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COMPTES RENDUS DES AUDITIONS
DE LA COMMISSION D’ENQUETE

Audition de M. Thierry Lambert, délégué interministériel
a la transformation publique

(Jeudi 2 décembre 2021)

M. Arnaud Bazin, président. - Nous commencons les auditions de
notre commission d’enquéte sur le recours aux cabinets de conseil en
accueillant M. Thierry Lambert, délégué interministériel a la transformation
publique.

Je le remercie de sa présence aujourd hui.

Créée en 2017, la direction interministérielle de la transformation
publique (DITP) a pris la suite du secrétariat général pour la modernisation
de l'action publique (SGMAP). Elle a pour objectif d’accompagner les projets
de modernisation de Il’administration, a I’exception des projets
informatiques, qui relevent d’une autre direction interministérielle.

Je rappelle qu'un faux témoignage devant notre commission
d’enquéte est passible de sanctions pénales, qui peuvent aller, selon les

N N

circonstances, de trois a sept ans d’emprisonnement et de 45000 a
100 000 euros d’amende.

Je vous invite, monsieur le délégué interministériel, a préter serment
de dire toute la vérité, rien que la vérité. Levez la main droite et dites : « Je le
jure. »

Conformément a la procédure applicable aux commissions d’enquéte,
M. Thierry Lambert préte serment.

M. Thierry Lambert, délégué interministériel a la transformation
publique. - La DITP assure quatre missions.

La premiere est le pilotage de la mise en ceuvre des réformes
suivantes : d’une part, les décisions prises par le Gouvernement au sein du
comité interministériel de la transformation publique (CITP), dont je suis le
secrétaire et dont l'objectif est de promouvoir une action publique plus
proche, plus simple et plus efficace et de coordonner 'action des ministeres
pour atteindre cet objectif; d’autre part, les réformes prioritaires du
Gouvernement. Ce dernier pilotage, qui a fait 1'objet d’une circulaire du
Premier ministre en novembre 2020, vise a s’assurer que les réformes soient
tres concretement perceptibles par les Frangais dans leur territoire et dans
leur vie quotidienne.
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La deuxieme mission de la DITP est 'amélioration de la qualité de
service et de I'expérience des usagers. La direction coordonne les actions qui
visent a améliorer les standards de qualité de service et les engagements de
service public, lesquels sont formalisés dans la charte « Marianne », devenue
la charte « Services publics + ».

Cette charte est adossée a une plateforme qui permet aux Frangais de
connaitre les résultats de chaque service public dans leur territoire - la mise
a disposition de l'information au plus pres des usagers et du terrain revét
pour nous une grande importance - et aux usagers de donner leur avis sur
les services publics, afin d’encourager ceux-ci a évoluer dans le bon sens ou
de leur proposer des pistes d’amélioration. Cette plateforme, ouverte
le 28 janvier 2021 par Mme Amélie de Montchalin, ministre de la
transformation et de la fonction publiques, monte actuellement en puissance.

La troisieme mission de la DITP, plus connue, est de promouvoir la
modernisation et l'innovation publiques, en partenariat avec les directions
interministérielles compétentes, etde travailler sur l’adaptation de
'organisation des administrations de I'Etat aux niveaux central et
déconcentré : promouvoir l'innovation managériale et les nouvelles
méthodes de travail, la simplification pour les agents, comme nous le faisons
pour les usagers dans le cadre de la deuxiéme mission. Cette symétrie des
attentions entre les agents et les usagers est extrémement importante.

La quatriéeme mission consiste a promouvoir de nouvelles méthodes
pour faire évoluer le logiciel de l'action publique en étant davantage a
I’écoute des agents et des usagers, et en associant davantage les parties
prenantes a 1’élaboration des politiques publiques. Nous animons ainsi un
réseau de laboratoires d’innovation publique au niveau territorial, dans
chaque région, ce qui nous permet d’étre en contact tres étroit avec les
territoires.

Ces quatre missions de pilotage, d’animation et de programmation
occupent a peu prés la moitié des agents de la DITP. L’autre moitié est
orientée vers l'appui aux administrations publiques, pour les aider dans
leurs projets de transformation. Nous avons a cette fin plusieurs
compétences dans les domaines du design, des sciences comportementales,
de la facilitation et de la participation citoyenne. Parmi ces personnels, une
équipe d’une vingtaine d’agents sont des consultants internes spécialisés
dans l'organisation, la transformation et la conduite de projets, qui
interviennent également aupres des ministéres. Ces ressources représentent
une vaste palette de compétences, et deux tiers de nos agents sont des agents
publics sous contrat.

Lorsque les ministéres se tournent vers nous, ils ont auparavant
regardé ce que pouvaient leur apporter leurs inspections générales et leurs
conseils généraux, qui sont le recours naturel des administrations publiques



lorsqu’il s’agit de dégager des ressources en interne pour des projets ou
lorsqu’un avis indépendant est recherché.

Néanmoins, la DITP a une premiere valeur ajoutée particuliere : nos
consultants internes sont recrutés dans des cabinets de conseil. Il s’agit donc
de profils expérimentés, ayant cinq a huit d’expérience pour les chefs de
projet, et de huit a quinze ans pour les directeurs de projet, qui sont familiers
des techniques du conseil, de la direction de projet et du secteur public.
Nous les recrutons, aussi, parce qu’ils ont un sens particulier du service
public, et le plus grand nombre d’entre eux poursuivent leur carriere dans ce
secteur. En ce sens, nous sommes un vivier.

La DITP a une deuxieme valeur ajoutée particuliére : nous avons une
posture de partenaire exigeant et une méthode de travail tres coopérative.
Nous coconstruisons avec les administrations, tout en veillant au respect des
orientations données par le Gouvernement en matiére de transformation.
Notre posture, originale, ne s’apparente ni a celle d'une inspection générale
indépendante et distanciée ni a celle d’un prestataire externe, puisque nous
ne facturons pas et n’avons pas d’objectifs commerciaux. Nous ne vendons
pas du temps et n'essayons pas de faire durer les missions plus que
nécessaire.

Par ailleurs, nos travaux ne visent pas a la remise de rapports ; c’est
le résultat qui compte : I’administration que l'on est venu épauler a-t-elle
réussi a faire aboutir le projet qu’elle souhaitait entreprendre ?

Je prendrai l'exemple des centres ressources autisme, qui sont
engagés dans une démarche nationale d’optimisation et ont eu besoin de
I'aide de la DITP ; grace a ce travail, ils ont pu diminuer de cent jours les
délais d’instruction et, surtout, réaliser 42 % de diagnostics en plus. Ils ont
d’ailleurs appelé ce programme d’amélioration du service « mission DITP ».
Cette mission a été une réussite, car, a la fin, une équipe était formée, capable
de prendre le relais et de poursuivre la transformation.

Pour réaliser nos missions, nous utilisons des capacités externes.
Nous avons plusieurs marchés publics en fonction des compétences que
nous recherchons pour atteindre nos résultats. Notre objectif est
d’augmenter la force de frappe. Dans un projet de transformation, le temps
est extrémement important, notamment le temps d’écoute passé avec les
agents d’exécution de terrain. Il faut aussi appréhender les situations
complexes que ceux-ci rencontrent. Pour augmenter nos capacités d’écoute et
de production, nous avons recours a des prestataires externes, que nous
utilisons aussi pour apporter une compétence qui nous manque, notamment
pour déployer la solution que nous construisons avec les administrations de

maniere trés concrete et opérationnelle.

A chaque fois que nous intervenons avec des prestataires externes,
nous fonctionnons en équipe intégrée, comme c’est le cas dans le marché que
nous utilisons. Le pilotage de la mission et le contact avec les administrations



sont donc toujours assurés par la DITP ; nous ne déléguons jamais un travail
a un tiers.

Par ailleurs, lorsque nous intervenons, nous demandons toujours
que soit mobilisée une équipe de l’administration, avec laquelle nous
travaillons en coconstruction, montons en compétences et intégrons les
savoir-faire et les outils développés, afin que cette équipe puisse piloter les
interventions elle-méme. Ce modele fonctionne bien et le recours a des
consultants extérieurs est envisagé a chaque fois au cas par cas, en fonction
des besoins, de maniere trés pragmatique. Encore une fois, nous ne
déléguons jamais nos missions a des conseils externes.

Héritiers du SGMAP, nous avons une longue expérience du recours
aux cabinets de conseil. Nous avons recu mandat de la direction des achats
de I'Etat (DAE), au début du présent quinquennat et a la suite du rapport de
la Cour de comptes qui appelait a des rationalisations, de construire un
marché interministériel d’assistance a la conception et a la mise en ceuvre de
projets de transformation de ’action publique.

Ce mandat, qui a été notifié en juin 2018, est parfois appelé, a tort, le
« marché DITP ». En effet, ce marché que la direction a passé pour le compte
de tous les ministeres, a I’exception de celui des armées, n’est pas centralisé a
la DITP: chaque ministere demeure entierement responsable de son
utilisation, sans qu’il y ait de controdle a priori ou a posteriori de la direction.
Celle-ci n’exerce aujourd’hui aucun role de pilotage, de suivi ou d’évaluation
du recours aux consultants par les ministeres.

Si ’accord-cadre facilite 'acces a des prestations, du fait qu’elles ont
été normalisées, rationalisées, avec une optimisation des prix, des modes
d’intervention et des méthodes, la DITP n’a aucun mandat pour encourager
les administrations a recourir a des prestations externes. Nous parvenons
néanmoins au terme des quatre ans prévus pour cet accord-cadre. A la suite
d’une demande du CITP, nous avons commencé a réfléchir a un plan des
achats de I'Etat, donc a la facon de mieux maitriser nos politiques de
consommation en vue d’assurer un plus grand contrdle des dépenses de
conseil ; dans ce cadre, la DITP pourrait avoir un role renforcé de conseil aux
acheteurs, voire de « tour de contrdle ». Ces évolutions ont été proposées,
mais ne sont pas encore arbitrées.

Vous m’avez invité a intervenir sur la question des regles de
déontologie, qui sont pour nous trés strictes. Ainsi, les personnels que nous
recrutons et qui travaillaient auparavant dans un cabinet de conseil ne sont
pas autorisés a prendre des décisions relatives audit cabinet. Par ailleurs, des
personnes qui auraient pris des décisions au bénéfice d’un cabinet de conseil
ne peuvent pas, pendant une période de trois ans, travailler pour ce cabinet.
Des procédures internes sont prévues a cet égard et un déontologue travaille
au sein de la délégation.



Je vous citerai un exemple personnel. J'ai un fils, étudiant a I'Ecole
nationale des ponts et chaussées, qui a réalisé un stage chez McKinsey, a
'issue duquel ce cabinet lui a proposé un contrat a durée indéterminée (CDI)
a compter de septembre 2022. Je me suis donc immédiatement déporté : je
n’ai plus de contact avec ce cabinet, et c’est mon adjoint qui prendra part a
I’analyse de la négociation et des décisions le concernant. Je tenais a apporter
ces précisions afin de donner a votre commission une image complete de la
situation.

Mme Eliane Assassi, rapporteure. - Je vous remercie, monsieur
Lambert, pour vos propos liminaires.

Vous étes la premiere personne auditionnée par notre commission
d’enquéte. Nous avons choisi de créer celle-ci pour obtenir des éléments
d’information précis sur ce sujet tres encadré. Mais je tiens a préciser
d’emblée, comme je I'ai dit a nos collegues, qu’il ne s’agit pas d"un tribunal :
nous ne sommes pas des procureurs. Nous cherchons a comprendre les
mécanismes et les rouages expliquant l'augmentation du recours aux
cabinets de conseil privés. Comme la presse s’en est fait I'écho, les sommes
engagées par les pouvoirs publics a cette fin sont considérables, sans pour

autant que les résultats obtenus soient toujours positifs.

D’autres sujets me tiennent a coeur : le role et la place des services
publics et des fonctionnaires dans notre pays, de méme que le respect de
notre souveraineté nationale. Nous aurons l'occasion de revenir sur ce
dernier point.

Vous avez dit, dans votre propos liminaire, que vous recrutiez des
personnels qui travaillaient auparavant dans des cabinets de conseil et qui
ont, au sein de la DITP, le statut d’agents publics sous contrat. Avant de
procéder a ces recrutements, vérifiez-vous que les services de I'Etat ne
seraient pas en mesure d’assurer les missions auxquelles on destine ces
personnels ?

M. Thierry Lambert. - Pour répondre a votre premiere question,
lorsque nous procédons a des recrutements, nous publions des fiches de
poste en précisant les compétences que nous souhaitons; nous recrutons
donc les personnes en fonction de leurs compétences. Dés lors qu'un
fonctionnaire d’Etat ou territorial ayant ces compétences présente sa
candidature, nous le recrutons.

Ainsi, I'une de nos directrices de projet, qui travaillait auparavant
dans l'administration fiscale, vient de faire un travail remarquable sur le
dispositif MaPrimeAdapt’. L’acces a la DITP n’est donc pas réservé aux
contractuels venant du secteur du conseil.

Il m’est difficile de répondre a votre deuxiéme question. Nous
sommes une toute petite équipe au regard des besoins, immenses, de 1'Etat,
et nous n'avons pas de trop de moyens pour répondre aux demandes qui
nous sont adressées par les administrations. Par conséquent, nous n’avons
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pas d’idée a priori sur les besoins des administrations en termes de
ressources ; nous sommes simplement a leur disposition quand elles en ont
besoin.

Mme FEliane Assassi, rapporteure. - Pour préciser ma question,
avant de recruter des personnels issus de cabinets de conseil, qui deviennent
des agents publics sous contrat au sein de la DITP, vous assurez-vous que
ces profils de postes n’existent pas déja dans I’administration ?

M. Thierry Lambert. - Nous n’examinons pas dans le détail les
organigrammes des administrations ; nous répondons a une demande. Nous
ne faisons pas d’analyse a priori sur l'existence de tels profils dans
I’administration.

Mme Eliane Assassi, rapporteure. - Comment vous assurez-vous de
I’absence de conflit d’intéréts lors de l'intervention d’un cabinet de conseil
pour le compte de I’Etat ?

M. Thierry Lambert. - Sur les conflits d’intéréts, notre analyse est
extrémement rigoureuse. Nous n’acceptons aucun déjeuner avec un cabinet
de conseil, nous sommes tres attentifs lorsque nous passons des commandes
ou analysons des offres, pour que jamais une personne chargée d’un dossier
ne soit en situation de conflit lors de la passation du marché. Nous pourrons
transmettre a la commission tous les éléments et grilles d’analyse qui en
attestent.

Lors des missions menées par la DITP, les cabinets de conseil sont
rarement en contact direct avec l’administration: c’est la délégation qui
pilote. On ne voit donc pas apparaitre de conflits d’intéréts. Si tel devait étre
le cas, nous serions trés vigilants.

M. Arnaud Bazin, président. - Vous nous avez confirmé que vous
disposiez d’une charte de déontologie et qu'un déontologue répondait aux
questions des agents lors de leur formation. Cela reléve de la déontologie
interne.

Les intervenants extérieurs que sont les cabinets de conseil, évoqués
par Mme la rapporteure, sont-ils soumis a des obligations déontologiques ?
Je m’interroge aussi sur le devenir des données publiques qu’ils peuvent
recueillir, lesquelles ont une valeur et pourraient étre revendues.

Je prendrai un exemple de conflit d’intéréts : le recours en matieére
de santé, pour définir des éléments d’amélioration de la politique
gouvernementale, a un cabinet de conseil qui travaille pour un grand groupe
pharmaceutique. Dans une telle situation, procédez-vous a des vérifications
et quels seraient les engagements dudit cabinet de conseil en termes de
déontologie sur ces sujets délicats ?

M. Thierry Lambert. - Cette question est clairement établie dans les
appels d’offres, et ce sont des cahiers des charges qui s’appliquent.
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A chaque fois qu’un conflit d’intéréts est connu, c’est au cabinet de
conseil de faire une déclaration d’intéréts ; sinon, il serait en faute. Dans cette
situation, dans la mesure ot nous avons des lots multi-attributaires, le
déclarant « passe son tour ». Nous n’avons pas de pouvoir d’investigation
pour vérifier ce que fait un consultant a I’étranger, par exemple.

Tout ce qui concerne les données est spécifié dans 1'appel d’offres,
lequel est appliqué rigoureusement.

Les questions de déontologie se posent aussi dans les organisations
privées ; quand on fait appel a un cabinet de conseil, on veut du benchmark,
de la connaissance sur le marché, laquelle s’acquiert en travaillant pour
plusieurs personnes; voila ce que l'on recherche au travers d'un
parangonnage. Dans le méme temps, on n’a pas envie que la personne qui
nous donne un conseil transmette la méme information a nos concurrents...

Pour ma part, je n’ai pas rencontré de situation de conflit d’intéréts a
I'occasion de nos missions - notamment celle que vous avez évoquée,
monsieur le président. Encore une fois, c’est au cabinet de conseil de faire
cette déclaration d’intéréts.

Mme Christine Lavarde. - Le recours a des contractuels venant de
cabinets de conseil n’est-il pas lié au fait que 'Etat ne sait pas rémunérer
correctement des compétences particulieres ? Quelles sont les conditions
salariales appliquées a ces agents contractuels ?

M. Thierry Lambert. - La loi de 2019 de transformation de la
fonction publique permet de recourir plus facilement a des contractuels.
Lorsque I'on cherche des compétences pointues, les secrétariats généraux et
les directions des ressources des ministéres sont désormais capables
d’apprécier, au regard de l'expertise des personnes recrutées, le niveau de
rémunération qu’il convient d’offrir. Pour les métiers du numérique, un
travail a ainsi été fait pour construire des grilles de rémunération
compétitives. Et, lorsque nous recrutons, nous essayons de faire des
propositions permettant d’attirer des personnes disposant d’'une telle
expertise. Aujourd’hui, cette souplesse existe et elle est mise en ceuvre.

Mme Christine Lavarde. - Vous venez de répondre sur les agents
contractuels recrutés hors de la fonction publique. Pour ce qui concerne les
agents de la fonction publique, sur quelle grille salariale les recrutez-vous ?
Leur offrez-vous les mémes opportunités ?

M. Thierry Lambert. - Les agents titulaires sont soumis aux regles
de leur statut. La carriére d’un titulaire s’apprécie sur le long terme, tandis

que les agents contractuels ont des contrats a durée déterminée; les
situations sont donc un peu différentes.

M. Franck Montaugé. - Le sujet auquel s’intéresse la commission
d’enquéte a-t-il été quantifié, étudié et documenté pour mettre en évidence
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ses évolutions sur une période significative ? Quelles sont 'ampleur et la
dynamique de cette facon de travailler ?

Vous est-il possible de fournir a la commission d’enquéte la charte
de déontologie que vous appliquez ?

Au-dela des options politiques et de la vision du role de 1'Etat qui en
résulte, ces recrutements externes ne sont-ils pas le reflet d’une faiblesse en
matiére de formation des fonctionnaires d’Etat ou des contractuels de la
fonction publique qui assument des missions de longue durée ?

Quelle est votre approche de cette facilité que représente, selon moi,
le déport, lequel n’est pas forcément adapté aux situations rencontrées, y
compris parfois au niveau local et pas seulement aux niveaux supérieurs de
I'Etat ? Cette disposition ne mériterait-elle pas d’étre reconsidérée et
retravaillée au plan législatif pour aboutir a des garanties supérieures a
celles qui existent aujourd’hui ?

