achats dans CHORUS est possible grace a une
nomenclature de dépenses plus détaillée, qualifiée de liste des groupes de
marchandises ;

. chaque groupe de marchandises est rattaché automatiquement a un compte du plan

comptable de I'Etat (PCE), toutefois un méme compte PCE peut étre rattaché a
plusieurs groupes de marchandises ;

. le lien entre les groupes de marchandises et les comptes PCE est formalisé par une
table de passage ;

. en raison d’anomalies de CHORUS, il n’existe pas a I'heure actuelle de restitution
opérationnelle par groupes de marchandises des achats de I'Etat (cf. ci-dessous): la
reconstitution des dépenses d’achat de I'Etat constitue donc un exercice
complexe soumis a des imperfections méthodologiques difficilement
surmontables en I'état actuel du systéme d’information financiére.

La construction d’une vision consolidée des achats de I'Etat, avec un niveau de robustesse
suffisant, est une difficulté classique des stratégies achats des organisations publiques,
identifiées par le cabinet Mc Kinsey?¢. Les difficultés rencontrées ne sont donc pas propres a
I’administration francaise.

26 Les conditions d’efficacité sont développés dans I'article « Improving public-sector purchasing » du numéro 4
de la revue Mc Kinsey on Government (été 2009) transmise a la mission par le cabinet Mc Kinsey & Company.
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Organisée autour de la distinction entre achats courants et achats métiers ou achats
spécifiques, la nomenclature actuelle des groupes de marchandises est issue de
I'ancienne nomenclature utilisée avant le déploiement de CHORUS par l'agence
centrale des achats (ACA) du ministére des finances. La nomenclature d’exécution 2012
distingue trois niveaux de classement des marchandises :

. des domaines d’achat, au nombre de 6 :
] I'affranchissement et I'impression ;
. I'informatique et la télécommunication ;
. les fournitures générales ;
] I'immobilier ;
. les prestations générales ;
. les achats spécifiques.
. chaque domaine d’achat, est partagé en 28 segments d’achat puis en 143 sous-

segments d’achat, comme le montre le schéma ci-dessous :

Graphique 4 : Nomenclature des groupes de marchandises dans CHORUS

CHORUS Domaine
Groups marchandise

Segment
Groupe marchandise

Compte PCE

Sous-segment
Groupe marchandise

Source : Mission.

Les achats des cinq premiers domaines (1 a 5) constituent les achats courants de I'Etat,
réputés correspondre dans les grandes lignes au périmeétre initial de compétence du SAE au
sens de larticle 2 du décret n°2009-300 du 17 mars 2009 précité, comprenant les
fournitures, les matériels et logiciels I&T, les transports de biens et de personne, '’entretien et
I'aménagement immobilier, les véhicules et les carburants, I'impression et 1'expédition, les
fluides et les services financiers.

Le domaine 6 comprend les achats métiers de I'Etat, répartis en 46 sous-segments d’achat
avec des catégories tres diverses qui s’expliquent autant par des raisons historiques que
comptables?7.

27 Représentant une masse de 12,2 Md€ et concentrés principalement sur le ministére de la défense, les achats
métiers comprennent les achats de défense et de sécurité (explosifs, munitions, maintien en capacité
opérationnelle) pour 8,9 Md€, les frais d’enquéte et de surveillance, les actes médicaux et les produits
pharmaceutiques, les dépenses d’enquéte publique, les frais de jurés, etc.
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Encadré 1: Les caractéristiques des achats de I'Etat en 2012

Les achats de I'Etat ont représenté en 2012 une masse budgétaire de 27,4 Md€ qui peut étre
décomposée par domaine d’achat comme précisé ci-apres :

Graphique 5 : Décomposition des achats de I’Etat par domaine d’achat

Affranchissement Informatique et

etimpression télécommunication
6%
Fournitures
générales
9%

2%

Immobilier
23%

Achat métier
45%

Prestations
générales
15%

Tableau 6 : Décomposition des achats de I'Etat par domaine d’achat

Domaine Montant en 2012 (en €)
Affranchissement et impression 441903 341
Informatique et télécommunication 1756 250 642
Fournitures générales 2583685113
Immobilier 6427 670535
Prestations générales 3993636501
Achat métier 12209 403 976
Total 27 412 550108

Source : DB pour la mission.

Les principaux ministeres acheteurs sont le ministere de la défense (16,4 Md€, soit 59,7 %), le
ministere de l'intérieur (2,7 Md€, soit 9,8 %), le ministere des finances (2,2 Md€, soit 7,9 %) et le
ministere de la justice (2,1 Md¥€, soit 7,8 %).
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Graphique 6 : Décomposition des achats par ministere (en Md€ en 2012)

16,4
2,7 2,2 2,1 18 2,2
H =B = = =
Défense Intérieur Finances Justice Ecologie Autres

ministeres

Source : Mission.

Les données d’exécution budgétaire sur les achats en 2012 ont été extraites de CHORUS a partir des
comptes PCE concernés et la table de passage vers les groupes de marchandises, la restitution par
groupes de marchandises sous CHORUS n’étant pas opérationnelle (cf. infra). Pour exclure les comptes
PCE et les groupes de marchandises figurant les catégories 31, 51 et 52 ne correspondant pas a de
I'achat (taxes, indemnités et rémunérations hors titre 2, allocations, anomalies CHORUS d’'imputation
de dépenses d’autres titres etc.), un retraitement manuel a di étre effectué pour un total de 4,1 Md€
par la direction du budget a la demande de la mission.

Le périmétre exclut les CAS et les dépenses exceptionnelles (plan de relance, investissements d’avenir,
élections et présidence du G8/G20).

2.1.3. La cartographie des achats de I’Etat est réalisée par le SAE a partir d’extractions
assez complexes de données CHORUS dont la fiabilité ne peut étre parfaitement
assurée

La répartition des dépenses en matiére d’achat a partir des groupes de marchandises, par
lesquels les gestionnaires enregistrent les dépenses en matiere d’achat, fait normalement
I'objet d’une restitution sous CHORUS (restitution INF-DEP-44 - Evolution des montants
achetés). Toutefois celle-ci n’est pas opérationnelle et a fait I'objet d’'une demande
d’intervention du SAE a 'agence pour I'information financiére de I'Etat (AIFE).

En raison de ces difficultés techniques, I'évaluation de l'assiette des achats de I’Etat
doit étre reconstituée manuellement, impliquant de réaliser des extractions assez
complexes de données CHORUS a partir des comptes PCE et d’utiliser la table de passage
vers les groupes de marchandises. Cette situation est problématique a plusieurs titres :

. un méme compte PCE peut correspondre a plusieurs groupes de marchandises, dans ce
cas et par convention est sélectionné le groupe de marchandises dominant;

. tous les groupes de marchandises ne constituent pas de I'achat et certains doivent étre
exclus de I'assiette (taxes, indemnités, allocations, etc.) ;
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. outre ces difficultés de constitution, des erreurs d’imputation fréquentes entre groupes
de marchandises au moment de la saisie des opérations d’achat ont été signalées a la
mission par divers interlocuteurs, sans que la fréquence des erreurs ait été évaluée ;

. enfin, la nomenclature des groupes de marchandises, construite a partir d’'une ancienne
nomenclature de I'agence centrale des achats du ministére des finances, ne refléte pas
nécessairement de facon adéquate la nature des achats.

Dans ce contexte, I'amélioration de l'information financiére sur les achats fait I'objet
d’un groupe de travail interministériel, regroupant le SAE, I'AIFE, la DGFiP et plusieurs
ministéres (dont les ministéres de la défense et de 1’écologie), sous la présidence de
M. Christophe Baulinet, inspecteur général des finances, dans le cadre de la création d'un
nouveau module de CHORUS dédié aux achats (projet SPEND).

Parmi les chantiers en cours figure notamment une refonte de la nomenclature des
groupes de marchandises visant a enrichir I'information financiére sur les achats, en
augmentant le nombre de groupes de marchandises?s, et a intégrer le nouveau cadre
reglementaire qui renonce a la distinction entre achats courants et métiers. Il est envisagé
d’isoler une catégorie d’achats dits spécifiques qui seraient plus limitée que la catégorie
actuelle des achats métiers et dont les contours sont en cours de discussion au sein du groupe
de travail.

Proposition n° 5 : Poursuivre le travail de refonte de la nomenclature des groupes de
marchandises de I'Etat pour enrichir l'information financiére sur les achats et les
outils a disposition des gestionnaires pour analyser de facon fine la dépense.

Encadré 2 : Le travail de cartographie des achats 2011 de I'Etat réalisé par le SAE en 2012

Le SAE a engagé en 2012 un exercice complexe de cartographie des achats de I'Etat réalisé pour la
premiere fois a partir de données CHORUS d’exécution budgétaire 2011 et d’'une table de passage
actualisée entre les nouveaux comptes PCE et les groupes de marchandises qui ont également fait
'objet d’'un changement de nomenclature dont les effets sont mal maitrisés.

= Le SAE aréalisé un premier exercice de cartographie au premier semestre 2012

Outre les difficultés méthodologiques inhérentes au retraitement des données extraites de CHORUS en
I'absence de restitution par groupes de marchandises, I'estimation initiale des assiettes des achats de
I'Etat et des ministéres a dii étre revue par le SAE en raison d’un double compte au ministére de la
défense du carburant (sous-segment « 03.04.06 - FG carburant huile), entre le budget général du
ministéere et celui du service des essences des armées (SEA), qui a conduit le SAE a diminuer
I'estimation du sous-segment de 1 285 655 941 € a 638 141 206 €.

