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AVERTISSEMENT

Cette mission d’évaluation du RSI de Chorus répond a une de
du Comité d’orientation stratégique des systémes d’informéitianciére de I'at
relayée par lettre de mission du ministre de I'économie, fihesmices et c
I'industrie et du ministre délégué au budget et a la réformiti. Cette missio
a été intégrée au programme d’audits de modernisation (awditte quatrien
vague).

Les travaux de la mission se sont inscrits dans une I
« partenariale, sans vérifications sur place. Les informations mobiliséas
cadre de cette étude proviennent des services et des mmi@ection généra
de la comptabilité publique, Equipement, Intérieur — administraénitoriale
Education nationale, Direction générale des impots), dont la éudét I;
coopération est a souligner.

Le champ limité de la mission (ministéres, TG, etc.) a nééeds:
extrapolations fortes (faiel nombre et petites surfaces des expériment
organisationnelles). Certains marchés étant en cours de passatieamble de
co(ts contractuels n’'étaient pas non plus connus a la date de la mission.

Dans ces conditions, les évaluations réaliséésnvvaeulement po
leurs ordres de grandeur, et pour le raisonnement qu’elles pernustenuteni
Des études plus détaillées, englobant I'ensemble de la commauménistériell
permettraient, le cas échéant, d’affiner ces estimations.

Enfin, la missbn souligne que le retour sur investissement n’est
pas la seule aune permettant d’apprécier I'opportunité du prdjahe part
I'évaluation du ROI effectuée par la mission est partieBle ne prend pas
compte tous les gains — notamment indirect®s- a un outil performant ay:
vocation a permettre une amélioration de la gestion publiqueariculier dans
cadre d’'une mise en ceuvre exhaustive de la LOLF, ni les colascomduite d
changement associé a ce projet structurant. D'@airte la pertinence du projet ¢
étre jugée également selon d'autres critéresitre les limites des syster
d’information actuels, GORUS est porteur d’autres gains, liés a I'ergonomi
I'outil, sa capacité accrue a mettre en lumiere des afesaal incohérences de
'exécution des dépenses, des recettes non fiscales ou ckntlalisation de
comptes, et, plus généralement aux conséquences d'une meillelité de
I'information financiére de I'Etat, tant en interne gu’en externe.
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— Procédures et ROI de CHORUS —

INTRODUCTION

Les systémes d'information constituent un enjeu-clé pomnida en place de la LOLF, la
gualité des informations budgétaires et comptables, et, plusatgmént le pilotage de la dépense
publique. Aprés la déclaration sans suite en mai 2005 — sur lal'lbagemission réalisée par I'lGF —
du projet d’acquisition d’un progiciel de gestion intégré (R@) I'Etat, projet dit « ACORD2 », une
nouvelle gouvernance des systémes d’'information a été mise en place.

Cette gouvernance repose sur l'identification d’une structai&rend’ceuvre directement
rattachée aux ministres des finances et du budget (I'’Agencd’ipbarmatique financiére de I'Etat),
dont les principales décisions sont soumises a un Comité rdatian stratégique (COS). Dix-huit
mois avant son entrée en vigueur, I'essentiel des travaux détquorles modalités informatiques de
passage a la LOLF, pour en sécuriser la bonne applicationdatiid 'implication de 'ensemble des
acteurs a ainsi permis de réaliser le « Palier », ensemdgiplidations déja existantes adaptées
minima pour porter une grande partie des innovations de la LOLF. Car Balistitue en soi un jalon
décisif pour la mise en ceuvre de la nouvelle gestion publique, edi &gan ambition fonctionnelle
forte quoique limitée et aux délais particulierement courts temugiels celui-ci a été congu, décidé
puis préparé et déployé. Cependant, les limites du Palier, concunesw@approche de type 80/20, et
donc connues dés le départ et manifestes depuis I'entréguauride la LOLF, ont conduit a lancer
en parallele un autre programme, reposant sur une solutiorfoés lpartagée par I'ensemble des
acteurs et & « I'état de I'art ». C’est le sens et I'objet du progea@HorUS

Aprés des travaux de pré-définition et de calage des procéduresrdeé, le COS a
validé I'option retenue par I'AIFE conduisant, en liaison aveanessteéres, a dissocier les marché
« éditeur du progiciel » et « intégrateur et paramétrage >esAprchoix de I'offre SAP au titre du
premier, la fin de I'année doit permettre de choisir le dital du second, qui devra réaliser le
« branchement » et le « paramétrage » de SAP sur les organisatisrsretéelures au sein de I'Etat.

Dans ce contexte, le COS a renouvelé sa demande de disposendluaéan du retour
sur investissement deHORUS, permettant d’avoir une vue globale de la conduite de ce pGgée
demande a été relayée par lettre des ministres de I'écombrdie budget missionnant I'lGF. Cette
mission a ensuite été intégrée dans le programme d’audits de modernisation.

Ce rapport particulier vise a compléter et a précisayidhése des travaux établie par
ailleurs. Il convient de préciser que les éléments chiffrésentés dans le rapport reposent sur des
extrapolations fortes. Les données quantifiées valent seulgroentieurs ordres de grandeur et le
raisonnement qu’elles fondent, et non pour leur valeur exacte, aigeagmnt sujette a caution compte
tenu des délais, du périmétre et des modalités de conduite des inioertiga la mission.

Enfin, il convient de préciser que le retour sur investissemiest que I'un des critéres,
certes pas le moindre mais certainement pas le seul, é@gon de la pertinence d’'un projet aussi
structurant et ambitieux queHORUS Les limites fonctionnelles des applicatifs actuels du Pstiat,
notamment, un autre fondement important a la nécessité d'aceqiéde développer un outil
performant. L’amélioration de la gestion publique et le renfoecgnde I'efficacité de la dépense
publique qui ont vocation a étre permises par l'outil égalen&inies unes comme les autres sont
particulierement difficiles a évaluer — et, partant, a méglans les évaluations de retour sur
investissement —, il n’en demeure pas moins qu’elles sont bikesrértainement significatives, et
gu’elles peuvent suffire a fonder économiquement la rentabilité projet, visant a permettre la
pleine application de la LOLF.
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— Procédures et ROI de CHORUS, Page 2 —

L'évaluation du retour sur investissement deo8US repose sur la comparaison entre la
situation existante — a la date de la mission — et la odilkss envisagées, tant en matiere d’outils
informatiques que d’organisations et de processus. Il ressort dawasxttrois éléments saillants :

- les outils informatiques du « Palier » et les procéduresldes, méme modernisées, ne
permettent pas d’appliquer pleinement la LOLF et pesenitesficacité globale de la
chaine budgétaro-comptable (partie I);

- la définition des procédures portées par le progiciel impaseitout état de cause une
évolution des organisations, pour réduire le risque d’'inadéquation ‘inoahérence —
entre GIORUS développé sur le principe d’un workflow unique pour 'ensemble des
services de I'Etat, en centrale comme en déconcentré nailtplicité de procédures,
de référentiels, et de structures qui caractérise aufmirtes paysages applicatif et
fonctionnel (partie II).

- le déploiement de KDRUS devrait dégager « mécaniquement » des gains liés aux
fonctionnalités mémes de l'outil informatique, de I'ordre de 40dd année pleine
(1 000 ETP). Ceux-ci sont nettement inférieurs au colt net du programm
correspondant & un investissement initial compris entre 408 M0 M€ (partie I1I) ;

- cette réorganisation, incontournable, peut étre plus ambitieaspectant a la fois la
logique du progiciel et celle de la LOLF, elle peut permatas gains (de I'ordre de
400 ME en année pleine) justifiant économiquement le programme. Celle-ci reposerait
notamment sur le regroupement « amont » des utilisateurs milstéril'intégration
des travaux de liquidation et de mise en paiement autour dieesefacturiers, en
préservant l'autorité décisionnelle des responsables opératigpagie 1V).

I CONCUS DANS LE CADRE DE L’ORDONNANCE ORGANIQUE DE 1959,
L’ORGANISATION, LES PROCEDURES ET LES OUTILS BUDGETAIRES ET
COMPTABLES NE SONT PAS PLEINEMENT PERFORMANTS EN REGIME LOLF

A. Issu d’une sédimentation longue, le paysage applicatif actuel est morcelé

L'organisation actuelle de la chaine budgétaire et comptatsé cie les outils associés
apparaissent inadaptés aux changements de procédures eerdexigduits par la LOLF. La
généralisation de la notion d’engagement juridique a I'ensembldéeenses de I'Etat, le passage de
d'une logique d’ordonnateurs principaux et déconcentrés a une logique de progr&@@et UO, le
recentrage du contrdle financier sur un contrdle budgétamerejuridique, la mise en place d’'une
comptabilité générale impliquant les gestionnaires dans hariges écritures comptables ne peuvent
étre qu'imparfaitement pris en compte dans le cadre de laecsii demeure entre ordonnateurs
principaux et déconcentrés, entre services ordonnateurs et camaptablentre les applications
informatiques (applications ministérielles de gestiooc®RD, NDL, CGL, comptabilité auxiliaire...).

A ces discontinuités, s’ajoutent celles liées aux outitystémes d’information mobilisés
par les chaines budgétaires et comptables actuelles. Conété 2004, immédiatement apres la
déclaration sans suite du marchéc®RD 2, le Palier a consisté a utiliser au maximum les appkcatif
existants de sorte de sécuriser la mise en ceuvre de |B Idfdrvenant au®ljanvier 2006. Ceci a
conduit a faire en amont le choix de minimiser I'ampleur des #&woki informatiques sur les
applications de gestion, qui constituent un ensemble également particahégkclaté.

D’une part, le Palier repose sur l'interfacage entre desicagiphs ministérielles de
gestion (AMG) développées dans et par les ministéres pour répolelrss besoins propres avec des
applicatifs interministériels, gérés par les administratiimsncieres, pour le compte d'utilisateurs
répartis dans I'ensemble des ministeres. Compte-tenu des délaonstruction du Palier, certains
interfacages — moins prioritaires ou trop complexes — n’ont pu &tlisés, nécessitant des saisies
redondantes dans 'AMG et dans les outils interministérielsatierPEn ce qui concerne les services
retenus par la mission pour participer aux travaux d'analysiukgtion en termes d'interfacage est la
suivante :
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— Procédures et ROI de CHORUS, Page 3 —

Tableau 1 : AMG des ministéres du périmetre d’'étude de la missioicésedéconcentrés)

Interfacage

Services déconcentrés AMG avec NDL

Interfacage amont

GESPER gestion des frais de déplacement

MRAG : gestion des comptes de commerce dans

les parcs de I'équipement

SWING : application métier utilisée dans les

CETE: pour la gestion des affaires des centre$

d’'études techniques de I'équipement

AGLAE : gestion des bourses de I'enseignement

supérieur

Education nationale KHEOPS Oui | GAIA : gestion de la formation continue

ACTION SOCIALE : gestion des prestations

d’action sociale

Préfectures GIBUS Prévu Non

Impéts (DSF) SAGEC Non ARIA : gestion des frais de déplacement (inter
avec NDL)

Equipement CASSIOPEE Oui

Source : Mission.

D’autre part, ces AMG constituent un ensemble trés hétéroganetermes de
fonctionnalités, de fluidité des liaisons avec I'informatiduierministérielle, ou d’évolutivité. Ainsi,
certaines de ces applications utilisées dans les mirdstont exclusivement des applications
budgétaires et comptables, destinées a suivre I'exécution dudeytdedépense (éventuellement sur
un périmetre trés spécialisé : frais de déplacement parpier®’autres, a l'inverse, ne sont qu'a
titre trés subsidiaire un outil permettant de suivre [@edée, I'essentiel des fonctions consistant par
exemple a gérer des stocks et immobilisations, dont 'undexggager les opérations de maintenance,
et partant les dépenses correspondantes. Certaines somtcigfmas, reposant sur des langages de
programmation et des systemes lourds quasi-propriétaires, quatsl’ @cquises récemment, sont
guasiment a I'état de I'art. Surtout, une partie des AMG conumende maniere immédiate et sans
difficulté avec les autres applicatifs de la dépense (MDIAccord), quand I'autre ne fonctionne que
de maniére autonome, nécessitant outre des ressaisies, ksjprsde plusieurs outils pour une seule
fonction.

Y by

CHORUS vise a se substituer a une partie de ces applicatifs. Gagrapplications
interministérielles naturellement remplacées padbRlS certaines applications ministérielles ont, en
tout ou partie, vocation a étre abandonnées au profit de laandisposition du PGI. L'AIFE a initié,
en liaison étroite avec les ministéres, un recensement desatipps ministérielles de gestion, afin
d’identifier celles qui avaient vocation a étre remplaggas GHORUS et celles qui n'étaient pas
concernées par le projet autrement que pour des questionsfadateil en va ainsi en particulier des
applicatifs dont les fonctionnalités ne sont pas expliciterbadgétaires ou comptables et la partie
« non-financiére » des applications ministérielles permettasuile « physico-financier » des projets
d’investissement ou des stocks.

Ce recensement, encore en cours a la date de la mission, est détermimandéfmition
précise du périmétre, tant des AMG a maintenir ou a développedugdéploiement de KORUS |
est également crucial pour s’assurer que le projet suppeisndoublons applicatifs, et pour veiller
itere a ce que lorsque le PGI couvre une des fonctionnalités des, AMBi-ci se substitue
effectivement aux applications préexistantes pour cette fonalithn Ceci est dailleurs
complémentaire de la démarche inverse, permettant de temebés Chorus des fonctionnalités qui
n'y sont pas a I'’heure actuelle : le principe arrété pouklEmctionnalités avancées » deidRUS
développées deés lors qu’elles sont autofinancées et iBtass nombre suffisant de ministéres,
permet ainsi de supprimer d’autres AMG supplémentaires avec I'extensp@michétre de GORUS

Sur la base des éléments établis a ce stade, le colit dessiéGtimé a environ 356V
par an: 20 M de colts budgétaires et 15 @Mde charges liées aux agents (de I’ordre de 300)
mobilisés. Augmenté des colts (au sens large incluant éegdis, la production, la maintenance et le
soutien aux utilisateurs) des autres applicatifs internginégds (AcCORD NDL, INDIA, etc.), les
applicatifs actuels représentent au total 80d¢ldébours annuels et 600 agents, soit environ 90 M€.
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— Procédures et ROI de CHORUS, Page 4 —

B. La mise en place des crédits et le controle financier demeurent marqués par
I’héritage des outils et procédures préexistants

1. Pénalisée par les outils, la descente des crédits peut gagner en fluidité

La généralisation du concept d’autorisation d’engagement (ABEhatistdes crédits de
paiement (CP) a I'ensemble des dépenses de I'Etat utilise Jel@adre des régles déterminées pour la
mise en ceuvre de la LOLF et les applications du Paligmdeedure et les outils développés pour
supporter les autorisations de programme (AP) au sens de l'ordenmie 1959, c’'est-a-dire
auparavant réservés aux opérations d’'investissement. |Lg'eng procédure particulierement lourde
— celle qui correspondait hier aux seules dépenses enl capitéalable a toute décision de dépense
par une unité opérationnelle de programme.

Le schéma général pour une chaine programme/BOP/UO est le suivant :

- les AE et les CP sont délégués par le responsable de mmgradans I'application
ACCORD, au responsable de BOP ; ces événements sont intégrémtiguiement
dans I'application NDLvia le lien ACCORD/NDL ;

- guatre opérations sont ensuite nécessaires pour mettspasition (« subdéléguer »)
des crédits auprés du responsable d’'UO avant que ce dernise puikéder a un
engagement d’AEassocié & une décision de dép&nskacune de ces actions donne
elle-méme lieu & de multiples opérations connexes

- deux actions sont nécessaires pour déléguer les créditseteept avant la validation
du mandat, et conduisent a un circuit papier équivalent.

L’ensemble des actes — ou « événements » — nécessaires sela mlisposition des
crédits mobilisent dans les ministéres et dans lescesndu contréle financier des ressources pour,
parfois, de simples validations techniques successives, sd@gr \ajoutée ni contrble associé,
destinées a faire « descendre » les AE et les CP aux niff@eteurs budgétaires et leur permettre
initialiser la gestion. les mémes actions devant étreteffes dans les deux organisations (outre le
renseignement des données effectué par les ordonnateurs et fujue'esmlidé par le contrbleur
financier).

Des expérimentations ont été lancées par certains camg@i@anciers et trésoreries
générales pour automatiser et fluidifier ces descentesédtitscrA I'inverse, d’autres, partant du
constat que les validations purement « techniques » étaient pwisartes pour les agents, ont
institué, dans leurs guides de procédures internes, des « contédédfectuer a cette occasiaui ne
s’imposent toutefois pas, au regard de la lettre comme dait’el® la modernisation du role des
contrbleurs financiers.

! Application « nouvelle dépense locale » concud @92 et maintenue par la DGCP, supportant la chégnia dépense en
services déconcentrés et interfacée avec les applis ministérielles de gestion d'une part, legpliaptions de
comptabilisation et de paiement d'autre part.

2 SAPIE (subdélégation d’AE émise par le RBOP) ; BABubdélégation d’AE recue par le responsabledy'tJOPINV
(opération d’investissement) ; AFF (affectation B)A

® En principe, chaque engagement d’AE doit étre @ésa un engagement juridique de I'Etat (commani#gjsion de
subvention, passation d’'un marché) selon les tededa LOLF. En pratique, la lourdeur du disposithduit a maintenir ,
pour les dépenses de fonctionnement courant dibfefenontant, des « engagements globaux » forfagatorrespondant a
des prévisions budgétairssr lesquels viendront s'imputer les paiementssagréeption des factures correspondantes.

4 Saisie par I'ordonnateur dans son application etign, envoi sous forme papier au service du contrdlenfirex en
trésorerie générale ; en trésorerie générale, ehdquument est daté a son arrivée, daté et sigadéola validation dans
NDL, renvoyé a I'ordonnateur, copié et archivé diensoste.