M. Thierry Lambert. - La DITP n’assure pas le suivi des dépenses
de conseil et n’a pas acces aux outils pour le faire. Nous n’avons pas une
vision de I'évolution de ces dépenses sur le plan général.

Pour ce qui concerne nos propres dépenses, apres une hausse tres
forte du recours au conseil a 1'époque de la direction générale de la
modernisation de I'Etat (DGME), on observe depuis 2014 une stabilisation,
voire une décrue au cours du présent quinquennat. La DITP n’a donc pas
davantage recours aux cabinets de conseil. En revanche, effectivement, on
voit bien qu’il y a un recours au conseil qui a lieu a l'extérieur, soit en
utilisant le marché interministériel soit d’autres, mais je ne sais pas le

quantifier. La direction du budget le pourra peut-étre.

M. Arnaud Bazin, président. - Quel est I'ordre de grandeur pour ce
qui concerne la DITP ? A votre connaissance, existe-t-il une liste des
prestations de conseil commandées par 1'Etat, un endroit oit 'on peut
trouver une consolidation des commandes ?

M. Thierry Lambert. - A ma connaissance, il n'y a pas de
consolidation.

Du temps de la DGME, la dépense était d’environ 222 millions
d’euros entre 2007 et 2012, c’est-a-dire a peu pres 37 millions d’euros par an
en moyenne. A I"'époque du SGMAP, de 2013 a 2017, la dépense était de
76 millions d’euros, soit une baisse importante et une moyenne de
15,2 millions d’euros. Depuis la création de la DITP en 2018, la dépense
totale s’éleve a 46 millions d’euros, soit une moyenne annuelle de
11,6 millions d’euros. Encore une fois, lorsque la DITP intervient, il s’agit de
dépenses pour les ministeres. On intervient pour d’autres.

M. Arnaud Bazin, président. - A ce stade, nous retenons de vos
réponses que vous ne disposez pas de consolidation de l'ensemble des
prestations de conseil passées pour le compte de I’Etat a l'intérieur du
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marché que vous avez évoqué, et que vous n’avez pas connaissance de listes
permettant d’estimer la commande globale sur la période.

M. Thierry Lambert. - Nous disposons de I’estimation pour
I"accord-cadre de conseil interministériel et pouvons vous transmettre les
documents y afférents. Depuis le début de ce marché, 208 millions d’euros
ont été dépensés.

M. Arnaud Bazin, président. - Cela correspond-il aux chiffres
donnés par Mme Olivia Grégoire, secrétaire d'Etat chargée de 1’économi
sociale et solidaire ?

M. Thierry Lambert. - Non. Elle parle d’une étude faite en son
temps par la direction du budget, qui correspond a une partie de la
nomenclature Chorus. Il vaudrait donc mieux poser la question a cette
direction. Ce sont leurs chiffres, pas ceux de notre marché.

M. Arnaud Bazin, président. - On arrive a un ordre de grandeur de
206 millions d’euros avec les chiffres de Mme Grégoire et vous venez
d’évoquer 208 millions. Mais ce sont deux choses différentes...

M. Thierry Lambert. - Notre accord-cadre comprend trois lots:
stratégie-organisation-évaluation ; transformation ; excellence opérationnelle
et performance, pour mieux travailler avec les agents, mieux allouer le temps
et améliorer les process, ce que l'on appelle aussi la «réingénierie des
process ».

Ces trois lots, qui sont au niveau interministériel, donnent lieu
aujourd’hui a une dépense de 208 millions d’euros.

M. Arnaud Bazin, président. - Pourrez-vous nous communiquer le
nombre de marchés subséquents de cet accord-cadre ?

M. Thierry Lambert. - Il n’y a pas de marché subséquent, mais des
bons de commande. Nous vous communiquerons toutes les données
correspondantes.

La deuxieme question portait sur la formation. Elle est extrémement
importante. On ne fait pas assez d’efforts, dans I'administration en général,
sur la formation. La formation initiale bénéficie de certains moyens, mais la
formation continue, assez peu. A la DITP, nous considérons que cet axe est
important, raison pour laquelle nous avions créé le campus de la
transformation. Notre objectif est de transférer les connaissances et savoir-
faire vers les ministeres et les administrations.

J'ai évoqué notre travail sur ’autisme : nous avons formé une équipe
a cette fin. De méme, pour les maisons départementales des personnes
handicapées (MDPH), si I'on peut aujourd’hui avoir des droits a vie et si les
délais d’accées a lallocation aux adultes handicapés (AAH) sont
considérablement améliorés, c’est aussi parce qu’un travail de fond a été fait
avec 21 MDPH, en associant toutes les parties prenantes, les conseils
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départementaux, les agents, les usagers, la Caisse nationale de solidarité
pour l'autonomie (CNSA), la direction générale de la cohésion sociale
(DGCS), pour trouver des solutions et construire ensemble des équipes qui
savent conduire cette amélioration de la qualité pour les usagers.

Nous avons comme projet de renforcer I’année prochaine les crédits
que nous allouons a la formation des agents. Plus généralement, et c’est un
point auquel notre ministre est extrémement attachée, la direction générale
de 'administration et de la fonction publique (DGAFP) est en train de
développer la plateforme Mentor, qui met a disposition, en ligne, un certain
nombre de formations. Nous sommes en téte de pont sur les questions de
transformation, sur la direction de projets, sur le lean management, sur
l"utilisation des sciences comportementales, sur la relation a 1'usager.

Un des grands axes de la réforme de la haute fonction publique, qui
n’est pas sous pilotage de la DITP, est d’attacher davantage d’importance a
la formation continue. Les modules communs de formation initiale des hauts
fonctionnaires s’attachent aussi a intégrer des points qui sont aujourd’hui
sous-représentés dans les formations, notamment le management et la
direction de projet.

Dans le cadre de la haute fonction publique, la ministre nous a
demandé de faire des ateliers dans les territoires pour avoir des retours des
agents sur la formation qu’ils recevaient et a quel point ils se sentaient
équipés pour relever leurs défis. Ces besoins seront pris en compte par la
ministre et la DGAFP, et nous y apporterons notre part sur l'innovation, la
direction de projet et le lean management.

Troisieme point, le déport. Cette regle est importante du fait de sa
transparence. Je vous l'ai dit dés mon propos introductif, méme si, en fait, le
conflit est théorique puisque mon fils sera recruté en septembre 2022, et il
n’acceptera peut-étre méme pas 'offre qui lui est faite, pour qu’il n’y ait pas
de risque que I'on dise qu’il a eu cet emploi en contrepartie d'un marché que
je pourrais accorder a McKinsey. J’ai annoncé a mes équipes, a la secrétaire
générale du Gouvernement, a la ministre et au cabinet que je cessais de
m’occuper de McKinsey : pas de contacts commerciaux, pas de travail sur les
bons de commande, pas d’évaluation et pas d’implication dans les lots ou
McKinsey se porterait candidat. C’est la transparence et la fermeté sur les
principes qui comptent.

Est-ce suffisant? Je n’ai pas d’avis personnel sur la question.
Aujourd’hui, en tout cas, dans mon périmetre de responsabilité, les choses
sont extrémement claires.

Mme Eliane Assassi, rapporteure. - Pensez-vous qu’il faudrait
modifier les regles du déport ?

M. Franck Montaugé.- La question ne vous visait pas
personnellement.
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M. Thierry Lambert. - Je ne peux répondre que sur ce que je
connais.

Mme Eliane Assassi, rapporteure. - Le choix de vous déporter peut
aussi vous mettre en difficulté dans la responsabilité qui est la votre. Pensez-
vous que, sur le fond, il faudrait repenser le déport ?

M. Thierry Lambert. - Je n’ai pas suffisamment réfléchi au sujet.

Mme Eliane Assassi, rapporteure. - Sur la question de la formation,
pensez-vous sincérement qu’aujourd’hui I'expertise des cabinets privés est
meilleure que celle des agents publics de 1'Etat ?

M. Thierry Lambert. - « Meilleure » n’est peut-étre pas le bon mot.
Mme Eliane Assassi, rapporteure. - Plus efficace alors ?
M. Thierry Lambert. - Non, car ce ne sont pas des blocs.

Nous avons travaillé sur les directions régionales des affaires
culturelles (DRAC) ; avec le plan de relance, elles ont beaucoup de travail, et
il s’agit d’'une mission treés régalienne. On nous a demandé de les aider a
revoir leurs processus pour absorber une plus grande charge. On ne connait
pas le travail d"une DRAC...

Nous apportons une méthode, une technique, une capacité de
travail. Ce que nous faisons, c’est en quelque sorte de la maieutique de
performance. Les DRAC connaissent leur métier, les usagers, leur terrain
d’action ; elles n’ont pas besoin que 'on vienne leur donner des legons. En
revanche, elles ont besoin qu’on leur apporte une capacité de travail, de
I"écoute, I'expérience d’autres process et qu'on les aide a construire elles-
mémes des solutions.

Nous ne sommes pas des donneurs de lecons, nous ne connaissons
pas mieux les sujets que les personnes que nous venons aider. On les aide a
ne pas s’enliser, parce que, concretement, les services font leur travail au
quotidien pour répondre aux besoins des Francais. Il n’est pas illégitime que,
a un moment out I'on veut changer les choses, des personnes viennent vous
aider a le faire.

M. Arnaud Bazin, président. - Mme la rapporteure souhaite savoir,
me semble-t-il, quel est 'apport de votre direction interministérielle par
rapport a des cabinets privés.

M. Thierry Lambert. - La plupart des compétences que nous avons
en interne sont trés comparables a celles des cabinets de conseil : je ne dirais
pas qu’ils sont meilleurs que nous. Nous sommes tres attentifs a notre
recrutement, et nous avons des agents extrémement engagés. Notre apport,

c’est la force de frappe.

Pour le travail sur les MDPH, nous avons commencé sans
consultants ; ces derniers nous ont simplement aidés a faire des consultations
en ligne. Un rapport parlementaire, auquel nous avons apporté notre
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soutien, a formulé 113 propositions pour simplifier la vie des personnes
handicapées. Ensuite, nous sommes allés sur le terrain, dans 16 MDPH. Ces
maisons ne sont pas toutes pareilles : il était important de passer du temps
avec les agents pour comprendre les différences. Nous avons bénéficié du
renfort de consultants externes: avec nos deux équivalents temps plein
(ETP), cela aurait été difficile... Cette force de frappe nous aide a produire
plus vite. Lors de la phase d’opérationnalisation avec la CNSA et les MDPH,
nous avons réduit la voilure.

Le recours aux consultants n’est pas toujours justifié par le fait que
nous ne savons pas faire : ils servent a renforcer ponctuellement nos moyens.

M. Arnaud Bazin, président. - Il faut dire que votre équipe est
extrémement réduite.

Mme Eliane Assassi, rapporteure. - Se pose la question du manque
de moyens humains !

M. Thierry Lambert. - Dans le cadre du plan achats de 1'Etat, nous
avons fait une proposition qui me semble, a ce stade, bien recue : transformer
une partie des crédits d’achat de prestations en internalisation d’ETP. Cela
représenterait pour nous une économie : une personne qui travaille pour
nous cotite moins cher, notamment parce qu’il n'y a pas de TVA...

M. Arnaud Bazin, président. - La TVA, c’est une affaire de vases
communicants !

M. Thierry Lambert. - Absolument. Néanmoins, cela joue pour le
décaissement du ministere.

Pour recruter ces compétences, il convient d’étre suffisamment
attractif, et capable de recruter rapidement. Les CDD ne sont pas tres
attractifs, il faut pouvoir proposer un plan de carriere. C’est d’ailleurs ce qui
se passe : trois agents de la DITP - un titulaire et deux contractuels - sont
partis travailler a la délégation interministérielle a 'hébergement et a 1’accés
au logement (Dihal).

Il nest pas si facile de recruter des talents. Nous devons leur
proposer un poste d’une attractivité équivalente a ce qu’ils pourraient avoir
dans le privé.

Mme FEliane Assassi, rapporteure. - Cela rejoint la question de
Mme Lavarde sur la grille salariale.

M. Thierry Lambert. - En début de carriere, la grille salariale ne
pose pas vraiment probleme ; la question est plutdt celle des perspectives a
moyen terme. La ministre a bien intégré cette question. La fonction publique
comprend maintenant de nombreux contractuels, a qui il faut proposer aussi
une carriere.

M. Arnaud Bazin, président. - Un sujet d’'importance n’a pas été
encore abordé : celui des prestations gratuites, dites « pro bono ».
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La DITP en a-t-elle bénéficié ? De maniere plus générale, qu’'en
pensez-vous ? Ne posent-elles pas un probléeme déontologique, avec le risque
que des contreparties soient demandées a l’administration ? Je pense a
McKinsey, qui a offert des prestations gratuites en 2018 lors de 1’organisation
du sommet Tech for Good, mais on pourrait citer bien d’autres exemples. Sur
les réseaux sociaux, on dit: « quand c’est gratuit, c’est vous le produit. »
Se pose donc la question des données: sont-elles, a votre connaissance,

potentiellement monnayables et monnayées ?

M. Thierry Lambert. - A ma connaissance, en tout cas depuis mon
entrée en fonctions, nous n’avons pas eu de pro bono.

En revanche, pendant la crise sanitaire, les cabinets de conseil ont
connu une chute d’activité, avec des agents disponibles. La plupart d’entre
eux ont cherché comment ils pouvaient apporter leur aide, et ont donné du
temps gratuitement aux administrations, ce qui me parait plutot positif.

D’une maniéere générale, il faut que le pro bono soit extrémement
transparent. Dans le nouvel accord-cadre, nous voulons organiser ce cadre
de transparence : tout ce qui est fait en pro bono doit étre déclaré. La décision
d’interdire aux cabinets de conseil de faire don de leur temps a des
organismes publics n’a pas été prise, mais la question de la transparence et
du souci d’éviter tout conflit dans le choix postérieur du recours a un
consultant, notamment d’avoir la possibilité de refuser un droit de suite sur
une prestation pro bono, nous parait extrémement importante. Cela sera
prévu plus explicitement dans le prochain accord-cadre.

M. Mickaél Vallet. - Vous avez partiellement répondu a la question
que je souhaitais vous poser, mais je voudrais vous donner l'occasion de
préciser les choses.

Dans votre propos liminaire, vous avez dit que c’était le résultat qui
comptait, et pas simplement la remise de rapports, que vous ne vendiez pas
du temps et que vous n’aviez pas intérét a faire durer les missions.

Vous nous apprenez ce matin qu’il pourrait y avoir une tendance, de
la part des cabinets de conseil extérieurs, a faire durer la mission ou a rendre
des rapports qui peuvent étre, selon certains articles de presse, des « copier-
coller ». Nous connaissons aussi cela dans les collectivités territoriales !

Vous avez déclaré que votre service mettait a la disposition des
ministeres 20 agents consultants internes, auxquels il faut ajouter les
inspections générales et les conseils généraux. Vous avez indiqué qu’il n'y
avait pas de document, a votre connaissance, listant le montant des
prestations de conseil. Néanmoins, pour ce qui est de I'Etat, on sait que ce
montant est au minimum de plusieurs milliards d’euros. La différence entre
les 20 agents et ce montant ne rend-elle pas évidente la nécessité de
multiplier par cinq, dix ou cent le nombre d’agents que vous avez a votre
disposition pour intervenir, sans faire durer les missions et en recherchant
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I'efficacité, et non la simple remise d’un rapport ? La marge de manceuvre
n’est-elle pas énorme ?

M. Thierry Lambert. - Merci de me donner l'occasion de préciser
ma réponse. Je ne dis pas que jai des preuves que certains cabinets de
conseil font durer leurs missions. En revanche, je peux vous dire qu’a la
DITP, notamment avec mon adjoint, qui connait bien ces sujets, nous
sommes des acheteurs professionnels de conseil. Nous savons lorsqu’un
devis est un peu « chargé ». On ne peut pas reprocher a des organisations
commerciales, qui doivent réaliser un profit, d’essayer de maximiser leurs
marges : il est donc trés important d’étre capable de « challenger » les devis
et les factures. Nous ne sommes pas certains que toutes les organisations
publiques soient capables de le faire. C’est pour cela que, dans le cadre de ce
plan achats, la DITP augmente son réle de conseil aux acheteurs, afin d’étre
plus disponible pour aider les ministeres a acheter leurs propres prestations.
Nous avons demandé des moyens supplémentaires a cette fin.

Nous ne facturons pas notre temps : pour nous, la vraie mesure, c’est
I'impact final et le retour sur investissement. Pour les DRAC, nous avons
réussi a dégager 13 % de temps en revoyant les process avec les agents, qui
sont tres enthousiastes d’avoir trouvé les solutions avec notre aide. Le cott
de cette mission est remboursé en deux mois et demi! L’aide ponctuelle et
I'ajout de ressources peuvent aider a débloquer l'énergie que 1'on trouve
dans les services de I'Etat.

Nous avons proposé d’augmenter nos effectifs pour avoir une plus
grande capacité de réponse aux demandes qui nous sont adressées. Nous ne
sommes pas seuls: il y a les inspections générales et, dans le secteur de la
santé, une agence qui donne aussi des conseils internes. Certains ministeres
ont une petite cellule de conseil.

N

Avec nos crédits, et si nous parvenons a recruter les compétences
nécessaires, nous pensons pouvoir augmenter un peu la part interne, et faire
un peu moins d’achats externes. J'insiste sur la nécessité d’étre capable de
recruter ces talents qui font la différence dans les missions.

M. Arnaud Bazin, président. - Quel est le montant prévisionnel du
prochain accord-cadre ?

M. Thierry Lambert. - Pour 'instant, nous ne 1’avons pas fixé. Nous
sommes en train de travailler sur la question.

M. Arnaud Bazin, président. - Quelle échéance vous étes-vous
fixée pour le lancement du marché ?

M. Thierry Lambert. - Le printemps 2022.

M. Laurent Burgoa. - Vous faites appel de temps en temps a des
cabinets de conseil : recevez-vous beaucoup de candidatures ? Les mémes
cabinets sont-ils souvent candidats ?
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M. Thierry Lambert. - Nous avons des lots multi-attributaires : nous
avons donc beaucoup de cabinets de conseil qui se présentent. Nous
pourrons bien entendu communiquer toutes les piéces a la commission
d’enquéte. Effectivement, on trouve parmi eux les grands noms du conseil,
qui ont les capacités d’apporter l'expertise et qui ont la surface pour
répondre a nos missions. Mais nous avons aussi la volonté d’aider les petites
boites de conseil a entrer sur le marché. Un de nos lots comprend la société
Inop’s, qui fédere des offres de cabinets plus petits afin de leur permettre
d’avoir accés a nos marchés. C’est un point sur lequel nous avons également
travaillé dans le nouvel accord-cadre.

Mme Eliane Assassi, rapporteure. - Quel est votre role précis dans
le recours aux consultants dans le contexte de la crise sanitaire, et comment
cela s’articule-t-il avec 1’accord-cadre interministériel ?

Les missions que vous aviez confiées a des cabinets ont-elles toutes
abouti a des résultats positifs ? On connait quelques missions qui ont été des
échecs...

