


tant de dépenser moins ou « d’en avoir plus pour son argent »,
Cette fonction, dont on va voir gu‘elle met en ceuvre de nom-
breux leviers de gains est rarement présente dans les adminis-
frations. On comprend d'ailleurs assez bien pourquoi : la fone-
fion achat était partagée entre des prescripteurs fechniciens,
réputés connaitre I'éfat de I'art et seuls & méme de déterminer
leurs besoins, et des juristes chargés d'appliquer une réglemen-
tation fondée sur le principe de la concurrence pure et parfaite
réputée faire émerger le juste prix. Or, cette vision est simplifi-
cafrice. La réalité est plus complexe et pour étre sir de payer
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le juste prix, il faut agir sur de nombreux leviers : clarifier le besoin,
éviter la surqualité, bien connaitre I'offre et les innovations des
fournisseurs, se focaliser sur les sujets & fort enjeu, raisonner en
coUt complet, bien réfléchir aux pondérations des différants cri-
téres de choix, massifier si le secteur s'y préte, assurer un bon
suivi du fournisseur, gérer la mise en place des nouveaux mar-
chés et assurer la conduite du changement, suivre la perfor-
mance des actions, prendre le cas échéant les mesures correc-
tives, etc. L'objectif de la réforme est de faire émerger cette
fonction ef de lui donner les moyens d'agir.

Mettre en place de vrais acheteurs

connaitre
les bonnes
pratiques

Clarifier
les ot les le cahier
besoins opporiunités des
charges

fournisseurs

Animer l'identification
d’opportunités
d’économies achats

Une organisation administrative innovante

Pour mettre en ceuvre cette réforme, une organisation adminis-
trative innovante sur plusieurs points a été mise en place. Elle
repose sur trois piliers principalement :

- la désignation dans chague ministére d'un responsable minis-
tériel des achats (RMA), responsable de la fonction achat dans
son ministére. Sous I'autorité du secrétaire général du ministére, |l
assure |'efficacité des achats du ministére, en administration cen-
frale et dans les services déconcentrés et il anime la filiere achat
dans son ministére. Cefte innovation, qui est parfois passée un
peu inapercue, ef qui n'a pas encore trouvé partout sa pleine
dimension, est un des aspects essentiels de la réforme car cette
fonction, qui nexistait dans quasiment aucun ministére, est le
moyen d'impulser la réforme dans foute les catégories d'achats,
dans fous les ministéres. Il faut signaler que certains ministéres,
notamment le ministére de la Défense, ou celui de |'Education
nationale, ont infroduit cette fonction dans I'organisation de leur
administrafion centrale par voie réglementaire ;

- lacréation du Service des achats de I'Etat, service G compétence
nationale, & vocation interministérielle placé auprés du ministre du
Budget, dont le réle est double ; déterminer les stratégies d'achat
sur les segments d'achat courant et désigner I'opérateur chargé
de les mettre en ceuvre, d'une part, conduire les actions de pro-
fessionnalisation des achats, d'autre part. Le SAE peut choisir de
mettre en ceuvre lu-méme les actions qu'il décide, et a ce titre |l
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dispose d'une compétence juridique d'achetfeur, ou il peut dési-
gner un aufre opérateur (un autre ministére, les préfectures ou
I'UGAP). Par dilleurs, pour des raisons d'économie de moyens et
d'efficacité, le SAE remplit pour les ministéres financiers, les fonctions
dévolues aux RMA dans les aufres ministéres (2) ;

- la dévolution aux préfectures de région d'un rble de corres-
pondant du SAE, chargé de relayer son action aupres des services
déconcentrés et le cas échéant de conclure des marchés au
niveau local approprié, dans le cadre des directives du SAE,

Pour étre tout & faif complet, il faut signaler le réle de I'UGAP qui
participe & fous les fravaux du SAE et peut, comme il a été dit,
éfre désigné comme opérateur interministériel.