® REDCPE (redistribution de crédits de paiement émiREDCPR (redistribution de crédits de paiermectie).

® Contréle du respect de la cartographie des BQROemui ne figure pas dans les objectifs du coatfidlancier et qui reléve
d’un paramétrage des outils des ordonnateurs.
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2. La modernisation du contréle financier n’a pas encore trouvé tous ses effets sur le
terrain

Tandis que le controle financier de I'administration centesé structuré selon une
logique ministérielle, les « autorités chargées du contidendier » (ACCF) en déconcentré sont
réparties selon une logique géographique comprenant deux niveaux :

- le contréle financier régional (CFR), exercé par le TdR&Grégion et piloté par un
contrdleur financier régionatlisposant d’un service comprenant entre 6 et 15 ETP ;

- le contr6le financier en département (CFD), exercé parPié de département par
délégation du TPG de région et piloté en pratique par le cheéndice de la dépense
avec l'appui de 0,5 & 8 EYPLes délégations de visa accordées aux CFD sont
déterminées par les CFR dont ils dépendent et présentenitukgforss variables,
aucune régle n’encadrant en administration centrale 'ampleur desiitéhéy

Cette structuration n’était pas source de difficulté majéamsgue le métier du contréle
financier consistait pour I'essentiel en un visa individuel ddesad’engagement, centré sur la
régularité juridique et le contrdle de la disponibilité deslitséElle apparait plus problématique aprés
la réforme du contrble financier, qui redéfinit ses missionseerecentrant sur le contr6le de la
soutenabilité budgétaire tandis que le contrdle individuel des actesidiexceptior.

La soutenabilité budgétaire d’'un BOP ne peut en effet \atait s’apprécier que dans
le contexte du programme dans lequel il s'instriDés lors,Paction des ACCF repose sur un
ensemble d’interactions entre une multiplicité d’intervenants: entre les responsables de
programmes et les 15 CBCM, entre chaque CBCM et I'ensetalleontréleurs financiers régionaux
associés a des BOP de son ministére, entre les 22 CER @FD associés, entre les responsables de
BOP et d’UO et leurs CFD et entre la direction du budgé¢ eéseau des CBCM et des CFR (cf.
schéma ci-dessous). La seule coordination du contrdle finahcier ioteraction avec les ministéres)

nécessite donc de I'ordre d@0 flux d’information croisés™>.

En I'absence de principes complétement formalisés, la pr@imgéographique » des
ACCF avec les ordonnateurs a pour corollaire des modalitéssae trés variables entre les ACCF
selon leur localisatidi Certains services pratiquent ainsi, faute d’orientationiseslaencore un
contrdle individuel de légalité des actes, qui ne figure plusigasnmissions du contrdle financiér
Par ailleurs, cette proximité apparait moins justifiée, 9086 contacts entre ordonnateurs et
contrdleurs financiers prenant une forme dématérialisée (téléplamegecou courrief).

" L'autorité chargée du contrdle financier est folteraent assurée par le trésorier payeur générsistésd’'un membre du
corps du contréle général économique et financiepar un receveur des finances de premiere cagaéicret du 27
janvier 2005). En pratique, le contrdleur financi&gional pilote le service et rapporte au TPG.

8 Source : outil de répartition des emplois 2005 ED&e la DGCP.

® Des cas de figure trés variables ont pu étre atéspar la mission : délégation intégrale aux @E¥isa relatif aux BOP
et UO dont les dépenses sont assignées sur lesi@Ri€partement, seuils de transmission au CFRniiéiEs par nature de
dépense et par ordonnateur ou par ordonnateumsendgseuils de transmission variant dans des piops de 1 a 3.

10 Le décret du 27 janvier 2005 prévoit (art.8) quertains actes (...) peuvent compte tenu de la nature de la dépense ou
des crédits, de leur montant ainsi que de la qualité des instruments de prévision et de suivi a la disposition des ordonnateurs,
étre soumis au visa ou a l'avis préalable de l'autorité chargée du contréle financier ».

1 Ce point est dailleurs souligné dans la circelaie la direction du budget et de la DGME du 2Beju006, qui précise
que les avis sur les BOP et, par voie de conségudacvisa des engagements doivent étre rendusi alew risques et
tensions identifiés au niveau national par le CBGuel peut étre utilement éclairé par les analysenées par les ACCF
déconcentrées. Un programme non soutenable ddddigcart entre les AE et les CP donnera nécessaitt lieu a des
BOP non soutenables.

12 Calcul effectué de la maniére suivante : 22 CFRneotés a 15 CBCM (soit 3215 connexions) ; 78 connexions entre
CFD et CFR, 37 connexions entre la direction dugeti@t I'ensemble des ACCF (CBCM et CFR) soit 44%adal ; chiffre
surestimé car certains CBCM n’ont pas de connexawas I'ensemble des CFR.

13 Des arrétés fixent pour chaque ministére la foetehacceptable pour le seuil de visa de I'ACCRagie CFR détermine,
pour chaque ordonnateur secondaire et chaque gpiémense, un seuil au sein de cette fourchettda(et certains cas un
second seuil correspondant a la délégation au B&y.écarts de 1 a 5 pour les seuils de visa démearministére et d’'une
méme nature de dépense ont été constatés parsiamintre des CFR différents.

14 « Le visa ne peut étre refusé pour un motif de légalité d'un projet d'acte. L'avis préalable ne peut davantage étre fondé sur
un tel motif. » (décret du 27 janvier 2005, art. 12). La Directinbudget prévoit néanmoins uneitigation d’alerte du CF
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De ce fait, certains contréleurs financiers régionaux ont ongturs propres grilles
d’analyse, diffusées aux trésoreries générales de départelmdptir ressort territorial voire aux
contréleurs financiers régionaux « voisinskes principes de réalisation du visa sont donc
déterminés selon un découpage territorial alors que I’axe d’analyse pertinent (tant pour les
CBCM que pour la direction du budgeeéhd a devenir I’axe programme : 'analyse comparative de
la soutenabilité budgétaire de différents BOP a du sensrad’se méme programme mais beaucoup
moins entre des programmes différents.

C. La dépense patit de discontinuités dans sa chaine d’exécution et d’une forte
hétérogénéité des pratiques

La modernisation des contrdles du comptable part du constat d’'unegpartedondance
partielle des contrbles effectués par I'ordonnateur et le chteptdautre part, de I'impossibilité pour
le comptable de procéder a un contréle exhaustif approfondi sur tous s acte

Elle vise également a dépasser une approche seulement séiguelets procédures
budgétaires et comptables, dans laquelle le comptable publit Ssuement le dernier élément
« aval » pour lui permettre d’avoir un « effet retour » sur I'angdenta chaine chez les gestionnaires.
Les avantages sont doubles: un meilleur traitement individusl diessiers, hiérarchisé et
proportionné, mais aussi un systéme «apprenant», qui fait que lleseles intervenants
perfectionne son rble et participe de la professionnalisationmielgble de la chaine.

Alors que le comptable n’a aujourd’hui gqu'une maitrise redatet contrainte de
I'ensemble de la chaine — il ne dispose en particulier paeuwdes les informations nécessaires —, la
LOLF dans son article 31 lui fixe I'ambition d’étre responsablepmptable », de la responsabilité
« la sincérité des enregistrements comptables et du respect des procédures ».

1. Les vertus de la mise en ceuvre du controle hiérarchisé de la dépense ne se sont pas
encore toutes concrétisées

Le contréle hiérarchisé de la dépense, introduit en 2004 dansairds Trésor public,
constitue sur le plan des principes une évolution forte par rappempratiques héritées du décret de
1962 : il consiste de fait a passer d’'une conception exhaustive déleantme conception fondée sur
les risques financiers, partant du principe que I'augmentationates et la diversification croissante
des natures et des montants de la dépense nécessite de proportiaurgrble aux enjeux. Le
principe consiste a ne contréler qu'une fraction des paiememtspncentrant les contréles sur les
paiements pour lesquels le risque d’erreur et I'enjeu fiearsant significatifs, les dépenses a faible
enjeu faisant I'objet d'un contréle allégé. Ce contrble stigtie s’accompagne d’outils de restitutions
permettant d’apprécier le taux d’erreurs par ordonnateur ainsi que fetg'ha

Les principes du contréle hiérarchisé sont précisés dans undgpijpl®cédure précisant
les modalités d’élaboration du plan de contrdle :

vis-a-vis des gestionnaires en cas d’acte manifestement illégal a enjeu trés significatif » (support de présentation de la
réunion d’avril 2006 sur le contrdle financier égion).

15 Source : questionnaire adressé aux TG.

8 e controle par échantillon eatistical sampling ») a été mis en place notamment aux Etats-Unisdafiréduire le colt
du processus de paiement tout en maintenant umgerecd de qualité des controles. En-dessous d'uih fseds pour
I'ensemble des natures de dépenses et des ageR&0, les factures peuvent étre controléestgpaiament sur une base
statistique (échantillon aléatoire) a condition tpsegains identifiés dans le colt administratifrdétement soient supérieurs
aux risques d’erreurs supplémentaires encourudigpesitif s'accompagne d’une analyse des processuss risques, avant
le passage au contrdle statistique puis régulianeere fonction des résultats constatés. Une autreegure (fast pay” ou
“paiement rapide”) permet, pour les paiements iafés a 25 000 $ a des créanciers avec lesquélsitistration dispose
d’'une relation stable et satisfaisante, de passer éontrdlea posteriori afin d’accélérer les paiements. Certaines agences
peuvent étre autorisées a combiner le contrOléstitpte eta posteriori lorsque les gains identifiés sont supérieurs aux
risques supplémentaires encourus. Souzeeamlining the Payment Process While Maintaining Effective Internal Control,
United States General Accounting Office, Mai 2000.
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- analyse du taux derreur patrimoniale significative(TEPS) pour lannée
précédente par ordonnateur et par type de dépense, ainsi que du resger @&n
fonction du type de la dépense (répétitive ou non, a créancier stable owevajiabl

- ajustement du taux de contréle (de 2% a 10% ou exhaustif) par arelometatype de
dépense, avec la possibilité de moduler l'intensité du controlecodé&dler les
paiements par sondage aléatoire ou a partir d’'un seuil.

La réduction du taux d’anomalie est un exemple de la cohéréeesgsaire a recherche
entre les acteurs et qui prend appui sur le CHD. L'objettiftégyique porte sur I'ensemble de la
chaine de la dépense. La modernisation du controle de la dépmorstui les comptables & mettre a
disposition des gestionnaires et des ordonnateurs des comptes-rendus destiéBorer les controles
internes chez les ordonnateurs.

Or, en pratique, ce systéme apprenant ne permet pas d'effeltuagniere dynamique
et en continu, toutes les améliorations, de nature a éviteepieduction des erreurs dans la
constitution des dossiers ou la formalisation des actes.x&efion des expérimentations d’audit
partenarial, lequel repose sur une logique d’audit préalable conditionnanéfiedéun contréle trés
allégé, les comptables ne disposent pas de réel levier pélioeer la qualité du travail réalisé par les
gestionnaires et les ordonnatéfirs

2. Une forte hétérogénéité des pratiques pour partie liée a I’outil

Malgré le cadre fixé au plan national par le guide de procéthgebservations de la
mission conduisent & formuler le constat d’'doete hétérogénéité des plans de contréle, en lien
avec la disparité des pratiques des différents services otdarmaCes plans de contrdle doivent
concilier représentativité statistique des échantillons retresuverture des enjetix

- les taux moyens de contrble, en nombre de factures et en emgegidr couvert,
varient dans des proportions respectives de 1 a8 etd®1 a 4

- aucune corrélation positive n'est décelable entre le tawonteble et le TEPS moyen
constaté ;

Le taux moyen de factures contrblées dans I'ensemble des tigsaénérales était de
12% en 200%, contre un taux théorique de 100% avant la mise en ceuvre de laeféften effectifs
des services dépenses ont pourtant peu varié a I'occasionmdsel@n place du CHD (- 7% entre
2003 et 2005 pour les agents B et C). La faiblesse apparentaideslg productivité s’explique par
plusieurs éléments :

- la forte dispersion des sites de traitement de la dépeaspenimis de tirer qu’un
bénéfice partiel du principe de contrdle statistique, dont le primograe suppose un
déploiement a une échelle industriglle

1" Taux d’erreurs ayant un effet sur le patrimoiné’Beat supérieur a 18.

18 par ailleurs, les objectifs fixés aux comptablesmatiére de diminution des taux d’anomalie codstaeuvent venir en
contradiction avec la demande qui leur est faite’pdministration centrale de renseigner plus &ysttiquement les erreurs
constatées (cfinfra) : les services pour lesquels la qualité du rgmegnent OBCHD est la plus faible sont ceux qui
obtiennent les meilleurs « résultats ».

191 a méthode des seuils est retenue par la quaditéodes trésoreries générales de I'échantilloes:; seuils varient de 360

a 50 OO0CE selon le type de dépense, le ministére et la localisation géographique. Seule unereés générale a adopté une
méthode d’échantillonnage presque totalement atéatéservant le visa exhaustif aux paiementsrieyns a 250 006.

20| e ratio entre la proportion des factures con&$lét le montant des enjeux couverts varie danprdgsrtions de 1 & 7.

%L Données issues de requétes INDIA, fournies panteau 7B de la DGCP.

22 80% des TG de I'échantillon estiment que le cdatetait réellement exhaustif avant la mise enelda CHD, a
I'exception des pics de fin d’année qui conduiseéenne modulation des contrdles.

% Le CHD impose une taille d’échantillon de 50 paets au moins afin d’assurer une représentativitéinmle :
I'application effective d'un taux de contréle de 28€cessite donc une « population » d’au moins 2f@€ures par
ordonnateur et type de dépense, qui n'est acquiselans les trésoreries générales d’'une taillésante. De méme, pour les
dépenses dites « barémées » (bourses, frais dacdémnt), la taille maximale de I'’échantillon éstitte a 100 paiements
quelle que soit la taille de la population, ce garmet d’atteindre un taux de controle tres bas) (d&hs les trésoreries
générales traitant un grand nombre de factures paaisians les petites (69%).
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- le tri des mandats et des piéces justificatives afirsétmrer ceux qui doivent étre
contrélés des autres constitue une opération, mafiuellautant plus consommatrice
de temps que la taille de la structure est réduite ;

- les outils conduisent les agents a consacrer un temps noneaéfgicau visa des
mandats exclus du CHD : afin d’étre effectivement mipa&iement, ceux-ci doivent
étre validés un par un dans NDL — ce qui nécessite d’appateeyis écrans —, et faire
comme tout paiement du comptable I'objet d’'un contrbéle du payeuesgessions et
opposition$’ ;

- enfin, une fraction significative des taches des services dépenges été affectée par
la mise en ceuvre du CHD : il en va ainsi du visa des dépsasssordonnancement
préalable (DSO : remboursements de TVA et de TIPP, prime [gooplbi, aide a la
cuve...), des opérations comptables et du suivi des régies.

Il en découle que la « surface » couverte par le CHD neseieeque6% des ETP des
services dépenses interrogés, dans lesq24ts des effectifs sont consacrés a des tiches
mécaniques sans apport intellectuel (traitement manuel des piéces justificatives et validaties
mandats hors CHD).

Tableau 2 : Estimation de la répartition des ETP des services [Rgueamactivité

Travaux des services Dépense Charge
Réception, tri, classement et enliassement des atmptipieces justificatives 11%
Validation des mandats hors CHD 13%
Visa des mandats du CHD 26%
Conception, suivi et actualisation du CHD 4%
Visa des DSO 7%
Traitement des oppositions 10%
Conseil aux ordonnateurs, restitutions 6%
Contrdles sur les charges a payer et écritureicatives 4%
Autres (comptabilité, régies, aide juridictionnglle 19%

Source . questionnaire TG

3. Les améliorations portées par le CHD peuvent étre renforcées par la mise en place
d’évolutions complémentaires, en particulier le service facturier

Un outil a I'état de I'art, reposant sur uwrkflow et des process unifiés, doit permettre
d’aboutir a l'identification automatisée des anomalies ou demiegs sur I'ensemble des actes de
gestion. Partant, le systeme permet d'identifier en tedgiset de maniére exhaustive les enjeux du
contrble, et d’en permettre I'exercice au plus pres de l'intervenarigirie du risque ou de I'erreur.

Le CHD apparait a la mission comme une étape transitoire, incaistournable, vers
cette cible, dont les prémices sont déja en cours d'ewpatation a l'initiative de la DGCP en liaison
avec les services ordonnateurs, mais patissent des limites deactutls.

Ces expérimentations visentraiter le probléme de la redondance — ou des lacunes —
des controles :

2 50% des TG interrogées n'utilisent pas la traisadtCHD qui permet, dans NDL, d’effectuer undes mandats & viser
en fonction de seuils spécifiés, cette transaatiétant pas adaptée lorsque les mandats ne somréalsblement triés par
ordonnateur.

% 90% des TG interrogées ont indiqué effectuer umi sle ces cessions et oppositions sur fichier €&gmanuel ou

informatique), les données figurant dans I'appiaratNDL n’étant pas considérées comme fiables absknce d'une
sécurisation de I'unicité de chaque créancier.
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- le contrdle allégé en partenariat (CAP), qui repose sur un audit conjoint de
I'ensemble de la chaine mené entre le comptable et I'ordamneteaboutit, si les
exigences de qualité identifiées comme minimales sonhtseiasupprimer les
contrdles du comptable (& I'exception du contrble du payeur sur les cessions-
oppositions) sous réserve d'un audit périodique et d'un contrblestisfad o
posteriori des paiementS;

- le service facturier, qui fait disparaitre la phase de mandatement et concentre
I'ensemble des contrdles de liquidation et de réglemeng dicéption de la facture a
sa mise en paiement, danse structure mixte placée sous I’autorité fonctionnelle
du comptable.