Enfin, une question me tient a cceur, celle de notre souveraineté.
Confier des missions a ces cabinets de conseil n’entraine-t-il pas des
difficultés en termes de souveraineté ? Comment procédez-vous pour
maitriser les informations confidentielles qui sont de facto divulguées a des
consultants, par exemple par le ministere de la défense ?

M. Thierry Lambert. - Je répondrai rapidement a la derniere
question : le ministére de la défense est en dehors de notre champ d’action.

Mme Eliane Assassi, rapporteure. - Mais vous n’étes pas indifférent
a la question de la souveraineté !

M. Thierry Lambert. - Nous la prenons en compte dans la question
des données, dans les documents auxquels les consultants peuvent avoir
accés pour le besoin de leurs missions et qu’ils doivent restituer. Toute une
procédure a été mise en place dans le cadre général des prestations
intellectuelles. Il faut dire que la DITP travaille sur des questions de qualité
de service. Nous ne sommes pas tous les jours confrontés a ce genre de
problemes.

J'en viens a la crise sanitaire. Pendant le premier confinement,
comme tous les services de I’Etat, nous avons essayé d’aider autant que
possible la premiére ligne. Tous ceux qui pouvaient se rendre disponibles,
qui n’étaient pas malades, qui n’avaient pas a s’occuper de leurs enfants, ont
donné de leur temps sans compter pour répondre aux grands besoins des
administrations de premiere ligne.

Nous l'avons fait avec nos propres ressources : quatre consultants
ont été affectés a la plateforme Covidom. Un grand cardiologue prend la
direction médicale de cette plateforme de télésurveillance médicale des
malades du covid qui n’existait pas avant la crise, avec une start-up qui
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apporte une solution numérique, 1"Assistance publique-Hopitaux de Paris
(AP-HP), les médecins généralistes, les urgences... Et nous inventons un
nouveau systeme de télésurveillance pour éviter l'engorgement des
urgences, rassurer les malades du covid a Paris. Nous avons créé la plus
grande plateforme de télésurveillance médicale.

Mme Eliane Assassi, rapporteure. - Cela ne marche pas trés bien !
M. Thierry Lambert. - Je I’ai utilisée : elle marchait tres bien !

Notre mission a été d’aider des professeurs de médecine, des
sociologues, des urgentistes a structurer et a industrialiser le dispositif. Nous
apportons des techniques pour trouver les bonnes solutions.

Sur certaines missions, nous avons eu besoin de quelques apports
techniques : nous avons eu recours a des consultants sur des questions de
modélisation quand nous sommes allés aider la cellule qui s’occupait des
tests au ministére de la santé. Nous avons également mis nos ressources a la
disposition de la direction générale des entreprises, qui travaillait sur
I"approvisionnement en masques pour la partie non médicale. Nous avons
aussi mis a disposition des crédits de la région Ile-de-France pour travailler
sur le reconfinement. En tout, nous avons dépensé un peu plus d’un million
d’euros de conseil pour accompagner sur ces missions ou pour les mettre a
disposition des administrations qui en avaient besoin de maniere urgente.

Quant aux ministeéres, ils sont passés par les marchés.
M. Arnaud Bazin, président. - Par I'accord-cadre interministériel ?

M. Thierry Lambert. - Certains sont passés par 1’accord-cadre, mais
ils auraient pu s’en affranchir au vu de I'urgence.

Nous n’intervenons pas sur ces renforts, tres utiles pour beaucoup
d’administrations dont les équipes étaient fatiguées et tres sollicitées et qui
ont permis d’apporter une force de frappe et de I'expertise pour faire face a
la crise.

Nous faisons toujours wune évaluation des missions. Nous
fonctionnons en équipe intégrée : quand cela ne va pas, on le sait tres vite !
L’échec d’une mission est un peu le notre aussi. Dans les services de 1'Etat,
certains projets ne sont finalement pas choisis, notamment parce qu’un
changement d’orientation est intervenu. Tout n’aboutit pas comme on
'espérait, mais nous sommes satisfaits dans l'essentiel des cas. C'est pour
nous une grande satisfaction de voir les résultats trés concrets sur
I’amélioration de la qualité de service aux usagers ou sur les conditions de
travail des agents. A chaque mission, des évaluations trés concréetes sont
réalisées, avec une grille d’analyse qui permet de valider le service fait. Si le
consultant n’a pas fait le travail attendu ou ne le rend pas a temps, des
pénalités sont prévues. Honnétement, la plupart du temps, les problemes
sont détectés trés en amont, et nous sommes capables de les régler en cours
de mission.
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M. Arnaud Bazin, président. - Avez-vous des exemples d’échec ?

M. Thierry Lambert. - Nous avons travaillé sur une réforme de la
DGCS, et la crise est arrivée. Les décisions que nous avions proposées n’ont
pas été prises. Cela arrive donc, mais c’est aussi le cas avec les missions
d’inspection.

Mme Eliane Assassi, rapporteure. - Sauf, qu’en 'espéce, cela peut
cotiter cher !

M. Thierry Lambert. - Le cotit de 'administration qui ne produit
pas ce qui est attendu d’elle pose aussi question.

M. Arnaud Bazin, président. - Nous n’avons pas abordé la question
des prestations d’accompagnement informatique, qui pourraient représenter
des montants importants. En 2018, un rapport du rapporteur général de la
commission des finances, qui faisait suite a des travaux de la Cour des
comptes, a été assez critique sur la question.

Quels sont vos rapports avec la direction interministérielle du
numérique (Dinum) pour choisir les modalités de mise en ceuvre des grands
projets informatiques de 1'Etat ? On parle 1a de dizaines ou de centaines de
millions d’euros. Ces sujets sont extrémement sensibles.

M. Thierry Lambert. - Nous avons de treés bons rapports avec la
Dinum : nous sommes dans les mémes locaux et rapportons a la méme
ministre. C’'est aussi le sens du ministere de la transformation publique de
mettre ensemble la stratégie de transformation, le numérique et les
ressources humaines. Nous avons donc des conditions de travail
extrémement privilégiées.

Nous ne sommes pas, en l'occurrence, I’acheteur interministériel des
prestations que vous évoquez.

M. Arnaud Bazin, président. - Est-ce le role de la Dinum ?

M. Thierry Lambert. - La Dinum a un role trés important de suivi
des grands projets informatiques.

M. Arnaud Bazin, président. - Chaque ministére achete-t-il ses
propres prestations informatiques ?

M. Thierry Lambert. - Non, c’est la direction des achats de I'Etat
(DAE) qui le fait.

La Dinum porte une grande attention a la revue des projets et a la
prévention des risques. Des procédures permettent d’apporter du conseil,
mais également de faire du controle sur les tres grands projets. On observe
une diminution des problemes observés.

Nous intervenons au travers du Fonds pour la transformation de
I'action publique (FTAP) en matiere de financement de grands projets de
transformation, avec la Dinum deés qu’il s’agit de systeme d’information, afin
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de recueillir son avis sur 1'état de préparation du projet, la composition de
I"équipe, I'architecture qui est choisie, sa conformité a la stratégie « Cloud au
centre », etc.

M. Arnaud Bazin, président. - En quelque sorte, vous les utilisez
comme cabinet de conseil !

M. Thierry Lambert. - Oui, c’est du conseil interne. La Dinum
apporte des conseils aux ministéres pour les aider a développer des projets
informatiques sous controle, de bonne qualité et conformes aux prescriptions
interministérielles, telles que la stratégie « Cloudau centre» et la
souveraineté.

M. Arnaud Bazin, président. - Avez-vous été associé au projet de
logiciel Scribe du ministere 'intérieur, qui semble avoir été un échec, avec
Capgemini ?

M. Thierry Lambert. - Non.

Mme Eliane Assassi, rapporteure. - Derniere question : vous est-il
déja arrivé de refuser a des ministeres le recours a des prestations de
cabinets extérieurs ?

M. Thierry Lambert. - Non, car nous ne controlons pas le recours
aux cabinets extérieurs par les ministeres.

Nous avons refusé des missions a des ministeres parce qu’elles
n’étaient pas prioritaires par rapport a ce qui nous était demandé. Quand on
sélectionne une mission avec notre équipe, c’est d’abord parce qu’il s’agit
d’une demande de haut niveau émanant du ministre ou de son directeur de
cabinet. Une fois le portage garanti, le projet est aussi choisi en fonction de
son impact et de son alignement sur nos priorités, qui sont le programme de
transformation publique et des objectifs prioritaires de politique publique.

M. Franck Montaugé. - Je me permets d’évoquer le Pole d’expertise
de la régulation numérique (PEReN), composé de grands spécialistes
informatiques chargés de discuter avec les industriels des questions de
fonctionnement des plateformes.

C’est un exemple intéressant d’internalisation de compétences de
trés haut niveau dont I'Etat a besoin pour piloter ses politiques et étre
efficace, dans un monde économique trés innovant. Le secrétaire d’Ftat
chargé de la transition numérique avait évoqué ce pole lors des travaux de la
commission d’enquéte sur la souveraineté numérique.

M. Thierry Lambert. - Nous sommes trés heureux de pouvoir
internaliser des compétences pour bien faire nos missions.

M. Arnaud Bazin, président.- Il est probable que nous vous
demandions la transmission de documents écrits a la suite de ’audition, en
application du droit de communication renforcé de la commission d’enquéte.

Nous vous remercions de votre diligence.
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Audition de M. Frédéric Pierru, chargé de recherche au CNRS

(Jeudi 2 décembre 2021)

M. Arnaud Bazin, président. - Mes chers collegues, dans la suite
des auditions du jour, nous accueillons M. Frédéric Pierru, sociologue,
chargé de recherche au Centre national de la recherche scientifique (CNRS)
et spécialiste du secteur de la santé.

Monsieur Pierru, je vous remercie de votre présence.

Vous avez consacré de nombreux travaux au systéme de santé
francais et a ce que vous appelez le «tournant managérial des politiques
publiques de santé ». Vous décrivez comment les réformes successives du
systéme de santé ont ouvert la voie a une intervention croissante du secteur
privé, notamment aux cabinets de conseil chargés d’introduire des principes
de gestion managériale dans I’'hopital. Nous allons donc vous entendre sur
ce point.

Conformément a la procédure applicable aux procédures d’enquéte,
je vais maintenant vous demander de préter serment. Je rappelle qu'un faux
témoignage devant notre commission d’enquéte est passible de sanctions
pénales, qui peuvent aller, selon les circonstances, de 3 a 7 ans
d’emprisonnement et de 45 000 a 100 000 euros d’amende.

Conformément a la procédure applicable aux commissions d’enquéte,
M. Frédéric Pierru préte serment.

M. Arnaud Bazin, président. - Je vous donne la parole pour une
intervention liminaire, avant les questions de Mme la rapporteure, puis de
nos collegues.

M. Frédéric Pierru, sociologue, chargé de recherche au CNRS. -
Mesdames, messieurs les sénateurs, je vous remercie de votre invitation. Je
suis ravi qu'un chercheur soit invité a faire part de ses résultats et de ses
conclusions, ce qui est trop rare.

Deux remarques préliminaires me permettront de cadrer mon
propos.

La premiére, c’est que je ne suis pas venu aux consultants ; ce sont
eux qui se sont imposés a moi au cours de mes enquétes sur les réformes
hospitalieres des années 2000. Je ne voulais pas travailler sur eux, mais, en
travaillant sur la fabrique des politiques publiques hospitalieres, en
enquétant dans les services, j'ai trouvé, sur mes terrains, ces acteurs de plus
en plus omniprésents.

Il en fut de méme pour mon collegue du CNRS Nicolas Belorgey, qui
a d’ailleurs écrit un livre sur le sujet, L'Hopital sous pression, ou il relate
comment il a réussi a se faire embaucher par un cabinet de conseil pour un
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« chantier de réduction du temps d’attente aux urgences ». Autrement dit,
pour ceux qui s’intéressaient a I’hopital, les consultants étaient devenus des
acteurs incontournables.

Ma seconde remarque préliminaire concerne les propos du ministre
des solidarités et de la santé, Olivier Véran. Interpellé lors d’une séance de
questions au Gouvernement, il a dit que les gouvernements, y compris ceux
de gauche, ont toujours eu recours a des cabinets de conseil, car, selon lui,
«on a du talent dans le privé ».

De tels propos méritent d’étre amendés car ils naturalisent la
présence des cabinets de conseil dans 1'Etat en faisant 'impasse sur les sauts
qualitatifs et quantitatifs qui se sont opérés depuis les années 2000. Si le
phénoméne a toujours existé, il a, jusqu'a la fin des années 1990, été
marginal.

La réforme de 1'Etat puisait en effet dans les ressources de ce dernier
jusqu’a la fin des années 1990 et au début des années 2000, comme mon
collegue de Sciences Po Paris Philippe Bezés 'a montré dans son maitre
ouvrage, Réinventer I'Etat.

Des cabinets de conseil sont toujours intervenus dans l'action
publique et dans I'Etat, mais pas a I’échelle que nous connaissons, et avec
des acteurs différents. Il y a donc eu un changement, une rupture, au cours
des années 2000.

Le politiste canadien Denis Saint-Martin, qui a mené une approche
comparative internationale sur le sujet, estimait encore, au début des
années 2000, que la France se montrait relativement imperméable a la
colonisation des FEtats par les grandes firmes du conseil, en raison de
I'obstacle représenté par les grands corps de I'Etat.

Pour Denis Saint-Martin, il ne pouvait y avoir, en France, de
« consultocratie » a I'image de celle que I'on observe dans les pays anglo-
saxons. Cette expression a été forgée par d’éminents politistes britanniques,
notamment Christopher Hood, pour désigner l'irruption croissante, a partir
des années 1980, de grands cabinets de conseil dans les Etats des pays anglo-
saxons. Ces derniers sont tres poreux aux intéréts privés et ne possedent pas
de grands corps ; les revolving doors y fonctionnent a plein régime.

Denis Saint-Martin a eu raison jusqu’au début des années 2000.
Mais, a partir de ces années, on a assisté a un alignement de la France sur les
pratiques que 1'on trouve dans les pays anglo-saxons, notamment en ce qui
concerne l'appel fait aux grands cabinets de conseil.

Depuis les années 2000, le recours aux consultants est devenu un
quasi-réflexe chez les décideurs politiques et administratifs. Comme
toujours, la demande crée 1'offre, qui entretient a son tour la demande. Les
grandes firmes du conseil ont créé des départements « services publics »
peuplés de hauts fonctionnaires et d’ingénieurs d’Etat qu’elles débauchent.
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C’est la raison pour laquelle on assiste a cette accélération, 1’affaiblissement
de l'ethos de service public d’une partie des hauts fonctionnaires aidant.
Nous reviendrons peut-étre sur ce point.

Cette accélération doit aussi au « paradoxe du serpent », selon
I"'expression que 1'on emploie dans I’administration : les préconisations des
cabinets de conseil affaiblissent les ressources de la sphere publique, qui
dépend de plus en plus d’eux. En quelque sorte, les cabinets de conseil
organisent la dépendance a leur égard.

Outre le changement d’échelle, il y a aussi eu un changement de
nature des acteurs. Les cabinets de conseil étaient souvent petits et
spécialisés ; aujourd’hui, ce sont les multinationales du conseil qui
interviennent a tous les stades de l’action publique, de l’élaboration des
politiques a leur mise en ceuvre.

Concernant le domaine de la santé, une problématique spécifique est
posée a partir du constat qu'en France, comme tous les historiens l'ont
montré, 1'Etat sanitaire est historiquement faible. En 1996, Aquilino Morelle
parlait,  propos de la crise du sang contaminé, d’« Etat Gulliver ». En 1987,
la Revue francaise d’administration publique avait intitulé I'un de ses numéros
« La santé est-elle sous-administrée ? ».

Historiquement, 1’administration de la santé est peu prestigieuse,
peu attractive, faiblement dotée en moyens humains, matériels et d’expertise.
Or c’est au moment ol se construit cette administration, notamment sous la
houlette de Didier Tabuteau, que le rabot budgétaire commence a passer.
L’irruption des grands cabinets de conseil a percuté cet affaiblissement
historique.

Dans le domaine de la santé, des cabinets de conseil étaient
intervenus avant les années 2000. Mais il s’agissait majoritairement de petits
cabinets, tres spécialisés, créés par des acteurs hospitaliers sur des sujets
techniques bien particuliers. Une date doit étre retenue: en 1986, Jean de
Kervasdoué, ancien directeur des hopitaux au ministére de la santé, crée sa
propre société de conseil, la Sanesco, notamment pour proposer aux
hopitaux des outils leur permettant d’analyser leur part de marché, en se
servant du programme de médicalisation des systemes d’information
(PMSI). L'Ecole des Mines avait aussi des quasi-consultants - on peut penser
a Jean-Claude Moisdon ou a Dominique Tonneau -, qui travaillaient en lien
avec la direction des hopitaux.

Que constate-t-on au tournant des années 2000 ? Je reprendrais
volontiers la phrase de Philippe Bezes : la réforme de 1'Ftat est passée « en
mode industriel », d’abord avec la loi organique relative aux lois de finances
(LOLF), puis avec la révision générale des politiques publiques (RGPP), ainsi
qu’avec les audits de modernisation lancés par Jean-Frangois Copé. Des
structures spécifiquement dédiées a l'organisation du travail ont alors été
élaborées avec les cabinets de conseil, la direction générale de 1la
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modernisation de I'Etat (DGME), le secrétariat général pour la modernisation
de Tl'action publique (SGMAP), puis aujourd’hui la direction
interministérielle de la transformation publique (DITP).

La LOLF appelait évidemment les grands cabinets de conseil,
puisqu’elle est gourmande en indicateurs de performance, dont les
multinationales américaines du conseil ont fait 1'une de leurs spécialités.

Pour revenir au domaine de la santé, la tarification a l'activité (T2A)
et les plans de retour a 1’équilibre financier, avec un objectif national des
dépenses d’assurance maladie (Ondam) de plus en plus contraint, ont
représenté des opportunités pour les cabinets de conseil. La création de la
mission nationale d’expertise et d’audit hospitaliers (MEAH), puis de
I"agence nationale d’appui a la performance des établissements de santé et
médico-sociaux (ANAP) en 2009 ont fait travailler des cabinets de conseil sur
la rationalisation des achats des établissements publics, la réduction du
temps de passage aux urgences, l'optimisation des blocs opératoires, les
services de biologie, 1’élaboration des projets d’établissement, les systemes
informatiques ou la mise en place de tableaux de bord, soit sur tout un panel
de services proposés par les multinationales du conseil.

Lorsque je m’intéressais a la fabrication de la loi « Hopital, patients,
santé, territoires » (HPST), j'ai appris que le brillant haut fonctionnaire
responsable de la création des agences régionales de santé (ARS) au sein du
cabinet de Roselyne Bachelot, alors ministre de la santé, était immédiatement
parti chez McKinsey une fois son travail effectué.

Puis, lors de la mise en place du groupe chargé de préfigurer les
ARS, jaiconstaté que celui-ci comportait davantage de consultants de
Capgemini que de hauts fonctionnaires. Ces derniers dénoncaient d’ailleurs
I’omniprésence des consultants, sans nier leur apport méthodologique dans
la conduite de projet, mais en disant que les ressources attribuées aux
membres des cabinets de conseil auraient pu étre allouées a de hauts
fonctionnaires tout aussi compétents, qui connaissaient, eux, le secteur de la
santé. L’un des reproches faits aux membres des cabinets de conseil est qu’ils
ne connaissaient rien aux cultures et aux identités professionnelles, aux
corps de I’administration de la santé.