Pour assurer la gouvernance de ce dispositif, deux instances ont
eté créées :

- un comité des achats, qui réunit tous les RMA et I'UGAP, sous
la présidence du directeur du SAE. C'est le lisu ol se prennent
les décisions opérationnelles ;

- un conseil d'orientation, composé de personnalités d’horizons
freés divers, dont deux parlementaires, des directeurs achats de
grandes entreprises, un représenfant des PME et un représentant
du monde de l'insertion par I'activité économique. Il est chargé
d’arréter les orientations et de valider les résultats.

(2) Pour une présentation détaillée et pertinente de I'organisation juridique du SAE
et de sa genése, on pourra se reporter & I'article de Sébastien de Palmaert dans
le n® 56 (2° timestre 2009) du Courrer juridique des Finances et de I'industrie.
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La nouvelle organisation des achats de I'Etat

[ Création d’un Service des achats de I'Etat (SAE),
rattaché au ministre du Budget

[ Le service travaille avec :
® Les responsables ministériels des achats (RMA)
= Les missions régionales achats
dans les préfectures de région

M Le service définit la politique d’achat
et choisit les opérateurs chargés de I'exécuter.
Ces opérateurs peuvent éfre :
® Le SAE lui-méme
m Un ministére pour le compte de tous

| Les préfectures
® 'UGAP (centrale d’achat)

Cette organisation qui avait été prévue pour fonctionner dans un
cadre juridigue nouveau, celui d'agence de service public, qui
finalement n‘a pas vu le jour, est innovante sur plusieurs points :

- elle est véritablement interministérielle, ce qui n'est pas si fré-
quent dans I’ Adminisfration, et son fonctionnement depuis un peu
plus d'un an confirme ce caractére. De ce point de vue, les
craintes qui avaient pu apparditre d'une mise sous fufelle de
Bercy des achats des autres ministéres se sonf estompées ;

- elle établit un lien fort avec le niveau local, au fravers des
rissions régionales achats placées auprés des SGAR. La nécessité
de ce lien entre un service placé auprés du ministre chargé du
Budget et les préfectures de région, qui n'était pas apparu évi-
dent & fous les décideurs, ce qui expligue un certain refard dans
Ia mise en place de ces missions, est une grande innavation et
une condition essentielle du succeés;

- elle est ouverte sur I'extérieur au travers de son conseil d’orien-
tation, ce qui permet de s'assurer que les différentes probléma-
fiques dont les achats sont porteurs sont bien prises en compte et
que l'action du SAE traduit bien les objectifs qui lui sont assignés.

LES ACTIONS ENGAGEES
DEPUIS LA CREATION DU SAE EN 2009

DOIVENT PERMETTRE D’ATTEINDRE
'EN TROIS ANS DES OBJECTIFS AMBITIEUX

Les objectifs du SAE

Les objectifs du SAE sont précisés a I'arficle 2, paragraphe Il du
décret du 17 mars 2009 : « Le Service des achats de I'Etaf s'assure
que les achats de I'Etat sont effectués dans les conditions éco-
nomiguement les plus avantageuses, respectent les objectifs de
développement durable et de développement social ef sont réa-
lisés dans des conditions favorisant le plus large acces des petites
et moyennes enfreprises & la commande publigque. »

Le SAE a engagé un programme de professionnalisation sur tous
ces axes.

La performance économique
C’est le premier des objectifs d'une organisation achat, Comme
il a été dif en infroduction, le total des achats courants de I'Etat

