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Condensé

Rappel des faits

En 2001, I’Administration fédérale des contributions (AFC) a lancé le projet infor-
matique INSIEME, ['objectif étant de créer un systeme informatique global pour
tous les types d’impots qui remplace ses systemes informatiques vieillissants. En
septembre 2012, la cheffe du Département fédéral des finances (DFF) a décidé
d’interrompre le projet. Le département a estimé qu’'une poursuite du projet aurait
été trop risquée: les dépenses consenties jusqu’alors étaient largement dispropor-
tionnées par rapport aux avancées qui avaient été réalisées. Méme si INSIEME
avait été mené jusqu’au bout, seule une petite partie du volume de prestations prévu
initialement aurait pu étre réalisée. De plus, le produit fini aurait engendré des frais
de maintenance disproportionnés ou, dans le pire des cas, la maintenance n’aurait
pas été possible. Durant les douze années qu’a duré le projet INSIEME, celui-ci a
geénéré des coiits de 115,9 millions de francs!.

Tres tot, le projet INSIEME a dii faire face a des problemes: en 2005 et en 2006, le
Contréle fédéral des finances (CDF) a relevé plusieurs lacunes. En 2006, a la suite
d’un appel d’offres OMC, la réalisation du projet a été attribuée a [’entreprise
Unisys (Suisse) SA. Au printemps 2007 — alors que les négociations contractuelles
étaient encore en cours avec Unisys et que les travaux avaient commencé —, le
rapport d’audit d’une société de conmseil externe a montré que, en [’absence
d’adaptations substantielles, INSIEME dépasserait nettement les délais et le budget
prévus. En aoiit 2007, I’AFC a révoqué [’adjudication du mandat a Unisys. Le
projet a été interrompu puis relancé en septembre 20072.

Malgré son redémarrage avec le concours de ['Office fédéral de I’informatique et de
la télécommunication (OFIT), le projet a continué de connaitre des difficultés: des
rapports d’examen et d’audit du CDF, de [!’'Inspection des finances de I’AFC
(IDF AFC) et de sociétés de conseil externes ont notamment mis en lumiere
d’importants problémes relatifs a ’'organisation du projet, a la gestion de celui-ci et
aux acquisitions entre 2008 et 2011. Aprés que la situation s’est aggravée concer-
nant les coiits et les délais, le responsable de |'ensemble du projet (REP; 2007—
2011) a été démis de ses fonctions en février 2011. Début 2012, les résultats négatifs
des controles effectués par le CDF ont conduit le DFF a ouvrir une enquéte admi-
nistrative sur les achats effectués par I’AFC dans le cadre du projet INSIEME3.

Se fondant sur les résultats de cette enquéte, le DFF a déposé une plainte auprés du
Ministere public de la Confédération (MPC) en mai 2012. Celui-ci a alors ouvert
une procédure pénale contre le responsable de I'organisation des bénéficiaires de
prestations (LBO) de I’AFC et contre inconnu pour corruption et gestion déloyale
présumeées. Cette procédure n’était pas encore close au moment de la publication du
présent rapport. Pour cette raison, la présomption d’innocence s’applique. Par

L Chap. 1.1
2 Chap. 2.1
3 Chap.2.2
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ailleurs, le directeur de I’AFC (2000-2012) a été suspendu. En septembre 2012,
apres que le DFF a analysé la situation, la cheffe du DFF (depuis 2010) a décidé
d’interrompre le projet. Elle en a informé la Délégation des finances des Chambres
fédérales (DélFin) le 19 septembre 2012 et le DFF en a informé le public le lende-
main®.

Au printemps 2013, I’AFC a lancé le programme FISCAL-IT, qui a succédé a
INSIEME. A la session d’hiver 2013, le Parlement a adopté un crédit d’engagement
de 85,2 millions de francs pour ce programme.

Engquéte des Commissions des finances et des Commissions de gestion

En décembre 2012, les Commissions des finances (CdF) et les Commissions de
gestion (CdG) des Chambres fédérales ont décidé de soumettre le projet INSIEME a
un examen approfondi afin de pouvoir en tirer des enseignements pour des projets
informatiques ultérieurs. A cet effet, elles ont institué le groupe de travail INSIEME
(GTI), composé de membres des quatre commissions, et lui ont confié un mandat
d’enquétes.

L’enquéte des CdF et des CdG visait a:

—  faire la lumiéere sur la gestion assurée par [’organisation de projet et sur la
surveillance exercée par les organes supérieurs (de tous les niveaux hiérar-
chiques jusqu’au collége gouvernemental);

—  identifier et évaluer les responsabilités des organes fédéraux impliqués et
des fournisseurs externes;

—  clarifier les fonctions et les réles du CDF (en tant qu’organe supréme en
matiere de surveillance financiere) et des organes de haute surveillance par-
lementaire dans le cadre du projet INSIEME.

La gestion du projet INSIEME, la surveillance et la gestion au sein de la hiérarchie,
la responsabilité du Conseil fédéral, la surveillance exercée par le CDF et le réle de
la haute surveillance parlementaire ont fait I’objet de [’enquéte®. Par contre, celle-
ci n’a porté ni sur les événements ayant entouré les acquisitions effectuées dans le
cadre du projet INSIEME, qui avaient déja fait ’objet de diverses investigations, ni
sur la décision de la cheffe du DFF (depuis 2010) d’interrompre le projet en sep-
tembre 20127.

L’enquéte s’est déroulée dans des conditions difficiles. Avant méme le début des
investigations, le Conseil fédeéral a dii informer les CdF et les CdG des importantes
lacunes documentaires relatives au projet INSIEME; certains documents n’étaient
pas ou plus disponibles, alors que d’autres n’ont pas pu étre présentés sous une
forme adéquate en raison du volume qu’ils représentaient et de [’absence de clas-
sement méthodique. Eu égard a cette situation désolante, les CdF et les CdG ont
décidé, en mai 2013, de ne pas analyser cette documentation lacunaire de fagon
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systématique et, a la place, d’auditionner des personnes clés et de demander cer-
tains documents précis. Les lacunes relatives a la gestion des documents au sein de
I’AFC et de I’OFIT ont conduit les CdF et les CdG a émettre a l'intention du Con-
seil fédéral une recommandation concernant la gestion des dossiers et I'archivage
(cf- recommandation 1)3.

Par ailleurs, les CdF et les CdG ont décidé de partager le travail entre le Conseil
fédéral et le GTI. Elles ont chargé le Conseil fédéral de leur faire rapport sur les
exigences relatives au systeme (aspects organisationnels), sur l'implication des
experts externes, sur l’assouplissement de la procédure d’appel d’offres, sur la
promotion des compétences en matiere de marchés publics et sur la gestion de
projet et la surveillance par les niveaux inférieurs a la direction. Pour sa part, le
GTI a été chargé de se pencher sur les exigences relatives au systeme (aspects
fonctionnels et techniques), sur la surveillance exercée par la direction et les ni-
veaux supérieurs, sur la responsabilité du Conseil fédéral, sur la surveillance exer-
cée par le CDF et sur la haute surveillance parlementaired.

Les CdF et les CdG critiquent la collaboration du Conseil fédéral lors de [’enquéte
sur le projet INSIEME: dans son premier rapport de février 2013, le Conseil fédéral
a repris certaines informations et analyses parfois contradictoires fournies par des
unités administratives impliquées dans le projet, sans prendre lui-méme position; en
outre, ses sources n’étaient pas suffisamment exhaustives. Les autres rapports qu’il
a présentés en novembre 2013 et en janvier 2014 concernant certains points de
l’enquéte étaient lacunaires. De plus, certains documents expressément demandés
par le GTI ont été transmis a ce dernier de maniére incompléte. Ainsi, le présent
rapport fait état a plusieurs reprises d’informations et d’analyses du Conseil fédéral
manquantes'0.

Entre mai 2013 et mars 2014, le GTI a siégé a dix reprises et auditionné 29 per-
sonnes. les chefs successifs du DFF en poste pendant la durée du projet INSIEME,
des représentants — anciens ou actuels — du secrétariat général du DFF (SG-DFF),
de I'AFC, de I'OFIT, de 1'Office fédéral des constructions et de la logistique
(OFCL), du Conseil informatique de la Confédération (CI), de I’'Unité de pilotage
informatique de la Confédération (UPIC) et du CDF ainsi que les présidents de la
DélFin de 2003, 2004, 2007, 2010, 2011 et 2013. Le GTI a également interrogé, par
écrit, I’Administration fédérale des finances (AFF) et a consulté 750 documents
environll.

Les principaux résultats de ’enquéte des CdF et des CdG sont résumés ci-apres. Cet
aper¢u ne saurait toutefois se substituer a la lecture du rapport, qui contient une
présentation exhaustive des faits sur lesquels s appuient les conclusions des com-
missions.

8 Chap. 1.4.1 et annexe 3 (liste des recommandations et des interventions)
9 Chap. 1.4.2
10 Chap. 1.4.3
Il Chap. 1.4.4
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Projet INSIEME
—  Conditions-cadres

Le projet INSIEME a été lancé parallélement au programme de réorganisation de
linformatique dans [’administration fédérale (NOVE-IT), qui a duré de 1998 a
2003. Selon le Conseil fédeéral, la plupart des informaticiens de I’AFC ont rejoint
I’OFIT en 2000, lorsque les structures informatiques de I’AFC ont été transférées a
I’OFIT. Cette réorganisation n’a pas été sans effet sur INSIEME: il a fallu concréti-
ser les roles nouvellement créés de bénéficiaire de prestations et de fournisseur de
prestations, ainsi que les tdches, les compétences et les responsabilités qui y sont
liées. Ce changement a engendré non seulement des problemes techniques, mais
aussi — et surtout — des problemes personnels qui ont compliqué la collaboration
entre I’AFC et I’OFIT. De [’avis des commissions de haute surveillance, le Conseil
fédéral a sous-estimé, en prenant sa décision concernant NOVE-IT, les consé-
quences qu’auraient le transfert des informaticiens hors des organisations des
bénéficiaires de prestations vers I’OFIT ainsi que la perte de leur savoir-faire'2. De
plus, les CdF et les CdG ont constaté que, entre 2009 et 2010, INSIEME s’engageait
dans une impasse en raison de la réforme de la TVA qui avait lieu parallélement!3.
Les problemes liés au passage au nouveau millénaire ont quant a eux été résolus en
temps voulul4.

—  Gestion du projet selon la méthode HERMES

Depuis 1995, les régles relatives a la conduite de projet et au développement de
systemes dans |’administration fédérale sont édictées sous la forme d’une directive
technique. En 'occurrence, la méthode de gestion de projet HERMES était contrai-
gnante pour [’ensemble de la durée du projet INSIEME'S. [l ressort des rapports du
Conseil fédéral qu’il n’existe aucun document pertinent permettant d’évaluer la
conduite du projet de 2001 a 2007. En ce qui concerne la période allant de 2008 a
l’automne 2011, le Conseil fédéral a estimé que la méthode HERMES n’avait pas
été appliquée, ou seulement ponctuellement. Elle n’a été utilisée de fagon systéma-
tique qu’a partir de ’automne 2011, lorsqu’un nouveau REP a repris la direction
du projet.

Les CdF et les CdG invitent le Conseil fédéral a veiller sans délai a ce que, dans
administration fédérale, les projets informatiques soient obligatoirement dévelop-
pés conformément a la méthode HERMES. Elles saluent les mesures que le Conseil
fédéral a prises concernant des projets informatiques ultérieurs (mise en ceuvre de
la révision de ['ordonnance sur l'informatique dans [’administration fédérale
JOIAF] et de la stratégie informatique de la Confédération 2012-2015, révision
d’HERMES et création d’un groupe de chefs de projet)1© et précisent que ces me-
sures étaient urgentes. En outre, elles chargent le Conseil fédéral d’évaluer la

12 Chap. 3.2.4.1
13 Chap. 3.2.4.3
14 Chap.3.2.4.2
15 Chap. 3.2.1.1
16 Chap.33.2.8
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méthode HERMES (cf. postulat 1)17 et d’examiner la possibilité de soumettre les
projets a des évaluations au cours de leur déroulement et une fois qu’ils sont con-
clus (cf. postulat 2)13,

—  Exigences relatives au systéme

En ce qui concerne les aspects organisationnels des exigences relatives au systéeme,
le Conselil fédéral est arrivé a la conclusion que les processus définis dans le cadre
du projet INSIEME n’étaient pas conformes a la méthode HERMES. Il a ajouté
qu’aucun document ne permettait d’établir I’existence d’une gestion des exigences
et des changements qui aurait concerné [’ensemble du projet et aurait été coordon-
née et menée de maniére professionnelle!d.

Les CdF et les CdG sont parvenues au méme résultat dans le cadre des investiga-
tions qu’elles ont elles-mémes menées sur les exigences relatives au systeme (as-
pects fonctionnels et techniques) et sur les conceptions du systeme et du projet. Le
Conseil fedéral a été invité a fournir aux CdF et aux CdG des documents clés (ca-
hiers des charges, manuels de projet et d’exploitation, mesures relatives a la gestion
du changement et des risques, rapports d’évaluation finaux) pour chaque sous-
projet d’INSIEME. L’objectif des commissions de haute surveillance était, pour
chacun des sous-projets, de comparer les prestations que I’AFC avait demandées ou
modifiées pendant la mise en ceuvre avec les résultats produits. Toutefois, les docu-
ments présentés par le Conseil fédéral ne correspondaient généralement pas a leurs
attentes ou n’en étaient qu’a un stade embryonnaire: sur les 21 projets analysés,
seuls deux faisaient I'objet d’une documentation compléte. Les commissions de
haute surveillance estiment que cette situation est inacceptable. Pour la premiere
moitié de la durée du projet, il manquait des documents fiables et essentiels. Cela
contrevient aux dispositions relatives a la conservation des documents fédéraux (cf:
recommandation 1)20 et empéche la haute surveillance parlementaire de procéder a
une évaluation de fond des sous-projets d’ INSIEME.

—  Réle du fournisseur interne (OFIT)

Aux termes de ['ordonnance sur l’organisation du DFF, I’OFIT devait, en tant que
fournisseur interne du domaine de l'informatique et de la télécommunication, axer
son offre de prestations sur les besoins et les exigences des bénéficiaires. NOVE-IT
prévoyait en outre que le fournisseur interne développe des solutions, mette en place
et exploite I'infrastructure informatique et assure l’assistance aux utilisateurs.

Dans ses rapports, le Conseil fédéral a estimé que la coordination et la collabora-
tion entre I’AFC et I'OFIT étaient problématiques. Pendant toute la durée du projet,
le réle du fournisseur interne était flou. Les responsabilités étaient réglées de ma-
niere insuffisante et des questions d’animosité personnelle et des divergences
d’opinion quant aux solutions a retenir ont entravé la collaboration entre les deux

17 Chap. 3.3.3
18 Chap.3.3.3
19 Chap.3.4.2€t3.4.3
20 Chap. 1.4.1
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offices?\. Selon les CdF et les CdG, le climat de défiance qui régnait entre I’AFC et
I’OFIT était dii a la mise en ceuvre non systématique de NOVE-IT, aux difficultés
liées au projet Migration BS2000 et aux problemes d’exploitation des systemes
informatiques de 1’époque. Les CdF et les CdG ont constaté que les personnes
auditionnées interprétaient et continuaient d’interpréter différemment le réle de
I’OFIT. Pour ces raisons, elles invitent le Conseil fédéral a définir et a mettre en
ceuvre une répartition claire et unitaire des tdches entre les bénéficiaires et les
fournisseurs de prestations (cf. recommandation 2)22.

—  Role des fournisseurs externes (experts externes)

Faute de documentation, le Conseil fédéral n’a pu examiner le réle des fournisseurs
externes qu’a partir de 2008. Selon Ilui, I’AFC ne disposait pas des ressources
nécessaires pour le projet INSIEME, car la majorité de ses collaborateurs internes
s’occupaient d’assurer la maintenance de l'infrastructure informatique existante et
lassistance aux utilisateurs. Par conséquent, I'AFC se reposait beaucoup sur [’aide
d’experts externes pour mettre en ceuvre INSIEME?3,

Les CdF et les CdG ont examiné les contrats portant sur des prestations informa-
tiques que leur a fournis le Conseil fédéral et sont parvenues a la conclusion que la
plupart des postes clés (direction du projet INSIEME et des sous-projets) étaient
occupés par des experts externes pendant pratiquement toute la durée du projet.
L’AFC était ainsi durablement dépendante d’experts externes, ce qui a engendré des
coiits supplémentaires considérables. L’enquéte a également montré que I’AFC
avait adjugé de gré a gré des dizaines de contrats de prestations informatiques se
situant juste au-dessous du seuil défini pour la procédure d’appels d’offres OMC.
Les CdF et les CdG critiquent fortement cette pratique et invitent le Conseil fédéral
a y mettre un terme. Il convient désormais de mettre en ceuvre rapidement les me-
sures prises par le Conseil fédéral concernant la gestion des contrats a I’échelon de
la Confédération et le contrdle de gestion des achats. Les commissions de haute
surveillance prient le Conseil fédéral de renforcer les connaissances en matiére de
gestion de projet afin que les projets spécifiques et les projets de développement de
l’organisation (qui constituent les tdches essentielles de I’administration fédérale)
puissent étre dirigés par des collaborateurs de [’administration fédérale (cf. re-
commandation 3)2*.