La mise en place des ARS a aussi été organisée par Capgemini.
Cette omniprésence des cabinets de conseil a beaucoup heurté et irrité les
entités fusionnées et les fonctionnaires de terrain. La loi HPST comporte
aussi l'idée que l'audit des comptes hospitaliers doit étre fait par des
cabinets de conseil. Cette loi est donc emblématique de l'irruption massive
des multinationales du conseil dans la fabrique des politiques hospitalieres.

Je n'ai pas les moyens de mener une étude exhaustive sur
I'intervention des cabinets de conseil dans I'ensemble des établissements,
mais j'ai réalisé un sondage aupres de médecins ayant eu affaire a des
cabinets de conseil pour la réorganisation de leurs établissements.
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Un grand chef de service du CHU de Tours m’a fait part de son
expérience : il s'agissait de construire un nouvel hopital, avec, pour
contrepartie, la suppression de 250 lits. La direction a engagé Capgemini
pour mener ce projet. Chaque consultant était payé 1 000 euros par jour - il
s’agit souvent de consultants juniors, placés sous l'autorité d’un senior
regardant les choses d’assez loin. Ces consultants se sont entretenus des
heures durant avec les chefs de service, avec des diagrammes comparant les
services a ceux des autres régions, portant le message qu’ils travaillaient mal,
n’allaient pas assez vite et gardaient les malades trop longtemps. Dans sa
présentation finale, Capgemini a fait I’éloge de I'hopital de flux, sans stocks,
de I'« hopital aéroport ». La commission médicale d’établissement (CME) a
alors voté a I'unanimité 1’éviction pure et simple de Capgemini.

J'aurais pu prendre d’autres exemples : celui des hopitaux civils de
Lyon, qui ont dépensé 2 millions d’euros en audits entre 2015 et 2017 au
profit de McKinsey, KPMG et Capgemini; celui du centre hospitalier
d’Aulnay, qui a commandé un service de coaching a Ylios pour
100 000 euros. On retrouve des pratiques similaires a 1’hopital de Versailles
ou au CHU de Grenoble.

Je veux vous faire part d’une anecdote plus personnelle : vers 2016,
jai accepté la proposition faite par Martin Hirsch et la direction de
1" Assistance publique-Hopitaux de Paris (AP-HP) de participer a un groupe
de travail comportant des médecins, des économistes, des gestionnaires et
des sociologues pour réfléchir a la facon de mieux organiser le temps a
I'hopital. Rémi Salomon, aujourd’hui président de la CME de I’AP-HP, m’a
appris que Martin Hirsch avait mandaté un consultant sur ce sujet, et que
son rapport était déja prét avant que le groupe de travail n’ait commencé a se
réunir. C'est dire combien la technostructure ne peut plus travailler
aujourd’hui sans avoir recours a des consultants !

J'en viens a la crise pandémique. Il est compliqué de parler des
cabinets sans étude empirique, méme si le cas de McKinsey a défrayé la
chronique. Un livre d’"Henri Bergeron et de son équipe, intitulé Covid-19, une
crise organisationnelle, montre comment la gestion de crise de la pandémie
s’est traduite par la création et I'empilement de nouvelles structures qui
court-circuitent les instances et les autorités légitimes, comme le Haut
Conseil de la santé publique. Le recours automatique aux consultants releve
de la méme logique : avoir a sa main des gens qui ne contesteront pas les
décisions, qui vont parler le méme langage managérial, pour contourner des
instances existantes.

Cela renvoie, a mon avis, a des transformations profondes du monde
des décideurs politiques et administratifs, qui n"ont plus confiance dans les
compétences de leurs troupes, qui par ailleurs s’étiolent. La technostructure
préfere s’appuyer sur des homologues, passés dans le privé. La députée Les
Républicains Véronique Louwagie a attiré l'attention sur certains chiffres
pendant cette crise : vingt-huit commandes aupres des cabinets de conseil en
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dix mois, soit plus d'une commande toutes les deux semaines ; 11,35 millions
d’euros de dépenses, soit plus de 1 million d’euros par mois, ou 50 000 euros
de conseil par jour ouvré.

Certes, quand on rapporte ce montant au cott global de la crise, cela
représente une goutte d’eau, mais cela témoigne a mon sens d’un défaut
d’organisation et d'une perte de savoir-faire. La est le probléeme:
I'intervention systématique des consultants fait perdre des compétences, ce
qui rend encore plus nécessaire I'intervention des cabinets de conseil.

Voici un autre exemple: la Haute Autorité de santé (HAS) est
constamment débordée -je le sais pour étre membre de sa commission
d’évaluation économique et de santé publique (CEESP). Une grande
économiste de la santé, Brigitte Dormont, a voulu structurer une offre
d’universitaires pour aider la HAS a mener a bien sa tache d’évaluation
médico-économique et a traiter les dossiers qui s’empilent. Mais, pour
I'instant, plutot que de structurer une expertise interne a 1'Etat, on préfere
recourir a des cabinets de conseil, comme si l'on préférait externaliser.
Pourtant, dans le monde de la recherche, beaucoup de gens sont disponibles,
peuvent travailler et formuler une offre interne de conseil.

Mme Eliane Assassi, rapporteure. - M. Lambert, que nous avons
auditionné avant vous, a évoqué l'apport des sciences comportementales
dans le conseil aux administrations publiques. Avez-vous connaissance de
cet aspect de l'activité de conseil ? Des sociologues y contribuent-ils ? De
maniere plus générale, avez-vous vu évoluer le contenu des prestations de
conseil ?

N

Vous avez parlé a plusieurs reprises de laffaiblissement de
I"administration dans le domaine de la santé. Pourtant, dans ce domaine, des
cadres sont formés par I'Ecole des hautes études en santé publique (EHESP).
Leur formation n’est-elle pas a la hauteur ? Ses étudiants seraient-ils attirés
par les cabinets de conseil ? Ces cabinets interviennent-ils d’ailleurs dans ces
formations ?

M. Frédéric Pierru. - A 'EHESP, dont je précise qu’il s’agit de mon
institution de rattachement, il y a une forme d’affinité d’habitus, pour
reprendre le langage des sciences sociales, qui fait que la formation
managériale délivrée construit un terrain commun avec les consultants. Mais
de nombreux directeurs ont un discours critique, et regrettent le recours aux
consultants, notamment parce que ces derniers ne rendent souvent des
comptes qu’aux chefs d’établissement, ce qui leur réserve les décisions
stratégiques, alors que les directeurs adjoints se sentent en quelque sorte
relégués dans 1'opérationnel.

L’EHESP est de plus en plus une école managériale, surtout depuis
que 1’Assurance maladie la finance, je crois, a hauteur de 70 %. La culture
managériale est d’ailleurs trés valorisée par Laurent Chambaud, son
directeur. En ce qui concerne le management, la conduite de projet, la
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réalisation de tableaux de bord, les directeurs d’hopital ont largement acquis,
dans leur formation, les compétences pour faire ce que font les consultants.
Certains sont d’ailleurs réticents, car ils trouvent que l'esprit de service
public passe sous la toise de la nouvelle gestion publique.

Concernant l’évolution des missions des cabinets de conseil, on
vante aujourd’hui beaucoup la polyvalence des grandes firmes du conseil.
Ces firmes n’ont cessé d’élargir 1"éventail de leurs missions, qu’il s’agisse de
I'optimisation d’un bloc opératoire ou d'un service de radiologie, de
I’élaboration et de la conduite d'un projet d’établissement, de la mise en
place d’un systéme informatique ou d"un tableau de bord.

Ces grands cabinets de conseil suivent une stratégie d’élargissement
de I'ensemble de leurs missions, et proposent des packages de compétences.
Jean-Marie Bertrand, qui dirigeait le groupe chargé de la création des ARS en
2009, me disait avoir choisi Capgemini, car ils avaient le package de
compétences pour mener a bien une telle mission.

Mme Eliane Assassi. rapporteure. - Quel est le profil des gens qui
travaillent dans un cabinet comme Capgemini ?

M. Frédéric Pierru. - Ce qui est remarquable avec les cabinets de
conseil, c’est qu’ils se fabriquent une légitimité composite en s’efforcant
d’enrdler des professionnels. Par exemple, s’il faut rationaliser un bloc
opératoire, un chirurgien, un cadre de santé, un infirmier sont embauchés.
La légitimité d’un consultant pour intervenir dans un milieu qui ne lui est
pas favorable consiste a fabriquer des équipes composites en agrégeant des
professionnels.

Les consultants sont vantés pour le regard extérieur qu’ils apportent
; mais dans le méme temps, ils sont contraints de recourir a des acteurs
professionnels de santé pour pouvoir faire accepter leurs préconisations.

Il y a sGrement un marché des sociologues qui travaillent avec des
cabinets de conseil, mais je ne les fréquente pas... Les consultants sont
surtout des ingénieurs. Lorsqu’il s’est fait embaucher comme consultant,
Nicolas Belorgey, a qui j'ai fait référence dans mon propos liminaire, ne s’est
pas présenté comme sociologue. La sociologie, c’est mal vu, c’est assez
critique...

M. Mickaél Vallet. - Vous avez évoqué le cas particulier d'un
conseiller chargé de 1'élaboration de la loi HPST, venant de McKinsey et y
étant retourné une fois son travail effectué. Cet exemple a été mentionné
dans un article de L’Obs de juin 2021. Ma question est en réalité surtout
adressée a la commission : comment une telle chose est-elle possible, d"un
point de vue juridique ?

Vous avez briévement évoqué la question des agences. D'un coté,
I'Etat s’organise de plus en plus en agences, peut-étre depuis 1'époque que
vous avez identifiée; de l’autre, le recours aux cabinets de conseil est
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généralisé, au moins dans le domaine de la santé. Exageére-t-on en disant
qu’il s’agit d’une logique générale, des deux faces d’une méme médaille ?

M. Frédéric Pierru. - D’une facon générale, qu’il s’agisse des ARS ou
de Santé publique France (SPF), les agences ont la particularité, en France,
d’étre issues de fusions. J'ai dit que 'administration territoriale de la santé
était tres pauvre en moyens matériels, humains et d’expertise. Les ARS ont
servi a réduire encore les effectifs. Dans certaines d’entre elles, on m’a dit
que, pour compenser le manque de moyens humains et d’expertise, on faisait
appel a des consultants. On voit donc bien le lien entre les deux éléments :
c’est la faiblesse structurelle des agences, qui a d’ailleurs bien été percue lors
de la crise du covid, qui explique qu’on ait recours aux cabinets de conseil.

L’ancien directeur de Santé Publique France, Francois Bourdillon,
m’a confié que 20 % d’équivalents temps plein ont été perdus dans la fusion
de I'Etablissement de préparation et de réponse aux urgences sanitaires
(Eprus), de l'Institut national de prévention et d’éducation pour la santé
(Inpes) et de I'Institut national de veille sanitaire (InVS). Je ne dispose pas de
vos moyens d’enquéte, mais je sais que des commandes ont été adressées par
SPF a des cabinets de conseil, pour des montants que 1'on ne connait pas.
C’est toujours la méme logique : un Etat sanitaire déja peu vaillant, auquel
on impose des réductions d’effectifs qui le rendent encore plus dépendant
des cabinets de conseil.

Le conseiller de Mme Bachelot parti chez McKinsey I'a fait trés peu
de temps apreés la fin de son travail sur la loi HPST, comme il me l'a lui-
méme confié en entretien.

M. Arnaud Bazin, président. - Je voudrais rebondir sur la faiblesse
de l'administration sanitaire, que vous avez évoquée dans votre propos
liminaire. Avec 34 % de personnel administratif dans les hopitaux frangais,
contre environ 20 % en Allemagne, on parle souvent d’une administration
pléthorique dans l'hopital. Dés lors, comment s’explique cette carence de
compétences dont vous parlez ?

M. Frédéric Pierru. - J'ai déja entendu citer ce chiffre, qui me semble
sujet a caution. Au cours de mes investigations sociologiques sur
I"administration de la santé, dans les hopitaux comme dans les ARS, ce sont
les bureaucraties de controle que jai vues se multiplier, plutdét que les
fonctionnaires opérationnels. C’est particulierement net dans les ARS. Les
délégations départementales et territoriales ont été déshabillées, alors
qu’elles constituent 1'échelon de proximité des ARS. On les a vidées de leurs
roles et de leurs missions, en rapatriant tout ce qu’on pouvait aux siéges des
ARS. Certes, un mouvement inverse a récemment eu lieu, avec un
« repeuplement » des délégations territoriales, mais il ne compense pas le
premier mouvement.

La encore, il faut préciser de quels fonctionnaires et de quelle
bureaucratie on parle. Dans les délégations territoriales, ceux qui sont
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chargés de faire de 'animation n’ont pas d’argent, pas de personnel. C’est
une véritable misere, avec une vraie souffrance au travail, renforcée par
I'inflation de cette bureaucratie de contréle dont on peut questionner tant
|"efficacité que le cott.

Mme Eliane Assassi, rapporteure. - Vous avez dénoncé la « mission
impossible » confiée aux ARS, pour reprendre le titre de I'un de vos articles,
paru en avril 2020. Olivier Véran a annoncé le 21 juillet 2020 que les exces de
la loi HPST devaient étre corrigés. Pouvez-vous vous projeter sur une telle
réorientation ? Quel roéle concret les cabinets de conseil seraient-ils
susceptibles de jouer, avec quelles prestations, quelles implantations, quels
instruments ?

Vous défendez 1'idée que les cabinets sont aujourd’hui davantage
impliqués dans 1’élaboration de stratégies, et non plus seulement dans leur
mise en ceuvre. Il y aurait une accentuation de l'ingérence des cabinets de
conseil dans les stratégies de santé.

M. Frédéric Pierru - Je ne sais pas quels excées sont visés par M. le
ministre Véran, s’il parle de la gouvernance hospitaliére, des ARS ou de
I'organisation territoriale de I’administration de la santé.

Pour décrire le role des cabinets de conseil, je dirais qu’ils ont été les
opérateurs d’une centralisation croissante de la gouvernance du systeme de
santé, d’une forme d’autonomisation des décideurs.

Mme FEliane Assassi, rapporteure. - J'ai lu que des cabinets de
conseil recrutaient les directeurs d’ARS sur la base d’un formulaire - une
sorte de fiche de poste. En avez-vous entendu parler ?

M. Frédéric Pierru. - Non, mais cela ne m’étonne pas. Il y a de la
part des cabinets de conseil une stratégie de débauchage des tres hauts
fonctionnaires de la santé, des grands médecins, etc. Les cabinets de conseil
ont été les acteurs d’une forme d’autonomisation de la décision par rapport a
la mise en ceuvre.

Si je devais corriger les exces de la loi HPST, jinverserais la
gouvernance pour réinvestir 1’échelon territorial de proximité, en
supprimant par ailleurs les strates bureaucratiques de controle pour
« remédicaliser » la gouvernance des hopitaux.

Le role des cabinets de conseil est de vendre des recettes tout terrain,
quelle que soit la situation. Ils peuvent intervenir sur la santé comme sur
tout autre secteur. Intellectuellement, c’est choquant. Les acteurs et les
fonctionnaires de terrain le leur reprochent beaucoup : les consultants ne
connaissent ni les cultures, ni les identités professionnelles, ni "histoire du
secteur, et viennent avec des propositions formelles.

M. Arnaud Bazin, président. - Nous avons vu se multiplier les
interventions pro bono, c’est-a-dire gratuites, des cabinets de conseil, en
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particulier pendant la crise covid. Pourquoi ces interventions ont-elles eu
lieu, et quels genres de problemes cela pose-t-il ?

M. Frédéric Pierru. - Vous m’entrainez vers le procés d’intention...
Pour I'image de marque de ces cabinets de conseil, il est un peu scandaleux
d’avoir gagné de I'argent en conseillant les autorités sanitaires confrontées a
la pandémie. Je vois plutoét ces interventions comme une volonté de
préserver une image de marque, pour continuer ensuite les affaires.

Ce qui m’a étonné, c’est de voir un cabinet comme McKinsey, qui ne
connait rien a la vaccination, assister un ministre, alors que des spécialistes
de la question sont disponibles a l'intérieur de I’Etat. L administration de
santé publique est capable d’élaborer logistiquement une campagne de
vaccination, et on va chercher un consultant de McKinsey.

M. Arnaud Bazin, président. - Je vous remercie. Vos propos nous
seront trés utiles pour la suite de nos travaux.
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Achat de prestations de conseil par ’Etat - Audition de
MM. Michel Grévoul, directeur du service des achats de ’Etat,
Stéphane Morin, adjoint au directeur du service des achats de I'Etat et
directeur de projet du plan achat de 1’Etat et Edward Jossa,
président-directeur général de I’'Union des groupements d’achats publics
(UGAP)

(Mercredi 8 décembre 2021)

M. Arnaud Bazin, président. - Nous poursuivons nos auditions
avec une table ronde sur 'achat de prestations de conseil par 1'Etat.

Nous accueillons Michel Grévoul, directeur des achats de I’Etat
(DAE) depuis 2014 et son adjoint, Stéphane Morin, qui est également le
directeur de projet du plan achat de I'Etat.

Votre audition doit nous permettre de mieux comprendre la manieére
avec laquelle I'Etat recourt aux prestations de conseil : existe-t-il une
doctrine d’emploi ou une grille de tarifs ? Comment 1’administration définit-
elle ses besoins et évalue-t-elle les livrables des cabinets de conseil ?

Nous accueillons également Edward Jossa, président-directeur
général de [I'Union des groupements d’achats publics (UGAP).
Nous souhaitons mieux connaitre les prestations de conseil proposées dans
votre catalogue, l'administration étant dispensée des procédures de la
commande publique lorsqu’elle recourt a vos services.

Cette audition est ouverte au public et a la presse. Elle est
retransmise en direct sur le site Internet du Sénat.

Comme pour toutes les personnes auditionnées, je rappelle qu'un
faux témoignage devant notre commission d’enquéte est passible de
sanctions pénales, qui peuvent aller, selon les circonstances, de 3 a 7 ans
d’emprisonnement et de 45 000 a 100 000 euros d’amende.

Je vous invite, Messieurs, a préter serment de dire toute la vérité,
rien que la vérité. A tour de role, levez la main droite et dites : « Je le jure ».

Conformément a la procédure applicable aux commissions d’enquéte,
MM. Michel Grévoul, Stéphane Morin et Edward Jossa prétent successivement
serment.

M. Michel Grévoul, directeur des achats de I’Etat. - Je vais tout
d’abord vous présenter le role de la direction des achats de I'Etat (DAE).

La DAE est une direction interministérielle qui a pour
responsabilité, en vertu du décret du 3 mars 2016, de définir la politique
d’achat pour I'Etat, les ministeéres et établissements publics de 1'Etat, et d’en
suivre l'application. Du fait de leur autonomie de gestion, les établissements
publics ont la possibilité, et non l'obligation, d’adhérer aux marchés
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interministériels portés par la DAE, afin de bénéficier des conditions
avantageuses.

En revanche, le périmetre d’action de la DAE ne couvre pas les
achats de défense et de sécurité, ni les achats du secteur hospitalier - qui
relevent du programme Performance Hospitaliere pour des Achats
Responsables (PHARE) de la direction générale de I'offre de soins (DGOS) -,
ni les achats de la sécurité sociale et de 1’assurance maladie, ni les achats des
bailleurs sociaux, ni enfin ceux des collectivités territoriales. Cette précision
est importante dans la mesure ott mon collegue Edward Jossa travaille, quant
a lui, pour la sphere publique au sens large.