s'élevait en 2008 @ 17 Mds€ environ répartis par nature et par
ministéres comme le font apparditre les graphiques ci-contre.
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Sur ce total, certaines dépenses ne sont pas directerent influen-
cables par des actions achat (par exemple les loyers) ou sont frés
liées & des facteurs exogénes (prix de I'énergie). Le périmétre
directement adressable par le SAE est d'environ 10 Mds€. Sur ce
fotal, I'objectif assigné au SAE est d’afteindre 1 ME d’économies
en trois ans. Cet objectif sera afteint au travers d'actions directe-
ment mises en ceuvre par le SAE lui-méme (des marchés intermi-
nistériels) ou par des actions de professionnalisation mises en
ceuvre dans les ministéres eux-mémes. D'ou une premiere action
essenfielle menée en 2009, la définiion d'une méthodologie
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commune de mesure des gains achats, la formation des RMA et
des acheteurs des différents ministéres, et la mise en place d'un
oufil commun baptisé « IMPACT », permettant d'enregistrer les
actions, les gains-cibles associés ef le suivi de leur mise en ceuvre.
Cette méthode et cet outil permettront de suivre I'avancement des
projets et de s'assurer que chague enfité acheteuse, ef pas le SAE
tout seul, rédlise sa part des économies attendues de cette réforme.
s permettent, dés & présent, de s'assurer que chague administro-
tion dépensiére s' attague bien aux principaux sujets & enjeux. Cette
démarche n'est pas trés naturelle dans les administrations ol elle
est parfois confondue avec I'exercice budgétaire. Ce point est
essentiel car I'objectif de la fonction achat n'est pas de justifier les
économies budgétaires, comme le craignent souvent les adminis-
frations, mais dcider les services @ y faire face sans comprometire
I'exercice de leurs missions, ce qui est frés différent.

Le programme de recherche d’opportunités

Pour atteindre cet objectif d’économies, le SAE a lancé, avec les
RMA, un programme de recherche d’opportunités associant des
prescripteurs, des utilisateurs et des acheteurs afin d'analyser
I'existant, segment d'achat par segment d'achat, d'identifier les
meilleures pratiques et les pistes de progrés, en s'appuyant sur
des expériences ayant déja produit des résultats. L objectif de ce
programme, baptisé « Calypso » du nom du bateau d'un explo-
rateur célébre, est d'identifier les opportunités de gains et leur
faisabilité, avec comme ambition de ne retenir que des actions
pouvant produire au moins 15 % de gains. Il s'agit, la encore, de
ne se focaliser que sur ce qui rapporte et qui est réalisable afin
de consacrer des moyens par nature limités aux seuls projets «ren-
tables » Une premiére vague de 10 segments, dont & segments
informatiques, a porté sur 2,6 Mds€ de dépenses et a identifié
335 M€ de gains potentiels. Une deuxiéme vague d’un montant
comparable est en cours, portant notamment sur des dépenses
immobilieres. L'objectif du SAE au travers de ce programme est
double : d'une part, identifier les actions porteuses de gains ;
d'autre part, associer aux projets un public de plus en plus large,
pour assurer le partage de I'ambition et ne pas la cantonner entre
les mains de quelques acheteurs.

La formation et 'animation des acheteurs

A l'exception de quelgues corps spécialisés comme les commis-
saires du ministére de la Défense, I' Administration ne dispose pas
de fonctionnaires formés aux métiers de I'achat. Pour mettre en
ceuvre le programme de professionnalisation, le SAE et les minis-
téres peuvent recourir aux recrutement de personnels contrac-
tuels disposant du bagage universitaire et de I'expérience pro-
fessionnelle adaptés mais ont aussi engagé un programme de
formation des fonctionnaires, d‘administration centrale dans un
premier femps puis des services territoriaux afin de leur donner la
maifrise des outils et des concepts économiques de I'achat, alors
que les formations & I'achat public sont jusqu’a présent limitées
aux aspects techniques et juridiques. Ce travail a été engagé et
se développera au fur et & mesure de la montée en charge du
programme de professionnalisation.