= Le SAE a produit une nouvelle cartographie au second semestre 2012 en retraitant I'assiette
du ministere de la défense

A la suite de la production de la premiére cartographie des achats de 'Etat en 2011, le SAE a engagé
un dialogue bilatéral avec les ministéres (cf. infra) pour procéder le cas échéant a des retraitements
de l'assiette. Seule une partie des demandes du ministere de la défense ont été prises en compte par
le SAE.

La cartographie actuelle du SAE estime la masse des achats de I'Etat a 30 075 050 221 € en
2011, dont 17 315516 749 € d’achats courants, 12 759 533 472 € d’achats meétiers et
2 000 000 000 € d’achats du ministere de la défense retraités de facon forfaitaire en achats
métiers.

28 On rappellera en revanche que les comptes PCE, révisés en 2010, n’ont pas vocation a étre modifiés, le service
comptable de 'Etat étant légitimement vigilant sur la permanence des méthodes.

29 Sont exclus du périmétre des achats par la direction du budget pour la mission les groupes de marchandises
couvrant les frais de personnel (indemnités de stages, frais de personnel de déplacements, changements de
résidence, congés bonifiés...), divers taxes et impots, apurements de dettes, comptes d’avances et d’attentes, loyers
budgétaires, versements enter BG/CAS/BA/CCF, subventions aux ceuvres sociales (mutuelles, prestations repas,
associations culturelles et sportives).
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Les données du SAE different a deux titres de celles de la direction du budget: outre une légere
différence de périmetre (limitation au budget général pour la direction du budget, en cohérence avec
les pratiques de budgétisation), la direction du budget procede a des retraitements des groupes de
marchandises?? non assimilables a de I'achat pour obtenir un montant de 27 898 576 794 € en 2011.

2.2. La nouvelle cartographie des achats de I'Etat du SAE est contestée par les
ministeres, pour des raisons techniques et tactiques, qui demandent au
SAE de retraiter une partie de leurs achats courants en achats métiers,
non pris en compte dans le calcul de leurs objectifs de gains

La nouvelle cartographie des achats de I'Etat a été transmise par assiette ministérielle aux
différents responsables ministériels des achats (RMA) au mois de juillet 2012 dans le cadre
du comité des achats de juillet 2012. Selon le SAE, une vision d’ensemble des achats de I'Etat
a également été fournie aux responsables ministériels des achats.

L’assiette des achats courants de I'Etat fait 'objet de désaccord avec les ministéres
d’abord pour des raisons techniques, comme l'illustre le tableau ci-apres :

Tableau 7 : Type de contestations de I'assiette des achats courants en 2011

Type de contestation technique Exemple

= Pour l'assiette du ministere de la défense, double compte

des carburants entre les programmes du ministere et le
Double compte de dépenses service des essences des armées (SEA) (sous-segment
«03.04.06 - FG carburant huile »)

= Enjeusur 0,6 Md€

= Prise en compte pour l'assiette du ministere de 1'écologie

du CAS Radars transféré au ministere de I'intérieur et des
Données obsolétes parcs de l'équipement transférés aux collectivités
territoriales

= Enjeu sur 0,2 Md€

= Qualification d’achat des frais de justice, couvrant des
dépenses a tarif reglementé prescrites par les magistrats
et des dépenses du secteur associatif habilité,
Qualification d’achat contestée représentant en réalité des subventions pour le
fonctionnement d’associations de protection judiciaire de
la jeunesse dont leur masse salariale

= Enjeusur 0,7 Md€

Source : Mission.

Les cartographies successives depuis 2009 étaient déja contestées par les ministéres pour
des raisons similaires mais la cartographie 2011 repose sur une nouvelle nomenclature
des comptes PCE encodée dans CHORUS, dont les effets sont mal maitrisés. Le
changement de nomenclature pour l'exécution 2010 et 'exécution 2011 a pu générer des
transferts de groupes de marchandises entre achats métiers et courants sans qu’il soit
possible de distinguer I'effet du changement de nomenclature et de 'effet de I'évolution a la
hausse ou a la baisse des dépenses du ministéere.

Sous ces réserves, on peut considérer avec prudence que le changement de la nomenclature
des groupes de marchandises a eu tendance a réduire les achats métiers au ministere de
I'agriculture (les achats métiers baissent de 45 % de 94 M€ a 52 M€) et au ministere de la
justice (les achats métiers baissent de 55 % 284 M€ a 128 M€) et a les augmenter pour les
autres ministéres comme au niveau global de I'Etat.
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Plus globalement les assiettes d’achats courants font I'objet de désaccords pour des
raisons tactiques : dés lors que I'assiette des achats courants sert de base au calcul des
objectifs ministériels de gains achats, au prorata du poids respectif dans les achats
courants de I'Etat, les ministéres cherchent a faire retraiter leurs achats courants en
métiers, non pris dans le calcul de leurs objectifs de gains.

Dans ce contexte un premier retraitement d’assiette a été effectué par le SAE basculant
forfaitairement 2 Md€ de I'assiette courante du ministere de la défense vers son assiette
métiers. Mécaniquement ce retraitement a modifié la répartition des objectifs ministériels de
gains et a diminué de 120 M€ I'objectif chiffré de gain pour I'Etat (cf. infra) :

. ce retraitement a été rendu nécessaire par des erreurs de comptabilisation du SAE,
avec un double compte sur le poste essence (cf. Tableau 7 : Type de contestations de
'assiette des achats courants en 2011) ;

. ce retraitement s’explique aussi par des données sous-jacentes sur les achats courants
dont la robustesse peut inévitablement étre contestée en raison des limites avérées de
I'information financiere sur les achats - ainsi le SAE a accepté de retraiter une partie
des dépenses de prestations générales d’études et de conseils, liées a la politique de
dissuasion nucléaire, qui étaient nomenclaturées comme des achats courants3? ;

. la mission note toutefois que le ministére de la défense a renseigné en 2012 25,4 % de
gains métiers dans 'application IMPACT. Il faut donc prendre acte que la distinction
entre achats courants et métiers ne constitue visiblement pas un critére
pertinent selon le ministére de la défense.

D’autres retraitements sont demandés par les ministéres a hauteur de 2,1 Md€
supplémentaires par les ministéres rencontrés par la mission (défense, justice, écologie) avec
des arguments en partie légitimes mais maximalistes, comme précisé dans le tableau ci-
dessous : outre les évolutions de périmetre en 2013 par rapport a 'état de la dépense en
2011, les ministeres contestent fondamentalement l'existence de levier achat, tels que
développés par le SAE, pour agir sur ce type de dépense.

Tableau 8 : Contestations de I'assiette par les ministéeres inclus dans I’échantillon de la mission

(en M€)
Assiette .
A 'ach e s .
e s d’achats s .at,s Demandes des ministéeres de retraitement
Ministere courants retraitée , .
courants supplémentaire pour 2,1 Md€
. par le SAE
initiale
866 M€
Défense3! 6773 M€ 4794 M€ (base industrielle de technologie et de défense,
flux internes au ministere, opérations
extérieures)

30 Le sous-segment « 05.07.03 - PG études et conseils » pour le ministére de la défense est passé de 757,348 M€ a
145,254 M€ a la suite du retraitement opéré par le SAE, soit une baisse de 612,094 M€.

31 Les données du tableau reprennent les demandes de la note du ministére de la défense en date du
19 janvier 2013 fixant 'assiette a 3,9 Md€. Dans une note transmise a la mission en date du 15 mai 2013, le
ministere de la défense a proposé une nouvelle réévaluation a la baisse de ses achats courants a 3,366 Md€ en
2011, a la suite de retraitement de dépenses en achats métiers, d’exclusion des opérations extérieures et a des
« refacturations ministérielles et interministérielles lesquelles correspondant a des prestations internes et non pas a
de lI'achat ».
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LERIELEE Assiette d’achats
ST d’achats ... | Demandes des ministéres de retraitement
Ministére courants retraitée - .
courants supplémentaire pour 2,1 Md€
. par le SAE
initiale
459 M£€ (frais de justice)32
. Pas de 245 M€ (secteur associatif habilité (SAH))
t 2019 M€ :
Justice retraitement| 270 M€ (investissements immobiliers lourds -
prisons et tribunaux)
279 M€
Ecologie 1839 M€ . Pas de . ,((-]AS Radars tra'n’sfel.“es au mlnlsterg Qe
retraitement I'intérieur, parcs de I'équipement transférés
aux collectivités locales, prestations diverses)

Source : Mission.

D’autres contestations d’assiette ont été signalées a la mission par les ministeres non
examinés spécifiquement par la mission dans son échantillon, par exemple le ministere de la
culture qui demande a exclure les dépenses correspondant aux abonnements de l’agence
France Presse (AFP)33 pour 117 M€ en 2011.

Potentiellement chaque ministére conteste ou pourrait contester son assiette d’achats
courants pour réduire son objectif de gains en s’appuyant tactiquement sur les limites
avérées de I'information financiére sur les achats.