La DAE a un double réle, a la fois stratégique et opérationnel. Le but
est de définir des stratégies d’achat grace a des acheteurs experts, qui
interviennent dans une grande variété de secteurs : les fournitures générales,
I'entretien des batiments, les travaux, ['énergie, les déplacements,
I'informatique, les prestations intellectuelles dont le conseil... La DAE
intervient aussi dans le portage de la procédure d’achat interministérielle,
aux niveaux national et régional. Il y a des segments d’achat dont nous nous
occupons completement et d’autres qui sont délégués a des plateformes
régionales sous l'autorité hiérarchique du préfet de région et sous notre
autorité fonctionnelle afin de permettre aux PME d’accéder a nos marchés.
Nous pouvons également déléguer le portage d’un marché interministériel a
un ministere ou a I'UGAP. Pour tout ce qui ne fait pas 1'objet d'un marché
interministériel, les ministeres peuvent lancer leurs marchés librement ou
recourir a I'UGAP. D’une  maniére  générale, Il'idée  est
« d’interministérialiser » au maximum.

La DAE a également un role de conseil achat et d"appui aux services
acheteurs de I’Etat, notamment sur les méthodologies d’achat et sur la
professionnalisation et la formation des acheteurs. Nous disposons d"un pole
dédié aux achats responsables, qui anime un réseau de référents dans les
ministeres et dans les établissements publics. Nous avons aussi un pole dont
I’objectif est d’acheter des innovations. Nous mettons a disposition un outil
unique, le Systéme d’information achat (SIA) de 1'Etat, qui utilise le serveur
Apache, a I'exception du ministere des armées qui dispose de son propre
outil.

La DAE mesure les résultats sur plusieurs objectifs fixés par le
Gouvernement : la facilitation de 1'accés des PME a nos marchés, qui est
d’ailleurs en progression, l'objectif écologique et social, qui consiste a
intégrer un maximum de considérations environnementales et sociales en
faveur des publics éloignés de I'emploi ou des personnes en situation de
handicap, I'objectif d’économie et, enfin, de promotion d’achats innovants
utiles a I'Etat.

Les besoins en nature et en volume sont définis par les ministeres et
les établissements publics, qui en informent la DAE dans le cadre de groupes
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de travail pilotés par des acheteurs experts. La DAE integre les besoins dans
des cahiers des charges qu’elle construit pour les consultations de marchés
interministériels, en visant la plus large standardisation possible. Les
ministeres et les établissements publics sont responsables de leur politique
de consommation et d’utilisation des marchés et du choix d’opportunité du
recours, ou pas, a des conseils extérieurs plutdt qu’a des expertises internes
ou a des inspections pour disposer d'un appui technique sur un projet
particulier.

Cette répartition des roles s’applique a l'ensemble des natures
d’achats dans le périmetre de la DAE, parmi lesquels les prestations de
conseil.

Lorsque la DAE considere qu’il faut mutualiser les achats au niveau
interministériel, elle peut décider, soit de conduire elle-méme la procédure
d’achat, soit d’en confier la conduite & un ministére ou a un autre service
interministériel, comme la direction de l'immobilier de I'Etat (DIE), la
direction interministérielle du numérique (DINUM) ou encore la direction
interministérielle de la transformation publique (DITP), soit enfin a 'UGAP,
notamment pour les marchés de véhicules. En pratique, la plupart des
établissements publics de I’Etat viennent se greffer a nos marchés.

La DAE a une relation partenariale avec 'UGAP, qui est son plus
gros fournisseur. Dés lors que l'on s’interroge sur la stratégie d’achat
interministérielle, on s’interroge aussi sur le choix du meilleur vecteur pour
porter cette stratégie, soit nous-méme lorsque nous avons la compétence et le
temps, soit en la déléguant a des plateformes régionales ou a 'UGAP. Ce
dernier couvre la sphere publique et para-publique, dont les collectivités
territoriales et le secteur hospitalier.

M. Edward Jossa, président-directeur général de I'UGAP.-
L’intervention des cabinets de conseil dans l'activité des gouvernements
n’est pas récente.

C’est un mode d’action traditionnel dans de nombreux pays anglo-
saxons, qui s’est développé a I'époque du « new public management » dans
les années1970. I1 a été promu par les organisations internationales,
notamment par la Banque mondiale et le FMI. Le paroxysme a été atteint lors
de la chute du mur de Berlin, o1 il y a eu une ruée sur les consultants de
I’Europe de 1'Est dans les gouvernements de 1’époque. Ils ont d’ailleurs
contribué a écrire l'histoire de cette région avec l'appui de la
Commission européenne, notamment pour 'entrée de ces pays dans I'Union

européenne.

La France a été un peu en décalage par rapport a ce mouvement, ce
qui n’a pas été sans incidence sur la qualité des missions: a 1'époque, les
cabinets de conseil étaient plus nourris de I’expérience issue des pays en voie
de développement que de notre propre pays.
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En France, le développement du conseil est intimement lié a la
transformation numérique et informatique des administrations dans les
années 90, avec l'apparition de grands programmes informatiques publics
dans un contexte ou les directions informatiques des ministéres étaient sous-
dimensionnées. C’est par ce biais que nous avons vu arriver massivement la
consultance, puis c’est dans le cadre d’audits de modernisation que les
prestations de conseil se sont étendues.

Avec plus de 20 ans de recul, je pense qu’il y a beaucoup d’éléments
qui contribuent a ’amélioration de la qualité des prestations de conseil dont
bénéficient les administrations publiques : la spécialisation accrue, la montée
en compétence et en maturité des administrations et la montée en puissance
de la qualité dans le recrutement des cabinets de conseil.

L"UGAP a choisi de se lancer dans le conseil car c’est sa vocation de
centrale d’achat généraliste, qui dispense les administrations soumises au
code de la commande publique de passer elles-mémes leurs propres
procédures. Ce n’est pas spécifique a I'UGAP, mais c’est propre a toutes les
centrales d’achat, y compris pour la DAE lorsqu’elle intervient pour le
compte de personnes morales autres que 1'Etat stricto sensu. C’est aussi vrai
pour le secteur hospitalier ou les collectivités territoriales. Nous sommes un
établissement public industriel et commercial (EPIC) et nous fonctionnons
comme un grossiste : il y avait un besoin que nous avons cherché a combler.

En 2012, 'UGAP a lancé son premier marché de prestations
intellectuelles informatiques. Apres ce succés, nous nous sommes lancés en
2016 dans le conseil en organisation puis, en 2019, nous avons alloti ce
marché en plusieurs branches : conseil en organisation, en immobilier, en
stratégie et conseil financier.

Notre activité était de 26 millions d’euros dans le domaine des
prestations intellectuelles en 2013, de 125 millions d’euros en 2015, de
207 millions d’euros en 2018 et de 253 millions d’euros en 2021.

L’intérét de passer par 'UGAP est, comme pour toutes les centrales
d’achat, un gain de procédure : passer un marché de conseil en direct prend
six mois; l'acheteur gagne du temps lorsqu’il achete une prestation sur
étagere, a 'UGAP ou a une autre centrale d’achat.

Pour les élus, le sujet est sensible car il existe toujours un risque
juridique, politique ou réputationnel lié au fait de gérer soi-méme les
procédures, notamment lorsque I'écosysteme de proximité met la pression
sur ces élus. C’est un élément de tranquillité pour les décideurs.

Les solutions mutualisées sont toujours plus intéressantes au niveau
des prix. De méme, lesregles de la commande publique compliquent
I"évolution des prestations : lorsqu’un besoin dépasse l’évaluation initiale,
I"acheteur doit faire un avenant au marché, cette procédure étant tres
encadrée. C'est 'enfer. Pouvoir acheter une prestation externe au moyen
d'une centrale d’achat, sans avoir a gérer toutes les autorisations
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d’engagement sur son propre budget, représente donc un élément de
souplesse et de flexibilité.

Enfin, il n'y a aucune incompatibilité entre les prestations sur
catalogue, d'une part, et l'ajustement de la prestation pour faire du sur-
mesure, d’autre part.

D’autres éléments sont plus propres a I'UGAP: notre réussite
s’explique aussi par 1’accompagnement renforcé des entités qui font appel a
nos services. Nous avons constitué une équipe de prestations intellectuelles
composée de 10 chargés d’affaires, qui ont entre 10 et 15 ans d’expérience et
qui sont principalement issus de sociétés de services informatiques ou
d’entreprises de services du numérique (ESN).

Comme nous sommes un établissement public industriel et
commercial (EPIC), tous nos agents sont de droit privé. Leur mission
consiste a la fois dans l'accompagnement du réseau pour détecter les
opportunités, la mise en relation du client avec un titulaire des prestations, la
participation a la qualification des besoins, la vérification de la prestation en
fonction de la nature et de la complexité de la demande, le bon déroulement
des prestations, la tenue des réunions intermédiaires, le respect des régles de
bonne fin de la mission, la bonne remise des livrables, la validation du
service fait et, éventuellement, le role de médiateur en cas de litige. C'est
extrémement rare dans le domaine du conseil, méme si cela peut arriver
dans le domaine des prestations intellectuelles informatiques.

En 2020, le volume de notre activité s’élevait a 203 millions d’euros
sur le conseil en systeme d’information et a 51 millions d’euros sur le conseil
en stratégie, en organisation, en immobilier et en finances. 80 % de l'activité
porte sur des prestations informatiques.

M. Arnaud Bazin, président. - Avant de redonner la parole a
M. Grévoul pour compléter son propos liminaire, je souhaiterais que vous
nous précisiez les notions de prestations informatiques et de conseil en
informatique. Faites-vous la distinction entre 'investissement, comme pour
I’achat d"un logiciel, et le conseil, qui est considéré comme une dépense de
fonctionnement ?

M. Edward Jossa.- Dans les 203 millions de prestations
informatiques, il y a des prestations de conseil en systeme d’information, la
conception d’une réorganisation informatique, l'assistance a maitrise
d’ouvrage informatique, 1'assistance a maitrise d’ceuvre, les prestations de
sécurité, l'assistance a la dématérialisation, l'intelligence de la donnée et
I'informatique décisionnelle. Nous avons spécialisé nos marchés en fonction
des besoins.

En ce qui concerne 'UGAP, nous avons une activité industrielle et
commerciale. C'est du chiffre d’affaires de notre point de vue. Du c6té du
client, les dépenses peuvent entrer, en fonction de ses regles budgétaires, soit
en section de fonctionnement, soit en section d’investissement.
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M. Arnaud Bazin, président. - Vous pourrez nous détailler tous ces
éléments dans vos observations écrites.

M. Michel Grévoul. - Je vais vous présenter les principaux marchés
de conseil, dont certains sont portés par 'UGAP.

I1 y a le conseil en organisation, stratégie et transformation publique,
porté par la direction interministérielle de la transformation publique
(DITP).

Le conseil en informatique constitue la majeure partie des
commandes, avec un accord-cadre interministériel de prestations
d’assistance a maitrise d’ceuvre sur l'exploitation et I'intégration
d’applications et de sites web et un accord-cadre de prestations a maitrise
d’ouvrage en cours de renouvellement. Nous avons aussi un accord-cadre de
valorisation de la donnée, «data science », porté par le ministére de
I'intérieur. Nous avons un accord-cadre de conseil d’assistance a maitrise
d’ouvrage et de tierce recette applicative (TRA), que nous portons. Nous
avons aussi un accord-cadre relatif a la cotation des points de fonction dans
les projets d’ingénierie informatique, délégué au ministere de 1’Agriculture.
Nous avons enfin un accord-cadre interministériel de conseil d’expertise et

7 . Z ‘L2 \ I . . .
d’audit en sécurité des systemes d’information. Ce sont nos principaux
accords-cadres pour des prestations intellectuelles liées a I'informatique.

Les ministéres qui utilisent nos accords-cadres peuvent y déroger de
droit sur les projets soumis a l’article 3 du décret de la DINUM, a savoir les
grands projets informatiques dont le cott est supérieur a 9 millions d’euros,
avec un avis favorable de la DINUM.

Dans les autres catégories de conseil, nous trouvons le conseil
juridique, le conseil en ressources humaines - porté par la DAE -, le conseil
en immobilier pour I’optimisation des baux de I'Etat et le conseil en achat.

Pour le conseil en communication, "accord-cadre est porté par le
service d’information du Gouvernement (SIG), au bénéfice de I'ensemble des
ministeres.

Enfin, pour le conseil en formation, nous recourons largement a
I'offre de I'Institut de la gestion publique et du développement économique
(IGPDE), qui dépend de Bercy. Cette offre est complétée par des marchés
passés par les ministeres.

Voici le panorama des marchés mis a disposition.

Mme Eliane Assassi, rapporteure. - Il est difficile de s’y retrouver
dans tous ces méandres...

N P

Je tiens a préciser d’emblée, comme je 1'ai dit a plusieurs reprises,
que nous ne sommes pas des procureurs. Nous cherchons a comprendre les
mécanismes et les raisons expliquant le recours par les pouvoirs publics aux
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cabinets de conseil privés. Il s’agit, d"une part, de I'utilisation d’argent public
et, d’autre part, du respect de notre souveraineté nationale.

J’aimerais connaitre le nombre d’accords-cadres et de marchés
passés par vos soins. Qu’est-ce que cela représente ? Pour quels montants ?

Le recours aux cabinets privés ne date pas de la chute du mur de
Berlin. Il s’est accentué ces dernieres années et la crise sanitaire a révélé au
grand public ce phénomene. C’est aussi une des raisons de la demande de
création de cette commission d’enquéte.

Avez-vous été sollicités pour le recours par I'Etat a des cabinets de
conseil pour faire face a la crise sanitaire ?

Dans le fichier disponible sur le site de la DAE portant sur la
programmation 2021-2024 de commandes publiques, dans la catégorie
« prestations intellectuelles et formation », nous apprenons que la direction
générale de I'aviation civile (DGAC) a eu recours et va renouveler un marché
pour «la prise de note en réunions » pour un montant compris entre 40 000
et 200 000 euros !

Le role de la DAE n’est-il pas de conseiller les services de 1'Etat, en
se fondant sur un cadre de référence permettant d’atteindre des objectifs
d’efficacité et d’efficience des organisations et des moyens consacrés ? Quelle
est votre appréciation de la stratégie mise en ceuvre dans ce marché de la
DGAC?

M. Michel Grévoul. - J'ai cité les accords-cadres, chaque ministere
ayant la possibilité de passer des marchés subséquents en fonction des
besoins ou des marchés a bons de commande lorsque les besoins sont moins
importants.

En 2020, les chiffres sont disponibles dans le systeme du
logiciel Chorus de la direction du budget concernant I'informatique et les
télécoms, les systemes d’information, le conseil qualité, le conseil
d’urbanisation, les études sur les projets applicatifs et surtout 1'expertise
technique. Cela représente 457 millions d’euros. Pour les autres prestations
intellectuelles et de formation, dont le conseil en stratégie, cela atteint
167 millions d’euros. Le montant total s’éleve a 628 millions d’euros en 2020.
72 % de ce total est directement lié a l'informatique et aux télécoms. La
DINUM est chargée de définir la stratégie de I'Etat en matiére de numérique
et la DAE applique cette stratégie. Il en est de méme pour la communication
avec le service d’information du Gouvernement (SIG).

Sur la décision de recourir a un cabinet de conseil pour des
expertises, la DAE qui est une petite équipe de 80 personnes, ne porte pas
d’appréciation sur l'opportunité ou pas de la décision d'un ministere
d’utiliser une prestation de conseil ou de réaliser cela en interne, s’il en a la
capacité.
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Il y a une piste d’évolution intéressante : sur les achats, la DAE a mis
en place un réseau social professionnel ot tous les acheteurs de I'Etat
peuvent échanger et partager leurs retours d’expérience. Nous souhaitons
développer ces « task forces » ou groupes d’experts répartis dans différents
ministeres et sur différents sujets.

M. Sébastien Meurant. - Peut-on trouver un montant consolidé de
tous les achats de conseil de I’Etat ? Y compris les directions régionales et les
ministeres ?

M. Michel Grévoul. - 628 millions d’euros.

M. Sébastien Meurant. - Comment référencez-vous Vos
prestataires ? Avez-vous des criteres de référencement d’entreprises
nationales en matiere de cybersécurité et de traitement de la donnée,
notamment pour les données de santé ?

M. Michel Grévoul. - J'associe mon collegue de I'UGAP a ma
réponse car nous avons co-porté le marché du cloud du cercle 3 sur les
données non sensibles, sachant que les données du cercle 1 sont classifiées
sensibles.

Chaque ministere gére ses données de cercle 1 et les traite lui-méme.
Nous n’intervenons pas dans les domaines qui touchent a la défense et a la
sécurité. Seules des entreprises habilitées «secret défense » peuvent
intervenir. Il n"y a pas de risque a ce niveau.

M. Arnaud Bazin, président. - Sur cette question de sécurité,
la rapporteure vous a posé la question de souveraineté. Lorsque vous passez
vos marchés, comment maitrisez-vous les risques sur la divulgation
d’informations confidentielles aux consultants ? Est-ce que vous le prenez en
compte lors de la rédaction des pieces de marché ?

Sur un autre sujet, quel est le nombre de cabinets qui peuvent
intervenir en matiére de stratégie ? Au moins un ordre de grandeur...

M. Edward Jossa. - Nos marchés sont des appels d’offres soumis au
code de la commande publique. Les entreprises sont toutes traitées de la
méme facon. Nous appliquons le droit communautaire: on ne peut pas
discriminer les entreprises en fonction de leur nationalité lorsqu’elles font
partie des pays membres de l'accord de l’Organisation mondiale du
commerce (OMC) sur les marchés publics. Les entreprises qui répondent aux
appels d’offres sont dans leur grande majorité des sociétés francaises ou des
tiliales francaises de sociétés étrangeres.

S’agissant de la protection des données, le réglement général sur la
protection des données (RGPD) s’applique a nous méme, sous le controle de la
Commission nationale de 'informatique et des libertés (CNIL). Nous avons
un délégué a la protection des données et des controles croisés.
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Dans les marchés de 'UGAP, il y a un certain nombre de régles
destinées a sécuriser les prestations: nous avons un code de déontologie
interne ; les prestataires doivent en prendre connaissance et le respecter.
Nous avons des regles sur la non-embauche pour protéger les consultants -
car il y a une certaine tendance chez les clients publics a débaucher les
consultants -, des clauses d’impartialité et des clauses de propriété
intellectuelle qui précisent que les travaux sont la propriété exclusive du
bénéficiaire.

Cela ne veut pas dire pour autant que les sociétés de conseil ne
capitalisent pas les données collectées. C'est normal d’une certaine maniére.
Les cabinets ont une capacité inégale a s’enrichir des travaux issus de leurs
missions, ce qui augmente leur performance sur les missions suivantes. Dans
I’exemple du secteur des études de marché, les cabinets de conseil disposent
de bases de données considérables qu’ils utilisent en général a des fins
commerciales. Mais, juridiquement, ils ne peuvent pas utiliser telles quelles
les données qui sont la propriété des clients.