—  Marchés publics

Dans le cadre de l’enquéte administrative? de 2012, le SG-DFF est parvenu a la
conclusion que I’AFC avait effectué des acquisitions contraires au droit en vigueur,
et ce, de maniere systématique et délibérée (infractions au droit suisse des marchés
publics et aux régles de ’'OMC).

21 Chap. 3.5.4.1
22 Chap.3.5.4.2
23 Chap. 3.6.2

24 Chap. 3.6.5.3
25 Chap.3.7.3.1
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Pendant la durée du projet INSIEME, I'"OFCL assumait d 'une part le réle de service
d’achat central et, d’autre part, celui d’organe de conseil. Toutefois, il n’a pas pu
assumer le réole de service d’achat central pour les prestations informatiques desti-
nées a I’AFC. En effet, I'’AFC a acquis elle-méme ses prestations informatiques,
méme si I'OFCL ne lui avait pas délégué cette compétence. L’OFCL n’a pas été
impliqué lors des achats et, jusqu’en 2012, n’avait pas connaissance des acquisi-
tions effectuées par I’AFC. Dans son rapport, le Conseil fédéral a estimé que, parce
qu’elles étaient insuffisantes, la collaboration et la coordination entre I’AFC et
I’OFCL ne répondaient pas aux prescriptions légales en matiere d’acquisition.
Selon le Conseil fédéral, les problemes liés au droit des marchés publics survenus
dans le cadre du projet auraient probablement pu étre évités si les compétences
définies avaient été respectées?®. Les CdF et les CdG invitent le Conseil fédéral a
s’assurer que les services d’achat centraux contrélent que les dispositions du droit
des marchés publics sont bien respectées (cf. recommandation 4)27. En ce qui
concerne le réle de I'OFCL en tant qu’organe de conseil, les CdF et les CdG esti-
ment que I’AFC aurait dit davantage faire appel aux prestations de ['OFCL.

Les commissions de haute surveillance ont demandé au Conseil fédéral de leur
présenter un rapport sur ses travaux en cours concernant l’assouplissement des
procédures d’acquisition et les mesures qu’il a prises pour promouvoir les compé-
tences en matiere de marchés publics. Le Conseil fédéral a fait savoir aux CdF et
aux CdG qu’il était encore trop tot pour tirer des conclusions définitives au sujet des
mesures en question, mais que le bilan des premiéres expériences réalisées était
positif. Les organes de haute surveillance se tiendront informés de 1’évolution en la
matiere et prendront position en temps voulu.

Surveillance et gestion au sein de la hiérarchie
—  Surveillance et gestion exercées par I’ AFC

Les directeurs d’office sont responsables devant les chefs de département de la
direction des unités administratives qui leur sont subordonnées et de [’exécution des
tdches qui leur sont confiées.

A Uinstar du Conseil fédeéral, les CdF et les CdG estiment que la délégation des
compétences du mandant — en ’occurrence, le directeur de I’AFC — au comité pour
I’ensemble du projet (CEPr) et au REP a créé des problémes de délimitation des
compétences et a eu pour conséquence que le mandant s’est insuffisamment occupé
du projet. Elles constatent que, pendant toute la durée du projet INSIEME, le flou
régnait en ce qui concerne les différentes instances décisionnelles a I’échelon de la
direction de I’AFC et que, a plusieurs égards, il n’y a pas eu suffisamment de conti-
nuité s’agissant de la gestion et de la surveillance. D une part, plusieurs organes
(direction informatique, comité de pilotage [CP], CEPr, comité de pilotage Apollo)
ont été impliqués dans le projet INSIEME, parfois ['un aprés ['autre, parfois en
paralléle, sans que leurs tdches, leurs compétences et leurs responsabilités aient été
fixées de maniére contraignante. D autre part, la composition de ces organes a subi

26 Chap. 3.7.4.3
27 Chap. 3.7.4.4
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des changements sans raison apparente. Les CdF et les CdG considérent comme
une lacune grave le fait que les réles et les responsabilités n’aient pas été définis
d’une maniere qui soit comprise de fagon identique par tous les organes concernés.
De plus, le directeur de I’AFC était le mandant d’INSIEME (selon HERMES) et,
partant, assumait une fonction de gestion au plus haut niveau non seulement de son
unité administrative, mais également du projet. Les CdF et les CdG estiment que
cette double casquette pose un probléme (cf- recommandation 5)28.

En raison du systéeme de pensée cloisonnée qui régnait au sein des deux divisions
principales de I’AFC et que la direction n’a jamais pu changer, I’AFC n’a pas eu la
vue d’ensemble indispensable a la maitrise du projet. Les conflits au sein de la
direction de I’AFC, qui n’ont pas été portés a la connaissance du département pour
des raisons de loyauté vis-a-vis du directeur de I’AFC, ont également pesé lourd sur
le déroulement du projet?.

A Uinstar du DFF, la direction de I’AFC ne disposait pas toujours d’informations
fiables et pertinentes sur le déroulement du projet30. Pendant la durée de ce dernier,
la qualité de ces informations n’a pratiquement pas pu étre améliorée. Méme si le
directeur de I’AFC est intervenu afin que la qualité des rapports soit améliorée, il
n’a pas pu faire en sorte que ces derniers satisfassent ses exigences tant sur le fond
que sur la forme.

Convaincante au départ, la stratégie «Vision IT» congue en 2001 n’a jamais été
précisée de facon suffisante par une stratégie de mise en ceuvre et dans un plan
directeur. L’AFC a lancé des projets, élaboré des stratégies et entamé la mise en
ceuvre de Vision IT sans suivre de procédure systématique3!. Comme le Conseil
fédéral, les CdF et les CdG considerent que I'’AFC n’a pas suffisamment tenu
compte de la complexité d’INSIEME et que [’'uniformisation d’un systeme informa-
tique nécessitait des participants des exigences trés élevées. La direction de I’AFC a
sciemment décidé de suivre une procédure non conforme aux droits en vigueurs en
matiere de marchés publics. Quant a la méthodologie HERMES, la direction de
I'AFC s’accommodait du fait que celle-ci n’était pas appliquée et ce, jusqu’a fin
2011. Elle n’a d’ailleurs quasiment rien entrepris pour imposer la mise en ceuvre de
cette méthode dans le cadre des projets TIC liés a INSIEME. Les CdF et les CdG
critiquent ce comportement.

Par ailleurs, les compétences des personnes impliquées dans le projet étaient insuf-
fisantes, tout comme [’était la gestion du personnel. Les CdF et les CdG jugent
incompréhensibles certaines décisions importantes relatives au personnel, notam-
ment les nominations du coordinateur du programme (2005-2007) et du REP
(2007-2011). Rétrospectivement, le Conseil fédéral a lui aussi estimé que, manifes-
tement, la personne nommée au poste de REP (2007-2011) n’était pas appropriée
pour conduire le projet INSIEME. De plus, alors que I’AFC n’avait pas maitrisé le
projet INSIEME pendant des années, le directeur de celle-ci n’a subi aucune pres-

28 Chap.43.1.1
29 Chap. 4.3.1.2
30 Chap.4.3.1.3,4.4.2.1et4.4.2.2
31 Chap. 4.3.1.4
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sion notable de la part de la téte du département. Les CdF et les CdG estiment que
ni le directeur de I’AFC ni la direction du département n’auraient dii admettre que
le REP soit maintenu a son poste pendant preés de trois ans et demi alors qu’il
n’était manifestement pas a la hauteur de sa tdche. Finalement, a l'été 2012, la
cheffe du DFF (depuis 2010) a mis en disponibilité le directeur de I’AFC (2000—
2012), au motif que l’intéressé avait commis des infractions aux prescriptions du
droit relatif aux marchés publics32. Les CdF et les CdG estiment que les instruments
existants de gestion du personnel auraient dii étre davantage utilisés dans le cadre
du projet INSIEME33.

De plus, les CdF et les CdG ont constaté que I’AFC n’avait pas attaché
l'importance requise aux rapports du CDF et que, de toute évidence, elle avait
insuffisamment mis en ceuvre les recommandations contenues dans ces documents34.
L’IDF AFC n’a pas joué un réle essentiel en tant qu’instrument de gestion dans le
cadre d’ INSIEME3S.

L’AFC n’a pas suffisamment assumé son devoir d’information a I’égard du dépar-
tement36 et des organes de haute surveillance parlementaire3’. Le contenu de cer-
tains des documents ne correspondait pas a la réalité et I’AFC a rassuré ses interlo-
cuteurs soit en enjolivant la situation, soit en promettant d’améliorer les points en
souffrance. Les CdF et les CdG considérent toutefois que c’est aux instances hiérar-
chiques supérieures, autrement dit aux destinataires, de requérir les informations
nécessaires a l’exercice de leurs réles et de leurs responsabilités.

—  Surveillance et gestion exercées par la direction du DFF

Les chefs de département dirigent les départements et portent la responsabilité
politique de [’exécution des tdches fixées par la Constitution fédérale et les lois. Au
sein de leur département, ils ont qualité pour donner des instructions, procéder a
des contréles et intervenir personnellement dans une affaire. Ils ne peuvent déléguer
leur responsabilité de direction et de surveillance.

Les CdF et les CdG ont constaté que, pendant toute la durée du projet INSIEME, les
personnes ayant une fonction dirigeante au sein du département avaient toutes une
idée bien différente du réle qui leur incombait et de la répartition des tdches. Les
commissions soulignent que le secrétaire général ne devrait pas exercer de respon-
sabilité hiérarchique envers des offices38. Les différents secrétaires généraux qui se
sont succédé ont eux aussi compris différemment le réle qu’ils devaient jouer a la
téte du CId.

Pendant la durée du projet INSIEME, le DFF ne disposait pas des ressources et des
instruments adéquats pour exercer une surveillance efficace. Apres que, vers 2006,

32 Chap.4.4.3.4

33 Chap.4.3.1.5¢et4.4.3.4
34 Chap.43.23

35 Chap. 4.3.3

36 Chap.4.3.2.2

37 Chap.4.3.4

38 Chap. 4.4.1.1

39 Chap.4.4.1.2
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il avait été décidé de supprimer la gestion des ressources au niveau du département,
les capacités nécessaires n’ont été reconstituées, par étape, qu’a partir de 200940,
Le SG-DFF a envoyé un représentant (2 a partir de 2011) au sein du CP puis du
CEPr, sans définir le réle confié a ces personnes*!, qui ont considéré qu’elles
n’avaient qu'un statut d’observateur. Les commissions de haute surveillance sont
convaincues que l’absence de clarté quant au réle que devait jouer le DFF dans le
projet INSIEME et [’absence d’instruments de surveillance adéquats au sein du
département expliquent pourquoi les dysfonctionnements du projet ont longtemps été
ignorés. Pour ces raisons, elles souhaitent que les départements élaborent et appli-
quent un concept commun de surveillance basé sur des outils standards; il s’agira
notamment de fixer des critéres sur lesquels ils se baseront pour décider si une
représentation des secrétariats généraux au sein des comités de projet ou des comi-
tés de programme s’impose ou non (cf- recommandation 6)*2.

Dans le cadre de son activité de surveillance et de gestion, la direction du départe-
ment s’est fondée sur les informations que lui transmettaient les offices qui lui
étaient subordonnés, la division des ressources du SG-DFF, le CDF et les organes
de haute surveillance parlementaire, ainsi que sur les renseignements — quoique
maigres — fournis lors des passations de pouvoir au niveau de I’état-major.

Les CdF et les CdG ont constaté que le DFF a été informé des rapports établis par
le CDF de plusieurs facons différentes au cours du projet. Parce qu’elle ne s’est pas
suffisamment penchée sur les rapports du CDF relatifs a INSIEME de 2005, 2006 et
2008 et qu’elle n’a pas contrélé I’état de la mise en ceuvre des recommandations du
CDF, la direction du département n’a pas été consciente, pendant longtemps, que
I'AFC — contrairement a ce qu’elle prétendait — n’avait pas mis en ceuvre une
grande partie des recommandations du CDF. Pour que les départements puissent
détecter a temps ce genre de problémes, les CdF et les CdG préconisent la mise en
place, a I’échelon des départements, d’un systeme visant a contréler la mise en
ceuvre des recommandations du CDF (cf. recommandation 7). Elles proposent
également que le CDF transmette désormais ses rapports d’audit complets aux chefs
des départements concernés au lieu des résumés (cf. 1¢" point de la motion 1)%.

En raison de la mauvaise circulation des informations lors des passations de pou-
voir a la téte du département, les principaux résultats des contréles relatifs a
INSIEME n’ont été transmis que de fagon incomplete. Par conséquent, les CdF et
les CdG invitent le Conseil fédéral a prévoir une passation de pouvoir qui garan-
tisse la continuité de I’activité et le transfert du savoir (cf. recommandation 8)%5.

Entre aoiit 2007 — date a laquelle I’adjudication du projet a I’entreprise Unisys a
été révoquée — et 2010, la direction du département a gravement négligé le projet;
les conséquences de cette attitude ont été lourdes. Si le SG-DFF s’est a nouveau

40 Chap. 4.4.1.3

4l Chap. 4.423et4.4.2.4
42 Chap. 4.4.13

43 Chap. 4.4.2.5

44 Chap. 4.4.2.5¢t6.7

45 Chap. 4.4.2.7
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penché sur le projet a partir de 1’été 2009 par ['intermédiaire du responsable des
technologies de l’information et de la communication (TIC) du DFF, la direction du
département n’a pas accordé toute [’attention nécessaire aux anomalies détectées et
n’a pas non plus pris les mesures qui s imposaient. Apreés le changement a la téte de
[’état-major en 2010, le département a accordé une plus grande attention au projet
INSIEME, en partant toutefois du principe que le SG-DFF n’assumait en aucune
fagon la responsabilité opérationnelle d’'un projet mené par un office et n’avait donc
aucune compétence décisionnelle*. Jusqu’en 2010, la direction du département
accordait peu d’importance a ['application de la méthode HERMES, par la suite,
elle a demandé a plusieurs reprises que les directives de I'administration fédérale
applicables aux projets soient respectées. Cependant, celles-ci n’ont été mises en
ceuvre que peu avant la fin du projet*7.

Le département n’a pas réellement pris conscience des conflits internes au sein de
I’AFC, alors qu’il aurait pu les deviner méme sans se pencher en détail sur le projet
INSIEME. Les CdF et les CdG estiment qu’il était clairement de la responsabilité
des chefs de département qui se sont succédé d’intervenir et de prendre les mesures
qui s’imposaient pour améliorer la situation. La direction du département aurait
également dii faire en sorte que la collaboration entre les offices concernés par
INSIEME s’effectue sans heurt, notamment en clarifiant le réle de chacun et en
améliorant la coordination (en particulier dans le domaine des finances*8). Les CdF
et les CdG invitent le Conseil fédéral a faire en sorte que la coopération au sein des
départements et entre les départements devienne une priorité et que davantage
d’importance soit accordée a la culture de la collaboration au sein de
l’administration fédérale (cf. recommandation 9)%.

Par ailleurs, les CdF et les CdG ont constaté que le college gouvernemental et les
organes de haute surveillance parlementaire>! n’ont pas été convenablement infor-
més par les chefs de département successifs.

L’analyse des événements ayant entouré le projet INSIEME montre que les diffé-
rents acteurs appréhendaient la fonction de surveillance et de gestion de maniere
compleétement différente et qu’il n’y a eu aucune surveillance systématique du pro-
jet. Les commissions de haute surveillance en concluent que ni le directeur de
UAFC, ni les différents chefs du DFF n’ont exercé leurs fonctions de gestion et de
surveillance de fagon satisfaisante.

Responsabilité du Conseil fédéral

Le Conseil fédeéral, en tant qu’organe supréme en matiere de surveillance, est char-
gé d’exercer une surveillance constante et systématique de l’administration fédérale
de méme que de veiller a ce qu’une gestion correcte des ressources soit garantie. A

46 Chap. 4.4.3.1
47 Chap. 4.4.3.3
48 Chap. 4.4.3.2
49 Chap. 4.4.3.5
50 Chap. 4.4.4
51 Chap. 4.4.5
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ce titre, il était donc responsable de la bonne évaluation des besoins financiers qui
lui ont été soumis dans le cadre du projet INSIEME. En tant qu’organe supréme en
matiere de pilotage, le Conseil fédéral était également chargé de définir la stratégie
en matiere de TIC ainsi que la politique de gestion des risques de la Confédération.