En supprimant I'étape du mandatement, la mise en place d'uneséacitrier autorise
une simplification drastique de la chaine de dépense :

- les services gestionnaires sont libérés de la confecliprmandat ou dossier de
liquidation (vérification de la facture, formalisation du dogsitur intervention se
limitant a la certification du service fait ;

- les contréles redondants effectués par les services ordorsmeteomptables (présence
des pieces justificatives, liquidation, RIB...) sont unifiéssdan méme service qui
recoit les factures et les rapproche de I'engagementquadet de la certification du
service fait en accédant avrkflow du progiciet”

- les flux papiers (entre les services gestionnairesdemnoateurs, puis ordonnateurs et
comptables) disparaissent pour I'essefitiel

La premiére expérimentation d’'un service facturier sur legrtgs de la Direction des
systémes d’'information et de communication (DSIC) du minisiérgintérieur et de 'aménagement
du territoire (MIAT) en 2004 a donné lieu a une étude détaillée desdmmp®ductivité a partir d’'une
enquéte sur le temps des agents, concluant a un gain de 45%puat dala situation antérieure (4,5
ETP mobilisés sur la chaine allant de la certificatiorsélvice fait au paiement, dont 1,5 chez le
gestionnaire et 3 dans le service facturier, contre 10 ETP — 8 gestionnandemateur, 1 comptable
— avant I'expérimentation).

Tandis que le service facturier du MIAT, doté d'un effettédrique de 3 agents, couvre
un champ réduit aux dépenses informatiques du ministére, la deugig@@érimentation, en cours au
ministere des affaires étrangeres (10 agents en septembre tegi@6)un périmetre large qui a
vocation a s'étendre en 2007 a I'ensemble des dépenses métnopslitei MAE (hors frais de
déplacement) avec une cible de 30 agents (dont 10 issus detarteegénérale pour I'étranger et 20
des services ordonnateurs du MAE).

Au-dela des gains de productivité mesurés en ETP, les eeffeicturiers permettent une
réduction du délai global de paiement et d’'un meilleur contrble désirés comptables, chaque
écriture faisant I'objet d’un contrdle par le service qui peotifier directement I'imputation en cas
d’erreur.

Au vu de ces expérimentations, il apparait que les conditionsnsesvaloivent étre
réunies pour optimiser la mise en place d’un service facturier :

28 Aprés 3 années d’expérimentation et 142 auditspramier bilan du CAP de la DGCP et des ministéoesernés devrait
objectiver la faisabilité d’'une généralisation dARC sur un type de dépense et un ensemble de messtionnés (par
exemple les bourses du ministére de I'éducatioiomale et les frais de déplacements des minisguey sont préts) et
permettre de préciser la cible attendue de cesriexpitations : passage intégral au CAP (conditioaria certification
préalable et I'audit périodique des dispositifsadmtrole interne) pour I'ensemble des dépensesedains responsables
d’UO (voire de certains programmes ou ministeresgahérence avec la généralisation éventuellerd&ss facturiers.

27 Une rupture de chaine est néanmoins assuréeradisservice facturier (dans les expérimentationglace a la date de la
mission), I'agent qui valide le dossier n'étant @sncelui qui effectue le paiementfine ; le second controle effectué par ce
dernier est un contréle rapide de concordance &nfeeture et le paiement.

28 Certains dossiers continuent néanmoins a transitete gestionnaire lorsque celui-ci ne peut fertle service fait en
I'absence de facture, ou pour certains types deesulons pour lesquelles le dossier d’attributi@utv« service fait » et
« facture » en méme temps.
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- une mobilisation des gestionnaires, ce qui implique que lest@igi soit convaincu des
avantages qu'il peut retirer de la réforme ;

- une taille critique permettant de bénéficier d’une logique d’indlisaien ;

- la mise en ceuvre d’'un audit conjoint des processus entserlice facturier et le
ministére concerné.

D. Des controles de cohérence rendus nécessaires par I’éclatement et les limites
des outils informatiques

1. L’insuffisance de I’outil CGL impose des saisies redondantes occupant prés de 40%
des effectifs des services comptabilité

La principale limite de I'outil de comptabilité générale ldeDGCP (application CGL)
tient dans son incapacité — trés largement liée a son antéenrdetenir une comptabilité auxiliaire
capable de restituer a tout moment, pour un compte donné, I'ensdbesldpérations effectuées sur le
compte depuis le début de I'année (« état de développementldes %). Dés lors, les comptes dits
« sensibles » (principalement des comptes de tiers et d'ingrufatovisoire — CIP — pour lesquels
une tracabilité des opérations s’avére nécessaire ardeddicontrdle interne) sont suivis dans une
applicationad hoc. Alors que chaque trésorerie générale disposait jusqu’en 2005 depes mutils
de suivi, 'administration centrale a préconisé le recourgsyaique a I'application WinCIP qui a
désormais vocation a étre utilisée dans I'ensemble des trésgmiasles.

Les renseignements fournis par les services comptabilitérélesreries générales de
I'échantillon permettent d’évaluer & 31% en moyénlheetemps consacré par les services comptabilité
a renseigner la comptabilité auxiliaire sous WinCIP (et margiraiesur certains tableaux Excel) et a
effectuer les ajustements périodiques (quotidiens ou mensuels sslonoinptes) entre cette
comptabilité auxiliaire et la comptabilité générale issueC@.. Le renseignement manuel de la
comptabilité auxiliaire porte a la fois sur des écriturassids de la trésorerie générale et sur des
écritures intégrées par ailleurs automatiguement en CGL (dsnigsues des administrations
financiéres, des postes non centralisateurs et de I'application RERmagm

Les processus sont alourdis par le systeme des « fichestwl&er: une écriture
comptable est d’abord saisie sur une fiche papier, I'ensembldiafes étant centralisé®savant
d’'étre saisies dans CGL et le cas échéant dans WinCIPop#ration donne ainsi lieu a 3 saisies
différentes, ce qui ralentit la chaine et multiplie fisgjues d’erreurs sans pour autant sécuriser la
gualité des écritures, aucun contréle systématique n’étautesf au moment de la saisie dans CGL
de la fiché". Au total, le temps consacré spécifiquement a la saisiej el I'archivage des fiches
d’écriture par les seuls services comptabilité est évaBié des effectif€, estimation qui ne tient pas
compte du temps consacré a cette activité dans les services sggdafis les trésoreries générales ou
la saisie a été « déconcentrée ».

29 Moyenne pondérée des réponses des trésorerieslgéngu questionnaire. Un controle de cohérencegiale vérifier le
caractére plausible de cette estimation : a pdutiratio moyen de 1,6 (constaté sur I'échantillenl8 TG) entre le nombre
d’écritures saisies en comptabilité auxiliaire @tnlombre d’écritures manuelles en CGL, le nombtal t'écritures en
comptabilité auxiliaire peut étre estimé a 4,6 imis (pour 2,9 millions d’écritures manuelles enlCéans 'ORE 2005).
Des lors, I'affectation de 31% des ETP a des tadeesomptabilité auxiliaire revient a une durée emne de 7 minutes par
écriture, incluant les opérations de rapprochena¢rde correction. Cette durée parait plausible mwes mesures déja
opérées (cf. sur ce point le rapport IGF-2004-M-@87annexe |, p.17) et des observations réalsdéeglace par la mission.
%0 Cette centralisation était auparavant intégraléraffiactuée dans les services comptabilité ; aeetatrésoreries générales
ont expérimenté une « décentralisation » de laies@ies écritures en CGL, qui maintient toutefoistdpe des fiches
d’écriture.

31 | es services comptabilité effectuent une saisieami&ue ne disposent pas, en régle générale, filemations nécessaires
sur le fond pour apprécier I'exactitude des écesusaisies. Il arrive méme que des écritures emali® par principe (débit
de la classe 5 (trésorerie) par crédit de la clagpeoduit), sans passage par un compte de tieisht validées lors de la re-
saisie par ces services des fiches d’écriturerfimition fournie a la mission par une cellule deligzaomptable visitée).

%2 Source : questionnaire adressé aux 13 trésoggieales.
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Ne pouvant valablement étre qualifiée de « piéces justifemtiy ces fiches paraissent

avant tout destinées a assurer une tracabilité de lorigineéddsires (ce que ne permet pas
I'application CGL) incluant, dans certains cas, un libellé plus dé&taill

Les écritures des administrations financieres (recettes desadpuies services fiscaux et
des conservations des hypothéques) font I'objet d’'une atiégrquotidienne semi-automatique en
CGL* et d'un suivi parallele en comptabilité auxiliaire. La caligation de ces écritures en
trésoreries générales représente 128°Eaffectés aux taches suivantes : réception des bordereaux,
saisies sous WInCIP (pour les intégrations automatigues) oGEereCsur des tableaux Exaef hoc
(pour les comptes financiers), rapprochements quotidiens, mensaalsuels entre les données issus
des différents bordereaux (comptes financiers et comptescdteas), tri et enliassage des bordereaux
pour envoi a la Cour des Comptes.

2. Les ré-émissions de mandat et le traitement des cessions-oppositions

En cas d’erreur sur une imputation comptable, les servicesiskEpeae bloquent pas les
paiement® mais demandent posteriori & 'ordonnateur, par courrier, une ré-émission de mandat qui
donne lieu a une écriture comptable spécifiqgue. Cette procédude Ipeut étre comparée a la
possibilité donnée au service facturier, soa€@RD, de modifier directement 'imputation comptable

erronée sans avoir a en référer au gestionnaire.
Le traitement des cessions-oppositions apparait particulierement gemple

- en l'absence d’'une base unique des créanciers dans les tidpptleapaiement, les
cessions sont suivies dans des dossiers papiers et, en régi@eésur une application
ad hoc (fichier Excel ou base de données) ;

- lorsqu’un créancier opposé est détecté, 'ensemble du paiemmig en opposition, la
partie non opposée est payée au créancier ultérieuremenerisdeviendemain),
transaction qui doit alors étre saisie a houveau dans I'application;

- I'application NDL génére automatiquement I'écriture commadihns CGL. L'agent
effectue deux saisies manuelles dans WinCIP, effectue la anjseir dans I'outil
informatique (SDB, Excel) et dans un dossier d’opposition papiercaputient les
piéces originales ainsi que les copies d'écran NDL ;

- les retenues de garanties donnent lieu a la méme séquence de saisies

33 |a limitation du nombre de caractéres d'un libelfsociés & une écriture dans CGL a été citéeepimires agents comme
le motif principal du recours aux fiches d'écritsire

34 L'intégration est automatique pour les écrituresetettes et de dépenses (border&822 des douanes et R90 et R28 des
impdts récapitulant les écritures sur comptes dssels 3 et 4 ) mais manuelle pour les opératinaadieres (bordereaute
reglement R615 des douanes et R12 des imp6éts tdleanpiles écritures sur comptes de classe 5)

% Source : ORE 2005.

36 A I'exception, pour certains d’entre eux, desiimesions entre la classe 2 et la classe 6 (imfisakibns/charges).
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E. L’articulation entre la répartition géographique des TPG et la logique
ministérielle des DCM doit étre clarifiée

1. La distinction des logiques d’assignation en central et en déconcentré est une
source de complexité

La disparition de la PGT et I'éclatement des cellulesaleetent de la dépense dans les
DCM?* privilégient une spécialisation ministérielle, tandis que les tréssrgénérales sont organisées
selon un dispositif d’assignation géographique. La « proximité » aé@mm@in administration centrale
entre un ministére et un DCM est caractérisée par dewegtémqui ne sont presque jamais réunis
dans les implantations déconcentrées :

- la spécialisation et I'identification d’un interlocuteur désignérmxaque ministeré;
- la localisation de cet interlocuteur dans les locaux du ministere.

La « proximité » existant au niveau local ne dépasse pasqeliexistait déja, dans le
systéme antérieur, entre les administrations centralesREBT (toutes parisiennes). La mission a pu
constater que la notion de « proximité géographique » en services désEo&npas de réel contenu
opérationnel objectivable, dés lors que prés de 90% des contacliswoidt distance (téléphone,
courrier et courriel, cf. graphique®3)

Courriel Graphique 3 : Répartition des contacts
18% entre les ordonnateurs et les services
Dépense des TG

Courrier Source : questionnaire adressé a 14 trésoreries
2204 générales.

Note : La proportion des contacts par réunion est
évaluée a 10% par 7 TG, entre 1% et 5% par 5
TG et entre 35% et 40% par 2 TG représentant
ensemble 10% des effectifs de 1’échantillon. Sur
ces 2 TG, [l'une est située dans une cité
administrative (présence dans le méme bdtiment
o de [D’ensemble des services ordonnateurs) et
Reunions | ['qumre organise de maniére régulicre des
11% réunions de présentation de dossiers.

Téléphone
49%

Afin de remédier au croisement des logiques verticale des DCMtitrtale des TPG, la
DGCP a développé le concept — et initié la pratique corresptmdade « contrats de services » entre
le service de la fonction comptable de I'Etat de la DGCRlirection du budget (pour le controle
financier), les CBCM, et des trésoreries générales expéaees. Ces contrats visent a organiser la
circulation de linformation et les restitutions croiséedre les deux niveaux d’organisation, sur
'ensemble des métiers comptables (suivi patrimonial, exécdolta dépense publique — CHD et
CAP, restitutions comptables et budgétaires, contrble intermetable, audit comptable et financier,
formation et conduite du changement) et budgéfdir€s dispositif est trop récéhpour que sa mise
en ceuvre puisse étre évaluée, mais il constitue un axe prometteur éa neilstion des acteurs.

37 Au 1% janvier 2007, tous les DCM seront comptables assaires des dépenses ordonnancées en adminisiatitrale.
Le transfert formel d’assignation est limité en @@ix DCM agriculture et intérieur.

% | es agents des services dépenses interrogés neusexceptionnellement spécialisés par ministire services dépenses
ne disposant pas de la taille critique pour urle sglécialisation.

39 D'aprés I'ensemble des interlocuteurs de la misdies contacts directs ont été plus fréquents2did5 et début 2006. La
part identifiée comme résiduelle de contacts pluesgdans le cadre de réunions a permis — compied&n circonstances
exceptionnelles — de résoudre une part signifieaties difficultés liées a la mise en ceuvre de |IBA.-®ais aussi et surtout
du corpus normatif & portée réglementaire ou imétagtive qui a pris appui sur le texte organique.

0 |_a coordination budgétaire est traisépra (1.A)

4l Les contrats de service signés a la date de Isionisont ceux du CBCM de la défense (5 mai 2006trat entre la
fonction comptable de I'Etat et le CBCM) et de dat (19 juillet 2006).
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2. Les services dépenses sont caractérisés par des différences sensibles en termes de
taille et de productivité

La répartition géographique étendue des services de la dépguae aorollaire des
variations significatives dans la taille, la structure et la prodtétie ces services.

Ainsi, sur 'ensemble des trésoreries générales :
- la taille des services « dépenses » varie de 2 a 45 ETP ;

- le nombre de factures traitées annuellement par “Agémtrs encadrement) varie de
7 248 a 28 093 selon les services. La « productivité » mesurée suldaastivité de
visa varie de 10 593 & 77 260 pour les dépenses ordinaires et de 904 580rdés
dépenses en capity

- la spécialisation de certains agents sur des types de depanseuliéres (marchés) ou
par ministeres (afin que des dispositifs spécifiques, notarmaintervention, soient
correctement maitrisés) n’est possible que dans les TG disjplsaiservice dépassant
une taille critique ;

- certains services dépenses en département voient leltéaptdgressivement réduite
compte-tenu de regroupements opérés par les ordonnateurs de leursngonc
budgétaires et comptables a un niveau supra-départementalufregrent régional
dans les cours d'appel, regroupement a un niveau interrégionallgdbirection
générale des douanes).

La comparaison, au moyen de plusieurs indicateurs d’activiteafdéau 4), des services
dépenses divisés en deux grands groupes met en évidence les principalesekfiémae
les structures selon leur taille :

- 30% des TG traitent 76% des factures ;

- la productivitt moyenne des agents chargés du visa de la démrmsee premier
groupe est supérieure de 73% a celle des agents du second groupe.

Tableau 3 : Ratios d'efficience des services « Dépense » des trésgésrdeales selon leur taille

Trésoreries Effectif total Effectif . Nombre de
Py . moyen Ratio % du Nombre de
générales (selon la services factures/

. . , par encadremt | total des factures/ ,
taille du service Dépense . ETP affecté
Vi) (cat. B et C) service | (BetC/A) | factures ETP au visa

P : (B et C)
30 premiéres TG 5432 18,1 11,8 76% 18 135 44 857
69 TG suivantes 273|1 4,0 7,3 24% 11 513 25 861

Source : enquéte ORE 2005 et données du controle de gestion de la DGCP. Chiffres hors PGT (Paris) et TGE.

42 Calcul par ETP (agents de catégorie B et C) argis données de 'ORE 2005 fournies par la DGCP.

43 Source : ORE 2005 ; la répartition du temps demtsgmesurée par la DGCP permet de calculer préeigéles ratios
pour les agents affectés aux activités de visde®isolant des autres fonctions (dépenses saosmadcement préalables,
aide juridictionnelle, controle des régies et caabpité).
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II. UNE EVOLUTION DES ORGANISATIONS EST DE TOUTE FACON NECESSAIRE
COMPTE TENU DU PRINCIPE D’UN WORKFLOW UNIQUE REPOSANT AU
MAXIMUM SUR LES STANDARDS DU PGI

A. L’origine et les fondements du projet CHORUS

L'acquisition par I'Etat d’une solution d’informatique finaneéa I'état de l'art est
encore trés largement dans sa phase préparatoire a la datmidsion. L’'engagement financier des
pouvoirs publics est encore marginal par rapport au codt global ghi, mtont de 35 a 45% du codt
net pour I'administration est porté par le déploiement initial deil’dahs les services.