Le développement durable

Si I'objectif économigue est essentiel, le SAE doit aussi poursuivre
des objectifs de développerment durables, ce quiinclut les objec-
fifs environnementaux mais aussi les achats socialement respon-
sables. Cette dimension est particuliérement importante, s'agis-
sant d'achats de la puissance publique qui poursuit par ailleurs
ces politiques publiques. Elle figure d'alleurs expressément dans
les demiéres versions du Code des marchés publics. Il faut cepen-
dant noter que cefte dimension n’'est pas absente dans Ia
politique d'achat des entreprises, méme sila dimension marketing
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y est peut-&tre plus présente. S'agissant des objectifs environne-
mentaux, le cadre est fixé de maniére assez claire par une circu-
laire du Premier minisire du 3 décembre 2008, dife « Etat exem-
plaire » issue des fravaux du Grenelle de I'environnement. Cette
circulaire fixe, pour les principales catégories d’achats courants,
les objectifs & alteindre et les normes a respecter. Dans ce
domaine, le SAE doit donc veiller & intégrer ces objectifs. On peut
souligner gque ceci n’est pasincompatible avec I'objectif de gains
économiques, notamment lorsgu’on raisonne en colt complet,
S'agissant des achats socialement responsables, les choses sont
un peu plus difficiles. Cette nofion recouvre elle-méme deux
notions distinctes : d'une part, s‘assurer que les fournisseurs res-
pectent bien les régles protectrices des ravaileurs, ef notamment
les conventions de |'organisation infernationale du travail lorsqul
s'agit de fournisseurs étrangers. Sur ce point, I'Administration n‘est
pas trés avancée par rapport aux entreprises qui y veillent davan-
tage ; d'autre part, contribuer, par la commande publique, @
I'accés & I'emploi des parsonnes qui en sont éloignées : personnes
handicapées et chdmeurs de longue durée. Sur ce point, le Code
des marchés publics offre des possibilités ef, dans un premier
temps, le SAE s'aftache & les diffuser ef & diffuser les outils per-
mettant de les mettre en ceuvre, éfant précisé que ces possibilités,
dites « clauses sociales » sont surtout d'opplication locale. Ce
tfravail d'information est bien avancé (3). Il s'agit mainfenant de
mettre en ceuvre, étant précisé que I'Etat s'est fixé un objectif
ambitieux pour 2012 : 10 % des achats dans lesguels la main-
d'ceuvre représente plus de 50 % du montant du marché devront
étre réalisés avec des entreprises relevant du secteur de l'insertion
par I'activité économique ou des entreprises employant des tra-
vailleurs handicapés. Le SAE aréalisé, avec I'UGAP, une opération
modeste mais emblématique en 2009, en confiant & des entre-
prises adaptées un marché d’enlévement et de recyclage des
matériels électriques et électroniques usagés (DEEE).

L’accés des PME & la commande publigue

L'Etat qui cherche & favoriser le développement des PME créa-
frices d’emploi ne peut pas se désintéresser des conditions dans
lesguelles celles-ci peuvent accéder & la commande publique,
Dans le méme temps, le Code des marchés, encadré sur ce point
par la directive européenne n® 2004-18 ne peut pas réserver de
marchés aux PME, comme cela se faif aux Efats-Unis, par
exemple, & |'exception, frés lmitée des PME difes « inno-
vantes » (4). Le SAE doit donc & la fois poursuivre son objectif de
gains économiques et favoriser I'accés des PME ¢ la commande
publigue, dans ce cadre assez confraignant, Ces deux appro-
ches sont souvent percues comme contradictoires car I'action
du SAE est comprise comme se limitant & la massification des
marchés au niveau national. En réalité, la sifuation est plus
nuancée pour plusieurs raisons, Tout d'abord, comme il a été dit
précédemment, I'action du SAE ne se limite nullement & la mas-
sification des marchés. Ensuite, s'il y a massification, celle-ci peut
infervenir au niveau régional, voire local, ce qui laisse leurs
chances aux PME. Enfin, il y a, dans les achats de I'Etat, un grand
nombre de prestations, nofamment immobiliéres qui sont par
nature des prestations de proximité accessibles aux entreprises
locales, ce qui ne veut pas dire que des anfennes locales de
grandes entreprises nationales ne peuvent pas y concourir avec
succés. En réalité, la massification au niveau national n’a vraiment
d'intérét économique que si I'offre est elle-méme déja nationale
voire internationale (matériel informatique par exemple). A ce
stade, I'action du SAE a essentielement rencontré des difficultés
avec des distributeurs de matériels de ce type, ainsi gu’avec des
fournituristes locauyx, dont la valeur cjoutée pour I'Etat est loin
d'étre évidente.