Enfin, toutes les dispositions sur les conflits d’intéréts reposent sur
un dispositif déclaratif, de part et d’autre, chez nous comme chez les entités
clientes.

M. Michel Grévoul. - Dans les marchés, nous mettons des clauses
strictes sur le respect du RGPD. Nous demandons parfois des labélisation
sur certains marchés, notamment la labélisation SecNumCloud, qui garantit
la notion de souveraineté sur des marchés sensibles.

Nous inscrivons aussi des clauses liées aux conflits d’'intéréts et a la
déontologie pour les entreprises qui postulent. La DAE a une charte de
déontologie que nous vous transmettrons. Nos acheteurs sont soumis a cette
charte spécifique sur les achats mais aussi a la charte de déontologie du
ministere des finances, auquel nous sommes rattachés. Nous sommes tous
sensibilisés a ce sujet.

Sur la capitalisation des livrables, qui fait partie des techniques
utilisées par les cabinets de conseil pour améliorer leurs offres, ils recyclent
des travaux déja effectués et font bénéficier a I’administration d’informations
déja collectées.

Nous ne pouvons pas éviter que les cabinets de conseil capitalisent
sur des travaux déja effectués. En revanche, la DITP pourrait avoir un service
qui centralise tous les livrables qui appartiennent a 1'Etat, sans données
confidentielles et nous donner acceés a cette banque de données. Mais c’est un
énorme travail ! Il ne suffit pas de stocker des livrables dans un ordinateur. Il
faut étre capable d’extraire les données importantes.

Mme Eliane Assassi, rapporteure. - Avons-nous les ressources
humaines pour le faire ?
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M. Michel Grévoul. - Actuellement, pas du tout! A ma
connaissance, nous n’avons pas les ressources pour avoir cette cellule de
traitement des données.

Mme Eliane Assassi, rapporteure. - Et dans 1’absolu ?

M. Michel Grévoul. - Oui, dans l’absolu je ne vois pas ce qui
I'interdirait. Ce serait une maniere pour I'Etat de capitaliser sur les livrables
recus. Mais, j'insiste, il faut aussi étre capable de traiter les informations.

Je me permets de compléter car vous m’avez posé une question sur
la crise sanitaire. Je ne veux pas botter en touche mais la DAE n’a pas du tout
été consultée par rapport au recours aux cabinets de conseil sur ce sujet. Cela
relevait uniquement du ministere de la santé. Nous sommes simplement
intervenus sur des achats de masques textiles.

M. Arnaud Bazin, président. - Et qu’en est-il de 'UGAP ? Est-elle
intervenue pendant la crise sanitaire ?

M. Edward Jossa. - Comme je vous l'avais dit, nous avons du mal a
identifier les missions propres a la crise sanitaire.

En 2020, la progression du secteur « conseil » de I'UGAP était de
8 %. Dans cet ensemble, il est difficile de savoir exactement ce qui est lié a la
crise sanitaire ou pas. Nous avons tout de méme identifié quelques missions
qui semblent concerner les conséquences de cette crise. Je peux par exemple
citer une expertise de conseil commandée par le ministere du travail sur le
renforcement de la lutte contre la fraude dans le domaine de l'activité
partielle, un sujet sur lequel il y a eu une vraie problématique. Une caisse de
sécurité sociale et un ministére ont souhaité étre accompagnés dans leurs
plans de continuité d’activité, ce qui reléve plutdt du conseil en organisation.
Une mission a aussi été demandée sur le pilotage et 1'amélioration du
dispositif « tester-alerter-protéger ». Enfin, une mission commandée par le
ministere du travail a consisté a repérer les publics qui ont pu étre laissés de
cOté dans le contexte de la crise sanitaire.

M. Arnaud Bazin, président. - Pourriez-vous préciser le contenu de
cette derniére mission ?

M. Edward Jossa. - Il s’agissait de mobiliser les publics « invisibles »
du numérique.

M. Jérome Bascher. - La direction des achats de I'Etat et IUGAP
disposent principalement d’accords-cadres. Les prestations sont proposées
sur étagére: on vient les prendre mais qui évalue ensuite le service fait ?
Vous organisez l'appel d’offres envous appuyant sur des personnels
spécialisés, tres bien. Mais, apres, qui fait 1'évaluation, notamment dans les
ministeres ? Que se passe-t-il si le livrable ne convient pas ?

Dans mes fonctions antérieures, j'ai refusé de payer un trés grand
cabinet de conseil parce que le livrable était un « copier-coller » d"un rapport
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ministériel, rendu avec retard. Mais que se serait-il passé si personne n’avait
regardé ? Si, par malheur, je n’avais pas lu ce rapport ?

Procédez-vous a un référencement des livrables ou ces derniers ne
servent-ils qu’a enrichir les uns ou les autres? Ce n’est peut-étre pas
forcément un learning by doing...

M. Edward Jossa. - Il y a deux sujets. Il y a le service fait stricto sensu
et puis I'évaluation. Il existe une regle en comptabilité publique : on ne paie
que sur la base d'un constat de service fait. Quand la mission se termine, il y
a une réunion de terme puis, a la suite de cette réunion, un constat de service
fait.

M. Jérome Bascher. - L'UGAP est-elle associée a cette réunion de
conclusion ?

M. Edward Jossa. - Non, pas pour le service fait, qui dépend
uniquement de I’entité cliente. Mais nous participons a la réunion de cloture.

Nous faisons un questionnaire d’évaluation pour voir si le client est

satisfait ou non. Nous avons un taux de réponse de 68 % sur ce questionnaire
et le taux de satisfaction reste assez élevé : il est supérieur a 90 %.

M. Michel Grévoul. - Nous essayons de sensibiliser fortement les
ministeres au suivi des prestations des cabinets de conseil. C'est d’ailleurs
valable pour les prestations intellectuelles comme pour tous les autres
achats. Nous demandons par exemple aux acheteurs de faire des bilans
partiels en cours d’exécution, de ne pas attendre le livrable final.

Ce pilotage du prestataire doit étre réalisé au fil de I'eau : il ne faut
pas attendre le livrable pour savoir si le travail est bien fait ou pas. Et, au
moment du livrable, le service fait doit étre lié a 1’adéquation entre ce qui a
été demandé et ce qui est fourni. La dimension de qualité des livrables est
importante dans ce cadre-la.

Pour les prestations de conseil, que ce soit en informatique ou autre,
chaque entité doit donner une grande importance a la gouvernance et au
pilotage. Evidemment, vous nous dites : « vous faites un accord-cadre et puis
les administrations se débrouillent ensuite »>. Mais les ministéres sont
heureux que nous disposions d'un accord-cadre et que nous ayons
sélectionné des prestataires. La définition précise de leurs besoins et le suivi
de la prestation relevent de leur responsabilité. Ils élaborent d’ailleurs les
cahiers des charges des marchés subséquents et il est important qu’ils aient
ce suivi.

M. Jérome Bascher.- S’agissant de la procédure applicable, le
ministere qui fait appel a la DAE ou a 'UGAP se dit: «je sécurise la
méthode car je respecte le code de la commande publique ». Mais il y a une
différence avec un ministére qui passerait son propre marché: vous
constituez un « tuyau » sur le plan procédural mais vous n’étes pas associés
a I’évaluation des prestations.
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Ai-je tort ? Je veux bien I'admettre mais je crains que non ! Je crains
que celui qui passe sa commande, par exemple pour un systeme
d’information, vous confie la passation du marché mais que son degré de
satisfaction ne vous importe pas. Le livrable est rendu et vous ne savez pas si
’entreprise retenue donne satisfaction. Et que ferez-vous si elle ne donne pas
satisfaction ? Allez-vous la sortir de votre référencement ?

M. Edward Jossa. - C’est pour cela que nous faisons des réunions de
suivi.

Mme FEliane Assassi, rapporteure. - Mais que faites-vous de
I’évaluation de la prestation ? Si elle est bonne ?

M. Edward Jossa. - Notre mission s’arréte la.
Mme Eliane Assassi, rapporteure. - Et si elle n’est pas bonne ?

M. Edward Jossa. - Si elle n'est pas bonne, nous en tirons les
conséquences sur le prochain marché.

Mme Eliane Assassi, rapporteure. - Et pour quelles conséquences ?

M. Edward Jossa. - Je précise un point : a 'UGAP, I'équipe qui suit
le marché sait globalement si la prestation s’est bien passée ou non.

Qu’en tirons-nous comme conséquence ? D’abord nous faisons des
retours aux cabinets de conseil. Ce sont généralement de grands cabinets et
nous ne travaillons qu’avec un seul titulaire par marché. Dans 1'exemple du
conseil en finances, c’est le cabinet Deloitte qui réalise les commandes de
I'Etat, les collectivités territoriales et des hopitaux.

Si nous avons des mauvais retours, nous avons des réunions
stratégiques ou I'on dit : « sur cette prestation 1a, ca ne s’est pas bien passé ».
Comme les cabinets de conseil ont beaucoup d’activités avec nous, nous
discutons de ces retours et nous demandons pourquoi le marché n’a pas
fonctionné. Il y a donc un vrai suivi qualité.

L’équipe de 'UGAP qui passe les marchés ne les suit pas. C'est une
autre équipe qui s’en charge. Nous avons une forme d’étanchéité entre ces
deux séquences. Mais, quand nous passons le marché, 1équipe
« prestations » participe a la notation de la qualité du service.

Nous essayons de nourrir 1'offre de ces retours d’expérience, quitte a
devoir préciser deux ou trois choses dans les cahiers des charges. Nous
essayons d’améliorer la mise en concurrence pour « le coup d’apres » car ces
marchés s’étendent sur quatre années.

La principale question concerne I’administration qui a commandé le
rapport au cabinet de conseil : comment I'exploite-t-elle ensuite ?

Je peux prendre l'exemple de I'UGAP: en tant que chef
d’établissement, je fais assez régulierement appel a nos marchés de conseil.
Je peux donner quelques exemples car je peux parler en opportunité. Nous
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avons fait un audit de certification de nos comptes, pour répondre aux
demandes de la Cour des comptes. Cela a abouti a une modification d’un
certain nombre de provisions et nous en avons bien shr tiré les

conséquences.

Nous avons aussi fait appel a McKinsey, qui est notre titulaire pour
le conseil en stratégie, conjointement avec Eurogroupe, car nous avions un
enjeu de développement de la vente en ligne : je voulais savoir quels étaient
les secteurs menacés par la concurrence des GAFA. Les cabinets nous ont fait
une étude qui montrait tres précisément les secteurs ou I'UGAP risquait
d’étre en difficulté. Nous avons donc mis en place une stratégie spécifique
pour continuer a étre présents sur le marché.

Nous avons également fait appel a notre titulaire pour la stratégie
immobiliére de 'UGAP, qui est aujourd’hui un enjeu tres complexe. Nous
tirerons prochainement les conséquences de ses travaux.

M. Franck Montaugé. - M. Jossa a dit que passer par un tiers
extérieur pouvait étre facilitant pour un élu, notamment vis-a-vis de son
écosysteme.

Je souhaiterais vous demander, dans le cadre de la commission
d’enquéte qui est la ndtre, avec une libre expression de votre part si possible,
quelle est la part de responsabilité qui procede de la volonté propre d’une
collectivité territoriale et celle qui revient aux cabinets de conseil, en
particulier pour les marchés d’assistance a maitrise d’ouvrage ? Ou se situe
la frontiere entre la volonté de 1'élu et la proposition des cabinets ?
Quelles propositions peuvent procéder d’une mode ou de concepts qui, a un
moment donné, sont d’actualité et, le temps passant, le sont un peu moins ?

M. Edward Jossa. - Pardon mais je n’ai pas compris la question.

M. Franck Montaugé. - La question que je pose renvoie a la
maniere, pas forcément systématique, avec laquelle les cabinets de conseil
imposent a un donneur d’ordre telle ou telle solution, parfois en tenant peu
compte de son souhait et du contexte qui est le sien.

M. Arnaud Bazin, président. - Cher collégue, vous avez évoqué tout
a 'heure la volonté de 1’élu local. Or, notre commission d’enquéte porte sur
les relations entre I'Etat et les cabinets de conseil. Cela dit, votre question
peut aussi concerner 1'Etat.

M. Franck Montaugé. - Elle concerne I’Etat mais aussi les
collectivités territoriales.

Mme Eliane Assassi, rapporteure. - Les collectivités territoriales ne
font pas partie du périmetre de notre commission d’enquéte.

M. Franck Montaugé. - Alors je retire la question. Mais M. Jossa
n’a-t-il pas parlé d’élus dans son introduction ?
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M. Arnaud Bazin, président.- A cette remarque preés, nous
examinons les commandes de I’Etat, non celles des collectivités territoriales.
La question de notre collegue porte sur les interférences qui peuvent exister
entre celui qui commande la prestation - quel est son degré de liberté ? - et
les cabinets de conseil.

M. Edward Jossa. - D’une maniére générale, personne n’est obligé
de passer par 'UGAP. Ce qui n’est pas le cas dans d’autres pays, qui ont une
vision plus volontariste des centrales d’achats.

En France, nous avons un nombre considérable de personnes
soumises au droit de la commande publique, dont I'Etat. Tl y a un principe
de liberté : vous pouvez toujours lancer votre propre procédure, faire le
choix d'une structure de mutualisation ou d’un groupement de commande.
L'UGAP intervient dans le cadre qui lui est assigné par la direction des
achats de I'Etat. Il existe également les centrales d’achats des collectivités
territoriales et les centrales d’achat hospitaliéres.

La liberté de choix de I’acheteur public dépend de sa position. Le fait
de passer par une structure mutualisée libere 1’ordonnateur, qui ne porte pas
lui-méme la responsabilité du choix du prestataire.

M. Arnaud Bazin, président. - Quel est le r6le du prestataire retenu
par 'UGAP pour le conseil en matiere immobiliere ? Cette prestation n’est-
elle pas redondante avec le role de la direction de l'immobilier de I'Etat
(DIE) ?

Mme Eliane Assassi, rapporteure. - Disposez-vous d’une grille
indicative pour le cotit horaire des prestations de conseil, afin de juger de
leur caractere raisonnable ou non ?

M. Edward Jossa. - Sur la premiére question et 'articulation avec la
direction de I'immobilier de I'Etat, 'UGAP est un établissement public
industriel et commercial (EPIC) et passe des marchés sous sa responsabilité
pour l'ensemble de ses clients : Etat, collectivités territoriales et hopitaux.
Nous montons les prestations puis chacun « tire » dessus en fonction des
regles qui sont les siennes.

S’agissant de I'Etat, les ministéres sont effectivement tenus de
respecter les consignes de la DAE et de la DIE. Normalement, nous
n’intervenons que si la DIE nous le demande. Ceci dit, notre offre est un peu
plus large et un peu plus complete que celle de la DIE.

M. Arnaud Bazin, président. - Existe-t-il un filtre de la DIE ?

M. Edward Jossa. - Nous intervenons parfois a la demande de
la DIE.

M. Arnaud Bazin, président. - Je reformule ma question : existe-t-il
un filtre systématique de la DIE lorsque I'Etat commande une prestation de
conseil en immobilier ?
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M. Edward Jossa. - Pour les ministeres.
M. Arnaud Bazin, président. - Et pas pour les agences ?

M. Edward Jossa. - Pour les établissements publics, il y a un peu
plus de liberté et de marge de manceuvre.

M. Jérome Bascher. - J'essaie de comprendre. J’entends que 'UGAP
n’a qu'un seul attributaire par lot, par exemple McKinsey.

Quelle est la procédure retenue par la DAE ? Avez-vous des cabinets
« pré-référencés » ? Les cabinets en stratégie passent voir les directions de
tous les ministeres, voire tous les cabinets ministériels, pour leur dire:

«vous n'auriez pas une mission a nous confier ? ». Cela vous échappe-t-il
completement ?

M. Michel Grévoul. - Nous n’avons pas les moyens de vérifier ce
que font directement les cabinets ministériels avec les cabinets de conseil. Ce
n’est pas notre métier et nous ne nous pronongons pas en opportunité.

Par contre, nous sommes la pour rappeler aux ministéres qu’ils
doivent utiliser 1’accord-cadre interministériel lorsqu’il existe. Nous le
rappelons aux ministeres, aux secrétariats généraux des ministeres et aux
responsables de programme.

Nos accords-cadres interministériels référencent de nombreuses
entreprises, pas uniquement les grands cabinets que vous citiez tout a
I’heure. Nous avons de plus en plus de groupements d’entreprises qui
répondent a nos marchés et qui peuvent inclure des PME de conseil.

Cependant, les ministeres peuvent lancer leurs propres marchés
lorsqu’ils ont des besoins trés spécifiques, qui ne peuvent pas étre couverts
par un accord-cadre existant.

Nos accords-cadres présentent 1’avantage de donner acces a des
prestataires qui peuvent étre mobilisés assez rapidement en fonction des
besoins. Mais cela ne dispense absolument pas les ministéres de s’interroger
sur 'opportunité du recours a une prestation de conseil. Au minimum, il
leur est demandé de s’assurer qu’ils ne disposent pas des compétences
nécessaires en interne.

Concernant la grille tarifaire, la plupart des prestations de conseil
sont rémunérées au forfait et aux résultats. On ne se lance pas dans un
marchandage sur les tarifs: ce sont des bordereaux de prix avec des
prestations forfaitaires. Chaque cabinet de conseil mobilise le nombre de
consultants qu’il souhaite mais il est jugé sur ses résultats. Si nous
connaissons les tarifs moyens des consultants en fonction de leur ancienneté,
la plupart des prestations sont au forfait.

M. Edward Jossa. - Il faut absolument éviter les prix a la journée :
c’est presque illégal, c’est du marchandage ! Pour 'UGAP, nous travaillons
avec des unités d’ceuvre. Une unité d’ceuvre représente des compétences
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prédéfinies, un livrable et un délai. Nous avons des unités d’ceuvre dans
chacun de nos marchés, qui sont classées entre « tres simple », « simple »,
« moyen » et « complexe », en fonction de la difficulté du travail demandé.

Mme FEliane Assassi, rapporteure. - Quels sont les tarifs
correspondants ?

M. Edward Jossa. - Si je prends 1'exemple d"un projet en stratégie de
restructuration, les tarifs sont de 1 864 euros hors taxe pour une unité
d’ceuvre «tres simple », 3 821 euros pour «simple», 11 984 euros pour
«moyen » et 23 114 euros pour « complexe ». Ces prix résultent directement
des réponses a nos appels d’offres. Les discussions avec les cabinets de
conseil portent sur le degré de complexité des unités d’ceuvre. Nous
vérifions la qualification de la difficulté de la prestation. Le nombre d'unités
est également justifié. Sila mission se déroule dans de bonnes conditions,
nous payons le forfait, sans compter les heures de travail effectives.

M. Jérome Bascher. - Passez-vous par les services d’intelligence
économique de I’Etat lorsque vous lancez vos marchés ? Face aux différentes
influences, étes-vous suffisamment protégés par la loi « Sapin II » de 2016 ?

M. Edward Jossa. - Cela dépend des secteurs. Pour la sécurité des
systemes d’information, le cahier des charges prévoit une certification de
I"Agence nationale de la sécurité des systémes d’information (ANSSI).

En tant qu’établissement public industriel et commercial (EPIC),
I'UGAP est elle-méme soumise aux regles applicables aux représentants
d’intéréts.