Si les efforts des équipes en chétgie la modernisation des outils et des procédures
budgétaires et comptables dans le cadre du passage a ladobdrabord porté sur le Palier, qui
constitue en soi une réussite, compte tenu de son ambition fonctidiontlguoique limitée et des
délais particulierement courts dans lesquels celui-ci &a@teu, décidé puis préparé et déployé, le
projet Chorus a quand méme connu des développements signifaiatideurs de cette période.
Reposant ainsi sur une logique de « 80/20 » assumée dés le dégamitds du Palier (cfsupra, |)
par rapport a 'ensemble des dispositions et de la porté de |& l@Lconstituent donc pas une
« surprise ». Elles n’en sont pas moins réelles, et la miseuyre de la nouvelle gestion budgétaire a
reposé largement sur le dévouement des équipes en charge de kennaesuvre de I'ensemble du
corpus normatif et technique liées a la LOLF.

Loin d’étre une alternative, HORUS est donc le corollaire de la construction du Palier :
'un n'allant pas sans l'autre. Leur annonce a été d’ailleomsa@mitante. En dépit de la mobilisation
des équipes sur le Palier, des décisions stratégiques optré@téelement prises pour le projet
CHORUS de sorte d'éviter d’'« ossifier » un Palier qui demeure dijret dans une certaine mesure,
insatisfaisant, voire frustrant pour les utilisateurs et fngement ceux qui fondent des ambitions
justes, donc élevées, a la modernisation de la gestion publique.

De fait, cette gouvernance, délibérément cantonnée aux probléesatigs systemes
« d'information financiére de I'Etat », autour d’'une agence désorépaisyme, service & compétence
nationale directement rattachée au Ministre de I'économie®finances, a permis d’enregistrer des
résultats significatifs comme la réalisation du Palier.

B. Les principes structurants de CHORUS

A la date de la mission, sous I'égide de I’AIEE et endmiavec le Comité d’orientation
stratégique des systémes d’information financiére detfEtes principes structurants ont été arrétés
pour Chorus. lls concernent notamment :

- les instances de gouvernance informatique pour le projet ;

- la stratégie contractuelle, et notamment la dissooiaéntre marchés « éditeur »,
« intégrateur » ou déploiement ;

- le périmétre fonctionnel du profét

44| est important de souligner a cet égard quedcetipes, resserrées car nécessitant des agefitsguds », parlant a la fois

le langage fonctionnel des procédures et des @gtmis, et le langage informatique des outilsest ldabilitations, sont

particulierement sollicitées par les chantiers aelemisation budgétaire, comptable, et plus géeémht la modernisation

de la gestion publique. La construction des référkm la cartographie des BOP, la gestion desiegtjiins ministérielles de

gestion, et, le cas échéant, leur interfagage legeapplicatifs interministériel du Palier, le c@hé interne comptable, I'audit

et la certification des comptes ou des indicatderperformance sont autant de chantiers paraléégrents entre eux, mais
qui se concentrent toujours sur les mémes équipes.

45 Sj la présentation qui suit se veut objectivelait &tre précisé que le superviseur et le chefatee mission réalisée par
I'IGF sont respectivement Président et Secrétair€dmité d’orientation stratégique « SIFE », etilgigont, avec les autres
membres de cette instance interministérielle, @gioe de la réalisation d’une telle étude avanpdersuivre les travaux sur
CHORUS

48 Celui-ci a été défini de maniére plus restrictinee le programme «@EORD2 », qui avait fait I'objet d’'une déclaration
sans suite en mai 2004.

Inspection générale des finances Octobre 2006



— Procédures et ROI de CHORUS, Page 15 —

- les principaux jalons du calendrier, avec principes de modldegpérimentation et
d'un déploiement sur des pilotes (programmes, sites) avant diiradigsr
développement et déploiemé&nt

- la limitation au strict nécessaire des développemenss «d#pécifiques », par deux
moyens :

- la distinction entre plusieurs types de fonctionnalitésufgmeur tout le monde,
fonctionnalités dites avancées lancées seulement si eliesastofinancées et
concernent un périmétre suffisant large de ministéres, fonctit#mal
explicitement exclues deHORUS®) ;

- son corollaire, consistant en la définition d'wrkflow unique, en centrale
comme en déconcentré et pour I'ensemble des ministéres, cohéeentaav
logique portée, en natif, par I'outil et la vocation d’un outil « intégré ».

C’est sur ces principes que la consultation auprés des sociatedispes a été réalisée,
qui a abouti, & la date de la mission, a la sélection de I'éditelar solution progicielle retenue, et a la
préparation de la passation des autres marchés. La missimemtelonc a un moment clé du projet,
son ambition est au-dela de I'évaluation a trés grands traitetdur sur investissement, d’envisager
les risques et les facteurs-clés de réussite du projet.

C. CHORUS suppose la convergence des organisations, des structures et des
procédures, avec la logique portée par I’outil

En I'absence de toute volonté délibérée de rationaliser, blgjgent et résolument, la
chaine de la dépense, I'informatisation sur une base PGl @essade la dépense et du recouvrement
des recettes non fiscales de I'Etat nécessite une évolution des atiganis

En effet, il est impératif de prévoir une cohérence entreotganisations et le ces
procédures informatiques. Or, si I'organisation, les acteuesgirbcédures de I'outil sont uniques, et
donc uniformes pour les ministeres, ceci suppose un alignemetgndenhble des procédures des
ministéres sur celle définie dans le cadre de I'outil.

Or, la situation actuelle est caractérisée par une maitéplie circuits et de procédures,

entre les départements ministériels, mais aussi a léotérdes ministeres, entre centrale et
déconcentré, et selon les différents types et natures de dépense.

Pourtant, sans cette convergence des organisations, rienmet geexclure le risque
d’un fonctionnement sous-optimal de I'outil, générant des liaisthosmatiques et des écritures non
nécessaires, augmentant le temps de réponse, la disponibiligél'imbégrité d’'un outil, dont le cceur
et la vocation est la consolidatf@ret la concentration des écritures comptables pour fadiiter
gestion, I'information, et le pilotage financiers.

Au-dela de toute ambition de ROI, la limitation des risquesalgs-performance du
systéme nécessite une convergence des organisations en lien avecilessprdiéterminés pour I'outil.
Se pose alors la question de la définition du workflow du PGI pofariction financiére, budgétaire
et comptable de I'Etat : en termes d’acteurs, de roles, de besoitiféiests utilisateurs.

47 | 'objectif est de permettre d'intégrer le retouexpérience des premiéres expérimentations avagéigralisation de
I'outil tant au fond des paramétrages qu’en terdeesonduite du changement.

48 |a paye des fonctionnaires de I'Etat, qui auraitdre couverte par le PGI, fait partie de cestionnalités dites « hors-
Chorus » portées par d'autres programmes informesiq

4 La consolidation des comptes de I'Etat suppose méme définition des concepts et des périmétrésst tun des
fondement de I'acquisition d’'un PGI dont la logicest une unification des procédures budgétairesptables et financiéres
au sein d'une organisation (méme si une partieréfiésentiels et des normes peut étre paramétréldarzire de sociétés-
filiales).
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En effet, dés son arriviedans les services de I'AIFE et des ministéres, l'intégrrat
devra procéder au « branchement » de la solution informatiquessorocédures et les organisations,
et donc de savoir « sur quoi » brancher SAP :

- s'agit-il d’'une organisation existante, identifie¢e comme soge de dénominateur
commun des procédures existantes, mais qu'il faudra approfonditestire, le
transformant en plus commun multiple d’ici le déploiement ?

- s’agit-il d’'une nouvelle organisation, non éprouvée et qui powoaistituer une cible
en soi a atteindre pour l'ensemble de la communauté interéminlk,
indépendamment de I'existant et le plus en lien possible avec le nédifitile?

Dans un cas comme dans lautre, il est incontournable d'awmivecgence des
organisations et des procédures sur des « objets » non encore aoeyi&téfinis. Il est par ailleurs
nécessaire de définir les « besoins » de sorte de bénéfidiexplertise et du conseil des prestataires
pour déterminer la solution la plus pertinente (en termedts, en termes d’évolutivité, en termes
de retour sur investissement, en termes de qualité, en termes de pe&rymneepondant.

Ce faisant, il est également nécessaire de se préskumeautre risque tendant a ce qu'a
c6té du déploiement du nouvel outil, perdurent en paralléle lésnaes procédures, structures,
pratiques et outils, ce qui assurerait a tous coups I'échec du progein gain n’intervenant sur aucun
des critéeres préalablement identifiés.

Ceci nécessite :

- un processus et des structures capables de définbldéaen termes d’expression des
besoins fonctionnels de I'administration ;

- une gouvernancead hoc, visant a assurer la convergence des évolutions
organisationnelles dans un délai court, avec la légitimit&aetorité suffisante pour
s’assurer de leur cohérence et de leur réalité ;

- une articulation de la gouvernance organisationnelle avemulgegnance informatique,
elle-méme comportant un dispositif d’arbitrage dans le dake®logiques des uns et
des autres viendraient a nécessiter une décision structurante ;

- de prévoirex ante les dispositifs applicables pour ceux qui, en tout ou partie, ne seraient
pas préts au moment du déploiement du nouvel outil.

%0 Au 1" janvier 2007 selon le « macro-calendrier » aatiugbrogramme GoRuUS
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III. LES GAINS MECANIQUES LIES A CHORUS NE SUFFISENT PAS A EQUILIBRER
LES DEPENSES OCCASIONNEES PAR LE PROJET

Les gains « mécaniques » sont ceux liés a I'outil, qui ne ntaxgsgas de modification
significative des organisations et des processus. Ces gauhédgisent des taches réalisées dans le
cadre des outils actuels et que les fonctionnalitésHd&Gs permettent de supprimer ou d’alléger.

A. Chaine de la dépense

1. Simplification de la mise en place des crédits et du visa des engagements

La disparition de la chaine des subdélégations au profit d’'uneandsposition directe
des crédits auprés du responsable d’'UO conduit a un gain mécanitprepdeévalué a 80 ETP (cf.
supra, 1.A.1.a) auquel s’ajoute un gain de 40 ETP associé a la suppressiorcuiti dg visa des
engagements inférieurs au seuil de visa par 'ACCF, le circuit poétti@nparamétré dans I'outil.

2. Simplification des tiches dans les services dépenses

Pour les services chargés du visa de la dépense, deux typémpliication sont
envisagées : celles portant sur les contréles du comptabthague paiement, dont certains peuvent
étre automatisés partiellement ou totalement, et cellearposur les manipulations mécaniques a
effectuer.

a) La réduction du taux d’erreur et I'automatisation partielle de certains controles

Les principales sources d'erreurs répertoriées en 2005 concefabsence ou
I'insuffisance de pieces justificatives, les erreurs derdonnées bancaires, et les erreurs de
liquidation. Ces trois motifs cumulés représentent en moyelin&0% a 85% des anomalies
constatées selon les minist&'eS’y ajoutent, depuis début 2006, les erreurs d'imputation coteptab
au sens de la comptabilité générale (ce type d’erreurstédétxpas dans le cadre de I'ordonnance de
1959 ou limputation comptable se déduisait mécaniquement de lingrutdtudgétaire par
paragraphe).

Le progiciel offre la possibilité d’automatiser une partie cl@stroles répertoriés dans le
guide du visa de la dépense du comptable (cf. tableau 3), notamment :

- leserreurs de coordonnées bancaires qui devraient étre fortement réduites grace a la
constitution d'une base nationale unique des tiers ;

- le contrdle des imputations comptables qui peut étre automatisé par la constitution
d'une « base articles » faisant correspondre une commande donnééniputadion
comptable, a l'instar des pratiques constatées par la mission dareniéssgentreprises
qui ont déployé un PGI. La constitution de cette base nécesstie plan comptable
ne soit pas excessivement complexe et ne soit pas source d’ambiguités ;

- certainscontroles de liquidation seront facilités (intégration dans le progiciel de regles
d’indexationi” ou de calcul des intéréts moratoires).

La principale source d’erreurs, qui concerne les pieceffigatives de la dépense, ne
peut faire I'objet d’'une automatisation sauf a procéder a une tééafizgation ou une non-
matérialisation intégrale de ces piecesigfa).

%1 Source : synthéses ministérielles des résultaGHID transmises par le bureau 7B.
%2 es régles d'indexation des marchés sont intégree paramétrées dans le PGl SAP déployé & EDRtégliation d'un
module « marchés » spécifique prévue dans le cd@orusdoit permettre d’obtenir le méme résultat.
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L'automatisation partielle ou totale de certains des contyiilégus devrait permettre,
d’une part, de réduire le temps passé par un agent sur |€wisafdcture donnée et, d’autre part, de
réduire le taux d’'anomalie constaté par le comptable, certains dedle®étiant intégrés en amont. La
gestion des anomalies, qui passe en régle générale paumierca I'ordonnateur et la ré-émission
d’un mandat, est particulierement lourde et la réduction de ces anomali¢sapeir une incidence
significative sur le temps consacré au visa.

Tableau 4 — Contréle effectués lors du visa de la dépense et autooratisaisageable

Code Automa?isation
erreur Nature de ’erreur poss1bl.e Remarques
(O/N/partielle)
011 Dépense non prévue par la réglementatign N r@lerde |égalité; peu pertinent en pratique
. - , La compétence est paramétrée dans I'acces al
012 Incompétence juridique du donneur d’ordre (@) PG, qui doit étre audité par le comptable
021 Non respect du code des marchés publics N Cpntrole pratique _§eulement sur certaines
dépenses particuliéres
« Visa intellectuel » : des événements peuven
022 Déchéance quadriennale atteinte N interrompre la déchéance ; anomalie trés
marginale
Visa intellectuel (dossier de marché, acte
023 Début d’exécution avant notification N d’engagement) motif d’'observation seulement
(pas de suspension de paiement)
024 _Enga_gement comptable |n§>§|s:[ant, (0] Dans le systeme cible, un DL est associé a un
insuffisant ou non comptabilisé
031 Absence de certification du service fait (@) Rappement automatique
Tres rare en pratique ; le rapprochement
032 Mandats déja émis (double paiement) (0] EJ/service fait/facture (numéro unique) éliming
principe le risque.
041 Insuffisance des piéces justificatives N Cpntro!e_ sur piece — p_rol_alemathue de,
dématérialisation — principale source d’erreur
042 Absence totale ou invalidité des piéces justif. N Idem
S . Rapprochement commande- service fait — fact|
051 Liquidation erronee N — contrble effectué par le service facturier
052 Intéréts moratoires mal liquidés Partielle Doit pouvoir etre fortement automatisé dans lg
module marché
053 Récupération avance non effectuée Partielle Se refgr’er aUX,COI‘ld’I’[IOI.‘lS du mgy(:’he pour les
modalités de récupération - facilité
006 Disponibilité des crédits (0] Déja automatisé
Responsabilité de I'ordonnateur, 'imputation p|
007 Imputation budgétaire erronée N destination ne peut en pratique étre contrdlée
le comptable
008 Imputation comptable erronée Partielle Camtstih d’'une « base articles »
081 Domiciliation absente ou erronée (0] Celluleufmesvision des tiers
Mandat non établi au profit du véritable . Vérification des cessions-oppositions,
082 o Partielle AR .
créancier progicialisation prévue

%3 Voire, dans le cas des changements d’'imputatiomptable, par la rédaction d’une fiche d'écriturédifique.
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b) La simplification de certaines tdaches hors visa des mandats du CHD

Dans le cadre de la décomposition des taches figurant en taéhldées autres gains
identifiables sont évalués de la maniere suivante :

- Validation des mandats hors CHD : gain évalué a 80% (tiaiidgroupée a partir de
I'écran du comptable au lieu d’une validation des mandats un parcargain pourrait
étre porté a pres de 100% si la validation hors contr6le du comptablaeitgaiatique ;

- Traitement des oppositions : gain de 30% (automatisationahtdles, suppression de
la transaction « RGLOP », constitution d'une base unique de%tigast de tenir une
double registre) ;

- Contrbéle sur les charges a payer: les contrles effeduée jour disparaissent
totalement du fait de la comptabilisation automatique au modeerd certification du
service fait ;

- Autres taches: gain de 10% concentré notamment sur lestiopgraomptables
(rapprochements NDL-CGL, fiches d’écriture)

3. La suppression des doubles saisies dans les ministéres

Les doubles saisies liées aux applications non interfacées\®ie occupent environ 50
ETP dans les ministéres de I'échantiffonEn I'absence de données équivalentes dans d’autres
ministéres, la mission retient une hypothese simpA&ETP libérés par I'intégration dansHORUS
de I'ensemble des opérations de saisies de dépenses.

En matiére de recouvrement des recettes non fiscales, la sippmes la ressaisie par le
comptable pour les ministeres non interfacés {gpra) soit prés de 27% des titres ainsi que
I'intégration automatique des prise en charges aujourd’hui effeqpaéetes disquettes.

B. Comptabilité

Les gains mécaniques les plus importants liés HDROS concernent les services
comptabilité (cfsupra, 1.C.) :

- suppression de la tenue séparée de la comptabilité auxiliaite k&t comptabilité
générale (saisies manuelles multiples dans CGL et WinCiBiesadans WinCIP
d’écritures intégrées automatiguement en CGL, rapprochements rg€gulie

- suppression des saisies en double sur fiches d’écritupés{éad’audit étant intégrée a
I'application) ;

- suppression des saisies et contrdles formels de cohérenclessutonnées des
administrations financiéres (intégration automatique viatréglucteur CDR) et
simplification de I'intégration des données des postes comptable centralisateurs
(intégration automatique via un traducteur prévu avec I'application E)T

- intégration dans une méme application des données sur lesschapgger, stocks et
immobilisations (suppression des applications ORCHIDEE , CISIST&PE non
interfacées avec les applications de la dépense).

Sur la base des réponses au questionnaire de la mission, lanngissme a 40% des
effectifs des services comptabilité les ressources mobilisées sype de taches.