Concretement, le Conseil fédéral ne s’est penché sur INSIEME que lors de ses
séances consacrées a l'octroi des crédits d’engagement en juin 2005 puis a celle
consacrée a l’octroi des crédits additionnels en juin 2010. Lors de cette derniére
séance, le Conseil fédéral a d’ailleurs demandé au DFF (AFC) qu’un monitoring et
un suivi rigoureux du projet soient mis en place en coopération avec le CDF et le
CL

Les CdF et les CdG ont pu constater que la décision du Conseil fédéral de mettre en
ceuvre un suivi et un monitoring rigoureux lors de ’octroi des crédits additionnels
n’a pas été mise en ceuvre correctement. En effet, suite au refus du CDF de
s impliquer dans cette procédure, pour des raisons d’indépendance, les mesures qui
ont été prises ne reposaient plus que sur la livraison des rapports trimestriels du
projet au CI. Ce dernier n’a toutefois jamais pris conscience de [’envergure du
mandat qui lui avait été confié, faute d’'une communication adéquate de la part du
département et du directeur du CI, et aucun véritable suivi ni aucun monitoring n’a
des lors été effectués?. En outre, le Conselil fédéral ne s’est jamais inquiété de savoir
si et comment son mandat avait été mis en ceuvre.

De plus, la différence de perception entre le CDF et le Conseil fédéral en matiere de
mise en ceuvre des recommandations pendantes («révisions en suspensy) et de
procédure d’information>3 ainsi que I’absence de mention du projet INSIEME dans
les rapports concernant la gestion des risques au sein de la Confédération>* ont eu
pour conséquence que le Conseil fédéral n’a jamais pu prendre connaissance des
difficultés que le projet rencontrait. Par conséquent, il n’a pas disposé des informa-
tions nécessaires pour lui permettre d’exercer ses fonctions de surveillance et de
pilotage de maniere optimale. Ceci était également le cas lorsqu’il a dii décider de
l’octroi des crédits nécessaires au projet. Les commissions de haute surveillance ont
donc émis des recommandations concernant la politique de gestion des risques ainsi
que les relations entre le Conseil fédéral et le CDF allant dans le sens d’une amé-
lioration de I'information a disposition du Conseil fédéral (cf. recommandations 11,
15 et 16)55. De plus, les commissions de haute surveillance estiment que le Conseil
fédéral devrait bénéficier de plus d’informations sur l’état des projets pour lesquels
il octroie des créditss®. Il devrait notamment étre informé des différentes évaluations
qui ont été menées sur l'objet traité ainsi que de l’état de la mise en ceuvre des
recommandations des CDF au cas ou des recommandations auraient été émises.

1l est également apparu aux commissions de haute surveillance que [’ancienne
organisation de la Confédération en matiére de TIC ne permettait ni a I'UPICS7 ni

52 Chap.5.3.1.3

53 Chap.5.3.2.2

54 Chap. 5.4.4.2

55 Chap.53.2.2,543.2¢t54.42
56 Chap. 5.3.1.2 et5.3.2.1

57 Chap. 5.4.1.3
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au CI38 de remplir leurs taches de maniére adéquate et, par conséquent, limitait la
capacité du Conseil fédéral a remplir sa fonction de pilotage, ce dernier se basant
sur les informations transmises par les organes susmentionnés. Les compétences
de I’"'UPIC étaient ainsi insuffisamment utilisées au sein de |’administration, et ni
I’UPIC ni le CI ne bénéficiaient des moyens et des instruments nécessaires pour
accomplir leurs missions de maniére optimale.

Les commissions de haute surveillance ont pu également noter qu’il existait des
incompréhensions dans la définition et la répartition des tdches, des compétences et
des responsabilités de tous les organes impliqués dans la gestion, le pilotage ou la
surveillance des TIC et que les changements qui ont eu lieu dans ce domaine ces
derniéeres années n’ont pas facilité la mise en place d’une vision claire et commune
a ’ensemble de I’administration. Les CdF et les CdG ont donc chargé le Conseil
fédéral de s assurer que la nouvelle organisation en matiére de TIC a bien mené a
une clarification des tdches et des responsabilités (cf. recommandations 10 et 13)%,
que les organes impliqués ont bien les moyens de remplir la mission qui leur est
confiée (cf. recommandation 12)%1 et que les normes en la matiére sont bien con-
nues et appliquées (cf. recommandation 14)52,

Enfin, les commissions de haute surveillance ont pu, durant leur inspection, a nou-
veau constater ['importance des procés-verbaux du Conseil fédéral pour sa tache de
conduite des affaires. Il leur est également apparu que les procés-verbaux ne per-
mettent toujours pas — et ce malgré les différentes demandes des commissions de
gestion exprimées ces dernieres années lors de précédentes inspections — de garan-
tir la tragabilité des décisions. En [’état, ils ne remplissent pas la fonction qui leur
est attribuée%3.

Surveillance exercée par le Contréle fédéral des finances

En sa qualité d’organe supréme de la Confédération en matiére de surveillance
financiere, le CDF s’est penché a plusieurs reprises sur INSIEME pendant la durée
du projet: en 2005, en 2006, en 2008 et en 2011/2012, il a procédé a des contréles
et relevé de nombreuses lacunes, notamment en ce qui concerne l’organisation et la
gestion, la planification des besoins, le contréle des coiits et le respect des disposi-
tions relatives au droit des marchés publics®4.

Lors de ses contréles, il s’est concentré non seulement sur les aspects de nature
financiere, mais également sur des questions relevant de la gestion des affaires.
Toutefois, il n’a pas fait parvenir aux CdG ses constats concernant les problémes
majeurs identifiés au niveau de la gestion. Les CdF et les CdG proposent que le
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CDF porte a la connaissance des CdG et de la DélCdG les manquements importants
qu’il a constatés dans la gestion des affaires (cf. 2¢ point de la motion 1)%.

Dans le cadre du contréle qu’il a mené en 2005, le CDF a accepté un mandat confié
par 'AFC qui aurait pu porter préjudice a son indépendance et a son impartialité
lors d’un éventuel contréle ultérieur portant sur les acquisitions. Afin de renforcer
l’indépendance du CDF, les CdF et les CdG demandent que le CDF puisse refuser
des mandats spéciaux qui compromettraient ['indépendance ou ['impartialité de ses
activités de révision ultérieures (cf. 3¢ point de la motion 1)%.

Dans ses rapports de contréle consacrés a INSIEME — qu’il a fait parvenir au
directeur de I’AFC (2000-2012) pour prise de position —, le CDF a formulé diverses
recommandations a l'intention de I’AFC. Conformément a sa pratique, il a marqué
ses recommandations d’un degré de priorité; la plupart des recommandations
relatives a INSIEME ont alors regu la priorité 167. Généralement, la valeur attri-
buée par le CDF a ses priorités est propre a chacun de ses contrdles: il est ainsi
possible que, lors d’un contréle, une critique débouche sur une recommandation,
alors que la méme critique (ou une critique similaire) ne donne lieu a aucune re-
commandation lors d’un autre contréle. Afin de garantir une certaine uniformité
dans les recommandations du CDF, les CdF et les CdG invitent ce dernier a définir,
en collaboration avec des représentants des offices, des départements et de la Dé-
IFin, un systeme de hiérarchisation de ses recommandations et de ses contestations
qui soit fondé sur des critéres uniformes et indépendants des différents contréles, et
a lappliquer de maniére systématique (cf. recommandation 17)%8.

Le directeur de I’AFC (2000-2012) a pris position sur toutes les recommandations
du CDF relatives a INSIEME et, selon le CDF, il les a toutes acceptées. Les CdF et
les CdG ont toutefois constaté que [’avis de I’AFC était peu clair en ce qui concer-
nait certaines des recommandations, et que le CDF ne lui a pas demandé de clari-
fier sa position. Ainsi, le CDF n’a pas formellement constaté le rejet de ses recom-
mandations et n’a donc soumis la question ni au département ni au Conseil fédeéral,
qui décident — en vertu de l'art. 12, al. 3, de la loi sur le Contréle des finances
(LCF) — si une recommandation rejetée doit étre adoptée ou abandonnée. Selon les
CdF et les CdG, le CDF devrait, a I’avenir, toujours demander des informations
supplémentaires si I’avis relatif a une recommandation importante n’est pas clair et,
le cas échéant, devrait suivre la procédure prévue dans la LCF.

Comme le prévoit la LCF, a I'issue de chacun de ses contréles relatifs a INSIEME,
le CDF a transmis un résumé des résultats du contréle au chef du DFF. En ce qui
concerne les controles de 2008 et de 2011/2012, le CDF a joint a ce résumé le
rapport complet ainsi que [’avis de I’AFC. Depuis 2007, cette maniére de procéder
(remettre les rapports complets aux chefs de département concernés) correspond a
la pratique usuelle du CDF. Les CdF et les CdG estiment que cette pratique est
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Jjudicieuse et qu’elle est logique du point de vue de la responsabilité assumée par les
départements en matiere de surveillance; pour cette raison, elles proposent
d’inscrire cette pratique dans la LCF. La remise des rapports complets — sans les
résumés additionnels — aux chefs de département doit étre faite en paralléle avec la
remise des rapports aux unités contrélées (cf. 1¢" point de la motion 1)7°.

Sauf lorsqu’il leur a remis ses rapports, le CDF ne s’est jamais adressé directement
ni au chef du DFF ni au Conseil fédéral concernant INSIEME. Il ne les a pas non
plus informés — en application de [’art. 15, al. 3, LCF — des manquements constatés
ayant une portée fondamentale. A cet égard, le projet INSIEME n’est pas un cas
isolé: entre 2001 et 2012, le CDF n’a informé le chef du département concerné ou le
Conseil fédéral qu’a deux reprises concernant des anomalies ou des manquements
ayant une portée fondamentale ou une importance financiere particuliére. Dans tous
les autres cas, le CDF a estimé qu’il n’était pas urgent de signaler les manquements
en question. Les CdF et les CdG recommandent au CDF, indépendamment de
l'urgence de la situation, d’appliquer systématiquement l’art. 15, al. 3, LCF lors-
qu’il constate d’importantes lacunes, que cela soit dans la gestion financiére ou
dans la gestion des affaires (cf. recommandation 18)7!.

En ce qui concerne la collaboration du CDF avec les offices assumant des tdches
interdépartementales, les CdF et les CdG ont constaté que le CDF n’avait informé
ni I’'UPIC de la non-application de la méthode de gestion de projet HERMES, ni
I’OFCL du non-respect des dispositions relatives au droit des marchés publics. Les
CdF et les CdG souhaitent que le CDF informe tous les offices et organes concernés
assumant des tdches interdépartementales lorsqu’il constate des défauts dans
l’organisation, dans la gestion administrative ou dans I’exécution des tdches (cf.
4e point de la motion 1)72,

Le CDF a informé la DélFin des résultats de ses audits relatifs au projet INSIEME
en lui envoyant ses rapports de contréle et les résumés correspondants. De plus, le
directeur du CDF (1998-2013) était présent aux séances de la DélFin afin
d’expliquer oralement certains points et présenter les appréciations du CDF sur
["opportunité pour la DélFin de prendre des mesures. Toutefois, la plupart de ces
appreéciations étaient peu judicieuses: en 2005, en 2006 et en 2008, le directeur du
CDF (1998-2013) a ainsi déclaré a la DélFin qu’elle n’avait pas besoin de prendre
des mesures concernant INSIEME, étant donné que I’AFC avait accepté les recom-
mandations du CDF. En outre, les résumés que le CDF a fait parvenir a la DélFin
ne mentionnaient pas toutes les lacunes importantes constatées par le CDF3,

En regle générale, le soutien que le CDF apporte a la DélFin est vaste: il assigne
des priorités aux rapports qu’il lui remet et la DélFin se fonde sur ces priorités pour
sélectionner les rapports sur lesquels elle doit se pencher. De plus, le directeur du
CDF prend part a toutes les séances de la DélFin afin d’amener le point de vue du
CDF dans les discussions et d’évaluer dans quelle mesure la DélFin devrait prendre
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des mesures. Pour réduire le risque que la DélFin prenne a son compte des conclu-
sions et pondérations du CDF qui pourraient étre erronées, les CdF et les CdG
proposent de séparer plus clairement les réles entre le CDF et la DélFin: ainsi, le
soutien apporté par le CDF a la DélFin devra se concentrer principalement sur la
mise a disposition des informations au moyen des rapports écrits, et non — comme
c’est le cas actuellement — sur la sélection et I’appréciation des informations’.

Le CDF a examiné la mise en ceuvre de ses recommandations de 2005 lors du con-
trole qu’il a mené en 2006, de méme, il a veérifié la mise en ceuvre de ses recomman-
dations de 2008 lors du contréle qu’il a mené en 2011/2012. Il n’a procédé a aucun
autre contréle de suivi concernant INSIEME. Ainsi, ce n'est qu’a [’occasion du
contréle effectué en 2011/2012 qu’il a constaté que I’AFC n’avait pas mis en ceuvre
la majeure partie de ses recommandations de 2008, dont [’échéance avait été fixée a
la moitié de I’année 200975. Les CdF et les CdG proposent que le CDF contréle
davantage la mise en ceuvre de ses recommandations. A cet effet, il convient
d’obliger les services contrélés a rendre compte au CDF, chaque année et a
l’échéance des délais impartis, de [’état de la mise en ceuvre de toutes les recom-
mandations pendantes importantes (cf. 5¢ point de la motion 1)76. Le CDF doit
s’assurer que les informations qui lui ont été transmises sont correctes, il pourra
ainsi se fonder sur ces informations, ainsi que sur les conclusions de ses éventuels
audits subséquents, pour faire état des recommandations pendantes («révisions en
suspensy) dans ses rapports annuels.

Le CDF n’a pas fait état devant le Conseil fédéral de recommandations relatives a
INSIEME que I’AFC n’aurait pas mises en ceuvre. 1l y a deux raisons a cela: d’une
part, conformément a sa pratique, le CDF n’a mené aucun contréle de suivi annuel
— ou systématique — concernant la mise en eeuvre de ses recommandations, ainsi,
pendant longtemps, il n’a disposé d’aucune information sur 1’état de leur mise en
ceuvre. D’autre part, étant donné qu’il interpréte généralement la disposition de la
LCF relative a !'information annuelle concernant les recommandations pendantes
(«révisions en suspens») de facon trés restrictive, il n’en avait plus mentionnées
depuis 2003. Les CdF et les CdG recommandent au CDF de mentionner systémati-
quement, dans ses rapports annuels, toutes les recommandations importantes en
suspens, et non pas seulement celles qui le sont depuis plusieurs années (cf. recom-
mandation 19)77. Elles demandent également au Conseil fédéral de prendre en
considération ces recommandations pendantes («révisions en suspensy») dans le
cadre de la gestion des risques de la Confédération ainsi que dans les rapports
annuels sur les risques que le Conseil fédéral présente aux CdG (cf. recommanda-
tion 20)78.

Les CdF et les CdG estiment par ailleurs qu’il y a lieu d’améliorer, dans le cadre de
la LCF, la fagon dont le CDF traite les recommandations pendantes («révisions en
suspensy) importantes qui ne sont pas ou ne pourront probablement pas étre mises

74 Chap. 6.6.8
75 Chap. 6.3.4,6.3.5,6.4.1,6.4.5 €t 6.6.9.2
76 Chap. 6.6.9.1, 6.6.10 et 6.7
77 Chap. 6.6.10 et 6.7
6.1
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en ceuvre dans les délais conseillés: selon elles, il ne suffit pas que le CDF en fasse
état uniquement dans ses rapports annuels. Elles demandent au CDF, s’il constate
que des recommandations pendantes («révisions en suspensy) n’ont pas été ou ne
pourront probablement pas étre mises en ceuvre dans les délais conseillés, de
s adresser immédiatement a I'instance supérieure (département ou Conseil fédéral)
pour qu’elle intervienne (cf. 6¢ point de la motion 1)7. Les chefs de département et
le Conseil féderal assumeront ainsi davantage leur responsabilité en matiere de
mise en ceuvre des recommandations pendantes.

Aux termes de la LCF, le CDF — qui procéde déja a des contréles et en fait rapport
aux organes compétents — peut étre consulté sur les questions liées aux crédits. Il
n’a pas informé les CdF et la DélFin des recommandations pendantes («révisions en
suspensy) lorsque ces organes discutaient du crédit d’engagement 2005 et des
crédits supplémentaire et additionnel 2010 relatifs a INSIEME. Les CdF et les CdG
recommandent au CDF d’informer les CdF et la DélFin des recommandations
pendantes («révisions en suspens») importantes dans le cadre de [’examen des
crédits et de la préparation du budget, en outre, afin que le Conseil fédéral bénéficie
d’'un meilleur soutien, elles demandent que tous les avis exprimés par le CDF dans
le cadre de la consultation des offices figurent dans les propositions que les dépar-
tements adressent au Conseil fédéral (cf. recommandations 21 et 22)80.