Or comme le montre le retraitement du ministére de la défense auquel a consenti le SAE, la
démarche n’est pas neutre dés lors que chaque retraitement de l'assiette des achats
courants modifie les objectifs relatifs des ministéres et I'objectif global de I’Etat calculé
a partir des achats courants.

Plusieurs ministéres ont recalculé leur projet objectif de gain pour 2013 apres une révision a
la baisse de leur assiette (par exemple le ministére de I'écologie) ou prolongent 'objectif de
2012 (par exemple le ministére de la justice).

Face aux demandes des ministéres, le SAE cherche, a raison, a distinguer deux
logiques.

D’abord la méthode de construction de I'objectif global sur le périmeétre de I’Etat et non
de chaque ministere. Celle-ci est réalisée a partir d'une analyse micro du potentiel de gain
au niveau des sous-segments d’achat (cf. 1.2 ci-dessus) et passe par I'application de décote
aux différents types d’achat en fonction de la rigidité du segment. Dans ce cadre, le SAE prend
en compte les arguments des ministéres en neutralisant une partie des dépenses jugées
rigides par des décotes, par exemple pour les dépenses de carburant hors véhicules, les
dépenses d’abonnement et les frais de justice.

Ensuite la méthode de répartition de cet objectif entre les ministéres. Celle-ci suppose
de disposer d’'une clef objective, en s’appuyant sur des assiettes d’achat courants non
retraitées de la cartographie des achats de I'Etat. Dans ce cadre, le SAE ne souhaite pas
prendre en compte les demandes de retraitement des ministéres. A ce titre le SAE insiste sur
le fait que les ministeres peuvent développer leurs actions achats sur les segments de leur
choix. D’ailleurs 18 % des gains renseignés dans l'application IMPACT portent sur des achats
métiers, alors méme qu'ils sont exclus de l'assiette des achats courants de I'Etat.

32 La cartographie du ministére de la justice, basée sur les données de 2010 extraites du systéme d’information
INDIA, chiffre les frais de justice a 459 071 588 €, dont 273 228 413 M€ d’achats nomenclaturés comme courants
en tant que fournitures et prestations générales, en particulier les dépenses d’affranchissement (57 M€), les
honoraires d’huissier (19 M€) et les frais d’acte (103 M€).

33 Soit le sous-segment « 03.01.01 - FG livres et revues » pour 116,975 M€ en 2011.
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Le SAE a cherché a juste titre a éviter le mitage des assiettes des achats courants des
ministéres, qui ne peuvent étre fiabilisées tant qu’elles seront construites sur la
nomenclature actuelle des groupes de marchandises.

L’'utilisation de ces assiettes courantes comme méthode de répartition de I'objectif
entre les ministéres est problématique dans ce contexte, compte-tenu de son manque
de robustesse et plaide pour un changement de méthode mais aussi un portage
politique fort pour fixer les objectifs des ministeres.

2.3. La polarisation du débat sur les assiettes d’achats courants est nuisible
d’autant que la cartographie des achats de I’Etat repose sur une division
entre achats courants et métiers écartée par les projets de texte sur les
achats et une nomenclature comptable en cours de refonte

Le débat sur les assiettes est pourtant vain a plusieurs titres et détourne I'action du
SAE et du comité des achats de leurs missions pour développer de stratégies achat.

En premier lieu, méme retraitée, I'information financiere sur les achats de I'Etat, organisée
autour de cette distinction entre achats courants et métiers, n’est pas suffisamment robuste
pour asseoir une stratégie achat interministérielle crédible: la détermination des gains a
partir de ces assiettes reposera nécessairement sur des décisions conventionnelles,
approximatives, toujours contestables.

En deuxieme lieu, les projets de textes sur le SAE en cours de validation par le
Gouvernement ne reprennent pas la notion d’achats courants ou métiers. La distinction
entre achats courants et métiers s’appuie juridiquement sur I'article 2 du décret n° 2009-300
du 17 mars 2009 portant création du service des achats de I'Etat, disposant que « le service
des achats de I'Etat définit et met en ceuvre la politique des achats courants de I'Etat» et
comptablement sur la nomenclature des groupes de marchandises (cf. 2.1.2 ci-dessus).

Or I'article 2 du projet de décret modificatif3* ne reprend pas cette formulation et isole
simplement les achats de défense et de sécuritéss, qui constituent une notion juridique
au sens de l'article 179 du code des marchés publics. Le nouveau décret pousse donc
pour la prise en compte d’assiettes larges fondées sur 'ensemble des achats de I’Etat
hors achats de défense et de sécurité. Selon le vade-mecum des marchés publics de la
direction des affaires juridiques du ministére de I'’économie et des finances, les marchés de
défense et de sécurité sont «les marchés ayant pour objet la fourniture d’équipements
militaires, des travaux, fournitures ou services directement liés ces équipements, ou des travaux
et services acquis a des fins spécifiquement militaires »36.

Le périmeétre juridique des achats de défense et de sécurité peut d’ailleurs étre
rapproché d’'une notion comptable, puisque la nomenclature des groupes de
marchandises contient un sous-segment d’achats métiers relatifs aux achats de
défense et de sécurité, dont la dénomination correspond aux types de dépenses identifiées
par I'article 179 du code.

34 Version du 8 mai 2013 transmis a la mission par le cabinet du ministre de I'’économie et des finances.

35 Le I de l'article 2 du projet de décret modificatif dispose que « dans les conditions prévues par le présent décret, le
service des achats de I'Etat définit, anime et contribue a la mise en ceuvre, conjointement avec les ministeres, de la
politique des achats de I'Etat, a I'exception des achats de défense et de sécurité au sens de l'article 179 du code des
marqhés publics. Il contribue a la définition et a la mise en ceuvre de la politique des achats des établissements publics
de I'Etat ».

36 Fiche 3 du vade-mecum des marchés publics (édition 2013).
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Toutefois I'équivalence entre la notion juridique de marchés de défense et de sécurité
et la notion comptable d’achats de défense et de sécurité n’est pas parfaite. Il est
possible que le ministere de la défense inscrivent comptablement dans d’autres groupes de
marchandises des dépenses en matiere d’achat ayant fait 'objet de marché de défense et de
sécurité au sens du code des marchés publics37, dans la mesure ou les dispositions de I'article
179 du code des marchés publics peuvent étre interprétées assez largement38, en fonction du
choix ou non de recourir aux dispositions spécifiques du code, notamment en vue d’assurer le
renforcement de la base industrielle et technologique de dépense européenne (cf. I'encadré
ci-dessous).

Au sens comptable les achats de défense et de sécurité ont représenté 8,92 Md€ en
2012, dont 8,75 Md€ pour le ministére de la défense3°.

Encadré 3 : Les marchés de défense et de sécurité dans le code des marchés publics

La notion d’achats de défense et de sécurité est d’abord juridique, outre des regles particuliere
de passation des marchés publics, les dispositions de la troisiéme partie du code des marchés
publics, relative aux achats de défense et de sécurité, bien qu'ils soient soumis aux dispositions de
I'article 1 du code, ont «aussi pour objectif d’assurer le renforcement de la base industrielle et
technologique de défense européenne » selon I'article 177 du code des marchés publics.

Au titre de I'article 179, les marchés de défense et de sécurité comprennent :

1° La fourniture d’équipements, y compris leurs pieces détachées, composants ou sous-
assemblages, qui sont destinés a étre utilisés comme armes, munitions ou matériel de guerre,
qu’ils aient été spécifiquement congus a des fins militaires ou qu'’ils aient été initialement congus pour
une utilisation civile puis adaptés a des fins militaires ;

2° La fourniture d’équipements destinés a la sécurité, y compris leurs pieces détachées, composants ou
sous-assemblages, et qui font intervenir, nécessitent ou comportent des supports ou informations
protégés ou classifiés dans 'intérét de la sécurité nationale ;

3° Des travaux, fournitures et services directement liés a un équipement visé au 1° ou au 2°, y compris
la fourniture d’outillages, de moyens d’essais ou de soutien spécifique, pour tout ou partie du cycle de
vie de I'équipement; le cycle de vie de I'équipement est 'ensemble des états successifs qu'il peut
connaitre, notamment la recherche et développement, le développement industriel, la production, la
réparation, la modernisation, la modification, I'entretien, la logistique, la formation, les essais, le
retrait, le démantélement et I’élimination ;

4° Des travaux et services ayant des fins spécifiquement militaires ou des travaux et services destinés a
la sécurité et qui font intervenir, nécessitent ou comportent des supports ou informations protégés ou
classifiés dans l'intérét de la sécurité nationale ;

5° Des travaux, fournitures ou services mentionnés aux 1° a 4° et des travaux, fournitures ou services
qui n’y sont pas mentionnés, lorsque la passation d’'un marché unique est justifiée pour des raisons
objectives.

Pour ces catégories de marché, les obligations de publicité et de mise en concurrence dépendent de la
sensibilité du marché.

37 En particulier pour le domaine des prestations générales.

38 La mission n’a pas eu connaissance d’une doctrine précise d’utilisation et de dispositifs de contrdle du recours a
cette base juridique.