(3) Sur ce sujet, on pourra consulter les sites :
hitp://www.socialement-responsable.org et hitp://www.handeco.org/

(4) Vaoir sur ce point I'arficle 26 de la loi du 4 acdt 2008 dite « loi de modernisation

de I'économie ».
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Afin de contribuer d I'accés des PME & la commande publigue,
le SAE dispose d’'un autre moyen qui est-celui de I'accés aux
procédures elles-mémes, au travers de la place de marché
interministérielle « marchés-publics.gouv.fr » qu’il administre. Sur
cefte plate-forme sont publiés fous les marchés de I'Efat, civils
ou militaires, nationaux ou locaux. Cette publication est obliga-
foire pour les marchés d'un montant supérieur @ 90000 €. Elle
n‘est que facultative pour les petits marchés mais environ
20 000 marchés sont publiés sur cette plate-forme dans I'année.
L'ergonomie de cet outil et de ses fonctionnalités est donc un
élément essentiel pour faciliter I'accés des entreprises, notam-
ment les plus pefites, aux marchés. A cet égard, une enquéte
gualité réalisée en 2009 a monfré que prés de 80 % des entre-
prises, y compris les PME et les TPE considérait cet outil comme
d'accés facile et convivial. Ce résultaf, ainsi gque d'autres
contenus dans la méme enguéte, va un peu & I'encontre de la
croyance largement répandue que l'accés aux marchés
publics serait nécessairement quelque chose de technigue-
ment compliqué pour les entreprises et notamment les PME. Le
SAE va poursuivre son action de communication, pour mieux
faire connaitre sa politique et ses projets afin de démystifier ce
qui peut éire un obsfacle a son action.

Un an aprés sa création, le SAE a engagé les principaux chantiers
de professionnalisation des achats pour laquelle il a été créé.
Cette action commence & porter ses fruits au travers de marchés
ou par l'identification et la quantification des actions & lancer
pour afteindre | objectif de gains qui lui a été assigné. Il faut éga-
lement souligner le caractére trés inferministériel de son action et
I'attitude trés participative des ministéres qui n"allait pas naturel-
lement de soi. Or, cette participation est essentielle si I'on veut
atteindre les objectifs.

Beaucoup reste cependant & faire :

- la notion de professionnalisation des achats n'est pas encore
bien comprise par tous les services dépensiers pour lesquels elle se
résume souvent & la mutudlisation des achats au sein d'une struc-
fure spécialisée, sur un périmetre nécessairement limité. Tel est le
cas notamment de beaucoup de services des administrations
financiéres ;

- l'approche en colt complet n'est pas non plus comprise par
tous, le rdle d'un service achat étant alors limité & celui d’un bureau
de marché auguel on demande simplement de faire « un bon
marché ». Tel est le cas, par exemple, d'un projet ambitieux que
conduit le SAE, I'externalisation de la gestion du parc auto des
administrations civiles. Les administrations qui, pour la plupart,
connaissent & peine la compaesition de ce parc et en connaissent
trés mal les colits de gestion, ne comprennent pas l'intérét d'une
opération ambitieuse, décidée elle-méme dans le cadre de la
RGPP, et qui doit permetire de rédliser d'imporfantes économies
sur la maintenance mais plus encore sur le colf complet de la
gestion de flofte ;

- ceci est notamment lié & un troisiéme chantier qui reste &
engager, celui de I'analyse des colits de process liés a la fonction
achat. Les administrations identifient rés mal les effectifs employés
dans les fonctions supports et dans la fonction achat en particulier.
Entre les gestionnaires de budget, les gestionnaires de procédures,
les approvisionneurs, les agents chargés du fraifement des factures
et des paiements, d'importants effectifs sont engagés dans ces
procédures mais éclatés entre différentes structures. Il est donc frés
difficile de connditre le colt complet de ces procédures et de les
optimiser. Le déploiement de CHORUS devrait y contribuer, de
méme que le déplolement des services facturiers, La réforme des
achats doit également étre un des éléments de cet dllégement du
colt des fonctions supports. Encore faut-il que les administrations
arrivent & les identifier ce qui nest pas toujours le caos.

Pour aller plus loin, le site Infranet du SAE :
Ministére des Finances : hitp://alize.clize/alize16/achats/
Aufres ministéres : www.finances.ader.gouv.fr/achats/

Vous pouvez consulter notre site Internet
www.gestionfipu.com
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