54 Source : questionnaires adressés aux ministégesipubles saisies concernent les DSF (applic&#BEC) et les DDE.

%5 Comptabilité développée du recouvrement

%6 | 'application EDITH a vocation & remplacer, daes postes non centralisateurs, I'actuelle apptinabDR3 dont les
données sont centralisées en CGL de maniére seamatique ; 'intégration dansHOrRus des données issues d’EDITH
fera I'objet d’'une fonctionnalité du traducteur.
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C. Bilan chiffré des gains « mécaniques »

L’ensemble des gains identifiés sont récapitulés en tatBesSi tous ces gains sont
attribuables aux fonctionnalités techniques de I'outibQuUS en revanche leur réalisation effective
dépendra, dans une certaine mesure des efforts de réorganiisine en trésorerie générale et dans
les ministéres, notamment lorsque la réduction du temps corésagré activité est répartie entre

plusieurs acteurs a temps « partiel ».

A cet égard, l'incidence deHORUS sur les services comptabilité est la seule a s'avérer
suffisamment massive pour imposer en tant que telle une nésatjan forte des services concernés.
Celle-ci permettra, en cohérence d’ailleurs avec le noowtl, de se concentrer sur les travaux et
taches a forte valeur ajoutée, telles que la qualité cotaptads autres gains identifiés sont de nature
plus «incrémentale » et les services ne pourront en tiegrephent partie que dans le cadre d’'une
réflexion sur la répartition des taches et, dans certains cagyteipement de certaines structures.

Tableau 5
Organisation et activités Gain en ETP Gain en M€
Trésoreries générales 805 35,1
Contréle financier 80 3,5
Dépenses 260 11,3
Produits divers 50 2,2
Comptabilité 415 181
Ministéres 190 7,3
Mise en place des crédits 40 15
Doubles saisies (applications non interfacées) 100 3,7
Produits divers 50 19
TOTAL 995 42,2

Source : Calculs de la mission a partir du coiit moyen « chargé » (v compris cotisations au CAS pensions) des agents

de catégorie B et C, fourni par la DGCP (agents des TG) et la direction du Budget (agents des ministéres).

Hors refonte des procédures, le déploiement HeROS dégagerait donc au maximum
des gains nets de I'ordre de 4ZNMrés insuffisants pour compenser sur la période 2006-2015 le colt
de I'investissement initial (supérieur d’un facteur dix au moins).
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IV. DES GAINS SUBSTANTIELS PEUVENT ETRE ENVISAGES AU MOYEN DE LA
REFONTE DE LA CHAINE BUDGETARO-COMPTABLE ET DES ORGANISATIONS

A. Leregroupement des utilisateurs et I’alignement sur les plus performants

L'évaluation des gains associés a une réorganisation dbaime «amont» dans les
ministeres conduit & une économie de 'ordre de 3 200 ETP. Cetpaation, qui vaut uniquement
pour son ordre de grandéyrepose sur deux éléments :

- la rationalisation duback-office®® budgétaire et comptable dans les services
déconcentrés des ministeres en se fondant sur la constitutionitd’yparsordonnateur
secondaire délégué ;

- l'alignement de l'efficience des fonctions de gestion adrmatise sur celle des
services les plus performants.

1.  Une infrastructure de CHORUS reposant sur un site par OSD

La rationalisation duback-office au niveau départemental constitue un axe de
modernisation déja engagé pour certains ministéres. Il a untimipect sur la réduction du codt de
Chorus, dont prées de la moitié vient du déploiement et pour lequel le ndenbites de déploiement a
un impact unitaire plus fort encore que le nombre d'utilisateurs.

Consistant en la création, auprés de chaque ordonnateur secondajoe qéISD) d’'une
seule plateforme de gestion et de saisie I'outil pour lepterde I'ensemble des services qui en
dépendent, lesquels garderaient leurs responsabilités enemapi@rationnelle et en particulier de
décision d’engagement des dépenses ainsi que la validation du setvice fai

Sans exclusive des services facturiers (lesquels prendeaiemarge la liquidation et les
contréles, cf. infra), cette structure serait chargée de :

- la mise en place des crédits (réception subdélégationsiéllest création des OPINV,
affectation)

- I'établissement des documents de suivi de I'exécution budgétairdehors des
restitutions dont bénéficieraient — grace a l'outil ou a uoceftre interfacé — les
gestionnaires et les responsables opérationnels ;

- la réalisation des taches matérielles et comptables liégesngagements.

D’autres voies, plus ambitieuses, peuvent étre envisagépses avoir réalisé
l'identification des sites de déploiement et des ordonnatesmndaires délégués, la centralisation
peut aller plus loin, notamment par le constitution de centres de sgraitagés (CSP) de gestion des
engagements. Ces centres de services partagés, constdauéagmggation deshack-offices
départementaux ministériels, pourraient étre interministéaelsiveau départemental ou régionaux
voire interrégionaux pour des ministéres ou des directions

5" Les données ont été calculées selon une méthadopmgmettant d’aboutir & des résultats & I'unitésp Elle sont
présentées a dessein dans le présent rapportaous die résultat arrondi pour fournir une baseigeudsion sur le retour
sur investissement, qui, également, vaut d’abord pes ordres de grandeur que pour ses valeuresxgai n'auraient en
tout état de cause, qu’une significativité de tdat®n trés relative.

%8 || faut entendre par kack-office », la fonction actuelle de gestion assurée pasdesices administratifs et financiers, qui
n'altére en rien les responsabilités et autoritissionnelles des gestionnaires opérationnelles.

%9 C'est par exemple le cas de la réorganisatioredeninistration générale de la Direction générals douanes et des droits
indirects.
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Toutefois, elle constitue pour certains ministéres une mutatiwfonmle non seulement
des procédures et des organisations, mais également deattitiofpdes taches dans les services
déconcentrés. Elle revient a remettre en cause les fosctministratives (mais nullement
décisionnelles) qui a suivi la dissémination de centres g®meabilités dans les différents services
des préfectures ou les fonctions budgétaires et comptables exefage les subdivisions de
I'équipement.

La mission a pu identifier que dans I'ensemble des réseaux dat@scsous revie au
Moins un service s'était organisé de la sorte, en lien ageaurientations des administrations centrales
ou de maniére autonome. Au surplus, elle a pu établir qu'alaxstéace d’'un site par OSD
permettait, de maniere quasi-systématique, d’obtenir audseiréseaux déconcentrés de services
comparables les meilleurs ratios de productivité en termes d’eaités par agefit

Cette organisation constitue donc un niveau accessible, maisétie évident pour tous
les services, de réorganisation des&k-offices amont, qui ne doit toutefois pas limiter les perspectives
de réorganisations plus ambitieuses qui peuvent exister aujouadirémerger de la définition des
procédures cibles budgétaires et comptables a horizon de trois a dix ans.

2. L’alignement de Defficience des services de soutien administratif et financier sur
celui des services les plus performants

Sur la base d’'un questionnaire servi par les services décag%erdlaboré en liaison
avec les administrations centrales concernées, la missiam @rstituer une base de données
gualitatives et quantitatives sur les procédures budgétatremmptables dans les services. Une
analyse similaire a été conduite dans les services cefitraux

Au sein de chacun des réseaux, une importante dispersion des ratioedtffduback-
office a pu étre mise en évidence. Elle témoigne le plus souventdisagions et de procédures trés
hétérogénes d'un service a l'autre, pour des fonctions relaivestandardisées. La mission a
identifié, pour chaque réseau, le service déconcentré le pfosnpant de I'échantillon et a extrapolé
I'impact gu’aurait une progression de la productivité de I'eride des directions du réseau au niveau
de cette référence. Pour les ministéres non retenus dahanrtélon, une analyse similaire a été
conduite en prenant pour référence la moyenne des meilleurestmarées des différents réseaux
étudiés de maniére approfondie par la mission.

Cette méthode peut étre contestée : elle repose sur ugseapatement arithmétique de
services gue I'histoire institutionnel et I'environnement auistratif a rendus tous différents, elle peut
méconnaitre la totalité de la diversité des actes et dasxe@lependant, elle présente I'avantage de la
robustesse statistique et méthodologique — au moins, mais c’eshtieggour les ordres de grandeur
gu’elle permet d’établir — et la segmentation de I'échantillonpmpris au sein de mémes réseaux,
permet de rendre comparables I'activité des directions téatd@erconcernées.

60 Equipement, intérieur (administration territorjaléducation nationale (rectorats et inspectiorssl@miques), directions
des services fiscaux.

81| s'agit & la fois de ratio d'actes traités pétisateur d’AMG ou du Palier ou d'actes traitég AP, tous deux d'ailleurs
trés largement auto-corrélés.

62 Services régionaux et départementaux de Bourg6gie/d’Or, de I'Yonne, de Bretagne/llle-et-Vilaingy Finistére,
d’Aquitaine/Gironde, des Pyrénées-Atlantiques, detied-Normandie/Seine-Maritime, de I'Eure, du Cehtiget, d’'Eure-et-
Loir, de Rhdne-Alpes/Rhone, et de I'lsére. Cessgitet été choisis en liaison avec les administnaticentrales concernées
ainsi que la DGCP.

83 L'approche retenue s'est fondée d'abord sur lesissiques disponibles de I'utilisation d’Accord LB. Les données
fournies par I'AIFE sur les connexions des utiksat sur le mois d'avril et de mai 2006 montrené gur les 5677
utilisateurs Accord, 1 628 ne se sont pas connectésseule fois pendant les deux mois. En intédesnagents ne s’étant
connectés qu’'une ou deux fois sur ces deux moigrove a un total de 2 250 utilisateurs « formépldyés maintenus »,
« non-utilisateurs » en pratique.
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Tableau 6 : Rationalisation duck-office des ministéres

Nombre d’utilisateurs actuels

Nombre d’utilisateurs Chorus

Services déconcentrés 29 668 13 000 — 15 500
Services centraux 5677 2500 -3 000
Total (hors DGCP) 38 538 15 500 — 18 500

Source : AIFE (utilisateurs actuels), Mission.

Cette rationalisation permet outre la réduction du nombre dedstel®ploiements (de
3 800 aujourd’hui actifs & environ 1 650) la réduction trés sensibiemhbre d'utilisateurs (-20 000
au moins dans les ministéres). Les gains en ETP correspondafitedoe de 3 000 ETP dans les
services déconcentrés) sont sensiblement moindres, montrantagitilbsen d’abord de rationaliser
le déploiement de I'outil en concentrant son utilisation sur des agents ajens@rofessionnalisés sur
une utilisation intensive de l'outil plutét qu'une utilisation sewat occasionnelle, particulierement
colteuse en termes de déploiement, puis de codts réctfrrents

La constitution de plateformes plus intégrées encore doihgire de poursuivre la
réalisation de gains de productivité danshdek-office budgétaire et comptable. Toutefois, elle se
heurte a une double difficulté en termes de ressources humaines, Hun une conduite du
changement difficile — impliquant des déménagements ou uneéraidininistrative a réinventer —,
d’autre part la création de nouveaux meétiers —de gestionnangagements juridiques ou de
crédits — reposant sur une utilisation intensive de I'outil progiciel, quanpas de soi.

La conjonction de la rationalisation des utilisat&ues du nombre de sit@spermet de
réduire le nombre de licences nécessaires, en y ajoutantlieetaurs de la DGCP, entre 18 000 et
20 500 licences. Ceci permet de réduire le colt derOs de l'ordre de 20 a 25% du codt
d’investissement initial du projet. Ceci permet égalemmaiis seulement incidemment, d’obtenir un
nombre d’utilisateurs cohérent avec le bon de commande maximal du marcteurede la solution
progicielle G1orRUS(25 000 licences).

Dans la perspective présentée, seules les personnes dgenttik intensivement »
CHORUS seraient équipées. Ceci suppose que les besoins des autresnamtts dans la chaine
budgétaro-comptable trouvent une couverture alternative en termesrdatifors et de restitutions :

- consultation de l'infocentre ;
- renseignement du module STGPE ;
- demandes d’achat et certification du service fait.

A cet égard, deux options sont envisageables : la mise &itispal’outils ad hoc qui
permettraient aux gestionnaires d’avoir une interaction perssé@abvec GORUS sans avoir
CHORUS’, ou le bénéfice d’'un @RUs allégé (quelques écrans seulement), soit pour les resiiuyti
soit pour certaines taches tres déterminées (STGPEdoeshit). La mission souligne tout l'intérét
gu’il y aurait & aboutir sur ce point dans les négociations Eéiteur : d’abord ces licences allégées
constituent un facteur de réduction des codts, ensuite et surtiest,fatilitent la conduite du
changement : I'applicatif « allégé » est plus facile a isaftr plus largement déployé, il permet
d’avoir un projet réellement « cohérent » et « globalisant »,idogoht pleinement les responsables
opérationnels et les directions métier, sans se limiter aug s®illons « industriels » de la chaine
budgétaro-comptable.

& Quitre les licences, proportionnelles au nombréilisateurs, d’autres codts de maintenance, de @tmont également
croissants, voire plus que croissants, avec le ¢l diversité et une pratique extensive de jaupation utilisatrice.

8540 M€ en colit de déploiement, -9&de colits récurrents.

66 _64 M€ en colit de déploiement.

87 Pour l'infocentre, un accés a une information alisée et présentée a facon a partir d’'une logitjesetrep6t des données
CHoRus Pour le service fait, un protocole d'échange ddiath permettant de relier la validation de la réoepavec une
écriture automatisée dansi@us
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B. La réforme des processus : vers le service facturier comme mode standard de
traitement

La conception d'une chaine intégrée de la dépense fait apale caractere
problématique de la séparation organisationnelle entre lescegrordonnateurs, chargés de la
liquidation et de I'établissement des mandats, et les sercmmptables, chargés du contrble du
reglement et du paiement (gfpra, 1.B).

Les limites de l'organisation actuelle et le caracteamditoire du CHD (cf. partie 1),
conduisent & envisager deux types de cibles & moyen terme :tiéleqartenarial (recentrage des
contrbles chez I'ordonnateur sous condition d’audit régulier des pnaggar le comptable) ou le
service facturier (création d'un service intégré dedmaéint et de contrble des factures, pourvu de son
propre dispositif de contrdle interne).

Au vu des bilans déja réalisés en la matiére {gbra, 1.B.2), la missionretient
I’hypothése d’une généralisation du contréle partenarial a deux types de dépenses répétitives,
aux montants unitaires faibles et pour lesquelles les procédiiantréle peuvent étre organisées au
sein des ministéres, sous condition d'un audit périodique réadisdes comptables publics : les
bourses et les frais de déplacements. Le traitement standard des autres paiements serait dans ces
conditions celui du service facturier.

1. Evaluation des effectifs nécessaires et de la taille des services facturiers

a) La productivité individuelle par agent

Du fait de la faiblesse des données disponibles a ce jouas puoductivité des services
facturiers, I'évaluation des effectifs nécessaires reposedeshypothéses fortes soumises a une
incertitude treés significative. Deux types de raisonnement peuvent étre mis en ceuvre : I'extrapolation
a partir des données actuelles sur la productivité dessagetiinalyse comparative des meilleures
pratiques internationales.

— Extrapolations a partir des données disponibles sur I'Etat :

Dans les cas effectifs de mise en place d'un serviceri@ct(MIAT et MAE), on
constate en moyenne une division par trois du hombre de factaitésdrpar agent par rapport aux
ratios constatés antérieurement sur le seul service comptpblg un méme nombre de factures
traitées, le service facturier dispose d'effectifs trfis supérieurs a celui de I'ancien service
comptableLes gains de productivité sont réalisés dans les services gestionnaires et ordonnateurs,
qui sont déchargés de la confection des dossiers de liquidation et dur pamtiéle de ces dossiers.

Selon les hypothéses retenues, le nombre de factures traitég@at d'un service
facturier serait compris entre 750 (estimation de la prodté&tiki SF du ministére de lintérieur et de
I'aménagement du territoire) et 9 400 (productivité « théorigd&in service facturier qui hériterait
de la productivité de la trésorerie générale la plus performante).

Une hypothése médiane consisterait a retenir la moyenndapn@ductivité du service
facturier du MAE (1 500) et la productivité moyenne « théorique » deeriries générales (4 666),
ce qui conduirait & un objectif de I'ordre 31600 factures par agent.

Tableau 7 — Données existantes et simulation sur le secteur Etat

DL Factures Effec't ifs Effectifs Factures par Factures par
Structure o oy service agent service
traités traitées SF agent SF
comptable comptable
MAE 30 000 45 000 (*) 10 30 4 500 1 500
MIAT 3 500 5300 (*) 1 3 5 300 1760
TG la plus perform. - 410 155 15 45 28 093 9 400
Moyenne ¥ quartile TG 1 8 167 000 406 1218 20 000 6 666
Moyenne toutes TG - 14 000 00¢ 1 000 3 000 14 000 4 666

(*) estimation sur la base de 1 DL= 1,5 facturesneryenne.
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Analyse comparative
Les données disponibles en terme d’analyse comparativedtiterale sur le colt et la

productivité des services facturiers dans le secteur [fcivétableau 4) permettent de mettre en
évidence les éléments suivants :

- la productivité maximale envisagée a partir des donnépsribles sur les trésoreries
générales (9 400 factures par agent) est inférieure a la pixdtgudu troisieme quartile
de I'échantillon (9 948);

- cette méme productivité est inférieure de plus de moitélld du premier quartile
(23 460) et le taux de dématérialisation des factures estatauf significatif de
différenciation entre les entités les plus et les moins pesfutes ;

- I'extrapolation du ratio ETP/CA du troisiéme quartile auor&TP/dépenses de I'Etat
conduirait & envisager des services facturiers comprenantrdeel’de 2 500 a 3 000
agents.

Tableau 8 — Analyse comparative (secteur privé)

g‘(c)z:reizgrz:l:cct;:; tgﬁaﬁ;ﬁg Premier quartile Médiane Troisiéme quartile
Co(t par facture 3,54|$ 6,18 $ 9,37 §
ETP pour 1 Md$ de CA 3,50 6,10 10,90
Masse salariale par ETP ($) 37968 $ 44 563 § 49 934 §
Nombre de factures par ETP des SF 23460 14 588 9 948
Proportion de factures dématérialisées 66% 30% 11%

Source : Hackett Group — The Controllers’ report, 2004.