39 Les chiffres sont issues de données CHORUS d’exécution 2012 extraites par la direction du budget pour le
compte de la mission. Puisque la catégorie achats de défense et de sécurité a vocation a étre exclue de 'assiette
des achats des ministeres prise en compte dans le calcul des objectifs de gains, il conviendra de s’assurer que le
sous-segment ne gonfle pas artificiellement par la suite et ne constitue pas un point de fuite des stratégies achats.
Pour cette raison, la mission a par ailleurs préconisé que soit fixé un objectif de gain complémentaire pour les
achats de défense et de sécurité.
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Assez logiquement, le projet de décret modificatif exclut ces achats du périmetre opérationnel
du SAE et prévoit au I de I'article 2 que « dans les conditions prévues par le présent décret, le service des
achats de I'Etat définit, anime et contribue a la mise en ceuvre, conjointement avec les ministéres, de la
politique des achats de I'Etat, a 'exception des achats de défense et de sécurité au sens de 'article 179 du
code des marchés publics ».

En troisiéme lieu, la nomenclature comptable actuelle des groupes de marchandises
utilisée dans CHORUS est en cours de refonte pour prendre en compte I'évolution du
cadre reéglementaire. Comme précisé au 0 ci-dessus, il est envisagé de revoir la
segmentation des achats pour améliorer la fiabilité de l'information financiére. Cette
nomenclature pourrait étre opérationnelle en 2014.

Au total la distinction entre achats courants et achats métiers n’est pas pertinente pour
déterminer les objectifs de gain par ministére. Il convient de souligner par ailleurs
gu’outre son caractére conventionnel et bient6t obsoléte, cette distinction n’a pas d’intérét
pratique pour les gestionnaires dans les ministéres, dans les directions financieres ou pour
les missions achats. Cet état de fait est illustré par la part des gains métiers déclarés dans
IMPACT (18 % sur 2011-2012, 25,4 % en 2012 pour le ministére de la défense), alors méme
que ceux-ci sont exclus du périmeétre historique du SAE.

3. La méthode de répartition de I'objectif Etat entre les ministéres a
partir de la distinction achats courants / achats métiers n’est pas
pertinente et doit étre abandonnée au profit d’'une méthode globale

3.1. Les choix de répartition des objectifs de gains achats entre ministeres,
nécessairement conventionnels, génerent des effets redistributifs mal
maitrisés

Jusqu'en 2012, l'objectif assigné aux ministeres, sur la base d’'une ancienne
cartographie des achats courants, était « négocié » chaque année entre le ministére et
le SAE et ajusté le cas échéant pour sécuriser 'adhésion a la démarche.

Les résultats atteints par les ministeres ne sont pas pris en compte dans la détermination des
objectifs de gain des années suivantes (sous la forme de bonus ou de malus). Le tableau ci-
dessous précise les objectifs et les résultats atteints de 2010 a 2012. En 2012, si I'objectif
global de I'Etat est dépassé pour un total de 339,5 M€, six ministéres sur douze n’ont pas
atteint leur cible (affaires étrangeres, agriculture, culture, écologie, santé, justice, services du
Premier ministre).

On rappellera que ces gains achats sont déclarés par les ministéres dans I'application IMPACT
mais ne font pas l'objet d'une démarche d’audit approfondie (cf. annexe III relative au
passage du gain achats en gain budgétaire).
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Tableau 9 : Objectifs de gains achats cibles et réalisés de 2010 a 2012 (en M€)

Part
Degré de Degré de Degré de dans Part
Ministére Objectif en Réalisé réalisation| Objectif Réalisé réalisation| Objectif Réalisé réalisation | 'objectif | dans les
2010 de en 2011 de en 2012 de sur gains
I'objectif I'objectif I'objectif | 2010- | déclarés
2012
Affaires étrangéres 7 0 0,0 % 7 3,7 529% 7,1 2,4 33,8% 2,2% 0,9 %
Agriculture 6 0 0,0 % 6 4,1 68,3 % 6,4 1,7 26,6 % 1,9 % 0,8 %
Culture 4 0 0,0 % 8 3,2 40,0 % 4,1 4,1 100,0 % 1,7 % 1,1%
Défense 108 4 37% 103 119,7 116,2 % 106,9 1259 117,8 % 333 % 36,1 %
Ecologie 29 3 10,3 % 1640 16,8 105,0 % 16,4 9,9 60,4 % 6,4 % 4,3%
Economie et Budget 61 12 19,7 % 65 57,9 89,1 % 51,2 60,6 118,4 % 18,6 % 189 %
Education nationale 11 0 0,0 % 10 6,9 69,0 % 11,4 11,4 100,0 % 34% 2,6 %
Intérieur 38 13 342 % 48 48,9 1019 % 514 61,9 120,4 % 14,4 % 17,9 %
Justice 44 0 0,0% 21 29,3 139,5 % 35,3 34,6 98,0 % 10,5% 92%
Santé 9 15 166,7 % 6 7,1 118,3 % 6 2,1 350% 22% 35%
Services du Premier Ministre 12 0 0,0 % 7 34 48,6 % 10,1 5,4 535% 3,0% 1,3%
Travail 2 0 0,0% 3 2,7 90,0 % 3 3,6 120,0 % 0,8% 0,9 %
Total pour I'Etat 333 4841 14,4 % 300 303,7 101,2%| 321,3%2 339,5 105,7%| 100,0% | 100,0%

Source : Données SAE - IMPACT. Calculs IGF.

40 ’objectif du ministére de I’écologie a été ajusté de 31 2 16 M€ en 2011.

41 Le SAE identifie en 2010 73 M€ de gains interministériels liés aux marchés du SAE.

42 /objectif en 2012 intégre un objectif cible de 12 M€ pour les chargés de mission régionaux achats (CMRA) et un objectif réalisé de 19 M€.
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A la suite de la définition de l'objectif global de I'Etat dans le projet de feuille de route, le SAE
a réalisé un projet de répartition des objectifs de gains entre les ministéres sur la base des
nouvelles assiettes d’achats courants des ministéres. Ces objectifs ont été transmis aux
ministeres en juillet 2012.

Ce projet de répartition a fait des gagnants et des perdants par rapport a I'année 2012 comme
le montre le tableau ci-dessous :

Tableau 10 : Objectifs de gains achats dans le projet feuille de route 2013-2015 avant
retraitement du ministere de la défense (en M€)

Période Pagtr?:(rl'ela Part dans | Gagnant
2013 2014 2015 2013- p2013_ I'objectif ou

2015 2015 2012 perdant
Qgggge;es 6 8 10 24 1,9 % 22%/| Gagnant
Agriculture 3 4 4 11 0,9 % 2,0 % Gagnant
Culture 6 9 11 26 2,0 % 1,3% Perdant
Défense 121 173 210 504 39,1 % 33,3 % Perdant
Ecologie 33 47 57 137 10,6 % 5,1 % Perdant
Finances 42 60 73 175 13,6 % 15,9 % Gagnant
Egt‘:gigfe“ 7 10 11 28 2,2% 35%| Gagnant
Intérieur 43 62 74 179 13,9 % 16,0 % Gagnant
Justice 35 53 62 150 11,6 % 11,0 % Perdant
Santé 3 4 4 11 0,9 % 1,9 % Gagnant
f,el\?”ces du 9 12 15 36 2,8% 31%| Gagnant
Travail 2 3 3 8 0,6 % 0,9 % Gagnant
Total 310 445 534 1289 100,0 % 100,0 % -

Source : Données SAE. Calculs IGF.

Fin 2012 le SAE a accepté de revoir a la baisse 1'objectif de la défense compte-tenu du double
compte du poste carburant et de dépenses spécifiques au ministere de la défense que le SAE a
accepté d’exclure de I'assiette de répartition des gains.

Ce retraitement, réalisé dans des conditions que la mission juge peu transparentes, a conduit
mécaniquement a rehausser les objectifs des autres ministeres, qui n’ont cependant pas eu
communication de 'objectif révisé.

Dans ce nouveau projet de répartition négocié avec le ministere de la défense, le principal
gagnant est le ministére de la défense, y compris par rapport a la situation actuelle pour
'objectif 2012, méme s’il continue encore aujourd’hui a contester I'assiette, et les principaux
perdants sont les ministéres de 1'écologie et de la justice.

Tableau 11 : Objectifs de gains achats dans le projet feuille de route 2013-2015 apres
retraitement du ministere de la défense (en M€)

Objectif Objectif Gagnant
Ministéres initial du Part pour révisé du Part pour Parten ou perdant
2013-2015 2013-2015 2012
SAE SAE
Affaires étrangéres 24 1,9 % 24 2,1% 2,2 % Gagnant
Agriculture 11 0,9 % 12 1,0 % 2,0 % Gagnant
Culture 26 2,0 % 26 2,2% 1,3 % Perdant
Défense 504 39,1 % 366 31,3 % 33,3 % Gagnant
Ecologie 137 10,6 % 140 12,0 % 5,1% Perdant
Finances 175 13,6 % 178 15,2 % 15,9 % Gagnant
Education nationale 28 2,2 % 29 2,5% 3,5% Gagnant
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Objectif Objectif Gagnant
Ministeres initial du Part pour révisé du Part pour Parten ou perdant
2013-2015 2013-2015 2012
SAE SAE
Intérieur 179 13,9 % 184 15,7 % 16,0 % Gagnant
Justice 150 11,6 % 155 13,2 % 11,0 % Perdant
Santé 11 0,9 % 11 0,9 % 1,9 % Gagnant
Services du PM 36 2,8% 37 3,2% 3,1% Perdant
Travail 8 0,6 % 8 0,7 % 0,9 % Gagnant
Total pour I'Etat 1289 100,0 % 1170 100,0 % 100,0 % -

Source : Données SAE. Calculs IGF.