Par ailleurs, les CdF et les CdG estiment qu’il y a lieu d’améliorer la coordination
et la collaboration du CDF avec les organes de révision internes des départements
et des unités administratives — ¢ est-a-dire les inspections des finances (IDF). Dans
le cas d’INSIEME, le CDF a répondu au devoir de coordination prévu par la LCF
essentiellement en faisant parvenir ses programmes de révision annuels a
I'IDF AFC. Pour le reste, il n’y a eu concrétement ni coordination ni collaboration
avec cet organe. Les CdF et les CdG estiment que les prestations fournies par le
CDF en la matiére sont insuffisantes: elles considerent qu’il serait judicieux que les
deux organes de surveillance financiere fassent concorder leurs évaluations des
risques et discutent du programme de révision. Elles soulignent que le CDF doit
prendre les mesures nécessaires pour davantage collaborer avec les IDF3!.

Outre son mandat légal de surveillance financiere, le CDF assume une autre fonc-
tion: il est l'instance d’alerte officielle de I’administration fédérale («whistleblo-
wingy). Dans le cas d’ INSIEME, la possibilité d’alerter le CDF concernant des faits
graves s’est révélée positive. De maniere générale, les commissions estiment qu’il a
été judicieux d’instituer cette instance au sein du CDF32,

Haute surveillance parlementaire

La haute surveillance parlementaire remplit deux fonctions fondamentales: d’une
part, elle contraint le gouvernement a rendre compte de son activité; d’autre part,
elle vise a préserver et a renforcer la confiance dans le gouvernement et dans

79 Chap. 6.6.10 et 6.7
80 Chap. 6.6.11
81 Chap. 6.6.12
82 Chap. 6.6.13
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[’administration. Dans ce cadre, la DélFin et les CdF exercent la haute surveillance
sur les finances de la Confédération, alors que les CdG assurent la haute surveil-
lance sur les activités du Conseil fédéral et de I’administration.

—  Haute surveillance exercée par la Délégation des finances

Lors de la phase initiale d’INSIEME, la DélFin s’est consacrée a l’examen de
questions générales concernant l'informatique de la Confédération, en particulier la
sécurité informatique, la stratégie de la Confédération en matiére de TIC et les
différents réles joués en la matiere par les unités de I’administration fédérale. Lors
de leurs auditions, les anciens présidents de la DélFin ont déclaré que les critiques
émises en 2005 par le CDF les avaient incités a se pencher sur le projet INSIEME.

La DélFin a longtemps estimé qu’elle ne devait pas intervenir concernant INSIEME,
en particulier en raison des évaluations que lui avait transmises le directeur du
CDF (1998-2013). Elle s est intéressée au projet a la suite de la demande de crédit
supplémentaire urgent déposée en 2010 et a décidé de suivre de pres les travaux
ultérieurs. Elle a toutefois a peine utilisé les rapports trimestriels de la direction du
projet. La DélFin n’a identifié I’existence de problémes graves que vers la moitié de
’année 2011. Début 2012, aprés avoir pris connaissance du rapport du CDF, elle a
considéré que la situation était critique et en a informé le public; par la suite, elle
s 'est penchée sur le projet INSIEME lors de la plupart de ses séances. Les réflexions
de la DélFin ont moins porté sur les criteres de la haute surveillance parlementaire
que sur la question des coiits et de la garantie des recettes de |’Etat. Durant toute la
phase de réalisation d’INSIEME, la DélFin n’a jamais soumis de proposition ni
formulé de recommandation en lien avec I’examen des budgets par les CdF$3.

Les CdF et les CdG ont constaté que, lors de ses travaux sur INSIEME$4, la DélFin
s 'était largement fondée sur des informations que lui avaient fournies le CDF ainsi
que le DFF et ’AFC. Pendant toute la durée du projet INSIEME, la DélFin a comp-
té sur le fait que les informations données par l’administration correspondaient a la
réalité ou que le CDF interviendrait si nécessaire. La DélFin n’a pas examiné la
possibilité de faire vérifier I'exactitude ou la plausibilité des informations regues,
par exemple par le biais d’un mandat confié a des experts externes$S. Elle n’a pas
suffisamment tenu compte du fait qu’elle-méme et le CDF avaient des taches dis-
tinctes et, partant, poursuivaient des objectifs différents. En effet, le CDF n’est pas
un organe de haute surveillance parlementaire et n’a aucune légitimité pour évaluer
la nécessité que la DélFin prenne des mesures.

Les CdF et les CdG estiment que la DélFin ne pouvait que difficilement se faire une
idée des problemes qui ont jalonné le déroulement du projet INSIEME.

Les CdF et les CdG sont fermement convaincues qu’il y a lieu de différencier clai-
rement les fonctions et les réles de la DélFin et du CDF. La DélFin doit élargir ses
sources d’information et ne plus se fonder essentiellement sur les évaluations du
CDF. Elle doit en outre décider de fagon indépendante comment exercer ses droits a

83 Chap. 7.2.2.1
84 Chap. 7.2.1
85 Chap. 7.2.2.2
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linformation et déterminer elle-méme dans quelle mesure il est nécessaire
d’intervenir du point de vue de la haute surveillance parlementaire. En outre, la
DélFin s’est fortement appuyée sur le CDF alors qu’elle ne savait pas exactement
comment celui-ci remplissait ses fonctions, de plus, elle n’a systéematiquement utilisé
les conclusions du CDF que lorsque ce dernier lui en faisait part86.

La DélFin a été assistée dans son travail par le Secrétariat de la surveillance par-
lementaire sur les finances et le transit alpin (SPFA). Celui-ci a assumé principale-
ment des taches ordinaires relevant de I’administration du Parlement en vertu de
lart. 64 de la loi sur le Parlement (LParl) et la coordination avec le CDF. Les
représentants de la haute surveillance auditionnés ont déclaré que le SPFA avait
toujours rempli sa mission a leur pleine satisfaction. Les CdF et les CdG ont toute-
fois constaté que, jusqu’en 2009, plusieurs décisions de la DélFin n’avaient pas été
mises en ceuvre. Les commissions de haute surveillance considérent comme trés
problématique le fait qu’il ne soit pas possible de déterminer pourquoi ces décisions
n’ont pas été appliquées8T.

Dans la perspective de futures situations a gérer, les commissions de haute surveil-
lance sont d’avis qu’il faut veiller a ce que le CDF et la DélFin se focalisent sur
leurs fonctions respectives de facon plus ciblée et plus systématique (cf. entre autres
le 1er point de la motion 1)38; il faut également que la charge de travail de la DéIFin
soit réduite, que la DélFin fixe des priorités et qu'un partage des taches clair soit
effectué entre les CdF et la DélFin. Les commissions de haute surveillance notent
avec satisfaction que des mesures ont déja été prises dans ce sens. Elles sont d’avis
qu’il est primordial que la DélFin utilise plus systématiquement et de facon plus
active les moyens et instruments dont elle dispose, afin d’amener les cadres de
[’administration a prendre davantage leurs responsabilités et de les contraindre a
rendre compte de leurs activités®d.

—  Haute surveillance exercée par les Commissions des finances

Les CdF et les CdG ont constaté que la Commission des finances du Conseil natio-
nal (CdF-N) s’ était penchée sur le projet INSIEME essentiellement lors de [’examen
préalable des budgets®0 et s’était souvent fondée sur des informations qu’elle avait
regues de I’AFC et du DFF. Jusqu’a la demande de crédit supplémentaire déposée
en 2010, la sous-commission compétente de la CdF-N a estimé que le projet
INSIEME était sur la bonne voie. A partir de I’automne 2010, elle s’est montrée plus
critique. Elle n’est toutefois pas allée plus loin dans ses contréles, aprés qu’il avait
été précisé a plusieurs reprises, notamment lors des séances de la CdF-N, que la
DélFin s occupait d’INSIEME. Les commissions de haute surveillance estiment que
la retenue dont a fait preuve la CdF-N n’était pas appropriée, soulignant que la
DélFin et la CdF-N n’avaient convenu d’aucune répartition des taches en la ma-
tiere.

86 Chap. 7.2.2.3

87 Chap. 7.2.2.4

88 Chap. 4.4.2.5,6.6.5 und 6.7
89 Chap. 7.2.2.5

90 Chap. 7.3.1
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La Commission des finances du Conseil des Etats (CdF-E) ne s’est que rarement
penchée sur le projet INSIEME et ses sous-commissions compétentes ne [’ont fait
que de maniére marginaled\. Les informations regues n’ont jamais été remises en
question et les instruments mis a la disposition des CdF n’ont jamais été utilisés. La
DélFin a informé la CdF-E des activités liées au projet INSIEME dans le cadre de
ses rapports annuels; aucune information n’a été donnée oralement. Les CdF et les
CdG regrettent que la CdF-E ne se soit jamais renseignée sur l’état du projet
INSIEME alors qu’elle savait que la DélFin examinait ce projet92.

Aux yeux des CdF et des CdG, il y aurait dii y avoir une répartition des taches claire
entre les CdF et la DélFin concernant INSIEME®3. Vu que tel n’était pas le cas, il
n’était pas garanti que la CdF-E ou ses sous-commissions aient accés aux informa-
tions dont elles avaient besoin pour apprécier la situation, notamment sur le plan
financier. Les CdF et les CdG invitent la DélFin a s adresser aux CdF de fagcon plus
active. De méme, le CDF devrait davantage informer les CdF de ses constatations et
de ses évaluations. Elles demandent en outre aux CdF d’utiliser plus activement les
instruments et les moyens dont elles disposent. Elles estiment que [’amélioration de
la collaboration entre la DélFin et les CdF est une mesure importante pour rendre
[’exercice de la haute surveillance financiere plus efficace.

—  Haute surveillance exercée par les Commissions de gestion

Les commissions de haute surveillance ont constaté que la Commission de gestion
du Conseil national (CdG-N) s était rarement penchée sur le projet INSIEME et que
la Commission de gestion du Conseil des Etats (CAG-E) ne s’y était jamais intéres-
sée%; rétrospectivement, elles émettent un jugement critique sur [’inaction des CdG.
Elles expliquent ces lacunes notamment par [’absence de circulation des informa-
tions entre le CDF et les CdG — un probléme qu’il est prévu de résoudredS — et par
la mauvaise coordination au niveau des organes entre, d’'une part la DélFin et les
CdF et, d’autre part, les CdG9.

—  Collaboration et coordination entre les organes de haute surveillance par-
lementaire

Les CdF et les CdG ont constaté que ni la DélFin ni les CdF n’avaient informé
d’elles-mémes les CdG des problemes de gestion liés a INSIEME. De leur coté, les
CdG n’ont jamais invité la DélFin ou les CdF a leur donner des informations con-
cernant INSIEME et n’ont jamais pris ['initiative de vérifier s’il y avait des pro-
blemes de gestion dans un projet d’une telle durée. Aucun échange n’a eu lieu
durant la majeure partie de la réalisation du projet. S appuyant sur les expériences
réalisées dans le cadre d’ INSIEME, les CdF et les CdG estiment toutes deux qu’il

91 Chap. 7.3.1
92 Chap. 7.3.2.2
93 Chap. 7.3.2.3
94 Chap. 7.4.1
95 Chap. 6.6.2.1
96 Chap. 7.4.2
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faut améliorer la coordination entre les différents organes de la haute surveil-
lanced7.

Conclusions et suite de la procédure

En raison d’une documentation lacunaire, il a été impossible d’établir de fagon
complete les faits ayant mené a l’échec du projet INSIEME. Les commissions de
haute surveillance n’ont pu que partiellement faire la lumiére sur la gestion assurée
par [’organisation de projet et sur la surveillance exercée par les organes supé-
rieurs (de tous les niveaux hiérarchiques jusqu’au collége gouvernemental). De
méme, elles n’ont pu analyser qu’en partie le réle des fournisseurs externes.

En ce qui concerne les responsabilités des organes fédéraux impliqués, les CdF et
les CdG sont arrivées a la conclusion que I’AFC était la principale responsable de
I’échec du projet INSIEME. En effet, sa gestion et sa surveillance du projet ont été
insuffisantes; de plus, elle a ignoré certaines régles claires, notamment celles qui
concernaient la conduite de projet et les marchés publics. En raison de ses tdches et
de sa fonction, le DFF doit clairement étre tenu pour co-responsable, car il a sou-
vent assumé de maniére insuffisante sa fonction de surveillance et de gestion. Enfin,
le Conseil fédéral porte une certaine responsabilité d’ordre supérieur concernant
[’échec du projet INSIEME: il n’a pas su mettre en place des conditions claires, ni
édicter des regles efficaces.

L’enquéte a montré que des améliorations pouvaient étre aussi apportées dans
I’exercice de la haute surveillance parlementaire. Les organes de haute surveillance
parlementaire — ne serait-ce qu’en raison des réles qui leur sont dévolus — n’étaient
pas responsables d’ INSIEME et ne sont pas non plus responsables de son échec: ils
ne sont habilités ni a annuler ni a modifier des décisions prises par des autorités
administratives, ni a agir a la place de ces autorités, ni a leur donner des instruc-
tions contraignantes.

Selon les CdF et les CdG, le CDF — qui ne fait partie ni de la hiérarchie interne a
l’administration fédérale, ni de la haute surveillance parlementaire — ne porte
aucune responsabilité directe dans I'échec du projet INSIEME. Cependant, il con-
vient de déterminer dans quelle mesure il a soutenu le Conseil fédéral et
I’Assemblée fédérale. Les CdF et les CdG estiment en [’occurrence que [’aide qu’il
a apportée au Conseil fédéral était insuffisante; celle qu’il a offerte a I’Assemblée
fédérale n’était pas non plus toujours appropriée.

De I’avis des commissions de haute surveillance, les principales raisons de I’échec
du projet INSIEME, énumérées ci-apres, sont au nombre de cing.

—  Les compétences et les responsabilités des services impliqués et, partant, les
tdches qu'ils devaient effectuer ont toujours manqué de clarte.

—  Les régles n’ont pas été respectées par les divers acteurs impliqués, les ins-
tructions n’ont souvent pas été suivies — soit sciemment, soit par méconnais-
sance de ces instructions —et les personnes concernées n’ont pas été sanc-
tionnées pour ces manquements.

97 Chap. 7.5

5844



—  Les informations ont été diffusées sans tenir compte du réle des destina-
taires.

—  Les informations regues étaient considérées en l’état, sans que leur plausibi-
lité soit vérifiée, ne serait-ce que par échantillonnage.

—  Lerecours aux compétences et au savoir-faire existants en dehors de la hié-
rarchie était insuffisant.

Les CdF et les CdG sont d’avis qu’il est urgent d’édicter des directives claires a
tous les échelons, qui portent en particulier sur les tdches, les compétences et les
responsabilités de tous les acteurs impliqués. Elles prennent note du fait que, depuis
linterruption d’INSIEME, le Conseil fédéral a initié quelques mesures, notamment
dans le domaine du droit des marchés publics et des directives applicables aux
projets.

Il faut par ailleurs que la surveillance soit fiable et efficace, tant au niveau des
offices que des départements, et qu’elle mette au jour et fasse sanctionner en parti-
culier les violations concernant les régles et directives établies. Cependant, le res-
pect des directives n’est pas seulement une question de contréle et de surveillance,
les commissions de haute surveillance estimant que les aspects culturels spécifiques
aux différents organes concernés sont tout aussi déterminants.

Les CdF et les CdG ayant terminé leurs travaux et identifi¢ les domaines dans
lesquels il y a lieu de prendre des mesures, il appartient aux autorités concernées,
notamment au Conseil fédéral et au CDF — et, dans un deuxiéme temps, au législa-
teur — de prendre les mesures qui s’imposent. Les commissions de haute surveil-
lance invitent lesdites autorités a prendre position sur leur enquéte et leurs
22 recommandations d’ici a la fin février 2015. De leur coté, elles se pencheront sur
les constatations qui les concernent.
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1 Introduction

1.1 Situation initiale

Le 20 septembre 2012, la cheffe du Département fédéral des finances (DFF) (depuis
2010) a communiqué, par voie de presse, sa décision d’interrompre le projet infor-
matique INSIEME de I’Administration fédérale des contributions (AFC). A ce
moment-la, le projet8 en était a sa douziéme année d’existence et avait colité envi-
ron 105 millions de francs%.