— Controbles de cohérence

L’hypothése de3 000 factures par ETP et par an apparait prudente et cohérente. Elle

revient a :

- doubler la productivité actuelle du service facturier du Médinposé de 10 agents et

utilisant I'application ACCORD LOLF dont le temps de réponst éevé et la
convivialité perfectiblé®®: les écarts de productivité constatés selon la taille des
structures (cfsupra, 8 I.LF.2., écart de 73%) et la perspective de la créatiarenlees
d’'une centaine d’agents et d’'une application a faible tempépmtmse et a convivialité
optimisée permettent de considérer cet objectif comme raisonnable ;

un temps ddraitement moyen par facture de ’ordre de 30 minutes, contre un

temps moyen de 5 a 10 minutes dansles structures privées (cf. tableau 4).
L’hypothése prend donc en compte la complexité relative de certi@itements
spécifigues a la personne publiques (principalement les marchsigaintions) et
ninclut pas les perspectives ultérieures de gains dealuptivité lies a la
dématérialisation ou non-matérialisation des factureef).

b) La taille et le nombre de structures a envisager

Les services facturiers auraient vocation a traiter olglfé 9 millions de facture aprés

déduction des bourses et des frais de déplacement qui feraiget t'un contrble partenarial (cf.

tableau 12).

88 |a nécessité de recourir a plusieurs onglets palider une facture au lieu d'un seul dans 'anGgstéme ACCORD a
été citée par les agents rencontrés par la missiotme un source non négligeable de ralentisserbestproblémes liés au
temps de réponse de I'application ont été consfatefa mission lors des déplacements.
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Tableau 9 : Actes de dépense par nature

Nombre total de factures 14 249 392
dont bourses 3 636 00Q
dont frais de déplacements 1 648 000
Cible médiane de factures en SF 8 965 392

Source : DGCP, bureau 14 (ORE) et bureau 7B (requéte INDIA )

La combinaison d’hypothéses sur la taille des structures epteductivité permet de
représenter un ensemble de configurations (cf. tableau 13). leadpilmale des services facturiers
doit correspondre a un arbitrage entre :

- d’'une part, l'industrialisation plus poussée des processusdiffuaion facilitée des
compétences (présence de « personnes ressources ») au sein cAmisaterg qui
dépasse une certaine taille critique ;

- d’autre part, les risques de congestion et de complexité degglpour des structures
dont la taille dépasserait un certain seuil.

Les éléments disponibles en terme d’analyse compdtatitdes éléments recueillis
aupres des différents interlocuteurs sur le pilotage dessgaceéxistantes conduisent la mission a
envisager dans un premier temias création d’environ 30 centres de 100 agents chacun en
moyenne. La constitution de ces services nécessitera de puisedédsanrsbassins d’emplois » publics
et donc de les positionner en fonction des ressources disponibtedy tadté de la DGCP que des
ministéres. La localisation géographique des centres est mediffééa leur bon fonctionnement, des
lors que les flux entre les ministéres et leurs serfamariers seraient pour I'essentiel dématérialisés
(acces aworkflow).

Tableau 10 : Nombre de services facturiers en fonction de leur taille

Nombre de factures traitées par agent
Tailledes| 5 0y 3000 4700 9400 Pm: 25000
structures
50 90 60 38 19 7,2
Nombre de services 100 45 30 19 10 3,6
facturiors 150 30 20 13 6 2,4
200 22 15 10 5 1,8
250 18 12 8 4 1,4

2. Les modes d’organisation envisageables : assignation géographique ou territoriale
Deux types d’organisation paraissent envisageablesre pour le service facturier (SF) :
- la création de pobles dont le périmetre d’assignation serait géagraph

- la création de pbéles dont le périmétre d'assignation seefini de maniére
ministérielle.

Une expertise complémentaire parait nécessaire pour tragmnerces options, en lien
entre les administrations financiéres et les différentsstéirds. Quelques éléments documentant ce
choix sont présentés dans les développements qui suivent.

a) Des services facturiers a périmétre géographique s’inscriraient dans une continuité
apparente avec l’organisation actuelle, au prix d’une inscription moins nette dans une
logique de « service » et d’audit aux fins de contréle

% parmi les exemples, ceux de I'Allemagne : 1 00énsgrépartis dans 5 centres ; I'Autriche : 550n&geépartis dans 4
centres dont 2 d’environ 200 agents chacun.
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La constitution de services facturiers a périméetre djassion géographique
représenterait en premiére approche une évolution modérée patt @ppoganisation actuelle. La
taille critique nécessaire a une industrialisation et a omaalisation des processus conduirait a
positionner ces services auprés des trésoreries génératégide et de TG départementales des
groupes | et II.

La réforme prendrait ainsi 2 aspects :

- Transferts d’assignation de certaines TG départementalactivité de controle de la
dépense Etat serait abandonnée vers les TG régionales (ou déparesnalengmbupes |
ou ll);

- Concentration sur ces TG de I'ensemble des rdles relatifailmment des factures, par
la mise a disposition d'une partie des effectifs des servizdsnnateurs et le
redéploiement de gains d’effectifs du réseau du Trésor Public.

Des arguments de fond comme de mise en ceuvre peuvent étre, sous rageraaalyse
approfondie, opposéspriori & un tel scénario:

- La constitution du service facturier — en tant que celui-oieldge un service mixte
constitué d’agents de la DGCP et des ministeres — ntecdasmise en place d’un
protocole détaillé (« contrat de service ») précisant les dioliggade chacun en la
matiere, leur généralisation nécessiterait de cadreyrpdispositif a concevoir sauf a
multiplier inutilement les liaisons contractuelles internesl’a@ministration, les
modalités d’intervention et de responsabilité des uns et des autres. plexdntontrat
de service du MIAT, qui a déja connu 2 avenants, est a cet gigaificatif. Il pourrait
étre envisagé de remédier a cette difficulté en fixantjiaeau national, un modele de
contrat de service s’appliquant a I'ensemble des trésop@ysurs généraux et a
I'ensemble des ministeres. Une telle perspective parpéndant difficile a envisager
dans la continuité du systéme actuel, qui laisse aux décilbmansx une tres grande
autonomie (cfsupra sur les audits partenariaux) ; elle nécessiterait en tout étatide c
un suivi particulier au niveau local.

- L'intéressement des ministéres eux-mémes a la réudsitprojet : les ministéres
seraient mécaniquement incités a adopter un comportement deaggvadandestin »
dans la mise a disposition de personnel issu de leur administration.

- La gestion du personnel : les agents mis a disposition d’'urcedagturier demeurent
hiérarchiquement rattachés a leur ministére d’origine, eauétant fonctionnellement
rattachés au SF. La gestion des congés et de la notatidonestonfiée au ministére
d’'origine. Cette situation peut donner lieu a des difficyttésctuelles, constatées par
exemple au MIAT (cfsupra). Si ce genre de difficulté ne parait pas s’étre présenté
SF du MAE ou les relations avec le ministere sont de meslleualité, le risque
apparait plus significatif en multipliant les interlocuteurestresponsables.

- Au-dela des aspects proprement administratifs, le bon fomeinent d’'un service
facturier nécessitque le fonctionnement des services gestionnaires soit bien connu
de son responsable et soit audité périodiquement, afin notamment que les
renseignements relatifs aux engagements juridiqgues et aticesefait soient
correctement servis. Le responsable d’'un service facturdasignation géographique
serait matériellement, difficilement en mesure de s’assiuerorrect fonctionnement
de la chaine chez plus de 10 gestionnaires différents.

Les arguments en faveur d’'une spécialisation géographique sont lesssuivant

- la cohérence immédiate avec le dispositif actuel de cooialinatterministérielle de
I'action territoriale des services de I'Etat assuréelearPréfets, en en identifiant les
ressorts géographiques avec ceux des services de contrbleiciinates services
facturiers, et des comptables publics, au moins quand il y apagieon des zonages
induits par les différentes cartographies des budgets opérationnels derpnegr

Inspection générale des finances Octobre 2006



— Procédures et ROI de CHORUS, Page 28 —

- la notion de « proximité géographique » entre I'ordonnateur @irtgtable, mais elle
doit étre relativisée : d’'une part elle ne revét pas de comjeénationnel foff, d’autre
part le regroupement des utilisateurs au sein d’'un serviceriEachécessite, pour
atteindre une taille critique satisfaisante, de placeri-cel@ un niveau supra-
départemental. Dés lors, I'éloignement géographique seraibwnétat de cause
difficile a éviter, sauf a regrouper I'ensemble des gestives responsables de la
certification du service fait dans le méme chef-lieu queeleice facturier, ce qui
nécessiterait une disparition d’'une partie significative de la préstpartementale des
services de I'Etat, peu plausible. En revanche, pour des PMEg®seurs de plusieurs
services de I'Etat sur une base locale, cette proximité peumettre de simplifier
I'interlocution avec I'administration en vue du réglement des fagture

- La transmission des piéces justificatives, qui a pu dans le pasérjlasproximité des
acteurs, n'a plus lieu d’étre dans un mode de fonctionnement gprirsepcette
transmission, les factures parvenant directement au SF tsansition par le
gestionnaire, lequel renseigne le service fait valaneaddrpayer dans leorkflow du
PGI. Il demeure une fraction de factures qui transiteraigriepaervices gestionnaires,
mais pour lesquelles I'éloignement géographique joue peu dés lora queximité
immédiate (sans recours aux services de la Poste) nesetemué! La réflexion sur
les organisations cibles doit en outre prendre en compte I'hainooyen terme d’'une
dématérialisation et d'une non-matérialisation renforcée.

- La stabilisation des contacts personnels au moment de laldalscprogiciel: le fait,
pour les gestionnaires, de perdre leurs repéres habituedsnegstd’interlocuteurs lors
du changement d’outil informatique et de procédure constitue w@mgement
supplémentaire a prendre en compte dans I'investissement humain. Ces chandement
repére n'ont cependant pas été opposés a la constitution de€ @M accompagné,
en administration centrale, le déploiement de la LOLF.

Au total, I'hnypothése de services facturiers interminisi®nmsitionnés au niveau des
trésoreries générales les plus importantes devrait probablempeseresur les conditions suivantes :

- des équipes « super-mixtes » rassemblant des agents deCR &Gles agents de la
plupart — sinon I'ensemble — des ministéres ;

- des modalités encore a préciser de détermination « synaliggena des
responsabilités entre services facturiers, DCM et les senyast®nnaires.

°90% des contacts entre les trésoreries générdies @donnateurs ont lieu par téléphone, cousrtietourrier.

"1 D'aprés les informations fournies par 'ACSIA, dde périmétre d’assignation géographique est aidirement étendu,
les difficultés éventuelles de transmission desigos par La Poste ne sont pas corrélées a landésfgarcourue mais a la
qualité variable des bureaux de poste locaux.

2 D'aprés les informations recueillies par la miss@uprés d’'un CBCM, aucun des agents du départeommptable
ministériel ne venait de la PGT.

Inspection générale des finances Octobre 2006



— Procédures et ROI de CHORUS, Page 29 —

b) Des services facturiers a périmétre ministériel constitueraient un changement non
seulement organisationnel et procédural mais aussi et surtout un changement de
« culture » du coté des gestionnaires et des comptables publics

Le choix d'un périmétre d’assignation déterminé par ministergeptérait des avantages
marqués, contreparties des risques identifiés dans les SF a pegéegraphique:

- Le pilotage des structures mixtes (constitution des éqeiplespilotage des ressources
humaines) serait facilité par l'identification d’un interlocuteninistériel unique ;

- Les relations avec les responsables de programmes &QGM, nécessaires pour un
audit efficace de I'ensemble de la chaine de la dépense, seraient fodenpdifites et
plus efficaces (réduction massive du nombre de flux d'information & coesali

- la coopération et I'implication des ministéres dans le dispositftdacilitée ;

- la mise en place progressive des SF au fur et a mesutépthiement de @ORUS
serait cohérente avec 'option retenue d’un déploiement pgrgmnme sur 'ensemble
du territoire.

La structuration des SF devrait prendre en compte la volumétatve des différents
ministeres : les ministéres traitant une quantité de paiementscsigne pourraient disposer de 2 ou 3
services facturiers tandis que ceux dont la volumétrie estréduite pourraient, le cas échéant,
partager un méme service facturier. En tout état de calusey(e:), la localisation géographique des
structures est indifférente au bon fonctionnement de la chefindevrait étre déterminée en
concertation avec les ministéres, en fonction notamment de pandigité des effectifs de ces
derniers et de la DGCP.

Lors des entretiens conduits par la mission, le risque a pévatgeié d’'une divergence
des référentiels et des pratiques comptables en cas de spéoialpar ministére de I'ensemble de la
chaine de la dépense. La mission estime que les SF meist&aemportent pas de risque de cette
espéce des lors que les conditions suivantes seront remplies :

- La définition et la mise en ceuvre du référentiel comptdbleeurent en tout état de
cause de la responsabilité du comptable, définie par @Bt de la LOLF et dont les
modalités doivent étre précisées dans la refonte du décret degpdéaat réglement
général de la comptabilité publique ; d’'un point de vue pratiquee t®wlution du
paramétrage du progiciel demeure centralisée a I'AIFE ;

- Les responsables de services facturiers, a I'instaD@&4, demeurent des comptables
publics rattachés au ministére du budget, garants de la cohdenc&férentiels et des
pratiques. Si la localisationatérielle des services facturiers est en soi indifférénte
principe de l'autorité§onctionnelle d’'un comptable public sur ces services ne peut étre
remis en cause et devrait étre inscrit dans le regleg@méral de la comptabilité
publique ;

- Surtout, quel que soit le périmetre d’assignation retenu susérvices facturiers,
ceux-ci occupent une fonction deack-office » au service du paiement des dépenses
des ministéres le garant du référentiel et des pratiques comptables de chaque
chaine de dépenses demeure le CBCM, dont P’appréciation sur la qualité de la
chaine (renseignement des engagements juridiques et du serviceefai d’autant
plus facilitée que le nombre de ses interlocuteurs sera limité et I'activité de chacun
de ces interlocuteurs sera cohérente. Le risque réel d'opapééait plutdt associé au
schéma des SF «géographiques », du fait des difficultés de idatisnl des
informations disponibles et de la dispersion des actes.

3 Le service facturier du MAE est situé matériellaingans les locaux du ministére, mais fonctionnesda responsabilité
d’'un chef de service issu de la DGCP et rattachéahthiquement et fonctionnellement au trésorigiepagénéral pou r
I'étranger.
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Les craintes exprimées a la mission sur une divergence uéllendes pratiques
apparaissent corrélées aux incertitudes qui demeurent sgiblea en matiére d’organisation
comptable : dés lors que cette cible aura été arrétéesemsdalités déclinées dans un texte
réglementaire, le risque centrifuge éventuel aura été raaitris

La difficulté, réelle, associée au schéma des SF mimktéeside pour partie dans la
transition : la constitution de ces structures exigera desfénds d’assignation massifs (dont la
complexité ne dépasse cependant pas celle des transferigrdiiga déja réalisés) et une réflexion
approfondie avec les ministéres sur les « bassins d’emplogoeiés Pour I'autre partie, il s'agit de
I’évolution « culturelle » chez I'ensemble des acteurs : une imtovedes comptables ayant vocation
a s'adapter aux caractéristiques spécifigues du ministére, pmmmde « créer de la valeur » en
termes de technicité comme de relation institutionnelle revoérsonnelle — mais, en regard, une
bienveillance des ministéres a « laisser entrer » les coraptablvoir « leurs secrets industriels »,
parce qu’ils y voient un intérét pour eux-mémes, afin d’envisager méthode ouverte de
coordination et d'apprentissage mutuel.

3. Estimation des économies associées a la généralisation des services facturiers

a) La réduction du coiit de traitement des factures

L'estimation des gains de productivité nécessite de proéédegextrapolations fortes,
en ’absence de données détaillées et fiables par ministére sur les ETP aujourd’hui affectés au visa
de la dépense, du service fait a I'ordre de paiement. La migtient unefourchette large de 3 000
2 5000 ETP sur la base des éléments suivants :

- L’étude menée au MIAT a conclu a des gains de productiviésdETP pour 3 agents
dans le service facturier ; la projection sur la structure ag&es conduirait a un gain de
4 500 ETP pour 3 000 ETP dans les services facturiers ;

- Le passage au mode « service facturier » permet de passaysteme de contrble des
factures a trois étapes (premier controle de la factule ednstitution du dossier de
mandatement par le gestionnaire, deuxiéme contrdle par le sardomnateur,
troisieme contrble — statistique — opéré par le comptable) a un systéme aleid¢apeu
(contrdle de la facture en un point unique et suppression dgs-@@tours liés aux
erreurs spécifiques au mandatement) ;

- Sur I'ensemble de la chaine et en tenant compte des ré&aijamé amont et aval, les
gains de productivité envisagés seraient compris entre 7 100 et TRUGEt un gain
unitaire par facture de 49 minutes a 62 minutes, a comparer a des gains de 110
minutes par facture constatés en Autriche suite au déploiement de SAP™;

- L'ensemble des ETP aujourd’hui mobilisés sur la chaine budgétanptable peut étre
estimé & 20 806 Les économies totales envisagées représenteraient donc entre
34% et 44% des effectifs, ce qui correspond a l'ordre de grandeur attendu d’une
réorganisation de grande ampleur. lls peuvent étre comparégassxréalisés sur la
consolidation des centres financiers d’une grande entreprisenatique (52%), sur
le regroupement des centres comptables en Allemagne et eohaude 'ordre de

4 30it 1000 ETP de gains « mécaniques », 3 100 ETRatganisation de la chaine amont et 3 000 &5E0® pour les
services facturiers.

7 Source : données fournies & la mission par lestéiré des finances fédéral autrichien. Les gainstatés en Autriche se
sont appuyés sur une forte réorganisation de llmel@mptable et une dématérialisation des trassonis de factures, mais
sans mise en place de services facturiers.