Chaque projection de répartition géneére des effets redistributifs entre ministéres qu’il
faut pouvoir piloter a partir de la méthode de répartition la plus robuste possible, en
partant d’'un point de départ intrinséquement déséquilibré.

3.2. Une méthode globale de répartition des objectifs a partir des achats
totaux en 2012 parait plus robuste et permettra de tirer la conséquence
des nouveaux textes sur la politique des achats de I'Etat

Compte-tenu de 'impasse du débat sur les assiettes d’achats courants des ministeres et du
caractére obsoléte des données d’exécution 2011, la mission préconise de changer de
méthode de répartition de l'objectif de gain a partir d’'une méthode dite globale en se
fondant sur les achats totaux de I’Etat, a I'exception des achats qualifiés de défense et

sécurité dans la nomenclature des groupes de marchandises.

En outre il est préconisé d'utiliser les données d’exécution 201243 (cf. Encadré 4: Les
caractéristiques des achats de I'Etat en 2012).

Cette méthode de répartition des objectifs entre les ministéres vise a fixer un objectif sur
une base pluriannuelle pour la période 2013-2015, qui pourra étre décliné annuellement,
sans que la fixation de I'objectif de gains achats fasse I'objet de nouveaux débats chaque
année ou ne prolonge la discussion budgétaire sur d’autres bases.

Plusieurs scenarii de répartition peuvent étre envisagés pour répartir un objectif global
stabilisé a 1,3 Md€ sur une base pluriannuelle, avec mécaniquement des effets sur la
contribution respective de chaque ministere.

Le premier scenario se fonde sur une répartition de 'objectif de 1, 3 Md€ sur la base
des achats des ministéres en 2012 a I'exception des achats de défense et de sécurité.
Cette méthode s’inscrit ainsi pleinement dans le cadre des projets de textes.

43 Les données d’exécution 2012 constituent une base plus pertinente que les données d’exécution 2011 qui
nécessiteraient a minima de prendre en compte le transfert du CAS Radars au ministere de l'intérieur et le
transfert du parc de 'équipement aux collectivités territoriales. Des transferts de périmétre ministériel ont été
constatés de 2011 a 2012 : le ministere du travail a une assiette supérieure en 2012, les programmes 102 « Acces
et retour a 'emploi » et 103 « Accompagnement des mutations économiques et développement de 'emploi »
étaient précédemment rattachés au ministére des finances.
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Tableau 12 : Scénario 1 de répartition de I'objectif de 1,3 Md<€ en fonction du poids des
ministéres dans les achats de I'Etat en 2012 a I’exception des achats de défense et de sécurité

L Assiette hors L Rappel
NP Assiette totale Ob.] ectif achats de Ob.]ectlf de la

Ministéeres Clef |pluriannuel| ., Clef |pluriannuel

des achats (en M€) défense et de (en M€) part en

sécurité 2012

ngggesres 248782374 0,9 % 12| 246936100 13% 17] 22%
Agriculture 183 741 282 0,7% 9 182 776 986 1,0 % 13 2,0%
Culture 365952777 1,3% 17 364618721 2,0% 26 1,3%
Défense 16374336 212| 59,7 % 777 7624778344 | 41,2% 536| 33,3 %
Ecologie 1804 255031 6,6 % 86| 1783061 686 9,6 % 125 51%
Finances 2174 625470 7,9 % 103| 2156844396| 11,7% 152| 159 %
Egggigfe“ 428824023 1,6% 20| 427936217 23% 30| 35%
Intérieur 2683497 276 9,8 % 127| 2576713940| 139 % 181| 16,0%
Justice 2129079 375 7,8 % 101 2121118946| 115% 149 11,0%
Santé 193 893 495 0,7% 9 192 554 064 1,0 % 14 1,9 %
Services du
Premier 552751223 2,0% 26 546 690 200 3,0% 38 31%
Ministre
Travail#4 272811570 1,0 % 13 271922506 1,5 % 19, 09%
1T§E:i POUT 157 412 550 108|100,0 % 130018 495 952 105|100,0 % 1300(100,0 %

Source : Données DB. Calculs IGF.

Cette méthode est globalement moins favorable au ministére de la défense dans la mesure ou
les achats de défense et de sécurité correspondent a un volume d’achat inférieur a celui des
achats métiers. Toutefois si les achats totaux, y compris de défense et de sécurité, étaient pris
en compte, la part du ministére de la défense passerait de 40,8 % a 59,3 %.

Le second scénario, qui se fonde également sur I'assiette des achats totaux de I’Etat en
2012 a I'exception des achats de défense et de sécurité, consiste a changer d’approche
pour le calcul de l'objectif de gain, en appliquant un taux d’effort sur l'assiette
différencié suivant les ministéres civils (2,5 % par an) et le ministere de la défense
(2 % par an)*. Ces taux d’effort débouchent également sur un objectif global proche de
1,3 Md<£.

Le choix d’'une approche différenciée entre les ministéres civils et le ministére de la
défense peut se justifier s’il est décidé de limiter ou de piloter, de facon transparente
et sans retraitement artificiel des assiettes, les effets redistributifs par rapport a la
situation actuelle et le scénario 1.

44 Comme précisé ci-dessus, le ministére du travail connait une augmentation de son objectif compte-tenu du
changement de son assiette, qui integre désormais les programmes 102 et 103 rattachés antérieurement au
ministeére des finances.

45 Selon la méme logique différenciée, d’autres taux pourraient étre retenus pour piloter les effets redistributifs
entre les ministeres, avec par exemple un taux de 1,75 % pour le ministére de la défense (objectif de 400 M€) et
taux de 2,75 % pour les ministeéres civils.

-27 -




Annexe |

Le ministére de la défense représente un volume d’achat tres supérieur a celui des
autres ministeres (59,7 % des achats totaux, 41,2 % des achats hors défense et
sécurité). Par ailleurs, compte-tenu de I'absence d’équivalence parfaite entre la notion
juridique de marchés de défense et de sécurité et la notion comptable d’achats de
défense et de sécurité’s, un taux spécifique de 2 % pour le ministére de la défense
permet de prendre en compte ce risque de non équivalence.

A cette fin, la mission précise que s’il était appliqué un taux d’effort annuel de 2,5 % a
I'assiette du ministére de la défense (hors défense et sécurité), l'objectif global

passerait de 457 M€ a 572 M€. Le choix d’'un taux différencié pour le ministére de la
défense correspond donc a un abattement de 20 % de l'objectif du ministére de la

défense.

Dans ce cas l'objectif du ministere de la défense représenterait la moyenne des objectifs
successifs assignés au ministere de la défense dans les projets de feuille de route du SAE
(cf. Tableau 11 : Objectifs de gains achats dans le projet feuille de route 2013-2015 apres
retraitement du ministére de la défense (en M€)), avec une part dans I'objectif global a peu
prés équivalente de la situation en 2012.

Tableau 13 : Scénario 2 (privilégié par la mission) de répartition de I'objectif de 1,3 Md€ en
fonction d’un taux d’effort différencié pour les ministéres civils et le ministére de la défense

Assiette hors L.
P achats de Ob.] ectif
Ministeres défense et de Taux d’effort pluriannuel Clef

sécurité (en M€)
Affaires étrangeres 246936 100 2,5 % par an 19 1,5 %
Agriculture 182 776 986 2,5 % par an 14 1,1%
Culture 364 618721 2,5 % par an 27 2,1%
Défense 7 624778 344 2 % par an 457 359 %
Ecologie 1783 061 686 2,5 % par an 134 10,5 %
Finances 2156 844 396 2,5 % par an 162 12,7%
Education nationale 427936 217 2,5 % par an 32 2,5%
Intérieur 2576713940 2,5 % par an 193 152 %
Justice 2121118946 2,5 % par an 159 12,5%
Santé 192 554 064 2,5 % par an 14 1,1%
services du Premier 546 690 200 2,5 % par an 41 3,2 %
Travail 271922 506 2,5 % par an 20 1,6 %
Total pour I'Etat 18 495 952 105 2,5 % par an 1272 100,0 %

Source : Données DB. Calculs IGF.

Toujours sur la base de cette méthode, d’autres taux d’effort pourraient en théorie étre
envisagés, en maintenant I'objectif global de gain de 1,3 Md€ et en faisant varier les couples
d’effort entre les ministéres civils et le ministére de la défense (cf. tableau ci-dessous).

Comme précisé ci-dessous, un objectif complémentaire pourrait, le cas échéant, étre
fixé au ministére de la défense dans le cadre de I'évaluation lancée par le CIMPAP des
achats de maintenance des armées.

La mission privilégie le scénario 2 de répartition car il permet de piloter, en toute
transparence et sans retraitement artificiel des assiettes les objectifs des ministeres,
en fonction du traitement que le Gouvernement souhaite réserver au ministére de la
défense (3.3 ci-dessous).

46 La notion juridique de marché de défense et de sécurité est susceptible de recouvrir un champ plus large que la
catégorie comptable d’achats de défense et de sécurité (cf. encadré 3 ci-dessus).
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Le scénario 2 présente toutefois un risque opérationnel : en affichant un taux d’effort sur
I'assiette des achats, les ministéres pourraient continuer a vouloir retraiter de facon
autonome leur assiette d’achats pour exclure des segments qu’ils considérent comme rigides
et réviser a la baisse leur objectif de gain. A l'occasion de la transmission des objectifs
définitifs de gains des ministéres, il conviendra également d’exclure d’emblée tout
retraitement ou mitage des assiettes d’achat.