Le projet INSIEME a été lancé en 2001 par I’AFC, I’objectif étant de créer un
systéme informatique global pour tous les types d’impots qui remplace les systémes
informatiques vieillissants MOLIS et STOLIS!00. Tl était prévu que le nouveau
systéme fournisse des informations et des services sur Internet, afin d’améliorer les
prestations offertes aux contribuables, aux autorités et aux organisations. Grace a la
meilleure collaboration entre ses divisions principales et a 1’optimisation de
I’analyse des risques lors des inspections fiscales, I’AFC tablait sur des recettes
fiscales supplémentaires de 200 millions de francs par an!01,

Des difficultés sont réguliérement survenues durant toute la durée du projet
INSIEME, jusqu’a son interruption. A D’origine, il était prévu qu’il s’achéve en
2009. En 2007, cependant, en raison de la révocation de 1’adjudication selon les
regles de 1’Organisation mondiale du commerce (OMC) du mandat de réalisation
technique et du redémarrage subséquent d’INSIEME, 1’échéance a été repoussée a
2013. En 2010, le projet a connu certains retards et le responsable de 1I’ensemble du
projet INSIEME (REP) a été démis de ses fonctions au sein du projet. INSIEME a
alors été redimensionné et 1’échéance a une nouvelle fois été reportée. En juin 2012,
le projet a fait les gros titres des médias suisses, apres la présentation par la cheffe
du DFF (depuis 2010) des résultats d’une enquéte administrative relative aux acqui-
sitions effectuées dans le cadre d’INSIEME — enquéte ayant conduit le MPC a ouvrir
une procédure pénale contre le responsable de 1’organisation des bénéficiaires de
prestations (LBO) de I’AFC ainsi que contre inconnu pour corruption et gestion

98 Pendant toute sa durée, INSIEME a été défini en tant que «projet», «projet — programme»
ou «projet global». Etant donné qu’INSIEME englobait plusieurs projets de méme nature
et visant le méme objectif, le terme approprié, selon la terminologie informatique de la
Confédération, aurait di étre «programme». Comme il ressort du chap. 3.3 du présent
rapport, INSIEME n’a toutefois pas, la plupart du temps, été géré comme un «pro-
gramme». Pour cette raison, le terme utilisé dans le présent rapport est celui de «projet».

99 Ce chiffre est la somme des cofits engendrés pendant la phase 1 d’INSIEME (de 2001 a
aott 2007), soit 13,6 millions de ft., et pendant les phases 2 et 3 (de septembre 2007 a
septembre 2012), soit 92 millions de fr. (rapport de I’AFC du 25.1.2013, p. 58 [en alle-
mand]; procés-verbal de la DéIFin du 19.9.2012, p. 8 (cheffe du DFF depuis 2010)

100 MOLIS: «Mehrwertsteuer-Online-Informationssystem» [systéme d’information TVAJ;
STOLIS: «Stempelabgaben-Online-Informationssystem» [systéme d’information des
droits de timbre].

101 1’ AFC a fourni le chiffre de 200 millions de fr. au Conseil fédéral et au Parlement pour la
1r¢ fois en 2005. En 2012, le CDF et le DFF ont finalement mis en doute cette estimation
(rapport du CDF de janvier 2012, p. 19 [en allemand]; procés-verbal de la CdF-N du 3 et
4.9.2012, pp. 6 et 7 [cheffe du DFF depuis 2010])
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déloyale présumées!02. Dans ce contexte, le directeur de I’AFC (2000-2012) a été
suspendu. Le DFF a en outre chargé I’AFC de lui rendre un rapport sur 1’état du
projet INSIEME qui, en septembre 2012, a indiqué que les dépenses consenties
jusqu’alors étaient largement disproportionnées par rapport aux avancées qui avaient
été réalisées: alors qu’environ 105 millions de francs (sur les 155 alloués au projet)
avaient été dépensés, seuls 10 % environ des travaux de programmation visant a
remplacer les anciens systémes — travaux qui constituaient la pierre angulaire
d’INSIEME — avaient été effectués!o3.

En 2012, la cheffe du DFF voyait plusieurs arguments en faveur d’une interruption
du projet. Premiérement, méme si INSIEME était mené jusqu’au bout, seule une
petite partie du volume de prestations prévu lors de I’octroi du crédit pouvait étre
réalisée. Deuxiémement, les solutions qu’il fallait apporter aux problémes liés au
droit des marchés publics pouvaient entrainer des retards conduisant & une impossi-
bilité¢ de garantir que les moyens alloués jusqu’a fin 2015 soient suffisants. Enfin,
I’Office fédéral de I’informatique et de la télécommunication (OFIT) prévoyait que,
en raison des nombreux changements de méthode et de logiciels ayant jalonné le
déroulement du projet, le produit fini engendrerait des frais de maintenance dispro-
portionnés ou, dans certaines circonstances, ne pourrait méme plus faire 1’objet
d’une maintenance!04. Dans ce contexte, la cheffe du DFF (depuis 2010) a considéré
qu’il était trop risqué de poursuivre le projet et, a la mi-septembre 2012, a décidé de
I’interrompre.

En avril 2013, les travaux liés a I’interruption d’ INSIEME ont pu étre officiellement
achevés. Entre autres, les anciens systémes ont été sécurisés et les appels d’offres
OMC déja lancés ont été interrompus. Au total, le projet INSIEME (y c. les travaux
liés a I’interruption) a colté 115,9 millions de francs!05. Etant donné qu’un rempla-
cement des systémes informatiques obsolétes de I’ AFC était toujours nécessaire, le
Conseil fédéral et le Parlement ont décidé, respectivement le 10 avril 2013 et le
12 décembre 2013, d’allouer 85,2 millions de francs au financement d’un projet
appelé a succéder a INSIEME et nommé FISCAL-IT. Ce projet devrait s’achever en
2019106,

102 Plaintes du CDF du 25.1.2012 et du SG-DFF du 11.5.2012. La procédure n’était pas
encore close au moment de la publication du présent rapport. Pour cette raison, la pré-
somption d’innocence s’applique.

103 proces-verbal de la DéIFin du 19.9.2012, pp. 7 et 8 (cheffe du DFF depuis 2010)

104 1er rapport du Conseil fédéral du 27.2.2013, pp. 47 et 48

105 Ce chiffre est la somme des cofits engendrés pendant la phase 1 d’INSIEME (de 2001 &
ao(t 2007), soit 13,6 millions de ft., et pendant les phases 2 et 3 ainsi que la phase
d’interruption d’INSIEME (de septembre 2007 a avril 2013), soit 102,3 millions de ft.
(rapport de I’AFC du 25.1.2013, p. 58 [en allemand]; surveillance du crédit d’engagement
INSIEME du 31.8.2013). Ces 115,9 millions de fr. représentent les colits ayant une inci-
dence financiére. Au cours des phases 2 et 3 d’INSIEME, 36,2 millions de fr. supplémen-
taires ont été dépensés a titre de cofits internes. En ce qui concerne la phase 1, ’AFC n’a
pas été en mesure de fournir des informations relatives aux colts internes (surveillance du
crédit d’engagement INSIEME du 31.12.2012; rapport de I’AFC du 25.1.2013, p. 58 [en
allemand]).

106 Communiqué de presse du Conseil fédéral du 10.4.2013
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1.2 Mandat d’enquéte

A la suite des événements précités, les Commissions des finances (CdF) et les
Commissions de gestion (CdG) des Chambres fédérales ont décidé, respectivement
le 9 et le 13 novembre 2012, de soumettre 1’échec du projet INSIEME a un examen
approfondi, afin de pouvoir en tirer des enseignements pour des projets informa-
tiques ultérieurs. Etant donné que cette enquéte portait sur des aspects relevant aussi
bien des finances que de la gestion, elle était du ressort des CdF et des CdG, con-
formément a la loi sur le Parlement (LParl)!97. Par conséquent, les commissions
concernées ont décidé, le 6 décembre 2012, d’instituer un groupe de travail mixte
(groupe de travail INSTEME des CdG et des CdF, GTI!08) composé de 17 membres
issus des quatre commissions de haute surveillance!®9. L’institution d’un groupe de
travail mixte est plutot rare: les commissions n’ont eu recours qu’une seule fois a un
groupe mixte, lors de ’enquéte de la haute surveillance parlementaire sur le systeme
informatique du Tribunal fédéral en 2007 et 2008110,

Le 6 décembre 2012, les CdF et les CdG ont chargé le GTI de définir une stratégie
visant a préciser 1’objet de I’enquéte et de la leur présenter pour approbation. Paral-
Iélement, elles ont demandé au Conseil fédéral d’établir a leur intention un rapport
circonstancié¢ au sujet du déroulement du projet INSIEME depuis 2001 (description
et analyse). Sur la base du rapport du Conseil fédéral et des premicres auditions, le
GTI a élaboré, en mars et en avril 2013, une stratégie d’enquéte a I’intention des
CdF et des CdG. A ce stade précoce de I’enquéte, le GTI avait auditionné la cheffe
du DFF (depuis 2010) et des représentants du Secrétariat général du DFF (SG-DFF)
concernant la gestion et la surveillance d’INSIEME et les mesures déja prises par le
Conseil fédéral, ainsi que des représentants du Contréle fédéral des finances (CDF)
concernant les résultats des contrdles que celui-ci avait déja effectués.

Les CdF et les CdG ont approuvé la stratégie d’enquéte respectivement les 6 et
7 mai et le 16 mai 2013. Celle-ci prévoyant notamment 1’examen du travail accom-
pli au titre de la haute surveillance parlementaire, la Délégation des finances des
Chambres fédérales (DélFin) a donné au GTI son accord pour enquéter sur le role
qu’elle avait joué dans le projet INSIEME!!!. De plus, elle a autorisé ses deux
représentants!12 au sein du GTI a faire part au groupe de travail de sa position sur les

107 Art. 50 et 52 de la loi du 13.12.2002 sur I’ Assemblée fédérale (loi sur le Parlement, LParl;
RS 171.10)

108 Le GTI est composé des membres suivants: le conseiller aux Etats Paul Niederberger
(président du GTI, membre de la CdG-E); la conseillére nationale Barbara Gysi (vice-
présidente du GTI, membre de la CdF-N); les conseillers aux Etats Werner Hosli (a partir
du 19.6.2014), This Jenny (jusqu’au 13.2.2014), Urs Schwaller, Roberto Zanetti
(membres de la CdF-E), Joachim Eder, Alex Kuprecht et Hans Stockli (membres de la
CdG-E) et les conseillers nationaux Roland Fischer, Petra Gossi, Alois Gmiir, Rosmarie
Quadranti, Pirmin Schwander (membres de la CdF-N), Yvonne Feri, Alfred Heer, Hugues
Hiltpold et Ueli Leuenberger (membres de la CdG-N).

Durant la séance du GTI du 26 mars 2014, le Conseil d’Etat Urs Schwaller a pris position,
en tant qu’ancien président de la DéIFin, sur I’activité de haute surveillance de 1a DéIFin
durant I’année 2012, année de sa présidence.

109 CdF-E, CdF-N, CdG-E, CdG-N

110 Le groupe de travail mixte de 2007/2008 comprenait un membre de la CdF et un membre
de la CdG de chacun des conseils (cf. notice d’information du SPFA a I’intention des
commissions et de la délégation concernées du 8.11.2012, p. 3).

111 Ta DéIFin a formellement pris cette décision le 18.12.2013.

112" Les membres de la DéIFin siégeant au GTI sont le conseiller aux Etats Urs Schwaller et le
conseiller national Pirmin Schwander.
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résultats des investigations a ce sujet. Avant de se pencher une premiere fois sur le
chap. 7, le GTI a consulté la DéIFin afin que celle-ci puisse préparer un avis motivé
sur les constatations qui la concernaient et donner des instructions correspondantes a
ses deux représentants. Ceux-ci ont présenté la position de la DélFin lors de la
premiére lecture du chap. 7.

Dans le cadre du budget 2013, le Parlement a allou¢ au GTI un crédit de 1,5 million
de francs pour son enquéte!!3.

1.3 Objectifs et objet de I’enquéte
1.3.1 Objectifs de I’enquéte

En mai 2013, les CdF et les CdG ont approuvé une stratégie d’enquéte qui visait les
objectifs ci-apres.

—  Faire la lumiere sur la gestion assurée par ’organisation de projet et sur la
surveillance exercée par les organes supérieurs (de tous les niveaux hiérar-
chiques jusqu’au collége gouvernemental): qui a fait et décidé quoi, pour-
quoi et quand?

—  Identifier et évaluer les responsabilités des organes fédéraux impliqués et
des fournisseurs externes (échange d’informations et rapports, controles et
surveillance, collaboration entre I’AFC, I’OFIT, 1’Office fédéral des cons-
tructions et de la logistique [OFCL] et le SG-DFF).

—  Clarifier les fonctions et les roles du Controle fédéral des finances (CDF) (en
tant qu’organe supréme en matiere de surveillance financiere) et des organes
de haute surveillance parlementaire dans le cadre du projet INSIEME.

L’intention des CdF et des CdG était d’obtenir de nouvelles informations, qui vien-
draient compléter les conclusions des enquétes qui avaient déja été menées au sujet
d’INSIEME. 11 ne s’agissait donc pas de traiter les mémes questions que celles qui
avaient fait I’objet des enquétes du DFF, du CDF et de I’Inspection des finances de
I’AFC (IDF AFC) ainsi que des audits externes réalisés par Capgemini, Accenture et
SQS!14. En outre, ’analyse du déroulement d’INSIEME visait en premier lieu a tirer
des enseignements pour I’avenir, et non a déterminer les personnes responsables de
I’échec du projet.

1.3.2 Objet de I’enquéte

A la lumiére des objectifs mentionnés ci-dessus, les aspects thématiques ci-aprés ont
été désignés pour faire 1’objet de I’enquéte.

—  Projet INSIEME: il s’agissait notamment de se pencher sur des questions
liées a la gestion du projet, aux exigences relatives au systeme, au role de

113 Arrétés fédéraux concernant le budget pour I’année 2013, p.18 (BO 2012 E 1069 et 2012
N 1874)

114 Enquéte administrative du DFF du 13.6.2012; rapports du CDF des 25.2.2005, 29.5.2006,
18.12.2008 et de janvier 2012; rapport de I'IDF AFC du 11.7.2011; rapport de Capgemini
du 22.3.2007; rapport d’ Accenture d’avril 2009; rapport de SQS du 17.11.2010 [tous ces
rapports sont en allemand]
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I’OFIT en tant que fournisseur interne, au role des fournisseurs externes et
aux marchés publics.

—  Surveillance et gestion au sein de la hiérarchie: 1’accent a été¢ mis aussi bien
sur I’AFC que sur le DFF.

—  Responsabilité du Conseil fédéral: il s’agissait de se pencher sur le role du
Conseil fédéral en tant qu’organe supréme de surveillance et sur son rdle en
tant qu’organe supréme de pilotage doté d’une responsabilité stratégique.

—  Surveillance exercée par le CDF': il s’agissait de clarifier le role du CDF en
tant qu’organe supréme en matiére de surveillance financiére au cours des
différentes phases du projet.

—  Haute surveillance parlementaire: les roles joués par la DéIFin, les CdF et
les CdG dans le cadre d’INSIEME ont été examinés.

1.3.3 Délimitation de certains aspects thématiques
1.3.3.1 Marchés publics

Lors de I’approbation de la stratégie d’enquéte, les CdF et les CdG ont décidé, en ce
qui concerne les marchés publics, de concentrer leurs travaux sur les mesures que le
Conseil fédéral venait de prendre en la matiére ainsi que sur ses investigations
relatives au droit des marchés publics.

Les commissions n’ont pas souhaité examiner les événements ayant entouré les
acquisitions effectuées dans le cadre du projet INSIEME, car ceux-ci avait déja fait
I’objet d’investigations détaillées par le passé. D une part, le CDF avait déja exami-
né certains aspects des acquisitions effectuées par I’AFC et I’OFIT dans le cadre de
ses rapports de décembre 2008 et de janvier 2012 (cf. chap. 6.4.1 et 6.4.5); d’autre
part, le SG-DFF avait procédé a un examen détaillé des processus d’acquisitions
dans le cadre de I’enquéte administrative du DFF de 2012. Dans son rapport du
13 juin 2012, le DFF est arrivé a la conclusion que I’AFC avait régulierement et
«délibérément» ignoré les dispositions applicables aux marchés publics et que les
procédures et les compétences en vigueur n’avaient été que partiellement respectées.
Le DFF a notamment mis en cause le manque de sensibilité du directeur de I’AFC et
d’autres personnes impliquées dans le projet concernant la question du respect du
droit des marchés publics, I’absence de contrdles adaptés et le fait que la question
des acquisitions n’ait pas été prise en considération suffisamment tot dans la planifi-
cation du projet!15.