Nous assumons d’avoir une mission commerciale, qui fait partie de
notre statut. Notre activité commerciale ou celle de nos fournisseurs est
d’ailleurs légitime, des lors qu’elle respecte quelques regles de transparence
et de déontologie.

M. Michel Grévoul. - A la direction des achats de I’Etat, nous
fonctionnons également en unités d’ceuvre, avec différents degrés de
prestations au sein de ces unités. Il s’agit du méme systéme. Plusieurs types
de consultants peuvent intervenir. Si vous le souhaitez, mon adjoint, qui est
un ancien consultant, peut vous donner plus de détails sur la procédure
applicable.

M. Arnaud Bazin, président. - Dans vos accords-cadres, disposez-
vous, comme I"'UGAP, d’un seul attributaire par lot ou, au contraire, de
plusieurs attributaires, avec un systeme de « tourniquet » ?

M. Michel Grévoul. - La plupart de nos marchés sont multi-
attributaires mais nous avons plusieurs systemes d’attribution. Cela peut
étre le « tourniquet », comme vous le disiez : la procédure est prévue pour
que toutes les entreprises référencées puissent travailler et nous regardons le
chiffre d’affaires dégagé par chaque entreprise pour essayer d’équilibrer.
Nous avons également des systémes en « cascade ».
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M. Edward Jossa. - A 'UGAP, nous disposons d’un titulaire de
premier rang, qui a remporté le marché. S’il ne peut pas réaliser la mission,
nous faisons appel au titulaire de substitution. Il s’agit d’un dispositif de
multi-attribution a la défaillance.

Dans 'exemple du conseil en stratégie, nous avons un groupement
formé par McKinsey et d’Eurogroup, qui sont conjointement titulaires du
marché. Nous tenons beaucoup a ce dispositif car nous souhaitons avoir un
levier sur le titulaire et lui fixer des objectifs.

L'UGAP est coresponsable de la prestation: nous l’achetons puis
nous la revendons a nos clients. Il y a une forme de responsabilité liée, qui
est tres forte. Nous devons disposer de leviers sur nos titulaires et sur nos
partenaires.

M. Stéphane Morin, adjoint au directeur des achats de 1’Etat et
directeur de projet du plan achat de I’Etat. - Pour avoir travaillé 20 ou
25 ans dans le conseil avant de rejoindre la DAE il y a 6 ans, je vous confirme
que la facturation en « jours-hommes » est révolue depuis longtemps.

I1 peut rester quelques prestations au tarif horaire, notamment chez
les avocats, mais dans les cabinets de conseil, que ce soit du conseil en
stratégie, en organisation ou en systemes d’information, il y a tres longtemps
que l'ensemble des prestations est forfaitisé par I’ensemble des clients, que ce
soit dans le secteur public ou privé.

Ce qui intéresse le client, c’est un résultat, un audit, un diagnostic ou
encore un benchmark extérieur. Aucune raison de facturer 100 jours ou
1 000 jours de consultants si le résultat n’est pas la. De fait, la DAE demande
un résultat et, si le résultat n’est pas la, nous pronongons des réfactions et
des pénalités de retard, ce qui est classique dans les marchés de 1'Etat et ce
que nous savons mettre en ceuvre.

Pour faire le paralléle avec le plan achat qui est en cours, nous avons
une phase de conception d’un portefeuille d’achats menée au sein de 1'Etat,
qui comprend notamment des ateliers, des livrables, du benchmark extérieur
ou encore la consultation des agents. C’est un prix forfaitaire unique.

Evidemment, on analyse les offres des candidats, on leur demande
de nous donner une idée des équipes qu’ils prévoient de mobiliser. S’ils nous
disent : « je fais tout cela avec un seul consultant », cela ne marche pas. S'ils
nous disent : « je fais avec 100 consultants », cela ne marche pas non plus car
la prestation est diluée. Nous avons de I'expérience en la matiere.

Des acheteurs experts peuvent aider dans le dialogue avec les
ministeres prescripteurs pour estimer le bon dimensionnement du dispositif
de conseil. Mais, au final, si les cabinets nous disent: «je mets
10 consultants » mais qu’ils en mobilisent en réalité 5 ou 15, la prestation est
rémunérée au forfait. Nous ne regardons pas dans le détail le nombre de
jours et nous n’avons pas de « tarif jour ».
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A l'inverse, les cabinets de conseil pointent le nombre de jours : ils
ont des fiches a remplir pour optimiser leur marge. Du coté des cabinets, on
essaie de faire le plus avec le moins de jours possible. Les journées sont
longues mais l'inspection du travail n’est pas la et cela marche comme ca.

M. Arnaud Bazin, président. - Quel est votre sentiment sur les
prestations gratuites dites « pro bono » ? Plus particulierement du co6té de la
direction des achats de I'Etat: ce type de prestations souléve-t-il des
difficultés dans les rapports avec les cabinets de conseil ?

M. Michel Grévoul. - Je pense qu’'il n'y a pas beaucoup de
prestations pro bono. Elles ont pu exister, notamment au moment de la crise
sanitaire, lorsque des cabinets de conseil ont proposé leur aide.

En matiere déontologique, il est important de bien vérifier au
moment du lancement du marché que le cabinet qui a fait une prestation
pro bono ne bénéficie pas d'un avantage sur la ligne de départ par rapport a
ses concurrents. Cette responsabilité releve de 1’acheteur, dans cette capacité
a faire abstraction. En théorie, une prestation pro bono doit étre désintéressée.

Je crois que notre charte de déontologie confirme que 'acheteur doit
faire abstraction de ce genre d’opérations : les marchés publics étant conclus
a titre onéreux, l’analyse des offres doit étre réalisée sans prendre en compte
ces prestations pro bono.

M. Arnaud Bazin, président. - Nous vous remercions pour cette
audition.

Nous vous demanderons probablement de nous transmettre certains
documents pour nourrir notre rapport.
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Recours aux cabinets de conseil pendant la crise sanitaire (le point de vue
de I'administration) - Audition de Mmes Geneviéve Chéne, directrice
générale de Santé publique France, et Amélie Verdier, directrice générale
de I’agence régionale de santé (ARS) d’ile-de-France

(Mercredi 15 décembre 2021)

M. Arnaud Bazin, président. - Mes chers collegues, nous
poursuivons nos travaux avec une audition conjointe de
Mme Genevieve Chéne, directrice générale de Santé publique France, et
Mme Amélie Verdier, directrice générale de l'agence régionale de santé
(ARS) d’Tle-de-France.

Nous avions également convoqué M. Martin Hirsch, directeur
général de 1’Assistance publique - Hopitaux de Paris (AP-HP), qui n’était
toutefois pas disponible. Sa présence devant notre commission d’enquéte est
confirmée pour le 26 janvier prochain.

Au plus fort de la crise sanitaire, la passation de contrats avec des
cabinets de conseil a pu susciter une certaine émotion dans l'opinion
publique : acheminement des masques et des tests, création de fichiers de
gestion de 1'épidémie, politique vaccinale...Les cabinets de conseil sont
intervenus sur des pans entiers de la crise.

La facture s’éléve a au moins 25 millions d’euros, sans compter les
prestations pro bono que des cabinets de conseil ont réalisées a titre gratuit,
mais peut-étre dans l'attente d’un « retour » de la part de 'administration.

Quel a été le role exact des cabinets de conseil dans la gestion de la
crise sanitaire ?

Pourquoi notre administration a-t-elle d&i s"appuyer sur des cabinets
extérieurs pour remplir sa mission de protection des populations ? Est-ce en
raison de I'urgence de la situation ou d"'un manque de ressources en interne ?

C’est sur ce point que nous souhaitons vous entendre et, plus
généralement, sur le recours au conseil privé au sein de I’administration de
la santé.

Un sociologue que nous avons auditionné a parlé du « paradoxe du
serpent » : les cabinets de conseil inciteraient les acteurs hospitaliers a
réduire leurs moyens, pour ensuite chercher de I’expertise dans ces mémes
cabinets de conseil. Ce paradoxe existe-t-il réellement ?

Cette audition est ouverte au public et a la presse. Elle est
retransmise en direct sur le site internet du Sénat.

Comme pour toutes les personnes auditionnées, je rappelle qu’'un
faux témoignage devant notre commission d’enquéte est passible de
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sanctions pénales, qui peuvent aller, selon les circonstances, de trois a sept
ans d’emprisonnement et de 45 000 a 100 000 euros d’amende.

Je vous invite, mesdames, a préter successivement serment de dire
toute la vérité, rien que la vérité. Levez la main droite et dites : « Je le jure. »

Conformément a la procédure applicable aux commissions d’enquéte,
Mme Genevieve Chéne et Mme Amélie Verdier prétent successivement serment.

Mme Geneviéve Chéne, directrice générale de Santé publique
France. - Santé publique France a été créée en 2016 pour assurer la
surveillance de 1'état de santé de la population, pour lancer l'alerte, pour
répondre au besoin de créer un environnement favorable a la santé par la
prévention et pour concevoir des stratégies de réponse de santé publique.
Nos missions concernent également, pour le compte de 'Etat, la réponse en
soutien au systeme de soins, y compris en situation sanitaire exceptionnelle,
en mobilisant la réserve sanitaire et 1’établissement pharmaceutique. Ce
dernier est chargé de la constitution et de la gestion des stocks stratégiques
d’Etat en produits et matériels de santé, comme les vaccins contre le
covid-19.

Pour accomplir ses missions, Santé publique France s’appuie sur
622 agents permanents, qui représentent 579 équivalents temps plein
travaillé (ETPT) et sur pres de 90 renforts recrutés en contrat a durée
déterminée (CDD) pour la gestion de la crise sanitaire.

Sur le plan de la déontologie, nos agents enregistrent une
déclaration publique d’intéréts (DPI), accessible sur Internet et mise a jour
annuellement. Il est essentiel qu'une agence scientifique comme Santé
publique France, qui intervient en appui des politiques publiques, dispose
d’un cadre déontologique tres strict. Les contrats de marché public prévoient
toujours une clause relative a la déontologie, ainsi qu'une clause de

confidentialité.

L’organisation de nos compétences d’expertise est optimisée en
interne. En dehors des situations de «crise, les crédits consacrés aux
prestations de consultants s’élevaient, en 2018, a pres de 720 000 euros et,
en 2019, a environ 635 000 euros.

Le niveau de mobilisation de consultants reflete le caractere
exceptionnel et la complexité de la gestion de cette crise sans précédent. Ces
prestations d’appui et de consultance ont essentiellement concerné la
logistique et les systéemes d’information, mobilisables en continu. Le montant
total des prestations liées au covid-19 s’élevait a 2,8 millions d’euros en 2020
et a pres de 5 millions d’euros en 2021.

Quelques chiffres clés illustrent le caractéere exceptionnel de
I"accomplissement de nos missions sur la période 2020-2021: le budget
annuel de l'agence est passé de moins de 200 millions d’euros en 2019 a
6,2 milliards au titre des autorisations d’engagement et 4,4 milliards au titre
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des crédits de paiement en 2020, puis a 6,9 milliards d’autorisations
d’engagement et 5 milliards de crédits de paiement en 2021.

Sur la seule logistique vaccinale, 127 millions de doses de vaccins
ont été expédiées dans les différents flux : hopitaux, centres de vaccination,
médecine de ville. Voila un an, nous n’avions pas encore administré une
seule dose ! Nous desservons 20 000 points de livraison dans les officines, les
hopitaux, les centres de vaccination. Nous détenons aujourd’hui 403 millions
de matériels d’injection en stock et assurons le traitement des commandes de
vaccins de plus de 87 000 professionnels de santé.

Au-dela de ces volumes inédits, la logistique de réception, de
stockage et d’acheminement des vaccins a d@ répondre a des contraintes
également exceptionnelles: atitre d’exemple, les vaccins devaient étre
conservés a -80°C. Cela a nécessité de démultiplier les compétences
disponibles en logistique pour définir et adapter en temps réel des circuits de
distribution tres complexes, notre finalité étant d’atteindre chaque point du
territoire en un temps limité.

Nous avons également dii, dans des délais courts, inventer et rendre
opérationnels et adaptables, pour une surveillance épidémiologique en
temps réel, des systémes d’information tres complexes, tout en étant réactifs
a chaque phase de I'épidémie. Les dispositifs de surveillance spécifiques mis
en place se sont enrichis pour répondre aux nouvelles questions qui se
présentaient.

Les systemes d’information sont en effet le support indispensable
pour les flux de données venant de multiples sources. Ces indicateurs
alimentent tous les sites publics, dont TousAntiCovid. Il faut donc pouvoir
s’appuyer sur des systemes robustes et évolutifs.

En cohérence, les prestations de consultance auxquelles nous avons
eu recours ont eu pour objet la réalisation de prestations d’appui
opérationnel, principalement dans les domaines de la logistique, du controle
et de l'assurance qualité pharmaceutique, ainsi qu’en gestion de projet
informatique. Nous passons soit par une centrale d’achat soit par des appels
d’offres et des marchés en direct.

Il s’agit de prestations opérationnelles, essentiellement dans les
domaines de la logistique pharmaceutique et des systemes d’information. Il
ne s’agit donc pas de prestations ou d’interventions sur des orientations
stratégiques ou la conception de politiques publiques. Ce sont toujours les
équipes de Santé publique France qui sont en responsabilité, qui pilotent les
activités, qui prennent les décisions. Les consultants, comme les autres
renforts contractuels, sont en appui et répondent a des commandes qui leur
sont passées. Ils sont évalués de facon quotidienne.

Ces prestations nous apportent une expertise complémentaire,
parfois trés pointue, pour obtenir tous les éclairages techniques nécessaires
dans des délais contraints, par exemple sur des aspects de modélisation
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logistique. Nos logisticiens analysent bien évidemment ces prestations, qui
nous permettent également de démultiplier notre capacité d’intervention
en période de crise, dans des délais courts.

M. Amélie Verdier, directrice de l'agence régionale de santé
Ile-de-France. - Je voudrais tout d’abord souligner que je ne dirige I’ARS
d’Tle-de-France que depuis le 9 aott dernier.

Le secteur de la santé est un secteur tres régulé, mais qui ne releve
pas d’'un monopole de I'Etat. La part du secteur privé, en termes
économiques, est importante. Les dépenses de santé représentent environ
11 % du PIB en France, soit pres de 200 milliards d’euros.

Plus que d’autres secteurs, la santé est traversée par des évolutions
technologiques trés rapides. C’est 1'une des raisons pour lesquelles nous
avons parfois besoin d’une expertise complémentaire et approfondie.

De maniére générale, indépendamment de la crise sanitaire, ce
secteur a de longue date recours a des expertises complémentaires, qu’il
s’agisse de conseil en organisation, d’audits comptables, etc.

L’ARS d’lle-de-France compte un peu plus de 1100 personnes,
auxquelles s’ajoute une centaine de renforts pour assurer les missions
nouvelles engendrées par le contexte sanitaire comme le contact tracing. Nous
avons fait appel a des contrats a durée déterminée, dont le volume est
adaptable. Nous avons également alloué ces renforts au pilotage de la
campagne de vaccination.

A aucun moment l'agence n’a recouru a des cabinets de conseil pour
prendre des décisions relevant de sa compétence stricte. Les quelques
prestations de conseil qui ont été réalisées concernaient des développements
informatiques et des besoins ponctuels. Bien souvent, 'urgence de la réponse
a apporter ne permettait pas que I’on s’appuie sur une expertise interne.

Le recours accru aux cabinets de conseil ne traduit aucune
désaffection pour la fonction publique. Au sein d"une agence régionale de
santé, nous disposons de profils tres variés : le comité de 1'agence comporte
des attachés d’administration, des médecins ou encore des pharmaciens
inspecteurs. Nous essayons de rassembler 1'expertise la plus large possible
pour remplir une mission elle-méme relativement large. Quand il s’est agi de
remplir de nouvelles missions, avec un contenu opérationnel trés concret,
plus éloigné de nos missions traditionnelles, nous avons fait appel a des
renforts humains ponctuels.

Le budget principal de I'agence est d’environ 105 millions d’euros,
dont 90 millions de masse salariale. C’est essentiellement un budget de
fonctionnement. Sur les quatre dernieres années, les achats de prestations
externes s’élevent a 250 000 euros par an dans des champs assez classiques :
conseils juridiques dans des contentieux impliquant l'agence, audits,
informatique et ressources humaines.
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Nous avons également mis au point un outil de prévision des
besoins de lits en soins critiques, dénommé STEP. Il s’agit de la principale
dépense de l'agence en lien avec un conseil externe. Si cette réflexion
préexistait a la crise, 'urgence a entrainé le recours a un prestataire extérieur
pour un budget de 1,2 million d’euros. L’agence en a la propriété
intellectuelle et peut le faire évoluer.

Nos recours aux prestations de conseil ne me semblent pas
illégitimes, dés lors que le besoin est ponctuel et que 1'on ne dispose pas
d’une expertise suffisante en interne.

En ce qui concerne 'appui a la mise en ceuvre de nos politiques,
I'agence régionale de santé peut venir aider, via le fonds d’intervention
régional (FIR), des porteurs de projets et faire appel a des consultants. Je
pense, par exemple, a la conception de dispositifs d’appui a la coordination
entre différents professionnels de santé. La conception méme de ces appels a
projets, la définition des besoins et la sélection des porteurs sont toujours
réalisées directement par I’ARS.

Il a pu arriver aussi que l'agence, dans le cadre de programmes
généraux de transformation, finance l'intervention de cabinets de conseil
pour aider plusieurs structures a comparer leurs pratiques. Dans ce second
champ, qui n’est pas le champ traditionnel de I’agence, les dépenses varient
beaucoup selon les années - de plusieurs centaines de milliers d’euros a
quelques millions.

Nos agents sont également soumis a déclaration publique d’intéréts.

La gestion de la crise sanitaire est venue percuter l'exercice
traditionnel des missions de I’ensemble des agences sanitaires. Les ARS ont
été confrontées a des missions nouvelles, notamment en matiere logistique,
et a des besoins humains nouveaux. Nous avons dt faire appel a des
renforts, essentiellement a des personnels contractuels, mais des agents
d’autres administrations, et parfois des étudiants, sont aussi venus nous
préter main-forte.

En ce qui concerne la définition stratégique de nos orientations, nous
n’avons considéré ni nécessaire ni opportun de recourir a des prestataires
extérieurs.

L’agence a réguliérement recours a des prestations ponctuelles a des
fins d’expertise. En matiere de maitrise de la donnée et de développement
d’outils numériques, 1'expertise se trouve souvent dans le secteur privé.

Mme FEliane Assassi, rapporteure. - Sur son site Internet, Santé
publique France souligne sa capacité d’anticipation «afin de détecter et
d’anticiper les risques sanitaires et d’apporter les éléments de décision a la
puissance publique ». N’y avait-il pas matiere a anticiper en ce qui concerne
I"évaluation des stocks de masques au début de la crise sanitaire ? Pensez-
vous que ce manque d’anticipation a conditionné le recours a des cabinets
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privés, notamment Citwell consulting, pour un montant de 2 294 000 euros
entre le 12 mars et le 24 septembre 2020 ? Pouvez-vous nous confirmer ces
montants ? Peut-on dire que les membres de ces cabinets se sont substitués a
vos agents en ce qui concerne la mission de logistique et
d’approvisionnement en masques et en équipements de protection
individuels ?