A toutes fins utiles, s'il était choisi d’augmenter I'objectif de gain pour I'Etat de 1,3 a 1,5 Md€
par exemple, le couple 3 % pour les ministeres civils et 2,5 % pour le ministere de la défense
serait le taux d’effort le plus adapté+?.

47 Sur la base des mémes assiettes que supra, le couple (3 %; 2,5 %) permet de répartir un objectif gain de
1 550 M£. Le couple (3,5 % ; 2,5 %) permet d’obtenir un objectif de gain de 1 713 M€.
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Tableau 14 : Scénario 2 de répartition de I'objectif de 1,3 Md€ en fonction de taux d’effort différenciés pour les ministéres civils et le ministére de la
défense : couple 1 privilégié par la mission (2,5 %, 2 %), couple 2 (2,75 %, 1,75 %), couple 3 (3 %, 1,5 %)

S Taux Ob.i s Taux Ob.jeaif Taux Ob.i (Lt
Ministeres deffort 1 pluriannuel Clef1 deffort 2 pluriannuel Clef 2 deffort 3 pluriannuel Clef 3

1 (en M€) 2 (en M€) (en M€) 3
Affaires étrangeres 2,5 % par an 19 1,5 % 2,75 % p;:; 20 1,5 % 3 % par an 22 1,7 %
Agriculture 2,5 % par an 14 1,1% 2,75 % p:; 15 1,2 % 3 % par an 16 1,2 %
Culture 2,5 % par an 27 2,1% 275 % paarl; 30 2,3% 3 % par an 33 2,5%
Défense 2 % par an 457 35,9 % L75% pjrrl 400 30,9 % | 1,5 % par an 343 26,0 %
Ecologie 2,5 % par an 134 1050 27°% par 147 113%| 3% paran 160 12,1 %
Finances 2,5 % par an 162 12,70 27°% p;‘; 178 13,7%| 3 %paran 194 14,7 %
Education nationale 2,5 % par an 32 2,5% 275 % p:; 35 2,7% 3 % par an 39 3,0%
Intérieur 2,5 % par an 193 1520 27°% p;‘; 213 164%| 3% paran 232 17,6 %
Justice 2,5 % par an 159 12,5 % 2,75 % p;; 175 13,5 % 3 % par an 191 14,5 %
Santé 2,5 % par an 14 1106 275% par 16 12%| 3%paran 17 13 %
Services du Premier Ministre | 2,5 % par an 41 32% 275 % p:; 45 35% 3 % par an 49 3,7%
Travail 2,5 % par an 20 1,6 % 275 % paarl; 22 1,7 % 3 % par an 24 1,8 %
Total pour I'Etat - 1272 100,0 % - 1296 100,0 % - 1320 100,0 %

Source : Données DB. Calculs IGF.
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Se fondant sur I'approche historique du SAE ou la nouvelle approche globale préconisée par
la mission, le Tableau 15 : Effet des différentes méthodes de répartition de l'objectif Etat sur
les objectifs ministériels (en M€) permet d’apprécier les effets redistributifs entre ministeres
(cf. ci-dessous).

Il est également proposé de définir I'objectif sur une base pluriannuelle sur la période
2013-2015, cet horizon serait cohérent avec le budget triennal et la nécessité de
construire des actions achats dans la durée. Il convient toutefois de prévoir un suivi
annuel de I'objectif global a travers un objectif annuel indicatif, constitué par exemple du
tiers de I'objectif pluriannuel, pour maintenir une mise sous tension de la fonction achats au
niveau interministériel. Sur une base annuelle, 'objectif de gains achats de 1,3 Md€
correspond a un gain annuel de 433 M<£.

La fixation d’un objectif pluriannuel permettra en outre de prendre en compte le retard pris a
la suite des contestations de la nouvelle feuille de route en juillet 2012.

Les gains continueraient d’étre appréciés selon la méme méthode de calcul des gains achats
sur douze mois, telle qu’annexée au projet de circulaire relative a la politique des achats de
I’Etat et de ses établissements publics.

Il est enfin recommandé de continuer a valider dans 'application IMPACT I’ensemble des
gains achats, y compris les gains achats dits métiers qui représentent déja 18 % des gains
déclarés : les stratégies achats interministérielles de I'Etat ont désormais vocation a couvrir
I'ensemble des achats, a I'exception des achats de défense et de sécurité.

Dans la mesure ou I'objectif de 1,3 Md€ a été construit sur la base d'une analyse des
achats courants de I'Etat, cet élargissement de l'assiette fournit un réservoir
supplémentaire de gains*® qui modére la contrainte de performance sur les achats des
ministeéres.

Proposition n° 6: Stabiliser les assiettes d’achat des ministéres en excluant tout
retraitement ou mitage sur la base des propositions de la mission: estimation des
assiettes d’achat des ministéres fondées sur les achats totaux en 2012, a I'exception
des achats de défense et de sécurité. Renoncer a la distinction maintenant obsoléte
entre achats courants et métiers pour déterminer les objectifs de gains.

Proposition n° 7: Fixer les objectifs de gains sur une base pluriannuelle et non
annuelle mais prévoir un suivi annuel en comité des achats comme par le passé.

Proposition n° 8 : Privilégier le scénario 2 de répartition des objectifs de gains entre
les ministéres sur la base d’'un taux d’effort différencié entre les ministéres civils
(2,5% par an) et le ministere de la défense (2 % par an) pour piloter de facon
transparente les effets redistributifs entre les ministeres.

Proposition n° 9: Continuer a valider dans l'application IMPACT les gains achats
portant sur les achats métiers dans la mesure ou les nouveaux textes abandonnent
cette notion et élargissent la compétence du SAE a tous les achats, a I'exception des
achats de défense et de sécurité.

48 [ assiette passe de 15 Md€ (achats courants en 2011 dans la cartographie révisée du SAE) a 18,5 Md€ (achats
totaux en 2012 hors achats de défense et de sécurité).
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Tableau 15 : Effet des différentes méthodes de répartition de 'objectif Etat sur les objectifs ministériels (en M€)
(le scénario 2 est privilégié par la mission)

Méthode globale :
, taux d’effort
Achats courants de 103’:‘ Tzh-(:i‘lelats différencié sur les
2011 avec Achats courants de 2010 Méthode g : achats de 2012
, ... Achats courants . . P ., de 2012 hors ,
Base de répartition de 2011 retraitement par le | avec un ajustement négocié | globale : achats défense et hors défense et
SAE du ministere de | de I'objectif par ministéres | totaux de 2012 sécurité sécurité
la défense . (scénario 2
(scenario 1) iy
privilégié par la
mission)
Clef
ObjeFtif Objectif Repr.ise Fle appl‘iqué
Ministeres pro !et Clef | projetrévisé | Clef Fobjectif Clef |,, a Objectif| Clef |Objectif| Clef Objectif Clef
initial du SAE de 2012 I'objectif
du SAE sur 3 ans de 1,3
Md

Affaires étrangéres 24| 19% 24| 21% 21| 23% 30 12] 09% 17| 13% 19 1,5%
Agriculture 11 0,9 % 12 1,0 % 18 2,0 % 25 9 0,7 % 13 1,0 % 14 1,1 %
Culture 26 2,0 % 26 2,2 % 12 1,3 % 17 17 1,3 % 26 2,0 % 27 2,1%
Défense 504| 39,1 % 366 31,3 % 321| 349% 453 777 | 59,7 % 536| 41,2% 457| 359%
]?cologie 137| 10,6 % 140| 12,0% 48 5,2 % 68 86 6,6 % 125 9,6 % 134| 10,5%
Economie et Budget 175| 13,6 % 178| 15,2% 153| 16,6 % 216 103 7,9 % 152| 11,7 % 162| 12,7 %
Education nationale 28 2,2 % 29 2,5% 33 3,6 % 47 20 1,6 % 30 2,3% 32 2,5%
Intérieur 179| 13,9% 184| 15,7 % 153| 16,6 % 216 127 9,8 % 181| 13,9% 193| 15,2 %
Justice 150| 11,6 % 155| 13,2 % 105| 11,4 % 148 101 7,8 % 149| 11,5% 159| 12,5%
Santé 11 0,9 % 11 0,9 % 18 2,0 % 25 9 0,7 % 14 1,0 % 14 1,1 %
Services du Premier Ministre 36 2,8 % 37 3,2% 30 3,3% 42 26 2,0 % 38 3,0% 41 3,2%
Travail 8 0,6 % 8 0,7 % 9 1,0 % 13 13 1,0 % 19 1,5 % 20 1,6 %
Total pour 'Etat 1289(100,0 % 1170(100,0 % 921(100,0 % 1300| 1300(100,0% 1300(100,0 % 1272(100,0 %

Source : Données SAE. Calculs IGF.
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3.3. Compte-tenu de son poids prépondérant dans les achats de I'Etat, le
traitement du ministere de la défense doit étre décidé préalablement

Dans la mesure ot les achats du ministére de la défense dans les achats de I'Etat représentent
59,7 % des achats de I'Etat en 2012, la fixation des objectifs ministériels justifie de décider
préalablement du traitement du ministére de la défense, d’ou découlera la méthode de
répartition.