1.3.3.2 Surveillance et gestion au sein de la hiérarchie

Dans le cadre des investigations relatives a la surveillance et a la gestion au sein de
la hiérarchie, le GTI n’a pas souhaité examiner et analyser la décision de la cheffe
du DFF d’interrompre le projet INSIEME. Parallelement a 1’enquéte du GTI,
I’accompagnement par la DélFin du projet FISCAL-IT, succédant a INSIEME, était
en cours. Cet accompagnement était encore en fonction lors de I’enquéte du GTI. En

115 Cf. enquéte administrative du DFF du 13.6.2012, pp. 22 4 23 [en allemand]
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conséquence, il ne sera possible d’évaluer la décision d’interrompre le projet
INSIEME et la mise en route du nouveau projet FISCAL-IT qu’une fois qu’un bilan
aura pu étre tiré des travaux de la DélFin.

1.34 Questions examinées dans le cadre de ’enquéte

En mai 2013, les CdF et les CdG ont souhaité que les questions ci-aprés soient
abordées dans le cadre de I’enquéte.

Projet INSIEME

Comment la gestion du projet s’est-elle déroulée? Quelles étaient les exigences
originelles relatives au systeme? Comment et pourquoi celles-ci ont-elles changé au
cours du projet? Pour quelles raisons des experts externes ont-ils été engagés et
quels roles ont-ils joué? Quel était le role de I’OFIT dans le projet INSIEME?
Quelles mesures le Conseil fédéral a-t-il prises en matiére de marchés publics et a
quelles investigations a-t-il procédé sur le plan légal?

Surveillance et gestion au sein de la hiérarchie

Quelles taches les différents niveaux hiérarchiques devaient-ils remplir dans le cadre
de la gestion et de la surveillance du projet? Ces taches ont-elles été assumées par
les personnes et les niveaux hiérarchiques désignés pour les accomplir? Quel rdle
I’OFIT et ’OFCL ont-ils joué lors de chacune des phases du projet? Quelle appré-
ciation peut-on faire de la coordination et de la collaboration des trois organes du
DFF (AFC, OFIT et OFCL)? Quel role la direction du département (chefs successifs
et secrétariat général) a-t-elle joué dans la gestion du projet!16?

Responsabilité du Conseil fédéral

Quel était le role du collége gouvernemental en tant qu’organe supréme de surveil-
lance? Comment a-t-il assumé son role d’autorité directoriale supréme et anticipa-
trice? A-t-il agi de maniére appropriée compte tenu de I’importance stratégique du
projet (gestion des risques)!17?

Surveillance exercée par le CDF

Quels contréles le CDF a-t-il effectués dans le cadre du projet INSIEME? Comment
s’est-il assuré que les résultats de ses contrdles et ses recommandations étaient pris
au sérieux et mis en ceuvre? A-t-il procédé a des vérifications pour s’en assurer? A-t-
il suivi le projet de maniére appropriée!18?

116 Au cours de ’enquéte, les CdF et les CdG ont constaté que le CI avait lui aussi joué un
role de 1° plan dans le projet INSIEME. C’est pourquoi les CdF et les CdG ont ajouté
une question concernant le réle du CI sous le theme «Surveillance et gestion au sein de la
hiérarchie».

117 Au cours de I’enquéte, les CdF et les CdG ont constaté que I’UPIC avait elle aussi joué un
role de 1° plan. C’est pourquoi les CdF et les CdG ont ajouté une question concernant le
role de I’'UPIC sous le théme «Responsabilité du Conseil fédéraly.

118 Au cours de I’enquéte, les CdF et les CdG ont constaté que 'IDF AFC avait elle aussi
joué un role de 1¢r plan dans le projet INSIEME. C’est pourquoi les CdF et les CdG ont
ajouté une question concernant la coordination des activités de controle du CDF et de
I’IDF AFC sous le théme «Surveillance exercée par le CDF».
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Haute surveillance parlementaire

Comment la DéIFin, les CdF et les CdG ont-elles assumé leur role en mati¢re de
haute surveillance parlementaire dans le cadre du projet INSIEME? Quelle était la
répartition des taches entre ces organes et que peut-on en dire a posteriori?

14 Démarche

1.4.1 Conditions difficiles de la collecte d’informations:
documentation lacunaire et éparpillée au sein
de PAFC et de ’OFIT

Avant méme que le GTI ne commence son enquéte, le Conseil fédéral avait déja
informé les CdF et les CdG des importantes lacunes documentaires relatives au
projet INSIEME. Dans son premier rapport aux CdG et aux CdF du 27 février 2013,
il a constaté que I’AFC ne disposait d’une documentation complete et méthodique-
ment classée du projet INSTEME — 90 000 documents électroniques!!® environ — que
depuis 2007120, 11 a également indiqué que, durant toute la période sous revue, soit
de 2001 a 2012, I’OFIT ne disposait ni d’un systeme de classement cohérent, ni d’un
archivage physique ou électronique. L’OFIT a expliqué que la conservation des
documents importants pouvait étre centralisée, décentralisée ou locale et que, lors-
que les documents étaient classés, ils 1’étaient selon des systemes différents; il a
ajouté que, souvent, les documents électroniques étaient simplement supprimés,
notamment lorsque les collaborateurs concernés quittaient leurs fonctions!2!. Dans
son rapport, le Conseil fédéral a donc informé les commissions de haute surveillance
qu’il n’était pas en mesure de réquisitionner tous les documents de 1’administration
concernant INSIEME et de les faire parvenir au GTI dans le délai imparti, comme
I’avaient demandé les CdF et les CdG par lettre du 6 décembre 2012122,

Dans ce contexte, les CdF et les CdG ont décidé, lorsqu’elles ont approuvé la straté-
gie d’enquéte en mai 2013, de ne pas procéder a une analyse systématique de tous
les documents encore disponibles. Une telle analyse n’aurait pas pu permettre de
clarifier les faits avec fiabilité, vu que de nombreux documents n’étaient pas dispo-
nibles; de plus, les documents étant extrémement nombreux et éparpillés, elle aurait
mobilisé d’énormes ressources. Pour cette raison, les commissions ont chargé le GTI
de se fonder sur 1’audition de personnes clés et sur les documents expressément
demandés au Conseil fédéral.

119 «Projekt Gurten — Unterstiitzung in der Administrativuntersuchung INSIEMEp», rapport
de KPMG du 11.6.2012 a I’attention du SG-DFF, p. 78 [en allemand]

120 fer rapport du Conseil fédéral du 27.2.2013, p. 5

121 Rapport de I’OFIT du 25.1.2013 [annexe au 1¢f rapport du Conseil fédéral du 27.2.2013],
p. 3: «Relevante Unterlagen wurden teils zentral, teils dezentral, teils lokal aufbewahrt
und, sofern {iberhaupt, nach unterschiedlichen Ordnungssystemen erschlossen [...]. Oft
wurden elektronische Dokumente einfach geldscht, insbesondere anlésslich des Austritts
von Mitarbeitenden.» [en allemand]

122 et rapport du Conseil fédéral du 27.2.2013, p. 5
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Les CdF et les CdG estiment que les lacunes relatives a la gestion des documents au
sein de I’AFC et de I’OFIT sont graves. La loi sur I’organisation du gouvernement et
de ’administration (LOGA)!23 et la loi fédérale sur ’archivage!?4 ainsi que leurs
dispositions d’exécution reglent la gestion et 1’archivage de documents. Ainsi,
I’AFC et I’OFIT étaient tenus de garantir le suivi de leurs activités en assurant la
gestion systématique des dossiers et de veiller a ce qu’il soit possible de vérifier
ultérieurement leurs activités et d’en rendre compte!25. A cet effet, ils pouvaient se
fonder sur les dispositions détaillées des instructions du 13 juillet 1999 concernant la
gestion des documents dans 1’administration fédérale. En outre, la méthode de
gestion de projet HERMES, qui est contraignante au sein de 1’administration fédé-
rale, prévoyait des régles relatives a 1’établissement et a la gestion de documents
spécifiques aux projets!26. Or, la plupart de ces dispositions n’ont pas été respectées.
La documentation n’ayant pas été gérée correctement, il est difficile de vérifier
ultérieurement les activités (y c. la surveillance) relatives au projet INSIEME et d’en
rendre compte. Il incombait aux directions de I’AFC et de I’OFIT d’organiser la
gestion des documents!27. Le Conseil fédéral ou, sur ordre du chef du département,
le SG-DFF étaient chargés de surveiller I’exécution des régles précitées!2s.

Recommandation 1: gestion et archivage des dossiers

Les CdF et les CdG invitent le Conseil fédéral a garantir et a surveiller
I’exécution des prescriptions juridiques relatives a la gestion et a ’archivage des
dossiers. Il veillera plus particuliérement a garantir que les documents rassem-
blés permettent de vérifier ultérieurement les activités des unités administratives
et d’en rendre compte.

1.4.2 Répartition du travail entre le GTI et
le Conseil fédéral

En mai 2013, les CdF et les CdG ont décidé de répartir les investigations relatives au
projet INSIEME entre le GTI et le Conseil fédéral. En plus de son rapport du
27 février 2013, le Conseil fédéral a été chargé de présenter des rapports complé-
mentaires dans lesquels il devait procéder, pour certaines des questions visées par
I’enquéte, a une présentation minutieuse des faits et a leur analyse; 1’intention des

123 Art. 24, 43 et 47 de la loi du 21.3.1997 sur ’organisation du gouvernement et de
I’administration (LOGA; RS 172.010)

124 Art. 1 29 de la loi fédérale du 26.6.1998 sur I’archivage (LAr; RS 152.1)

125 Art. 22, al. 1, de I’ordonnance du 25.11.1998 sur I’organisation du gouvernement et de
I’administration (OLOGA; RS 172.010.1): «Les unités administratives consignent leurs
activités en assurant la gestion systématique des dossiers.»; art. 3, al. 1, de I’ordonnance
du 8.9.1999 relative a la loi fédérale sur ’archivage (ordonnance sur I’archivage, OLAr;
RS 152.11): «Les services tenus de proposer leurs documents aux Archives fédérales veil-
lent a ce que ces documents permettent de vérifier ultérieurement leurs activités et d’en
rendre compte. Ils prennent les mesures organisationnelles, administratives et techniques
nécessaires a la constitution et a la gestion de documents archivables.»

126 Cf. Manuel HERMES «Développement de systémes», 2003, pp. 127 4 239

127 Art. 5, al. 2, des instructions du 13.7.1999 concernant la gestion des documents dans
I’administration fédérale (FF 1999 4988)

128 Art. 8 et 42 LOGA (RS 172.010)
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commissions était d’apprécier les conclusions fournies par le Conseil fédéral dans le
cadre du présent rapport. Cette analyse devait porter en premier lieu sur des ques-
tions dont la résolution se baserait sur une contribution cruciale — eu égard a la
documentation lacunaire relative a INSIEME — des personnes ceuvrant aux échelons
hiérarchiques inférieurs de I’administration, ainsi que sur des questions relatives aux
mesures prévues ou prises par le Conseil fédéral. Le GTI a ainsi chargé le Conseil
fédéral, en se fondant sur I’art. 153 LParl, les 4 et 10 juin 2013, de lui présenter,
d’ici a la fin novembre 2013, quatre rapports complémentaires concernant les
thémes suivants:

—  présentation du processus suivi au niveau organisationnel pour définir puis
adapter, d’une part, les exigences relatives au systéme et, d’autre part, le rdle
et les responsabilités confiés aux collaborateurs externes (projet INSIEME);

—  raisons de I’implication d’experts externes (projet INSIEME);

— mesures et clarifications annoncées par le Conseil fédéral concernant les
marchés publics (projet INSIEME);

—  gestion du projet et surveillance par les niveaux inférieurs a la direction
(surveillance et gestion au sein de la hiérarchie).

Pour ce qui est des autres questions visées par ’enquéte, le GTI s’est fondé sur son
propre examen approfondi des faits. Cela concernait les cing thémes suivants:

—  définition des exigences relatives au systéme et leur conformité avec les be-
soins effectifs de ’AFC sur les plans fonctionnels et techniques (projet
INSIEME);

— surveillance exercée par la direction et par les niveaux hiérarchiques supé-
rieurs (surveillance et gestion au sein de la hiérarchie)!29,

—  responsabilité¢ du Conseil fédéral;
— surveillance exercée par le CDF;

—  haute surveillance parlementaire.

143 Appréciation de la collaboration du Conseil fédéral

En raison de la répartition du travail, un réle important a été confié au Conseil
fédéral dans le cadre de ’inspection. Son premier rapport du 27 février 2013 a
constitué une base d’informations suffisante pour élaborer une stratégie d’enquéte;
toutefois, les CdF et les CdG critiquent la fagon dont le Conseil fédéral a rédigé ce
rapport. Au lieu de se fonder sur sa propre reconstitution des faits, le Conseil fédéral
s’est appuyé sur les informations et les analyses fournies par les unités administra-
tives concernées. Ainsi, son rapport contient plusieurs points de vue différents,
parfois contradictoires, sans qu’il ne prenne position. Il est donc d’autant plus pro-
blématique que les sources d’informations ayant servi a la création de ce rapport
n’étaient pas adéquates. Par exemple, le directeur de I’AFC (2000-2012), le direc-
teur de I’OFIT (1999-2011) et la vice-directrice de I’OFIT (2007-2012) n’ont pas

129 Conformément a la décision prise par les CdF et les CdG en mai 2013, les questions
concernées ont été traitées systématiquement seulement pour la période 2007 a 2012, sauf
en ce qui concerne les passations de pouvoir.
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été consultés lors de 1’élaboration du rapport!30. En outre, le point de vue de I’'OFCL
et celui du SG-DFF n’ont été mentionnés que de maniére marginale. Les collabora-
teurs de I’AFC ayant apporté leur contribution au rapport du Conseil fédéral étaient
en premier lieu des personnes qui occupaient une fonction clé dans le cadre du projet
INSIEME: par exemple, le vice-directeur de I’AFC (depuis 2008) — qui était prési-
dent du comité pour I’ensemble du projet (CEPr) et REP par intérim — et le REP
(2011-2012) y ont décrit et analysé le déroulement du projet ainsi que les décisions
qu’ils ont prises dans le cadre du projet. Par conséquent, des personnes fortement
impliquées dans le projet ont recu la compétence non seulement d’interpréter les
faits, mais également de fournir une analyse au nom du Conseil fédéral.

Le Conseil fédéral n’a répondu que partiellement aux demandes du GTI des 4 et
10 juin 2013 concernant la présentation des quatre rapports complémentaires: dans
ses rapports du 13 novembre 2013, il n’a pas abordé certaines questions essentielles
qui lui avaient été transmises concernant les thémes «exigences relatives au sys-
téme», «raisons de I’implication d’experts externes», «marchés publics» et «gestion
du projet et surveillance par les niveaux inférieurs a la direction»!3!. De plus, le
Conseil fédéral n’a répondu en aucune maniere a la demande du GTI de procéder a
une appréciation de ces quatre grandes thématiques. Le GTI lui ayant demandé par
écrit, en décembre 2013132, de combler cette lacune, le Conseil fédéral a présenté un
rapport complémentaire le 15 janvier 2014. Pour I’essentiel, son appréciation s’est
limitée a la reprise des conclusions de son rapport du 27 février 2013133,

Les CdF et les CdG constatent que les rapports du Conseil fédéral de novembre
2013 et de janvier 2014 sont lacunaires. Elles ne peuvent évaluer les conclusions du
Conseil fédéral concernant les quatre thémes précités que sur la base des informa-
tions qu’elles ont regues. C’est la raison pour laquelle elles ont indiqué, dans certains
chapitres du présent rapport, qu’une appréciation des conclusions du Conseil fédéral
n’est pas possible ou ne 1’est que partiellement.

Outre le probléme des rapports lacunaires, certains documents expressément deman-
dés par le GTI ont été transmis a ce dernier de maniere incompléte. En 2013, le GTI
a demandé a plusieurs reprises au Conseil fédéral et au DFF de lui fournir certains
documents clés; dans de nombreux cas, cette demande n’a pas été satisfaite. Les
raisons invoquées étaient notamment les suivantes: les documents n’étaient pas
disponibles (par ex. les manuels de conduite relatifs a la passation de pouvoir au
DFF), les informations n’avaient pas été consignées par écrit (par ex. les conven-
tions d’objectifs relatifs a INSIEME entre la cheffe du DFF et les directeurs de
I’AFC et de I’OFIT) ou les documents n’avaient pas été rédigés, parfois en dépit des
dispositions en vigueur (par ex. les rapports sur les phases du projet selon
HERMES). A la demande du GTI, certains de ces documents ont finalement pu lui
étre transmis (par ex. les rapports trimestriels relatifs & INSIEME de 2010). Le
Conseil fédéral n’a toutefois pas pu transmettre au GTI tous les documents que
celui-ci avait demandés en raison des lacunes relatives a la documentation (cf. chap.
1.4.1). Par conséquent, certains chapitres du présent rapport font référence a
I’absence de documents importants.