"8 Sur la base de 10,6 millions de factures (horss®s) rapportées & 586 actes en moyenne par ETah(efxe de synthése
sur la dépense dans les ministéres, tableau 618@00 ETP dans les ministéres auxquels il fauitej 2 800 ETP dans les
trésoreries générales (contréle financier, dépgmséuits divers, comptabilité).

7 Réduction de 100 a 8 centres financiers et réniegi@ des processus permettant de passer de & 30@00 agents
(Hewlett-Packard, cité danSreating Value Through World-Class Financial Management, GAO Executive Guide, avril
2000, p.24)
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50%% et au recensement effectué sur des échantillons plusslatgns le cadre
d’analyses déenchmark sur la chaine de la dépense dans le secteur (olev80% a
609%).

Le chiffrage précis des gains attendus et effectiveméalisés nécessitan travail
détaillé de récolte de renseignements auprés des ministéres via une enquéte sur les temps des
agents permettant d’isoler les ETP consacrés aux différentgge®tde la chaine, sur le modéle de
celle réalisée dans le cas du service facturier du MlAaTréalisation d’'une telle enquéte excéde le
cadre de cet audit ; elle devra étre menée lors des travasivilelu retour sur investissement du
projet.

b) La diminution des intéréts moratoires

La forte réduction des délais de paiement associée a laamigdace des services
facturiers doit également déboucher sur des gains en nmditr@déts moratoires. Le colt des retards
de paiement n'était pas mesuré avant 00& mission a estimé les gains envisageables annuels
seraient de I'ordre de 408\par an. Cette évaluation a été réalisée a partir des données partielles sur
les premiers mois de I'année 2006, mais la mission souligneceweci sont incertains puisque
I'exercice correspond a l'entrée en vigueur de la LOLFuet difficultés réelles, mais non toutes
récurrentes, de « mise en route » de la gestion 2006.

Au-dela de la réduction des pénalités de retard, la réductiomdéles de paiement
devrait permettre de négocier des conditions de prix plus aearses)avec les fournisseurs de I'Etat,
ceux-ci faisant aujourd’hui payer dans leurs tarifs lesdstde paiements anticipés. Ces gains ne sont
pas chiffrés mais peuvent étre considérés comme confortant I'estimadessus.

Enfin, la possibilité d'un paiement a la date d’échéance des dactau lieu d'un
paiement «au fil de I'eau » incluant le paiement anticipéfadéures traitées rapidement pour
lesquelles le délai fournisseur n'est pas encore attaiofistitue un facteur supplémentaire
d’optimisation de la trésorerie de I'Etat, inclus dans les foncticsadu PGI. Une partie significative
des gains constatés a EDF lors du déploiement de SAP résidéadagipration du besoin en fonds
de roulement par un pilotage fin de cette date de paiement faatied est également utilisée par
I'administration autrichienne. Faute de donnée sur la propotti@enneontant des factures payées « en
avance » par I'Etat, ce facteur de gain n’est pas retemuldgrésente estimation mais doit, lui aussi,
étre considéré comme confortant les économies retenues eud'tim meilleur pilotage de la
trésorerie.

4. Laréorganisation du visa de la dépense devrait s’accompagner d’une évolution de
la structure des ACCF

La forte restructuration des services « dépenses » des trésoreriedegéméposée par la
mission devrait s’accompagner d’'une réorganisation paralléle dtbeofinancier déconcentré. Les
constats de la mission (cfupra, 1.A) sur I'éparpillement des structures, la complexité des flux
d’information et la contradiction entre la répartition territ@ides compétences et la logique méme de
la soutenabilité budgétaire (qui s’apprécie au niveau du prnogea conduisent a recommander les
mesures suivantes :

- Une restructuration du réseau du contrdle financier par ministére en cohérence
avec la structure des CBCM, de nature a garantir la coleédescmodalités de visa par
programme et a développer, au niveau central, la synerdiaisimi entre les DCM et
les CBM; la répartition géographique aujourd’hui principalemestifiee par le
fonctionnement de I'outil NDL (le contrbleur budgétaire ministémia pas accés, en
administration centrale, aux informations de gestion) n'apta# lieu d'étre apres le

8 Source : Ministére des finances autrichien etimiséconomique de Berlin.

™ Invoice Reconciliation and Payment Benchmark, Aberdeen Group, Juin 2005.

8 A I'exception du ministére de la défense (26 par an), les intéréts moratoires étaient imputés avant 2006 sur &sses
paragraphes budgétaires que les frais de fonctienecourant.
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déploiement de EORUS qui permettra la consolidation de I'ensemble des données
aupres du CBM ;

- Une révision des moyens nécessaires a I'exercice de la mission des ACCF (tant en
terme d'effectifs que de compétences) a partir d'indicateuiantitatifs fiables, les
indicateurs utilisés dans 'ORE de la DGCP apparaissant ditjoiobsoléte¥ et la
composition des équipes inadaptée a I'évolution des missions.

C. D’autres gains potentiels n’ont pas été intégrés dans I’évaluation du retour
sur investissement, mais participent également aux opportunités portées par
le projet CHORUS

1. L’introduction dans les services facturiers du controle statistique et du controle a
posteriori pourrait démultiplier les gains de productivité

La mise en place de services facturiers conduit & abandr@&D au profit d’'un
contrble exhaustif priori des factures, concentré en un seul lieu. Deux types de procéduvestpe
étre combinées au service facturier pour diminuer les caoiénistratifs et accroitre la rapidité de
traitement des factures: un contrdle statistique sur liesnpats de faible montant et un contréle
posteriori pour des paiements de montants modérés a des créanciererséguiec lesquels
'administration entretient de bonnes relations. Ces pratiques, guotathment été développées dans
les services de paiements de I'administration fédérale eangei pourraient dans le cas des services
facturier reposer sur les éléments suivants :

- le constaique les factures inférieures a 300 € contribuent a 0,6% des dépenses de
I’Etat pour 60% des volumes traités® : I'allégement des contrdles sur les paiements
de faible montant (contrdle statistique) pourrait entrainer dewétes administratives
supérieures au risque réel d’erféur

- la possibilité de négocier des tarifs avantageux avedodesisseurs réguliers pour
lesquels un délai de paiement particulierement court sgaadtnti, le contrdle des
factures étant réaliséposteriori en contrepartie d'une possibilité de compemrsgrost
d’éventuelles erreurs constatées (procédure dite fder pay » autorisée pour les
agences gouvernementales américaines sur des paiementsris 281000 $).

Ces facteurs ultérieurs de gains dont la dimension ne peuix&e précisément ne sont
pas retenus par la mission dans le calcul du RSI, mais constitee €léments a prendre en compte
dans le pilotage des services facturiers. Les gains éleiiteea une procédure de paiement rapide
seront, par ailleurs, conditionnés a la mise en place de structuhatdd@rformantes (cfzfia, 3.)

2. Les perspectives de dématérialisation et non-matérialisation

La mission n'a pas retenu dans les calculs du retour sestisgement les gains
potentiellement associés a la dématérialisation des piacts de données suffisamment précises sur
ce chantiéf. Elle constate néanmoins quediématérialisation est un facteur majeur d’économie
dans les organisations a I'état de Part

81 Calibrage des effectifs en fonction du nombre gé&rements sur dépenses ordinaires et dépensepit, @dors que le
visa individuel des actes ne devrait constituex, teumes de la réforme du contréle financier, qa’'tnaction minoritaire de
la mission des ACCF.

82 Source : bureau 7B de la DGCP.

8 Ce constat guide I'expérimentation, envisagéelpddGCP & la date de la mission, d’une non-trarsionisdes piéces
justificatives au comptable pour les montants iefés a 30@&, les pieces étant conservées par I'ordonnateur.

84| a dématérialisation dans le secteur local faipjit d’un chantier spécifique en liaison avecrigigt HELIOS ; sur I'Etat,
aucune démarche structurée n’existe a ce jour.

8 Cf. supra, tableau 4. Ce point est systématiquement repris tiss nombreuses études publiées sur la ré-iniguies
services facturiers (par exempl&ssentials of Accounts Payable, M. Schaeffer (Wiley, 2002) duvoice Reconciliation and
Payment Benchmark, Aberdeen Group, Juin 2005).
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Si I'organisation en service facturier limite en partieitaulation des documents papiers
entre les ministeres et les comptables, le développement de la ddisati@reconstituerait un facteur
d’économies supplémentaires significatif :

- le tri et le classement des pieces justificativelewt transmission réguliére a la Cour
des Comptes constituent une opération Idlirelepeu efficace en terme d’auditabilité
des comptes ; I'archivage électronique (généralisé dans hétration autrichienne)
permet a la fois d’économiser des colts de stockage etiliteifde tri et la recherche
d’éléments significatifs par I'auditeur;

- pour la fraction des piéces qui continueraient a transiténe les ministéres et les
ACCF et services facturiers (dossiers d’engagements hdggrdossiers d’attributions
de subventions valant certification du service fait et factyréa dématérialisation
pourrait constituer un facteur supplémentaire d’accélération des gattem

- la non-matérialisation (facture électronique renseignédepfournisseur) a la source
permet d’automatiser une large partie des contrbles effentaéduellement dans le cas
des factures papiers (rapprochement a trois éléments au vu de lugtigicative).

La mission reléve les éléments chiffrés suivants :

- les économies mesurées par I'administration autrichienritasdhivage électronique
de 1 million de factures sont de I'ordre de 3,8 pér an; I'extrapolation a la quantité
de factures traitées en France (14 millions) conduitgnimpotentiel de 45 M€ ;

- les projections effectuées au Danemark, qui a imposé patégistative, en 2003, a
I'ensemble des fournisseurs des administrations publiquescmmatérialisation ou
dématérialisation de toutes les factures®’, prévoyaient un retour de 120€Mar an
pour 18 millions de factures, soit upotentiel de 100 M€ par an selon une
extrapolation semblable au cas fran®aii semble néanmoins que ces gains soient

difficiles a réaliser effectivement, certains fournisseayant tendance a facturer a
'administration les surcodts supportés du fait de ces obligations tesivel

Ces données ne sont pas retenues a ce stade dans le caltolidsureinvestissement,
du fait notamment de l'incertitude sur le calendrier éverttaghise en ceuvre d’'une dématérialisation
généralisée. Celle-ci devrait permettre en tout étatadsecde conforter les gains de productivité
envisagés et de rapprocher notamment les économies suniessséacturiers de la fourchette haute
(5 000 ETP), voire de dépasser le point haut de cette fowwaidt productivité cible des services
facturiers se rapproche de celle constatée dans les otgarisayant mené a son terme I'effort de
dématérialisation (ckupra, tableau 12).

A cet égard, les arbitrages fonctionnels devront intégrestestifs de dématérialisation
au-dela de la premiere étape de déploiement. D'aprés leeréke recueillis par la mission, les
fonctionnalités prévues deHORUS ne paraissent pas garantir la non-matérialisation intégese
dossiers complexes (marchés, dossiers de subventions). SitlesSamples peuvent étre aisément
non-matérialisées, il n'existe pas a ce jour de garantieaspodsibilité de faireirculer un dossier
entre plusieurs acteurs, en sécurisant les annotatisasidztions éventuelles de chacun. Deés lors, le
risque existe de voir co-exister une circulation dématsé@liavec une circulation « papier », le
rythme de traitement s’alignant en ce cas sur le circuit le pits le

8 |a procédure suivie dans les trésoreries généealda suivante : les mandats sont classés pastéria et programme ; les
états détaillés sortis des applications sont @sligour pointer les mandats du trimestre. Aprésréiende concordance, un
second pointage informatique des mandats est éé&aiss une application spécifique (CDL-CDE) cepgrimet I'édition des
liasses par ministére (source : questionnaire Tabsérvations sur place).

87 Les fournisseurs ont le choix entre une non-matseiion via le standard de communication électjoei XML ou une
dématérialisation dans des centres spécialisésatmisg ; cette derniére option est payante (enviré par facture) sauf
pour les « petits » fournisseurs (chiffre d'affaireférieur & 2 M) pour lesquels le service est fourni gratuitement. (Sources :
Adoption of UBL in Denmark - business cases and experiences, Xtech 2005 Conference Proceedings, mai 2005 et Danish e-
invoicing savings plans frustrated by extra costs and work (IDABC, e-Government news, avril 2005).

8 Ces évaluations seraient portées respectivemssd &€ ct 133 M€ en incluant I’automatisation du rapprochement & trois
éléments (source : idesmpra).
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3. Les centrales d’achat

La mutualisation des achats peut constituer un facteur mdjéaonomies sur les
dépenses de fonctionnement. La mission a constaté des pratiquesbEmmbéns une grande
entreprise (EDF) et I'Etat fédéral autrichien : la centratisade la quasi-totalité des négociations avec
les fournisseurs danae seule structure d’achat”.

Les diminutions de co(t constatées s’expliquent a la fois paofasgionnalisation de la
fonction d’achat et par I'effet volume. Sur une base de 1% Ntpenses d’achats externes de I'Etat)
I’ordre de grandeur des économies annuelles envisageables serait compris entre 450 M€ (gain de
3% constaté chez EDF) &5 Md€ (gain de 10% observé en Autriche). Les premiers travauxsésali
pour les dépenses de I'Etat dans le cadre des audits de modsrnigattant sur une partie des
dépenses achats (5 Mglsoit un tiers du périmétre) ont identifié des gains compris entre 5,4% et 14%,
soit 269 ME & 699 M, qui correspondraient & 800N 2 Md#£ sur le périmétre d’ensemble.

Si la mise en place du PGI facilite le recours aux orgaoisad’'achat distinctes des
organisations de gestion, notamment par la mise en place deguatalélectroniques, elle n'en
constitue pas pour autant un pré-requis indisperiéabiles gains ne sont donc pas affectés au projet
dans le cadre du présent rapport ; ils constituent un facteur agrmaompte dans les arbitrages
fonctionnels, qui devront garantir 'adéquation des outils.

4. La gestion des stocks et des immobilisations

La gestion dynamique des stocks et des immobilisations congtitgesement potentiel
d’économies pour les ministéres qui n'ont en I'état actuel déls olet gestion budgétaro-comptable
que des informations parcellaires et difficilement wbigs. En I'absence de toute donnée chiffrée sur
les gains envisageables (qui ne figurent pas dans legdscd& retours sur investissement étudiés dans
d’autres structures), ils ne sont pas retenus dans les calculs idsitamm

Le module de gestion des stocks constitue une fonctionnalité avdunggegiciel, pour
laguelle plusieurs ministéres ont manifesté leur intéréthioix de déployer cette fonctionnalité devra
faire I'objet, comme pour I'ensemble des fonctionnalités avandaase étudend hoc de retour sur
investissement sur la base de données précises.

5. Enrevanche, les coiits des réorganisations et de la conduite du changement sont
trés partiellement pris en compte

A linverse, les co(ts des réorganisations promues dans les dévetapperécédents ne
sont pas intégrés dans le colt du projet. En-dehors des coltss dile déploiement, les
réorganisations liées a la mise en place de servictsritas ou la mise en place deck-offices
unifiés au sein de chaque direction départementale (qui ne vorg pasmbur des agents de catégorie
B ou C dont la résidence administrative n'est pas le départgimguitqueront nécessairement des
dépenses supplémentaires, ne serait-ce qu'au plan immobilierutSeite implique la création de
« nouveaux meétiers », au sein de nouvelles structures, tendant aotessipnnalisation des actes
matériels de gestion budgétaire et comptable, qui ne vadgai (en termes logistiques et de
formation en patrticulier).

Par ailleurs, les expériences de conduite de projets analdgogsl’autres organisations
intégrent une dimension « culturelle », parafféla la dimension strictement informatique de
I'acquisition d'un PGI. La mise en place d'un PGI est loin d'&salement un projet informatique,
mais porte outre une dimension organisationnelle (quand les désamttearticulées de maniére
cohérente), mais aussi une dimension stratégique.

8 Dans le cas de I'Etat fédéral autrichien, cettecstire d’achat est une entreprise dont I'Etagesonnaire a 100%.

% Audits de modernisation des achats publics — Neteynthése du 28 juillet 2006.

% La centralisation des achats du MINEFI au seifiAtgence centrale des achats (ACA) n'a pas néeessimise en place
d’outils de type PGI.

%2 pour EDF, qui a acquis SAP pour son informatiarericiére et comptable, ce projet « culturel » aésgmté un
investissement aussi important que 'acquisitierparamétrage et le déploiement de la solutionigiesig.
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Ce type de projet s'inscrit donc le plus souvent dans un et@gijue (transformation
d’EDF en société anonyme avec exigences nouvelles d’'informatiancfere, modernisation de la
SNCF dans un contexte marqué par l'ouverture des réseaux fegsviairla concurrence),
mobilisateur trés au-dela de la seule modernisation desdoresé et des outils budgétaires et
comptables. Dans ce contexte, la qualité des données (a laqaetibue chaque agent de la
structure) et I'implication des directions métier (quntscelles qui sont les gestionnaires que le projet

cherche a responsabiliser, en méme temps que les superdssurgilisateurs) constituent des
objectifs intermédiaires qui sont autant de facteurs-clés desspouél'introduction d’'un PGI.

V. LES SCENARIOS DE DEPLOIEMENT DE CHORUS ET LE RSI ASSOCIE
A. Principes de calcul

1. Les scénarios

Les calculs de retour sur investissement effectués ganission se fondent sur 4
scénarios polaires, représentatifs de différentes moddktgslotage du projet et du déploiement de
CHORUS:

- les scénarios 1 et 2 sont construits sur I'hypothése d’'ummebsie démarche pilotée
de refonte des processus et des colts du projet non maitd§ésl'{nvestissement de
566 ME) ; dans le scénario 1, les seules économies réalisées sad#t lasdls aux
applications informatigues du MINEFI (DGCP et ACCORD) et asprvices
comptables des trésoreries générales ; dans le scénario 2, cesiéssoninétendues a
I'ensemble des gains « mécaniques » ;

- les scénarios 3 et 4 supposent, outre la maitrise des(oodstissement de 4196y
qui impligue la réduction du nombre d'utilisateurs, et lintégratides gains
« mécaniques » la mise en ceuvre de tout ou partie de la dénuhchefonte :
regroupement des utilisateurs amont seul (scénario 3) ou acawngagléploiement
des services facturiers (scénario 4).