Le graphique ci-dessous précise 'impact des différentes méthodes sur la part du ministére de
la défense dans I'objectif global, dont le scenario 1 et le scénario 2 qui est privilégié par la
mission.

Graphique 7 : Effet des différentes méthodes sur la contribution du ministére de la défense
a I'objectif global de gain pour I’Etat

59,7%
39,1% 41,2%
34,9% 35,9%
] I l
T T T T

Feuille de Feuillede Prolongement Achatstotaux Achatshors Tauxd'effort
route 1 route 2 de l'existant 2012 défenseet de 2 % paran
sécuritéen  surl'assiette
2012 hors défense

(scénario 1) etsécurité

(scénario 2)
Source : Mission.

Dés lors que sont exclus de I'assiette les achats de défense et de sécurité (8,92 Md€ en
2012, dont 8,75 Md€ pour le ministere de la défense) et qu'un taux d’effort différencié est
appliqué au ministere de la défense (2 % et non 2,5 % dans le scénario 2 de la mission), il
pourrait étre envisagé de fixer un objectif complémentaire de gains achats pour ce
segment, hors périmétre de 'objectif de gain pour I'Etat de 1,3 Md€.

En débit des difficultés de fiabilisation des données extraites de CHORUS pour le ministére de
la défense, ces achats sont répartis de la fagon suivante :

Tableau 16 : Achats de défense et de sécurité du ministere de la défense en 2012

Sous-segment d’achat Montant (en €)
06.08.01 - AS explosifs 26911778
06.08.02 - AS munitions 205 524 364
06.08.04 - AS armes 28738763
06.08.10 - AS équipement indivi 4845842912
06.08.12 - AS mco aéronautique 1425578985
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Sous-segment d’achat Montant (en €)
06.08.13 - AS mco navals -10 768 48949
06.08.14 - AS mco terrestre 259 004 340
06.08.15 - AS autre mco 777 858 254
06.08.16 - AS études d’armement 19277 519
06.08.18 - AS mat maintien ordre 10 295 450
06.08.20 - AS moyens nautiques 725324133
06.08.21 - AS signal maritime militaire 435969 735
06.08.23 - AS redevance mat mil 124
Total 8749 557 868

Source : Données DB pour la mission.

Une telle décision devrait s’inscrire dans le cadre de la mission sur I'optimisation des
« achats de maintenance des armées » annoncée par le CIMAP du 2 avril 2013 (décision
n°3 sur les évaluations des politiques publiques) et la préparation de la nouvelle loi de
programmation militaire 2014-2019, faisant suite a la publication du libre blanc sur la
défense et la sécurité nationale publié le 29 avril 2013.

Il convient par ailleurs de préciser que le pilotage des achats du ministere de la défense
reléve statutairement de deux acteurs distincts : le secrétaire général pour 'administration
(SGA) pilotage les achats hors armement tandis que le délégué général a 'armement (DGA)
est responsable des achats d’armement. Le travail de la mission d’évaluation annoncée par le
CIMAP pourra prendre en compte cette organisation administrative.

Proposition n° 10 : Fixer préalablement I'objectif de gains achats du ministére de la
défense dont découle la méthode de répartition des gains achats pour les ministéres
civils (scénario 1 d’égalité de traitement, scénario 2 d’équité de traitement avec des
taux d’effort différenciés entre les ministeres civils et le ministére de la défense).

Proposition n° 11: Veiller a la cohérence entre l'objectif de gain achats fixé au
ministere de la défense pour 2013-2015 et les travaux de la mission d’évaluation
annoncée par le CIMAP sur I'optimisation des achats de maintenance des armées.

3.4. L’abandon de la distinction entre achats courants et métiers ne signifie
pas que le SAE doive intervenir systématiquement sur tout type d’achat
mais plaide pour I'application d’'un principe de subsidiarité

La mission souligne que I'évolution sémantique entérinée par le projet de décret
modificatif et le changement de méthode de répartition de I'objectif de gain ne signifie
pas pour autant que le SAE doive intervenir systématiquement sur tout type d’achat,
avec I'exception bien établie des achats de défense et de sécurité.

L’'intervention du SAE est régie par une forme de principe subsidiarité pour justifier
qu’il est efficient de développer une solution mutualisée de marché.

A cet effet, I'article 6 du projet de décret dispose que le service des achats de I'Etat « élabore,
en liaison avec les ministeres, ou fait élaborer les stratégies concernant les achats relevant d’une
méme famille d’achats et portant sur les besoins communs a plusieurs ministéres. A ce titre, il
procéde notamment a l'analyse du besoin actuel et futur, en prenant en compte le coiit complet
et les standardisations possibles. 1l analyse l'offre du marché économique dans toutes ses
composantes, en tenant compte des objectifs fixés au Il de l'article 2 du présent décret. Il
détermine le niveau de mutualisation des achats le plus approprié ».

49 Le montant apparait en négatif dans les extractions de données.
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L’abandon de la distinction entre achats courants et métiers ne modifiera pas les priorités
opérationnelles du SAE pour plusieurs raisons :

. la catégorie des achats de défense et de sécurité, représentant 8,9 Md<€, constitue

les trois quarts des achats métiers de I'Etaten 2012 ;

. la partie résiduelle représente des dépenses hétérogeénes aussi diverses que les frais
d’enquéte et de surveillance, les actes médicaux et les produits pharmaceutiques, les
dépenses d’enquéte publique, les frais de jurés, etc. comme le montre le tableau ci-

dessous ;

. ces achats sont concentrés sur les ministéres de la défense (88,2 %), des finances

(4,6 %) et de I'intérieur (3,0 %).

En définitive les achats métiers relévent plutot de stratégie achats propres aux
ministéres ou de mutualisations ciblées entre ministéres régaliens et ne doivent pas
constituer de priorité opérationnelle d’intervention pour le SAE, dont le role est dans

ce cas plutot stratégique.

La mission d’accompagnement de la DGME avait conclu de fagon similaire au « faible enjeu
économique pour le SAE des achats métiers »59,

Tableau 17 : Décomposition des achats métiers en 2012 selon la nomenclature

des groupes de marchandises

Type d’achats métiers Montant (en €)
06.01.01 - AS bien culturel 7158725
06.03.01 - AS pdt pharmaceutique 93 994 288
06.03.02 - AS matériel médical 51799 031
06.03.03 - AS pdt laboratoire 27 317 946
06.06.01 - AS institut d’émission 364 050 602
06.06.02 - AS médailles 2181936
06.07.01 - AS huissiers justice 27 356 536
06.08.01 - AS explosifs 38276 333
06.08.02 - AS munitions 206 541 530
06.08.04 - AS armes 48 784 929
06.08.10 - AS équipement individuel 4 846 249 290
06.08.12 - AS mco>! aéronautique 1486 098921
06.08.13 - AS mco navals -10 768 489
06.08.14 - AS mco terrestre 262036722
06.08.15 - AS autre mco 829 487 710
06.08.16 - AS études d'armement 33224912
06.08.18 - AS mat maintien ordre 11524 215
06.08.20 - AS moyens nautiques 726963 490
06.08.21 - AS signal maritime militaire 438177136
06.08.23 - AS redevance mat mil 1304
06.09.01 - AS M ceuvre examens 4734503
06.10.01 - AS résa de logement 62078 187
06.11.01 - AS mat spécifique 100904 766
06.13.01 - AS matériel technique 349 638 434
06.14.03 - AS équipement sécurité 41567 475
06.15.01 - AS équipement dynamique 13715616
06.90.01 - AS autre immobilisation 1458140118
18.01.01 - Honoraires-enquétes sociales ou de personnalité 13825481
18.01.02 - honoraires -controle judiciaire 12 381 506
18.01.03 - Jurés, témoins et parties civiles 20088 227

50 Diapositive 18 du comité de pilotage n° 1 du 14 mai 2012 transmis a la mission.

51 Le sigle MCO correspond aux dépenses de maintien en condition opérationnelle.
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Type d’achats métiers Montant (en €)

18.01.04 - Frais d’enquéte et de surveillance 12 814 487
19.01.01 - Intéréts moratoires 38186 164
19.01.02 - Indemnités, dommages et intéréts 254 030995
19.01.03 - Autres pénalités et condamnations 28218 279
19.02.01 - Redevances pour concessions, brevets, licences,

marques, procédés, logiciels, droits et valeurs 308622 670
Total 12 209 403 976

Source : Données DB pour la mission.

Le renoncement a cette distinction dans la politique d’achat permettrait en outre de
conforter l'influence des responsables ministériels des achats (RMA) qui peuvent
rencontrer des difficultés analogues a celles du SAE vis-a-vis des ministéres dans leurs
propres relations avec les grandes directions métiers des ministeres (cf. annexe IV sur
la gouvernance des achats de I'Etat).