130 Proces-verbal du GTI du 10.6.2013, p. 66 (directeur de I’AFC 2000-2012), p. 41 (direc-
teur de ’OFIT 1999-2011) et p. 26 (vice-directrice de I’OFIT 2007-2012)

131 Cf. 2¢ rapport du Conseil fédéral du 13.11.2013; document de travail des secrétariats du
4.12.2013 a I’intention des membres du GTI [en allemand]

132 Lettre du GTI au Conseil fédéral du 2.12.2013

133 3¢ rapport du Conseil fédéral du 15.1.2014 [en allemand]
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1.4.4 Travaux du GTI

Au cours de son enquéte, le GTI s’est concentré sur les auditions de personnes clés
et sur ’analyse de certains documents précis (cf. chap. 1.4.1). Entre le 28 mai 2013
et le 26 mars 2014, il s’est réuni a dix reprises et a auditionné 29 personnes: les
chefs successifs du DFF en poste pendant la durée du projet INSIEME, des repré-
sentants — anciens ou actuels — du SG-DFF, de ’AFC, de I’OFIT, de ’OFCL, du CI,
de I’Unité de pilotage informatique de la Confédération (UPIC) et du CDF ainsi que
les présidents de la DélFin de 2003, 2004, 2007, 2010, 2011 et 2013 (cf. liste des
personnes auditionnées, annexe 1). Par ailleurs, a la mi-novembre 2013, le GTI a
posé des questions a I’Administration fédérale des finances (AFF), par écrit, concer-
nant le crédit d’engagement alloué¢ au projet INSIEME et la gestion des risques au
sein de la Confédération; I’AFF lui a fait parvenir un rapport a ce sujet le 6 janvier
2014.

En outre, le GTI a consulté quelque 750 documents, qu’il s’est procurés aupres du
Conseil fédéral ou d’autres organes de surveillance ou de haute surveillance (par ex.
le CDF ou la DéIFin), voire, a I’issue des auditions concernées, directement aupres
des personnes auditionnées. Le GTI a également demandé qu’on lui fournisse tous
les contrats conclus avec des experts externes ainsi que les cahiers des charges, les
manuels d’exploitation, les offres, les analyses des risques et les rapports finaux des
différents sous-projets informatiques du projet INSIEME, soit plus de 1000 docu-
ments, afin que le Secrétariat de la surveillance parlementaire sur les finances et le
transit alpin (SPFA) les examine.

En octobre 2014, le GTI a fait parvenir les chap. 1 a 5 de son projet de rapport au
Conseil fédéral et le chap. 6 au CDF en priant ceux-ci de signaler d’éventuelles
erreurs de fond ou de forme, de proposer des corrections et de vérifier si certaines
informations confidentielles ne devraient pas étre publiées. Les CdF et les CdG ont
tenu compte des propositions du Conseil fédéral et du CDF lorsqu’elles ont adopté le
présent rapport, dans la mesure ou celles-ci ne concernaient pas une modifications
matérielle des appréciations!34.

2 Exposé des faits

Le chapitre qui suit résume les principaux événements qui ont entouré le projet
INSIEME. Celui-ci peut étre divisé en trois phases: la premiére s’étend de la con-
ception et de la planification du projet a la rupture des négociations entamées avec
I’entreprise Unisys (2001—-aott 2007). La deuxieme va du redémarrage du projet au
lancement de 1’enquéte administrative demandée par la cheffe DFF (septembre
2007—janvier 2012). La troisiéme s’étend du lancement de 1’enquéte a 1’abandon
définitif du projet, en septembre 2012.

134 Cf. lettre du CDF au GTI du 20.10.2014 et lettre du Conseil fédéral au GTI du 22.10.2014
(et lettre distincte du chef du DFF [2004-2010] au GTI du 20.10.2014)
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2.1 Phase 1:
de la conception du projet a la rupture
des négociations avec Unisys (2001-aoiit 2007)

L’idée de doter I’AFC d’un nouveau systéme informatique est née de la nécessité de
remplacer les systémes MOLIS et STOLIS. Chacune des deux divisions principales
de I’AFC disposait en effet de son propre systéme, a savoir MOLIS pour la Division
principale de la taxe sur la valeur ajoutée (DP TVA) et STOLIS pour la Division
principale de 1I’'imp6t fédéral direct, de I’impdt anticipé, des droits de timbre (DP
DAT). Ces systémes étaient déja vieillissants lors du passage au nouveau millénaire;
plus le temps passait, moins ils permettaient a I’AFC de remplir efficacement son
mandat. Par ailleurs, les moyens nécessaires pour exploiter et développer MOLIS et
STOLIS étaient de plus en plus importants. C’est a cette période que, en langant le
programme NOVE-IT, I’UPIC a réformé I’informatique a I’échelle de la Confédéra-
tion et a intégré certains ¢léments de cette derniere au sein de I’OFIT.

L’ensemble des applications utilisées par I’AFC devait étre harmonisé a grande
échelle grace a la stratégie Vision IT approuvée par la direction de I’AFC en no-
vembre 2001. En mars 2003, le comité de projet de ’époque a été chargé des tra-
vaux préliminaires de planification et de conception en vue de la mise en ceuvre de
la stratégie Vision IT. L’objectif du projet était de mettre sur pied un seul systéme
pour I’ensemble de I’AFC (INSIEME est une abréviation de «Gemeinsame IT-
Systeme ESTV», qui signifie «systémes communs des technologies de I’information
(TI) des divisions de I’AFC»), afin de simplifier I’exploitation et la maintenance de
I’informatique et d’établir une gestion des affaires qui soit efficace, flexible, de
meilleure qualité et axée sur le service aux partenaires. Cette restructuration avait
pour but de faire en sorte que les clients de I’AFC n’aient plus qu’un interlocuteur,
quel que soit le type d’imp6t concerné. Au total, I’ AFC tablait sur une augmentation
de la productivité de 20 % et, partant, sur des recettes fiscales supplémentaires
durables de quelque 200 millions de francs par an.

INSIEME est un terme générique englobant de nombreux projets (cf. chap. 3.3). Le
premier projet, nommé a 1’origine INSIEME puis renommé INSIEME-Base, portait
sur le développement d’un nouveau modele de processus et de données pour I’AFC.
Dévoilés en 2004, les résultats montraient clairement qu’il était nécessaire d’adapter
la structure de I’AFC, afin que les processus puissent s’effectuer sans heurt; pour
cette raison, les projets FITIN 1, 2 et 3 (FITIN est 1’abréviation de «Fitte Organisa-
tion fiir INSIEME» qui signifie «organisation dynamique pour INSIEME») ont été
lancés a partir de mars 2004, afin de réaménager, par étapes, la structure organisa-
tionnelle de ’AFC. Cette réorganisation n’a pas été mise en ceuvre de maniére
systématique dans toutes les divisions. Engagé en juin 2004, le projet INISCH
(INISCH est I’abréviation de «INSIEME in Schwungy» qui signifie «KINSIEME en
mouvement») visait a définir la nouvelle architecture informatique et a lancer un
appel d’offres conforme aux regles de I’OMC. Parallélement, de nombreux autres
projets ont été mis sur les rails (INSIEME-Forma, INSIEME-Security, INSIEME-
UseCase, INSIEME-Data, INSIEME-Contracting, INSIEME-Pro, INSIEME-Real).
Pour pallier I’absence de coordination constatée entre ces différents projets, I’AFC a
nommé un coordinateur au début de I’année 2005.

Le CDF a effectué¢ son premier contréle explicite concernant INSIEME en 2005.
Outre un manque de coordination, il a constaté que toutes les dépenses effectuées
jusqu’alors avaient été financées par le biais des postes budgétaires ordinaires et non
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au moyen d’un crédit d’engagement. De plus, il est parvenu a la conclusion que le
systéme de contrdle interne (SCI) de I’AFC était lacunaire et qu’aucun examen
approfondi n’avait été mené concernant les risques liés a I’architecture informatique
de grande envergure d’ INSIEME.

En 2005, le directeur de I’AFC de 1’époque a présenté INSIEME aux sous-commis-
sions compétentes des CdF en mentionnant notamment 1’utilit¢ du nouveau systéme
informatique. Dans le cadre du budget 2006, le Conseil fédéral a proposé au Parle-
ment de lever un crédit d’engagement de 71 millions de francs pour INSIEME; ce
crédit se fondait sur une offre d’un fournisseur externe et a été voté par le Parlement.

En mars 2006, Unisys (Suisse) SA a obtenu le mandat prévu dans I’appel d’offres
OMC lancé en mars 2005.

A la mi-mai 2006, dans le cadre d’un audit subséquent, le CDF a estimé que les
conditions étaient en place pour que le projet INSIEME aboutisse, mais a identifi¢
certains risques dans les domaines du SCI, de la gestion de la qualité et de la sécurité
informatique.

Au printemps 2007, un rapport d’audit présenté par la société Capgemini sur mandat
de ’AFC a conclu que, en ’absence d’adaptations substantielles, INSIEME dépas-
serait nettement les délais et le budget prévus; Capgemini recommandait notamment
d’élaborer un plan directeur approprié et de définir plus clairement 1’attribution des
roles.

Unisys et la Confédération n’ayant pas pu parvenir a un accord en dépit de longues
négociations, I’OFCL — sur mandat de I’AFC — a révoqué I’adjudication du projet &
la fin aott 2007. Le projet, qui se trouvait déja en phase de réalisation, a ainsi été
interrompu. Unisys a alors déposé un recours auprés du Tribunal administratif
fédéral. Les parties sont finalement parvenues a un accord amiable, selon lequel la
Confédération dédommageait 1’entreprise Unisys a hauteur de 3,9 millions de francs
et cette derniére retirait son recours.

2.2 Phase 2:
du redémarrage du projet au lancement de I’enquéte
administrative (septembre 2007—janvier 2012)

Au début de I’année 2008, il a été décidé de relancer le projet INSIEME. A la suite
de I’expérience faite avec Unisys, I’AFC ne souhaitait pas s’attacher les services
d’une entreprise générale, préférant faire davantage appel a des spécialistes internes
et, par la suite, a des spécialistes externes. L’OFIT a été désigné partenaire straté-
gique pour la réalisation d’INSIEME. En février 2008, ’AFC et I’OFIT ont signé
une déclaration d’intention afin de régler leur collaboration. La planification pré-
voyait alors que le nouveau projet soit réalisé par étapes d’ici le début de I’année
2013.

Malgré ce nouveau départ, le projet a rencontré d’importantes difficultés; les délais
prévus pour I’achévement des différentes étapes ont sans cesse dil étre repoussés et
la réalisation de certaines parties du projet a di étre abandonnée. Les conseillers
engagés pour seconder le REP (2007-2011) ont été remplacés a plusieurs reprises,
ce qui a causé des changements abrupts dans la gestion du projet, dans les méthodes
de travail et, parfois, dans les bases techniques.
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Dans son rapport de contrdle du 18 décembre 2008, le CDF a critiqué 1’organisation,
la gestion et le contrdle de projet ainsi que la planification des ressources. Il a éga-
lement constaté que les prestations externes n’avaient pas été acquises conformé-
ment aux dispositions en vigueur. En avril 2009, dans le cadre de son examen du
rapport du CDF, la DéIFin a décelé plusieurs problémes dans la gestion du projet,
notamment aux plus hauts niveaux hiérarchiques, et a constaté certaines lacunes
dans le «controlling» et la gestion des cofits. Le CDF avait estimé qu’il n’y avait pas
lieu que la DéIFin prenne des mesures, car I’AFC avait I’intention de mettre en
ceuvre les recommandations qu’il avait émises.

Au printemps 2009, la société de conseil externe Accenture a contr6lé la mise en
place du projet INSIEME et sa planification, concluant qu’il n’y avait aucune plani-
fication réaliste ni estimation compléte des cofits et qu’il était nécessaire d’adapter la
structure d’organisation.

En aotit 2009, lors d’une séance d’information, la sous-commission compétente de la
Commission des finances du Conseil national (CdF-N) s’est montrée satisfaite des
mesures prises par ’AFC et s’est félicitée de ce que le CDF comptait suivre le
déroulement du projet en lui accordant une attention particuliére. A la fin de I’année
2009, la CdF-N a constaté qu’il était nécessaire que les plus hauts niveaux hiérar-
chiques encadrent davantage les projets informatiques, estimant que cette tiche était
trop souvent laissée aux informaticiens.

Vers le milieu de I’année 2010, le Conseil fédéral a habilité I’AFC a demander au
Parlement un crédit supplémentaire de 12,2 millions de francs et un crédit addition-
nel de 56,5 millions de francs; il a également décidé que le projet INSIEME devrait
faire ’objet d’un suivi rigoureux mené par I’AFC en collaboration avec le CI et le
CDF. Lors d’un entretien avec le chef (2004-2010) et la secrétaire générale (2007—
2010) du DFF, la DélFin est arrivée a la conclusion qu’il s’agissait moins d’un
probléeme informatique que d’une absence de régles désignant clairement les per-
sonnes qui étaient chargées de la gestion et auxquelles incombait la responsabilité du
projet. Elle a ensuite approuvé I’avance de 8 millions de francs sur le crédit supplé-
mentaire accordé au projet INSIEME et a décidé de suivre, a I’avenir, le projet de
pres. En outre, elle a écrit une lettre au chef du DFF de I’époque pour demander que
I’AFC présente tous les trimestres un rapport d’étape rendant compte de
I’avancement du projet et de I’évolution des cotits et des échéances. Enfin, elle a
décidé d’effectuer, en 2011, une visite d’information aupreés de I’AFC. En no-
vembre 2010, le Parlement a voté le crédit supplémentaire et le crédit additionnel
relatifs a INSIEME.

Au début du mois de mars 2011, en raison des retards toujours plus importants et de
I’explosion des cofits, le directeur de I’AFC a démis le REP de ses fonctions. La
procédure ainsi que la technologie utilisées avaient alors a nouveau été remises en
question (développement individuel ou développement sur la base d’un logiciel
standard). Le CEPr a finalement décidé de rester sur la voie du développement
individuel. Au cours de I’année 2011, les ressources externes (en comptant les
collaborateurs de I’OFIT) ont été réduites de 60 % environ.

En juin 2011, une sous-délégation de la D¢élFin a effectué une visite aupres de I’AFC
lors de laquelle elle s’est informée de 1’état d’avancement du projet; elle s’est alors
fortement inquiétée de ce que certains ¢léments de base étaient & nouveau remis en
question et a décidé d’en faire rapport a la cheffe du DFF (depuis 2011) et de
s’entretenir avec elle a ce sujet.
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Le nouveau REP a pris ses fonctions le 1¢r octobre 2011. Sous sa direction, le projet
a une nouvelle fois été réorganisé et un cahier des charges a été ¢laboré.

Début 2012, le CDF a présenté un nouveau rapport relatif a INSIEME, dans lequel il
a souligné que, a quelques exceptions pres, ses recommandations de 2008 n’avaient
pas été mises en ceuvre. Il a estimé peu probable que les processus supérieurs prédé-
finis puissent étre mis en ceuvre et que les synergies attendues puissent ainsi étre
créées. Il a également relevé de graves manquements dans 1’acquisition des res-
sources externes. A la suite de la recommandation du CDF, la cheffe du DFF a
ordonné I’ouverture d’une enquéte administrative sur les achats effectués par I’AFC
dans le cadre du projet INSIEME.

2.3 Phase 3:
du lancement de I’enquéte administrative a
I’abandon définitif du projet
(février 2012—septembre 2012)

Conclue le 13 juin 2012, ’enquéte administrative a confirmé les lacunes identifiées
par le CDF concernant les procédures d’acquisition. En dépit des instructions que la
cheffe du département avait données en décembre 2010, les acquisitions ont conti-
nué d’étre menées systématiquement et sciemment de maniére non conforme aux
régles de ’OMC. L’ AFC n’a pas contesté ce point; elle a toutefois justifié sa déci-
sion en expliquant que, eu égard au calendrier et aux moyens financiers dont elle
disposait, le projet ne pouvait étre réalisé qu’a condition que les régles de ’OMC ne
soient pas respectées. Sur la base des conclusions de 1’enquéte administrative, la
cheffe du DFF a mis en disponibilité le directeur de I’AFC et exigé que soit lancé un
nouvel appel d’offre pour tous les mandats qui n’avaient pas été attribués confor-
mément aux régles de ’OMC. Le DFF a en outre chargé I’AFC d’¢élaborer un rap-
port d’analyse sur lequel devrait s’appuyer la décision de poursuivre ou non le
projet.