2. Les hypothéses de calcul

a) Calendrier des gains

Le déploiement est supposé réalisé selaralendrier prévu a ce stade par 'AIFE : 2
vagues successives en 2009 et 2010 pour I'ensemble des programmetisn(fialités dépenses et
recettes), suivies en 2011 par l'intégration du module comptable.ddague scénario, les gains
envisagés par processus sont supposés réalisés selon le calenduigr. suiv

- année n: aucun gain, lesits de réorganisation et la perte de productivité due aux
difficultés d’appropriation des nouveaux outils compensant les g&ingroductivité
théoriques ; cette hypothése permet de prendre en compte ienpdinit les codts de la
réorganisation qui ne sont pas explicitement calculés dans le modéle

- année n+1: imputation de 50% des gains théoriques, les coltrdanigation
représentant encore la moitié des gains réalisés ;

- année n +2 : imputation de 100% des gains théoriques.

Le bilan actuariel est calculéur la période 2006-2015, soit une durée de dix ans
correspondant a la durée habituelle d’évaluation des projetslel@asire d’études de RSI. 4 types
d’indicateurs sont retenus :

- I'année d’amortissement de l'investissement initial ;
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- la valeur actuelle nette (VAN) du projet (valeur atitée des flux de trésorerie nets sur
la période, au taux annuel de %4

- le taux de rendement interne (TRI) qui correspond au taux d'actiiali permettant
d’égaliser les flux de trésorerie a I'investissement initial ;

- le bilan annuel (flux de trésorerie net) a l'issue du déploiement ¢kt.pro

b) Chiffrage des gains en ETP

Les gains en ETP (hors maintenance informatique) ont éfééshéelon les hypothéses
suivantes :
- pour la DGCP, estimation du codt d’un ETP sur la base dunogn environné des
agents de catégorie B et C (a proportion é€gale, selon laitiépaconstatée dans les
services);

- pour les ministéres, estimation sur la base du colt moyen poddgragents de
catégorie B (1/3) et C (2/3) selon les proportions moyennesatées dans les services
de I'échantillon ;

- pour les informaticiens, estimation sur la base du colt moyeagaess affectés dans
les services de maintenance informatique.

B. Les scénarios sans refonte des procédures aboutissent a une valeur actuelle
nette fortement négative

1. Le scénario « noir » : une valeur actuelle nette de -700 M€

Ce scénario est caractérisé par I'absence de toute démde rationalisation des
organisations. Dans cette hypothése, la limitation a 25 000 du nombcerts entraine le maintien,
par les ministeres, de leurs applications ministériellesedton, faute d’'une organisation adaptée aux
workflows du progiciel. Le maintien des structures en place prive en outiraitisstration du bénéfice
d'une partie des gains « mécaniques » incrémentaux, dont la réalidépend de la capacité de
redéploiement voire de regroupement de certaines structures ded@libl®es lors :

- les codts retenus sont ceux de la fourchette haute dembB#isin (566 M pour
linvestissement et 483 &lpour la maintenance) ;

- les gains sont limités a la suppression des frais de enaimte d’ACCORD et des
applications budgétaro-comptables de la DGCP (65 plet an) et aux réductions
d’effectifs dans les services comptabilité (415 ETP soit €padan).

Les résultats en termes de RSI sont négatifs : le proft pes rentabilisé sur la période,
la VAN s’établit a -700 M€ et le solde net en année pleine a -13 M€: méme a lissue du
déploiement, le projet continue a codter chague année du fait diemalhine partie des anciens
applicatifs en sus des codts de maintenance annuel du PGI.

Il est & noter que ce scénario n'évoque pas les éventudiesilidis informatiques
propres a BORUS dans un environnement ol coexistent plusieurs organisationsadombe ne
correspond a celle portée naturellement par le PGI. Dans ces conditions, it sgnt possibles :

by

- un seul workflow est intégré a MAORUS mais les organisations des services
gestionnaires ne sont pas «alignées » sur ce modeéle, cenppsei de gérer la
complexité et la diversité en-dehors dedBuUsS;

- plusieursworkflows correspondant aux différentes organisations sont portés par,le PGI
ce qui en obére les performances et multiplie les développementsogcifi

% Ce taux a été retenu dans I'étude sur le proje?ERNIC et correspond approximativement au taux mggndéré de la
dette de I'Etat. Compte tenu de la durée de leopéri’analyse, les résultats sont peu sensibles &ariation modérée du
taux d’actualisation.

% Soit le codit salarial total (y compris cotisatians CAS pensions) augmenté d'une quote-part dissdeafonctionnement
calculée par le contrdle de gestion de la DGCP.
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Dans un cas comme dans l'autre, le co(t du projet est sigivificant augmenté tandis
gue rien ne garantit un fonctionnement totalement optimal dell@utcible, en particulier compte-
tenu de la diversité des procédures et des organisaticirera Bn outre, I'évolutivité de ce binbme
organisations-informatique est particulierement réduite, compte tersucdenplexité.

2. Le scénario « tendanciel » : une valeur actuelle nette de -400 M€

Le scénario est également fondé sur I'absence de démarch@séry de refonte des
procédures et des structures. En revanche, des hypothéses plablésy sont retenues sur la
réalisation des gains de productivité :

- suppression de I'ensemble des AMG (gains supplémentaires dé 3G bh) ;

- intégration de I'ensemble des gains « mécaniques » soit 580 ETErsapfires dont
190 dans les ministeres et 390 a la DGCP (gains supplémentaires @eailai).

En l'absence de réingénierie, il s’agit d’hypothéses for@sréalisation des gains
« mécaniques » n’étant aucunement assurée dans les structiziégedaill€®. Ce scénario doit donc
étre considéré comme fenrchette haute de ce qu'il est possible d’atteindre dans ce cadre.

Les résultats demeurent fortement négatifs : pas d'amaniésgede l'investissement,
VAN de -400 M€, gain en année pleine de 37€MN lissue du déploiement ne suffisant pas a
rentabiliser les codts initiaux.

3. La ré-ingénierie partielle : une valeur actuelle nette positive de 200 M€

Ce scénario suppose un pilotage du projet assurant d'une paditidsendes codts
(réduction du nombre d'utilisateurs et de sites sans peritbmbdti fonctionnement des ministéres
grace au regroupement des fonctions amont) et une démarchdriigiémelle de réorganisation. Les
gains de productivité liés au regroupement des utilisatenmsnta (réduction des effectifs et
accélération de la chaine de traiten@nians généralisation des services facturiers. Dans cette
hypothese :

- les co(ts d’'investissement sont limités a 4@eues colits totaux a 1 6;

- les gains comprennent, outre ceux du scénario 2, 'amélioratida geoductivité
« amont » des ministéres (3 000 ETP soit 1ZMannée pleine) et une partie estimée
forfaitairement a 50% des gains liés a la réduction deéréis moratoires
(cf. supra,111.B.3.b) soit 20 ME en année pleine.

Les ordres de grandeur identifiés dans ce cadre correspondentx &d’an scénario
alternatif de réorganisation partielle — i.e. incluant laarén place des services facturiers selon le
cadrage évoqueupra, mais pas la mise en ceuvre de centres de services paatagét dans les
ministeres.

4. Le déploiement de I’ensemble de la ré-ingénierie : une VAN de 800 a 1 100 M€

Outre les hypothéses du scénario 3, ce scénario suppose le démiaienrdonné des
CSP amont au niveau des ordonnateurs secondaires délégués eleseddrvices facturiers. La
fourchette d’évaluation correspond a I'incertitude des gains potentselsiés a cette généralisation.

% Une économie de 25% des effectifs dans un seBépense grace aux fonctionnalités devusn’est vraisemblablement
pas réalisable dans une structure de 3 ou 4 agkntait des codts fixes de traitement.

% | 'hypothése inverse (déploiement des servicesifrs sans regroupement amont) aboutit & un géguioche ; toutefois
le potentiel maximal de gain sur les services féets (évalué a 5000 ETP) est sensiblement supééiecelui du gain
envisagé dans le regroupement des utilisateurs tarBonoutre, le regroupement des utilisateurs @mesun préalable
indispensable a la réduction du nombre de sitelsagée pour réduire le colt du projet.
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CONCLUSION

Les principaux résultats des travaux de la mission sont les suivants :

- le colt du projet est de I'ordre de 50@ bh investissement (dont environ 40% pour le
seul déploiement dans les services), auquel il convientjdetea 100 M de co(ts
annuels récurrents, commensurables avec le colt des systéimels dc Palier,
incluant les applications ministérielles de gestion ;

- si HORuUsS permet de dépasser les insuffisances du Palier (ce qui imptigs
économies de 50 & par an, sans compter les gains de qualité), le risque d’un
fonctionnement sous-optimal dans les services une fois déplgy@unétre totalement
écarté : en effet, si le projet informatique respectétages-clés qui lui ont été fixées,
il importe de s’assurer que les ministéres seront prétsrergeat’organisation a utiliser
I'outil lors de son déploiement ;

- en effet, aucun dispositif n'existe pour s'assurer deol&ience entre I'évolution des
organisations et la logique portée par l'outil, si ce n’'estilecje structurant arrété par
le COS de s’appuyer sur la logique interne de SAP (déployéddautses organisations
performantes), sans faire au dela du strict nécessaire dplgements spécifiques a
I'Etat :

- CHORUS nécessite donc des réorganisations de la fonction financidi&tale— dont
'ampleur et la nature doivent étre expertisées de manmrmfandie —, d’'une part
cohérentes avec la logique portée et définie pour 'outil, d’qatreconvergentes dans
I'ensemble des ministéres (en central comme en déconcentré) ;

- sans méconnaitre les autres critéres d'évaluation deertingnce du projet — et
notamment les externalités positives portées peyROS le retour sur investissement
peut étre significatif (jusqu’a 1€sans évoquer les gains indirects liés & une meilleure
information financiére de I'Etat et une meilleure gestion puigl). Celui-ci passe par la
mise en ceuvre de réorganisations des procédures, des strettdessorganisations,
qui pourraient inclure notamment la constitution de centres gdieasgmpartagés (CSP)
assurant les fonctions administratives et budgétaires poardeanateurs et la mise en
place de services facturiers assurant le traitementadésds de leur réception a leur
mise en paiement.

Dans ces conditions, la mission recommanitaversion des temporalités et des
logiques outils et réorganisations afin d'une part de minimiser les risques de mauvais
fonctionnement de l'outil, et d'autre part de posgerante les principes de la réorganisation de la
fonction financiére de I'Etat. C'est également cette solujonpermet de bénéficier de la logique
portée par le PGI, tout en préservant I'évolutivité des outilsseodgnisations.
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En termes de gouvernanck, projet ne peut plus longtemps s’accommoder du
cloisonnement entre dimensions informatique et organisationnelle. Or, la gouvernance
organisationnelle — ai fortiori son articulation avec la gouvernance informatique — sont apparues
largement perfectibles. Par ailleurs, la mission soul@gren facteur-clé de succés de la conduite de
I'acquisition d’'un PGI réside dans I'implication des directionétiers. L'inscription de ce type de
projet dans un projet « englobant » et stratégique est égalelmemature a faire en sorte que la
mobilisation concerne I'ensemble de I'organisation, assuraaudigéla du fonctionnement de I'outil,
l'information portée dans les systémes est de qualité et I'utilisgtii en est faite pertinente en vue de
I'amélioration de la gestion publique.

Fait 4 Paris, le 7 novembre 2006,

L7 fa iy

X | L} N ——

Henn Guillanme Pierre Cunéo
ABspEcteur general des finances Inspecteur des finances
I.llIl F. '.r ..'_-..--_.ﬂ-
‘;t’{*ff p{ ’ . 'Lr-'":,r""f
i T . i e il
/David Lubek Sehertiien Rémond
Inspecieur dis finances Inspecteur 4es limances
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COURRIER ARRIVE Le ministre de |'économie,
| B SLIL 72006 des finances et de |'industrie

Le ministre délégue au budget et a la réforme de 'Etat
T4 8 Porte-parole du gouvernement

a

Monsieur le Chef du Service de |'Inspection pénérale des finances

Paris, le = § L. 200€

Objet : Mission d’évaluation des colts et des gains induits par le programme Chorus

CHORLUS est |'application de gestion financiere de 'Etat qui a pour ambition de mettre en ceuvre ['ensemble
des dispositions de la LOLF. Outil commun, 4 la fois partagé ef mtégré, il mettra a disposition des
administrations de I'Etat (services centraux et déconcentrés), des actsurs de Ia dépense et de la recette non
fiscale, du comtrile financier ot de la comptabilité. les fonctionnalités nécessaires & une gestion budpétaire et
financi¢re efficace. CHORUS sera construit sur la base de la solution progiciclle SAP et déplové dans les
services de I"Etat 4 pdrar de 2008

Le 20 avril 2006, le Comitg d'orientation stratégique « systémes d’information financiére de 1"Etat » (COS) a
souligne ta nécessité d'une évaluation du colit du programme CHORUS ef a reaffirmé que son retour sur
investissement (RSI) constituait une importante justification du projet. Or le codl de ce projet est éroitement lig
aux conditions dans lesquelles il sera déployé dans les services de I"Etat

En effet, I"expérience permet d'identifier que la détermination ex amte d'une cible est un factevr clé de succeés
du piletage par le RS1. Compte tenu de son ampleur (fonctionnelle, erganisationnelle; technique), CHORUS
nun seulement n'échappe pas d cette régle mais |'économie genérale de ce projet repose également sur des gains
de qualite et d’cfficience.

CHORUS est source d'éconcimies 4 la fois directememt (rationalisstion du patrimoine des applications
financiéres de I"Etat) ot indircctoment par les meilloures pratiques qu'il porie oo matiére de procédures
budgétaires €1 financiéres (réingénieric of modemisation des procédures fnanciéres el des organisations)
CHORUS est également porteur de paing qualitatifs (aide an pilotage des finances publiques, auditabilité des
comptes, comptabilité en droits constatés, nouveaux services, intépration des données ) qui doivent &tre pris
en compte dans une émde globale, méme 51 leur évaluation est nécessairement plus complexe,

Compte tenu de ces dléments, le COS & considéré gqu™ une mission d’expertise &tait nécessaire. Celle-ci devra

viser
= aanditer les prévisions de colts presentées par UAIFE ;

» 4 identifier les solutions permettant de cadrer les principales variables du projet (nombre de sites
geographiques, nombre d'utibsatenrs de CHORUS étant précisé qu'actuellement ce nombre est de
"ordre de 20 000 pour Accord™DL hors applications ministérielles, .. ) en s'appuyant sur des
seénanecs de réingémenic des processus ef des orgemizations des services de |'Etat (ex @ services

L —
MINISTERE DE L'ECONDMIE
DES FINANCES ET DE L'INDUSTRIE
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facturiers, mutsalisation des fonctions de gestion Bnanciére. professionnalisgion des thehes de
gestion, développement des contriles internes el renforeement de I auditabilité et de Ia tragabilité de
I'exécution de la recette et de la dépense publiques. .} ;

= 4 fixer les différents honzons possibles de retour sur mvestissement en fonction des hypothéses de
conits et de gams du projet, selon notamment les scénarnos de réingénierie des processus |

*  didentifier les moyens intemes 4 |"administration qui pourraient étre mobilisés pour le déploiement
de Choras dans les services centraux et déconcemires de 'Etat (conduite du changement,
construction de la base école. formation, assistance an démarrage, support aux utibsateurs... )

La mission devra notamment s attacher & établir ;

redeinnmnele de Chamie o lenr mdthode de valomsation (eodits extermes ef
CYISIONNEE OU A0S o .

-
”y I furmrwsl Tl s S e
o O3 (O Eort L et bl e e S LR LR LU L LR ek R

Ia bpologic coiits provisionncls

intemes) |

o la typologme des gams susceptibles d’&tre obtenns et leur méthode de valorisation .

o les echémas dorganisation qui pourraient ére appliqués (pour le deéploiement et pour le
fonctionnement courant], avee pour chacun

® |os différents impacts réglementaires organisationnels,

L d }‘
o 'objectif de retour sur investissement selon les hypotheses de colits 2t de gains |

o les regles de gestion de ['outil de pilotage. desting 4 connaftre en temps réel les coiits du programme
et leur échéancier, amsi que les pains en vue de Uévaluation du refour sur investissement de

Chorus |

o des proposttions refatives aux modalnés de suivt, prévoyant notamment un retour des minisieres de
la mise en ceuvre des gains gui relévent de lear compétence,

Afin que les orentations découlant des travaux d’expertise puissent étre prises dans des délais compatibles
aver le lancement de |'appel d’offres « déploiement » (prévu au plus tard en janvier 2007}, la mission devra
présenter des premiess Sléments de chiffrage pour le mois de septembre 2006, sur la base d'évaluations
concuites dans les administrations financiéres ot dans deux ou trois ministéres représentatifs compte-tenu de
leur taille, de leur organisation ou de leurs procédures. Le cas échéant. cette premigre étude pourra gire
complétée par une analyse plus systématique de |'ensemble des administrations de I'Etat concernées pour le
47 rimestre 2006,

S'inscrivant, au moins pour sa preruere phase, dans le programme d audits de modernisation, cette étude sera
conduite par 1'lnspection générale des finances, qui pourra en tant que de besoin s'appuver sur des
consultants extérieurs pour | assister dans ses travaux. Elle Wnéficiera de 1"assistance des admimistrations

retenues dans le péamétre d analvse, ‘YZ) 61‘,

Thuerry Breton
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