4. La réalisation d’économies sur les achats implique, outre des
stratégies achat plus performantes, de revoir le fonctionnement
courant des administrations et de mobiliser des leviers qui dépassent
le champ des démarches achats et la compétence des seuls acheteurs

4.1. L’analyse budgétaire de I’évolution globale des dépenses liées aux achats
de ’Etat met en évidence une diminution de 3,3 % du volume d’achats de
I'Etat depuis 2009 qui justifie une accentuation de la démarche
d’optimisation des achats

Selon les données d’exécution budgétaires collectées par la mission, la masse budgétaire
des achats a diminué de 3,3 % depuis 2009, soit une baisse proche de 1 Md€, soit
précisément 946 M€. Entre 2012 et 2011, les dépenses relatives aux achats ont reculé
de 1,7 %52, comme le précisent les tableaux ci-dessous.

Tableau 18 : Evolution des achats de I'Etat depuis 2009 (en €)

Evolution | Evolution

Segment d’achat 2009 2012 2009- 2011-

2012 2012
Affranchissement et impression 434 652 351 441903 341 1,7 % -4,0 %
Informatique 1768 689 108 1756250642  -07%|  -59%

télécommunication

Fournitures générales 2251460704 2583685113 14,8 % -1,6 %
Immobilier 6 465 843 625 6427 670 535 -0,6 % 1,1%
Prestations générales 3531932543 3993 636 501 13,1% -0,2 %
Total des achats courants 14 452 578 331 15203 146 132 12,5 % -0,7 %
Achat métier 13906 024 273 12209403976| -122% -3,0%
Total 28358 602 603 27 412 550108 -3,3% -1,7%

Source : Mission.

52 Soit une baisse de 486 M€.
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Les difficultés de réconciliation entre les données budgétaires et les données relatives aux
gains achats sont analysées dans le cadre de I'annexe III relative au passage du gain achats en
gain budgétaires3.

Ces données doivent toutefois étre considérées avec prudence compte-tenu des limites de
I'information financiere sur les achats déja signalées supra (cf. 2 ci-dessus) :

. s’'agissant des montants totaux, un retraitement complexe a di étre effectué pour
exclure les dépenses non assimilables a de I'achat54. Les données d’exécution des
catégories 31 (dépenses de fonctionnement autres que celles du personnel),
51 (dépenses pour immobilisations corporelles de I'Etat) et 52 (dépenses pour
immobilisations incorporelles de I'Etat), obtenues par comptes PCE, ont été triées par
groupe de marchandises grace a la table de passage entre comptes PCE et groupes de
marchandises. Sur le périmetre total de ces trois catégories, la baisse constatée est de
10,3 %53;

. s’'agissant des segments d’achat, outre les erreurs d'imputation, la nomenclature
comptable a évolué entre l'exécution 2009 et 2012 générant des transferts mal
maitrisés entre catégories d’achats métiers et courants®6, ce qui peut expliquer des
résultats contre-intuitifs avec une baisse de 15,6 % des achats métiers, hors périmetre
du service des achats de I'Etat, et des achats courants en hausse de 10,9 %.

L’évolution des dépenses liées aux achats entre 2009 et 2012 est différenciée entre les
ministeéres civils, avec une baisse supérieure de 4,8 %, et le ministere de la défense, avec une
baisse de 2,3 %.

Tableau 19 : Evolution des achats des ministéres civils et de la défense depuis 2009 (en €)

2009 2012 2009-2012 2011-2012
Ministeres civils 11598898360| 11038213896 -4,8 % -29%
Ministére de la défense 16759704 243| 16374336212 -2,3% -1,0%
Total 28358602 603| 27412550108 -3,3 % -1L,7%

Source : Mission.

53 Ces données justifieraient de porter une appréciation mitigée sur les impacts budgétaires de la stratégie
interministérielle relative aux achats au regard de I'objectif de gains achats de 1 Md<€ fixés en 2010, qui portait sur
le périmétre des achats courants, qui a augmenté de 12,5 % sur la période. Les achats courants de I'Etat ont
augmenté de 12,5 % depuis 2009 mais baissé de 6,1 % pour les ministéres civils (hors plan de relance et
investissements d’avenir).

54 Les dépenses des catégories 31, 51 et 52 exclues de la masse des achats comprennent notamment les avances,
les pénalités fournisseurs, les taxes déductibles et des taxes diverses, les loyers budgétaires, les congés bonifiés,
les indemnités de stage, les frais de changement de résidence, les subventions pour les ceuvres sociales, les
remboursements de campagne, les sommes au titre des débets, des frais de personnels divers et des dépense
inconnues, etc. Les dépenses exclues désignent enfin des dépenses des titres 2 et 6 qui figurent sur ces trois
catégories en raison d’anomalies de l'application CHORUS. On rappellera que le périmétre retenu est celui du
budget général, hors comptes d’affectation spéciales et budgets annexes d’une part et dépenses exceptionnelles
d’autre part, incluant le plan de relance, les investissements d’avenir, le programme 232 relatif aux élections et le
programme 332 ala présidence du G8 et du G20.

55 Soit une baisse de 35 146 056 192 € en 2009 2 31 518 440 725 € en 2012.

56 La nomenclature des groupes de marchandises est théoriquement la méme en 2011 et 2012. Le changement de
nomenclature a été effectué pour I'exécution 2010.
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) Evolution | Evolution

Segment d’achat 2009 2010 2011 2012 2009-2012 | 2011-2012
Affranchissement et 434 652 351 426 210 854 460195 512 441903 341 1,7 % 4,0 %
1mpressmn
[nformatique 1768 689 108 1742 763 940 1867 124 497 1756 250 642 0,7 % -5,9 %
télécommunication
Fournitures générales 2251460 704 2549118 166 2 625 503 837 2583685 113 14,8 % 1,6 %
Immobilier 6 465 843 625 6520 774 112 6 356 185 217 6427 670 535 0,6 % 11%
Prestations générales 3531932 543 4004 705 094 4001 496 368 3993 636 501 13,1 % 20,2 %
Total des achats courants 14 452 578 331 15 243 572 166 15310 505 431 15 203 146 132 12,5 % 20,7 %
Achat métier 13906 024 273 12301 739 200 12588071363 12 209 403 976 12,2 % 3,0 %
Total 28358 602 603 27 545 311 366 27 898 576 794 27 412 550 108 -3,3% 1,7 %

Source : DB pour la mission.

-38-




Annexe |

Tableau 21 : Evolution des achats du ministére de la défense depuis 2009 (en €)

: Evolution 2009- Evolution
Domaine 2009 2010 2011 2012 2012 2011-2012
Affranchissement et impression 21412901 22136441 19951412 20681980 -34 % 3,7%
Informatique et télécommunication 408 725 272 383675576 451142524 451696 716 10,5% 0,1%
Fournitures générales 1046 941927 1409172916 1523135895 1548743 381 47,9 % 1,7%
Immobilier 1278925707 1496 930 654 1835 889 268 1867 048 161 46,0 % 1,7%
Prestations générales 1476123817 1726252050 1666 850 606 1717 848 639 16,4 % 31%
Total achats courants 4232129 624 5038167 636 5496969 705 5606018877 325% 2,0%
Achat métier 12 527 574 619 11 005 758 365 11 039434005 10768317 335 -14,0 % -2,5%
Total 16 759 704 243 16 043926 000 16 536403 710 16374 336 212 -2,3% -1,0%
Source : DB pour la mission.
Tableau 22 : Evolution des achats des ministeres civils depuis 2009 (en €)

Segment d’achat 2009 2010 2011 2012 fvolufion 2009- 2E0V101ltl;001nz
Affranchissement et impression 413 239 450 404 074 413 440 244 100 421221 361 1,9% -4,3 %
Informatique et télécommunication 1359963 836 1359 088 365 1415981973 1304 553926 -4,1% -7.9%
Fournitures générales 1204518778 1139945 250 1102367942 1034941 732 -14,1% -6,1%
Immobilier 5186917918 5023843458 4520295949 4560622374 -12,1% 0,9 %
Prestations générales 2055808726 2278453 045 2334645762 2275787862 10,7 % -2,5%
Total achats courants 10 220 448 707 10 205 404 531 9813535726 9597127 255 -6,1% -22%
Achat métier 1378449 653 1295980 835 1548 637 358 1441 086 641 4,5% -6,9 %
Total 11 598 898 360 11 501 385 365 11362173084 11038213 896 -4,8 % -29%

Source : DB pour la mission.
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Une évolution au niveau des sous-segments d’achat est également fournie ci-dessus,
avec des risques accrus de mauvaise interprétation des résultats a mesure de
I'accroissement du niveau de détail (sous-segment).

Les résultats 1a encore sont pour le moins contre-intuitifs :

. des segments emblématiques de la stratégie interministérielle portée par le SAE
comme l'impression (+93,7 %), les véhicules5? (+70,7 %) connaissent une évolution
dynamique ;

. le segment informatique et communication est stable (-0,7 %) alors qu’il contribue a
hauteur de 32 % aux gains achats (cf. ci-dessous).

Dans le méme temps, des segments comme les investissements immobiliers (-28,7 %), les
fournitures de bureau (-53,7 %) et le mobilier (-36,0 %) connaissent de forte baisses,
pouvant alimenter le sentiment de paupérisation des administrations, alors méme que les
achats globaux ont baissé dans des proportions trés inférieures a 3,3 %.

A tout le moins ces résultats budgétaires contrastés plaident pour un renforcement des

modalités de suivi des gains achats (cf. annexe III relative au passage du gain achats au
gain budgétaire) et de la qualité de I'information financiére sur les achats.

57 Le segment véhicule comprend a la fois les véhicules et le carburant. Rappelons que le plan d