L’enquéte administrative a également mis en lumiere des éléments relevant du droit
pénal qui ont conduit le Ministére public de la Confédération (MPC) a ouvrir une
procédure pénale contre le responsable de la LBO de I’AFC ainsi que contre inconnu
pour corruption et gestion déloyale présumées. La procédure n’était pas encore close
au moment de la publication du présent rapport. Pour cette raison, la présomption
d’innocence s’applique.

En juin 2012, la sous-délégation compétente de la DéIFin et la sous-commission
compétente de la CdF-N ont effectué¢ une visite aupres de I’AFC, durant laquelle
elles ont été informées de 1’état d’avancement et des risques du projet INSIEME.
Les membres des organes précités ont eu I’impression que, sur le plan technique, le
projet était sur la bonne voie et que la collaboration avec I’OFIT s’était nettement
améliorée.

A la lumiere de ses investigations supplémentaires, le DFF a constaté que les cofits
du projet ne faisaient 1’objet d’une planification correcte que depuis le mois
d’octobre 2011. Avant cette date, I’AFC ne tenait pas de comptabilité détaillée qui
aurait permis de savoir précisément quelle part des dépenses consenties jusqu’alors
avait été consacrée a telle partie du systéme ou a telle étape du projet. Par ailleurs, le
DFF a observé que 80 % des cofits totaux concernaient les systémes périphériques et
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que seuls 20 % avaient été consacrés au remplacement des systemes MOLIS et
STOLIS. Par conséquent, I’AFC n’était pas en mesure de chiffrer avec précision les
colits qu’induirait I’abandon du projet INSIEME.

Le 20 septembre 2012, la cheffe du DFF a informé le public de sa décision
d’abandonner le projet.

3 Projet INSIEME

3.1 Introduction

Dans le cadre du mandat d’enquéte!35 que lui ont confié les CdF et les CdG, le GTI
avait pour objectifs de faire la lumiere sur les conditions initiales du projet
INSIEME, sur le lancement du projet et sur la gestion par 1’organisation de projet,
ainsi que d’identifier et d’évaluer les responsabilités des prestataires internes et
externes impliqués. Sauf pour ce qui est de deux points précis!36, les CdF et les CdG
ont décidé de ne pas mener elles-mémes une enquéte, mais d’analyser les rapports
présentés par le Conseil fédéral a ce sujet.

Le présent chapitre vise a répondre aux questions ci-apres.

—  Quelle a été¢ 1’influence, sur le projet INSIEME (conditions-cadres), de
NOVE-IT, du passage au nouveau millénaire, de la nouvelle loi sur la TVA
et des changements survenus a la téte du département, a la téte du SG-DFF
et au niveau de la direction de I’AFC?

—  Comment le projet INSIEME a-t-il été planifié, organisé en plusieurs phases,
géré et contrdlé? A partir de quand lui a-t-on conféré le statut de projet?

—  Pour quelles raisons des experts externes ont-ils été engagés et pourquoi
a-t-on continué dans cette voie?

—  Quelles acquisitions ont été effectuées aupres d’entreprises externes? Quand,
par qui, aupres de quelles entreprises et comment? Quel était le role joué par
I’OFCL lors des acquisitions, eu égard notamment au respect des disposi-
tions applicables aux marchés publics?

3.2 Bases légales, répartition des taches et
conditions-cadres

3.241 Bases légales

3.2.1.1 Gestion de projet

Depuis bientét 40 ans, le développement de projets informatiques au sein de
I’administration fédérale peut s’appuyer sur la méthode de gestion de projet
HERMES. Cette méthode a connu plusieurs adaptations au cours des années

135 Concept d’enquéte des CdF et des CdG du 3.5.2013, pp. 1524 16

136 En ce qui concerne les exigences relatives au systéme et I’implication d’experts externes,
les CdF et les CdG ont examiné elles-mémes les exigences initiales relatives au futur sys-
téme informatique et les modifications qu’elles avaient subies durant le déroulement du
projet INSIEME, les processus d’adaptation ainsi que les rdles et les responsabilités des
experts externes.
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(HERMES 1975 — HERMES 1986 — HERMES 1995 — HERMES 2003 —
HERMES 5) et elle est aujourd’hui également utilisée en dehors de I’administration
fédérale!37. En 1986, HERMES a connu une importante révision et son utilisation
est devenue obligatoire pour tous les projets informatiques. Certains cantons ont
repris la version de 1986, avec des changements mineurs, sous 1’appellation POSAT.

Se fondant sur I’art. 3 de Iordonnance du 11 décembre 1989 portant création de
I’Office fédéral de I’informatique et réglant la coordination de 1’informatique au sein
de I’administration fédérale (OINFAF), sur le plan directeur informatique de la
Confédération du 8 juillet 1994 et sur la décision de la Conférence informatique de
la Confédération (CIC) du 19 avril 1995, I’Office fédéral de I’informatique de
I’époque a édicté une directive technique!38 relative a la conduite de projets et au
développement de systémes dans le cadre de projets informatiques.

Cette directive, qui fait partie de 1’édition de 1995 du manuel HERMES!39, réglait la
gestion des projets informatiques au sein de 1’administration fédérale avec la mé-
thode HERMES. Elle a été remplacée par la directive pour la conduite de projets
informatiques!40 lorsque la version 2003 d’HERMES a été éditéel4!. Ainsi, le sys-
téme de gestion de projet HERMES non seulement constituait un guide pour la
réalisation des projets informatiques, mais il a également été intégré dans les proces-
sus informatiques de l’administration fédérale en tant qu’instrument du proces-
sus P05 Elaborer des solutions.

Pour le projet INSIEME, cela signifiait que les méthodes de gestion de projet
HERMES 1995 (2001-2003) et HERMES 2003 (2004-2012) devaient obligatoire-
ment étre appliquées. La version la plus récente, HERMES 5142, est disponible
depuis le mois d’avril 2013.

3.2.1.2 Marchés publics

Les procédures d’adjudication des marchés publics se fondent sur la loi fédérale sur
les marchés publics (LMP)!43, I’ordonnance sur les marchés public!44 et 1’ordon-
nance sur l’organisation des marchés publics de 1’administration fédérale (Org-
OMP)145, L’art. 9 Org-OMP et I’annexe a cette ordonnance précisent a quels ser-
vices d’achat I’acquisition de chacun des biens et services (qu’ils soient civils ou
militaires) est attribuée. Ainsi, I’acquisition des moyens informatiques, des moyens

137" Groupe des utilisateurs d’HERMES (lien consulté le 31.8.2014: www.eco-hermes.ch)

138 Directive technique n° 16 (DT 16), Conduite de projets et développement de systémes
dans le cadre de projets informatiques, édition du 19.4.1995, Office fédéral de
I’informatique

139 HERMES, Conduite et déroulement de projets informatiques, édition 1995, Office fédéral
de I’informatique

140 PQ07 — Directive du 13.3.2003 pour la conduite de projets informatiques, versions 2.0 s.,
Conseil informatique de la Confédération (CI), p. 4

141 HERMES, Conduite et déroulement de projets dans le domaine des technologies de
I’information et de la communication (TIC), Développement de systémes, édition 2003,
Unité de stratégie informatique de la Confédération USIC

142 HERMES 5, Méthode de gestion pour tous les projets, Manuel de référence, édition 2013,
Unité de pilotage informatique de la Confédération UPIC

143 Loi fédérale du 16.12.1994 sur les marchés publics (LMP; RS 172.056.1)

144 Ordonnance du 11.12.1995 sur les marchés publics (OMP; RS 172.056.11)

145" Ordonnance du 24.10.2012 sur I’organisation des marchés publics de I’administration
fédérale (Org-OMP; RS 172.056.15)
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de télécommunication et des prestations informatiques de 1’administration fédérale
civile est du ressort de I’'OFCL, pour autant que ce dernier n’ait pas délégué cette
compétence a un autre service de I’administration fédérale.

En I’espece, ’OFCL n’avait pas délégué cette compétence d’acquisition a I’AFC:
cela signifie que ’acquisition de moyens et de prestations informatiques effectuée
dans le cadre du projet INSIEME était du ressort du service d’achat central, en
I’occurrence I’OFCL.

3.2.2 Répartition des tiches

3.2.21 Réglementation des dépenses liées a ’informatique
conformément a ’OIAF

L’ordonnance sur I’informatique dans 1’administration fédérale (OIAF)!46 régle les
taches et les compétences relatives a la planification et a I'utilisation des technolo-
gies de I’information et de la communication (TIC) au sein de I’administration
fédérale. Les directives de I’OIAF concernant les TIC portent sur:

a. la stratégie en maticre de TIC;
b. les processus en matiere de TIC;
I’architecture des TIC et les normes applicables aux TIC;
d. les directives sur la sécurité en matiére de TIC;
e. le contrdle de gestion des TIC.

Les processus en matiere de TIC déterminent la maniére dont les taches liées aux
TIC doivent étre accomplies.

3.2.2.2 Processus en matiére de TIC dans I’administration
fédérale

Le programme NOVE-IT!47 avait délimité en détail les processus en matiére de
TIC!48 sur la base de descriptions de processus, de listes d’activités et de descrip-
tions des roles. Une représentation graphique!49 illustre les processus informatiques
suivants:

—  POI: Piloter I’informatique
—  PO02: Développer des compétences

—  P03: Acquérir des biens et des services

146 Ordonnance du 9.12.2011 sur I’informatique et la télécommunication dans
I’administration fédérale (ordonnance sur I’informatique dans I’administration fédérale,
OIAF; RS 172.010.58), art. 1, 3 et 18 a 23

147 Réorganisation de I’informatique de I’administration fédérale de 1997 & 2003 (lien
consulté le 21.8.2014: www.isb.admin.ch > Archives> NOVE-IT)

148 Lien consulté le 21.8.2014: www.isb.admin.ch > Thémes> Processus > Documentation
des processus > CD ROM «Processus informatiques Release 3.00»

149 Représentation graphique des processus informatiques de 1’administration fédérale
(Release 3.00), UPIC, version du 5.1.2012 [en allemand]
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—  P04: Gérer 'informatique

—  POS: Elaborer des solutions

—  PO6: Exploiter I’infrastructure

—  PO7: Assister les utilisateurs

—  PO8: Gérer les processus

—  P09: Appuyer la gestion financiere

Le processus P05 porte sur le développement et la mise en ceuvre de solutions in-
formatiques. Outre la description du processus!50 proprement dite (lancer le projet,
esquisser des propositions de solution, concevoir une solution, réaliser la solution,
mettre en ceuvre la solution et conclure le projet informatique), les listes
d’activités!S! (roles, activités/informations et résultats) ainsi que les descriptions des
roles!52 (taches/activités, responsabilités, compétences et connaissances techniques)
nécessaires sont définies. Les listes d’activités font référence, 1a ou cela est néces-
saire, a la méthode de gestion de projet HERMES et au contrdle informatique (mé-
thode ICO). Enfin, la description du processus définit les liens avec les autres pro-
cessus (par ex. P03: Acquérir des biens et des services).

323 Conditions-cadres: questions examinées
selon le concept d’enquéte

Conformément au concept d’enquéte!S3, les CdF et les CdG souhaitaient savoir
quelle avait été I’influence, sur le projet INSIEME (conditions-cadres), de NOVE-
IT, du passage au nouveau millénaire, de la nouvelle loi sur la TVA et des change-
ments survenus a la téte du DFF, a la téte du SG-DFF et au niveau de la direction de
I’AFC.

Les CdF et les CdG ont décidé de procéder a une appréciation des résultats que le
Conseil fédéral a présentés a ce sujet dans son rapport du 27 février 2013.

324 Conditions-cadres: appréciation du rapport
du Conseil fédéral par les CdF et les CdG

Dans ce chapitre, les CdF et les CdG se penchent sur les questions liées 8 NOVE-IT,
au passage au nouveau millénaire et a la nouvelle loi sur la TVA. L’influence des
changements survenus a la téte du DFF, a la téte du SG-DFF et au niveau de la
direction de I’AFC est abordée au chap. 4.

150 Description du processus P05 Elaborer des solutions, Release 3.00, UPIC, version du
5.1.2012 [en allemand]

151 Listes d’activités du processus P05 Elaborer des solutions, Release 3.00, UPIC, version
du 5.1.2012 [en allemand]

152 Description des roles du processus P05 Elaborer des solutions, Release 3.00, UPIC,
version du 5.1.2012 [en allemand]

153 Concept d’enquéte des CdF et des CdG du 3.5.2013, p. 15
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3.24.1 Réorganisation de I’informatique dans
I’administration fédérale de 1997 a 2003
(NOVE-IT)

Dans son rapport!54, le Conseil fédéral explique que, vers la moitié de 1’an 2000,
dans le cadre de NOVE-IT!55, la plupart des informaticiens de I’ AFC ont été transfé-
rés a ’OFIT, qui venait d’étre créé et qui avait repris I’infrastructure technique de
I’AFC. NOVE-IT avait notamment pour objectif d’optimiser et de concentrer les
plates-formes informatiques (harmonisation de l’infrastructure de base). Jusqu’a
1Iété 2004, toutes les applications fonctionnant sous Siemens BS2000 (en particulier
MOLIS et STOLIS) ont été migrées vers une plate-forme systéme Unix de I’OFIT.

En outre, le rapport démontre sans ambiguité que les personnes concernées ont di
affronter certains problémes relationnels!56 et techniques!37. En effet, il a fallu au
préalable comprendre, mettre en ceuvre et tester les nouveaux roles de bénéficiaire et
de fournisseur de prestations — y compris les taches, responsabilités et compétences
qui s’y rapportent!38. Cette nouvelle répartition des rdles a représenté un défi per-
manent au sein du projet INSIEME, ce qui a eu des répercussions négatives sur la
collaboration entre I’AFC et I’OFIT, notamment au niveau de leurs directions res-
pectives!39.

Appreéciation des CdF et des CdG

C’est le Conseil fédéral qui a pris la décision d’introduire et de mettre en ceuvre
NOVE-IT dans I’administration fédérale. Selon les CdF et les CdG, le Conseil
fédéral n’a pas suffisamment tenu compte des conséquences qu’aurait cette décision,
qui a notamment entrainé un processus de transition et une perte de savoir-faire dans
les départements et les offices concernés.

3.24.2 Passage au nouveau millénaire (problémes de
compatibilité de MOLIS et de STOLIS)

Le rapport du Conseil fédéral n’examine pas concrétement la problématique du
passage au nouveau millénaire des systémes MOLIS et STOLIS.

Dans le cadre de leurs investigations sur les exigences relatives au systéme!60, les
CdF et les CdG ont toutefois pu constater que les services informatiques de I’AFC
avaient abordé et traité en temps voulu ce probléme et qu’ils avaient pu assurer
I’exploitation ininterrompue des systémes précités lors du passage a 1’an 2000.

154 1er rapport du Conseil fédéral du 27.2.2013, pp. 7 et 8

155" Lien consulté le 21.8.2014: www.isb.admin.ch > Archives> NOVE-IT

156 1er rapport du Conseil fédéral du 27.2.2013, pp. 8, 9, 22 a 24, 28, 32, 33, 35, 37 et 38
157" 1er rapport du Conseil fédéral du 27.2.2013, pp. 8 et 9

158 1er rapport du Conseil fédéral du 27.2.2013, pp. 11 et 28

159 1er rapport du Conseil fédéral du 27.2.2013, pp. 11, 12,37 et 38

160 Cf. chap. 3.4.4.2
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3.24.3 Nouvelle loi sur la TVA (réforme de la TVA)

La nouvelle loi sur la TVAI6! et I’ordonnance correspondante!62 ont été adoptées
respectivement en juin 2009 et en décembre 2009, et sont entrées en vigueur le
ler janvier 2010.

Les CdF et les CdG estiment que 1’impact de la révision de la loi sur le projet
INSIEME n’est pas négligeable. Il ressort du rapport du Conseil fédérall®3 que les
prestations de I’étape 1 d’INSIEME se composaient du portail partenaire TVA et de
I’administration des données de base de la DAT. L’importance accordée au portail
partenaire TVA164 — qui constitue la base de la mise en ceuvre de la nouvelle loi sur
la TVA sur le plan de I’informatique — était telle que le remplacement de MOLIS et
de STOLIS est passé au second plan.

La premiére analyse du nouveau REP!65 concernant 1’état du développement des
logiciels d’INSIEME, fin 2011, a montré que seuls deux éléments avaient pu étre
mis en ceuvre: le portail partenaire TVA, qui se trouvait en phase pilote, et
I’administration des données de base Perception DAT. Cela prouve indubitablement
que, jusqu’a I’automne 2011, la priorité a été donnée au projet spécial, au détriment
d’INSIEME.

Appreéciation par les CdF et les CdG

De I’avis des CdF et des CdG, cette approche, décidée par le comité de pilotage (CP)
le 3 juin 2008, a la