Dans son rapport, la députée Véronique Louwagie a relevé que le
cotit moyen des supports logistiques s’élevait a 11 764 euros par jour sur la
méme période, pour des contrats conclus a cinq jours d’intervalle. Il
semblerait que vous ayez eu recours a des cabinets de conseil pour mener
des missions organisationnelles de coordination, qui me paraissent assez
étranges. Je pense notamment a la mission confiée au cabinet McKinsey, en
décembre 2020, pour mettre a disposition un « agent de liaison positionné
majoritairement auprés de Santé publique France et secondairement au
ministere de la santé » en vue « d’assurer la coordination opérationnelle sur
le volet logistique-approvisionnement-distribution des vaccins ». Comment
cette mission s’est-elle déroulée ? N’avez-vous pas les compétences
nécessaires en interne pour une mission comme celle-ci, facturée
170 000 euros ? Cela me rappelle une autre audition, au cours de laquelle a
été mentionnée une mission de prise de notes confiée a un cabinet pour un
montant assez considérable...

Mme Geneviéve Chéne. - Je suis directrice générale de Santé
publique France depuis fin octobre 2019. J’ai donc géré la crise sanitaire avec
I'ensemble des éléments dont je disposais a 1'époque. La capacité
d’anticipation est a la fois scientifique et opérationnelle. Elle se fonde sur les
compétences essentielles de I’établissement pharmaceutique et sur la
capacité a mobiliser des prestataires en matiere de logistique
pharmaceutique et de systemes d’information. Nous agissons sur les stocks
pour le compte de 1'Etat.

Les montants facturés par Citwell découlent, pour nous, du marché
passé en juin 2021 sur la base d’un appel d’offres lancé en avril 2021. Nous
les montants trés précis, nous vous communiquerons bien évidemment tous
les éléments dont nous disposons.

En 2020, il me semble que la prestation de Citwell relevait du
ministere et non de Santé publique France. De méme, le cabinet McKinsey
vient en appui du ministere; ce n’est pas 'un de nos prestataires. Nous
avons été en lien avec McKinsey dans le cadre des travaux de la task force
mise en place aupres du ministere pour la coordination de la campagne
vaccinale. Dans ce cadre, McKinsey a tout a fait pu réaliser des missions de
liaison et de coordination avec Santé publique France.

M. Arnaud Bazin, président. - Une mission aurait été confiée par
Santé publique France a McKinsey en janvier 2021 pour « I'appui a la mise en
place d’une tour de controle stratégique » pour un montant de 605 000 euros.
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De quoi s’agit-il précisément - et pouvez-vous m’expliquer ce qu’est une
« tour de controle stratégique » ?

Mme Geneviéve Chéne. - Nous n’avons pas de contrat avec le
cabinet McKinsey. Encore une fois, il s’agit de la mission d’appui du
ministere.

M. Arnaud Bazin, président. - Plus généralement, pouvez-vous
décrire le paysage des différentes prestations de conseil utilisées par Santé
publique France et leur provenance ? J'aimerais savoir ce qui releve des
marchés que vous passez vous-méme, des marchés du ministére ou encore,
par exemple, de l'accord-cadre de la direction interministérielle de la
transformation publique (DITP).

Mme Genevieve Chéne. - Nous n’avons jamais sollicité de cabinets
de conseil via I'accord-cadre de la DITP. Nous passons soit par une centrale
d’achat, comme le réseau des acheteurs hospitaliers (Resah) pour les appuis
conseils sur les systemes d’information, soit par des appels d’offres ou des
marchés en direct.

Le marché lancé en avril 2021 a été attribué a Citwell, en juin de la
méme année. Nous transmettrons a la commission ’ensemble des éléments
dont nous disposons.

Deux secteurs sont prédominants dans ce marché: la prestation
d’appui opérationnel en matiére de logistique, de controle et d’assurance
qualité pharmaceutique et un appui conseil en matiere de systemes
d’information.

Deux prestataires nous ont appuyé en matiere logistique: JLL
en 2020 et Citwell en 2021.

M. Laurent Burgoa. - La décision de faire appel a des cabinets de
conseil est-elle prise en interne ? Emane-t-elle d'une autre instance ? Le cas
échéant, est-elle formalisée par écrit ou seulement exprimée par oral ?

Mme Genevieve Chéne.- Santé publique France dispose de
compétences internes clés et socles, en particulier pour ce qui concerne la
logistique et les systemes d’information. Toutefois, c’est dans ces deux
domaines que nous avons da le plus faire appel aux prestataires durant la
crise. Nous mobilisons également des renforts au travers des CDD.

Nous pouvons avoir besoin, dans des délais extrémement courts, de
prestations & méme d’éclairer nos décisions. Je pense, par exemple, a la
modélisation logistique : faut-il ouvrir un dépo6t supplémentaire compte tenu
des flux de masques en aval et en amont et des besoins de distribution ?
Comment optimiser la campagne vaccinale sur 1'ensemble du territoire ?
Nous avons besoin de compétences pointues, ponctuelles, qui sont assez
rares, pour venir en appui de nos équipes et leur permettre de prendre
I’ensemble des décisions nécessaires.


https://www.senat.fr/senateur/bazin_arnaud19667j.html
https://www.senat.fr/senateur/burgoa_laurent20090e.html

-58 -

En ce qui concerne les systemes d’information, nous avons a gérer
des flux considérables par rapport a larchitecture des données pour
produire des indicateurs quotidiens. Il nous faut des systémes absolument
robustes et fiables et donc mobiliser des prestations et des compétences

supplémentaires extrémement pointues.

A certains moments, nous pouvons aussi avoir besoin de
surdimensionner les équipes : 1'établissement pharmaceutique compte onze
permanents - bientét douze - et trente a quarante renforts en CDD. Les
prestations logistiques apportent, quant a elles, quarante a cinquante ETP si
nécessaire.

La décision est prise en interne, par la direction générale de Santé
publique France, sur la base d"une analyse relevant de nos agents, pour faire
tace a des besoins logistiques ou pour gérer des systemes d’information.

Mme Nathalie Goulet. - Vous avez souligné que McKinsey était un
prestataire du ministére des solidarités et de la santé, mais jai cru
comprendre que Santé publique France avait réglé le montant de la facture.
Comment le financement est-il réparti quand la demande émane du
ministere ?

Sur un autre sujet, quelles dispositions avez-vous prises pour vous
prémunir contre tout probléme de conflit d’intéréts ?

Mme Geneviéve Chéne. - La prestation de McKinsey, effectuée a la
demande du ministere, est financée par ce dernier.

Nos marchés publics comportent toujours des clauses spécifiques en
termes de déontologie, de confidentialité, de propriété intellectuelle et de
protection des données. Le titulaire du marché s’engage a respecter le cadre
de référence international des pratiques professionnelles de 1’audit interne,
qui est le meilleur référentiel possible. Les missions sont ainsi confiées a des
consultants dégagés de tout conflit d"intéreéts.

M. Arnaud Bazin, président. - Cette réponse ne nous surprend pas,
mais vérifiez-vous que ces conditions sont bien remplies ?

Mme Geneviéve Chéne. - Je vous le confirme.

M. Jérome Bascher. - Madame Verdier, il me semble que vous avez
bénéficié de renforts, au début de la crise, venus de l'inspection générale des
affaires sociales (IGAS) et de l'inspection générale des finances (IGF). Cet
appui vous a-t-il permis de vous passer des cabinets de conseil ou avez-vous
eu besoin de recruter des cadres plus opérationnels eu égard a la charge de
travail ?

Vous avez évoqué 1'emploi de CDD. Avez-vous pu faire appel a des
contractuels pour des postes en informatique ou avez-vous di recourir a un
cabinet de conseil en raison de la pénurie de personnels ? Quel choix était le
plus judicieux financierement ?
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M. Amélie Verdier. - Au début de la crise, nous avons recu le
soutien de nombreuses administrations, que je tiens encore une fois a
remercier. Beaucoup de personnes ont interrompu leur mission pour nous
rejoindre : je pense a des fonctionnaires de I'lGAS, de la Cour des comptes,
du tribunal administratif de Paris, aux éleves de 1'Ecole polytechnique, de
I'Ecole nationale d’administration (ENA)... Les agents de I’ARS eux-mémes
n’ont pas compté leurs heures, leurs soirs, ni leurs week-ends. Cet effort fut

remarquable dans la durée.

Durant cette période, a ma connaissance, nous n’avons pas recouru a
des cabinets de conseil pour renforcer notre force de frappe ou notre force de
travail. Nos missions sont quelque peu différentes de celles de Santé
publique France : nous servons d’intermédiaires pour décliner une politique
nationale et répartir ensuite des approvisionnements.

Pour ce qui est de l'informatique, il est quasiment impossible de
trouver des CDD. Il ne s’agit pas d'un facteur dirimant en soi. Cest
l'illustration de la tension particuliere de ce secteur. Il a pu arriver que des
administrations fassent appel a un prestataire qui dispose de permanents
dans ces équipes pour répondre a un besoin ponctuel, faute de trouver une
solution sur le marché du travail. Mais je fais ici davantage appel a mes
fonctions antérieures pour vous répondre.

L’agence régionale de santé d’lle-de-France, comme les autres ARS,
s’appuie, en matiere de politique numérique, sur un groupement régional
d’appui au développement de la e-santé (GRADeS). Cette structure, qui
dispose d"une personnalité juridique, regroupe les acteurs de la région pour
faire se rencontrer 1'offre et la demande et développer des outils numériques
adaptés. Ce GRADeS, transformé en groupement de coopération sanitaire,
est dénommé SESAN en [le-de-France. Il développe des outils pour les
agents de la région. De petites applications ont aussi été développées durant
la crise avec les différents acteurs de santé du territoire, soit a travers
SESAN, soit en s’appuyant sur l'ensemble de 1'écosysteme régional, qui
regroupe des acteurs publics et privés, notamment les unions régionales des
professionnels de santé libéraux.

M. Sébastien Meurant. - L'outil de prévision STEP, développé par
un cabinet de conseil, est-il propre a la I’ARS d’lle-de-France ? Va-t-il étre
étendu a la France entiere au regard de son utilité ?

M. Amélie Verdier.- L’ARS n’a pas demandé a un cabinet de
conseil de répondre a ce besoin. Une réflexion interne avait déja été menée
sur la nécessité de croiser des données en santé existantes dans la région
pour développer un modele prédictif. Nous utilisons plusieurs modeles au
quotidien. Il nous est trés utile de confronter cet outil « ARS » aux outils
« AP-HP ». Cette épidémie nous a appris a mettre en regard nos manieres de
faire.
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Pour ce qui concerne les autres agences, je vous répondrai plus
completement par écrit.

Mme Valérie Boyer. - En février 2021, j'avais interrogé le Président
de la République sur le recours aux cabinets de conseil. Le secrétaire général
de I'Elysée avait transmis ma demande au ministre de la santé, lequel n’y a
pas donné suite...

Je ne sais toujours pas, a vous écouter, si vous faites appel a ces
cabinets pour compenser un manque de moyens ou s’il s’agit d'un choix.
Nous connaissons a peu pres le colGt des prestations, mais nous ne
connaissons pas le contenu des contrats signés ni 1’analyse des résultats
obtenus. On considére souvent que les sommes en question sont
considérables, pour de bonnes ou de mauvaises raisons, mais on ne dispose
d’aucun retour sur les résultats...

M. Amélie Verdier. - Ces prestations étant disséminées au sein de
notre action, nous n’avons pas d’équipe dédiée a leur évaluation. Je peux
toutefois vous rassurer : une telle démarche d’évaluation existe bel et bien.
Nous avons décidé, par exemple, de ne pas retenir une solution SI d’appui
logistique pour la distribution des masques qui nous avait été proposée.
Chaque ARS a regardé quels étaient ses effectifs et ses logiciels de suivi de
stock. Nous avons trouvé l'outil trop complexe et pas assez flexible et avons
décidé de ne pas le retenir. D’autres agences ont fait des choix différents.

La gestion de crise est d’abord guidée par l’absolue recherche
d’efficacité. Nous n’adoptons pas systématiquement les outils proposés sans
nous interroger sur leur utilité.

En ce qui concerne STEP, nous en ferons une évaluation plus
complete quand nous aurons un peu plus de recul temporel. Nous sommes
propriétaires de cet outil, que nous avons acheté a notre groupement SESAN.
Nous sommes globalement satisfaits de la prestation, qui correspondait aux
besoins, avec toutes les réserves que I'on peut imaginer s’agissant d’un outil
de prédiction utilisant des données tres variables.

Mme Genevieve Chéne. - Les missions confiées aux prestataires
consistent en un appui a l'évolution de I'architecture des systemes
d’information de Santé publique France afin de recevoir les flux provenant
de systemes congus pour étre exhaustifs. Il faut donc traiter des volumes de
données tout a fait considérables, produire des indicateurs chaque jour et les
mettre en open data. La crise nous a montré qu’il était essentiel de disposer en
temps réel d’indicateurs au plus fin du territoire. Se posent aussi des
questions de sécurisation tres importantes. Le pilotage est quotidien. ] oserai
dire que le résultat se voit a travers l'ensemble des sites publics qui
reprennent ces données, notamment TousAntiCovid.

En ce qui concerne l'appui logistique pharmaceutique, un appel
d’offres a été publié le 9 avril 2021. Cet appel étant public, vous pouvez
retrouver l'ensemble des éléments. L’accord-cadre monoattributaire pour
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trois lots a été attribué en juin 2021. II comporte trois volets: un appui
opérationnel en logistique et distribution des produits de santé ; un appui a
la définition, a I’adaptation et a la mise en ceuvre des processus assurance et
controle qualité, ce qui est extrémement important en ce moment tres
particulier de gestion de la crise ; un appui en accompagnement et gestion de
projet.

Le pilotage est quotidien, voire pluriquotidien. Le pilotage de la
responsable de l’établissement pharmaceutique consiste en des points
journaliers avec les prestataires pour suivre l'ensemble des livrables, leur
adaptation a la cinétique de la crise et les faire évoluer, le cas échéant, au
jour le jour. Les interactions sont quotidiennes avec l’ensemble des
personnels de l'établissement. La politique qualité applicable aux produits
de santé est suivie de maniéere extrémement exigeante.

Lors du paiement de la commande, conformément aux regles de
comptabilité publique, une vérification complémentaire du service fait est
effectuée pour I'ensemble des prestations.

M. Patrice Joly. - Madame Chéne, quelle appréciation portez-vous
sur la qualité des prestations fournies par McKinsey ? Quelles sont les
insuffisances - en raison d’une simple méconnaissance du secteur public, par
exemple - que vous avez pu relever ? Que pensez-vous, au final, du rapport
qualité-prix ? Etait-il possible de trouver des alternatives a ces prestataires
extérieurs ?

Mme Genevieve Chéne. - McKinsey n’étant pas notre prestataire,
j'ai quelques difficultés a répondre a votre question.

M. Patrice Joly. - J'ai cru comprendre que ce cabinet était intervenu
indirectement aupres de vous. Vous avez donc pu avoir une idée de la
qualité de la prestation fournie.

Mme Geneviéve Chéne. - Dans le cadre de notre coordination avec
la task force du ministere, je n’ai pas connaissance de difficultés particulieres.

J'ai indiqué comment nous pilotions de maniére tres étroite nos
propres prestataires. Dans le contexte de la cinétique de la crise et de
I'ampleur des travaux a mener chaque jour, nous nous sommes efforcés
d’identifier quotidiennement les meilleures solutions possible a la fois pour
les systemes d’information et la logistique. Le travail de nos prestataires a
permis de servir la santé des Francais.

M. Patrice Joly. - Rétrospectivement, diriez-vous que la prestation
de McKinsey était de qualité et qu’elle valait le prix demandé ?

Mme Genevieve Chéne. - Si vous le permettez, j'essaierai de vous
répondre par écrit. Il ne s’agit pas de mon périmetre : je n’ai pas a évaluer
McKinsey, qui n’est pas mon prestataire. Il faut poser cette question au
donneur d’ordre de ce cabinet.
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M. Arnaud Bazin, président. - Nous n'y manquerons pas.

M. Mickaél Vallet. - Vous avez indiqué que Santé publique France
ne faisait que rarement appel a un cabinet extérieur. Mme Verdier a, quant a
elle, utilisé l'adjectif « marginal » pour qualifier le recours de ’ARS a ces
cabinets conseil.

Pour autant, des articles d’universitaires sérieux évoquent
I'existence d’une « consultocratie hospitaliere ». Ou McKinsey et autres
cabinets interviennent-ils dans le domaine de la santé ? Vous avez toutes les
deux une expérience et une vision de ce que font les établissements
hospialiers. Pourriez-vous nous donner une idée de la proportion de
"activité de ces cabinets dans le secteur de la santé ?

M. Stéphane Sautarel. - Quelle est part de ce qui est externalisé
dans le secteur opérationnel ? Est-ce une facon de compenser un manque de
ressources internes ou s’agit-il d"une stratégie ?

Je m’interroge également sur le pilotage, le controle et la maitrise de
ce qui est confié a ces prestataires. Il semble difficile pour I'organisme
d’évaluer le service rendu quand il n’en assure pas la rémunération...

Mme Valérie Boyer. - On compare souvent le cotit des prestations
de la sécurité sociale a celui des mutuelles, la sécurité sociale étant beaucoup
moins chere au regard du nombre de personnels et du volume traité. Avez-
vous essayé de comparer le colit des prestations des cabinets conseil avec
celui des services de I’administration, au sens classique du terme ?

M. Amélie Verdier. - Une des particularités de notre secteur est de
mélanger des opérateurs publics et privés. Il est difficile, pour 'agence
régionale de santé, qui est le régulateur de I'ensemble, de considérer que des
outils seraient disponibles pour certains et non pour d’autres.

Nous sommes en train de finaliser la stratégie régionale
d’investissement du Ségur de la santé. Un hopital ne rénove pas son bati
entierement tous les jours. Dans ces conduites de projet, des phases de mise
en ceuvre suivent les phases de conception. Il est tres fréquent de faire appel
a des cabinets de conseil pour élaborer des programmes techniques détaillés
avec une expertise immobiliere qu'un établissement ne possede pas
forcément. Il peut aussi arriver de faire appel a des consultants pour faire
travailler ensemble différents prestataires.

L’éclairage d'un tiers, qui produira d’autres analyses que celles qui
émanent de la structure elle-méme, peut s’avérer utile. Selon les cas, 1'Etat,
les pouvoirs publics ou les collectivités territoriales ne disposent pas en
interne d’une expertise suffisamment pointue sur un domaine précis. Il ne
s’agit pas de définir la stratégie a leur place, mais de leur fournir des
éléments de comparaison, par exemple de cotits standards.

Sur un plan plus opérationnel, notamment pour de gros
investissements hospitaliers, il n’est pas forcément légitime de disposer de
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certains équipements de maniere permanente dans un établissement. Il existe
d’ailleurs des formes de consultance publique et de mutualisation publique
d’un certain nombre d’expertises. Dans d’autres cas, il peut étre pertinent de
se reposer sur une offre privée.

I me semble qu’il faut étre attentif a ne pas étre captif d'un
consultant ou d’un prestataire, en externalisant, par exemple, une partie de
ses fonctions principales. En revanche, dans le cas d’un besoin non récurrent
ou pour une expertise qu’il n’est pas pertinent de développer en interne, il
peut étre légitime de recourir a la consultance.

L’agence régionale de santé a aussi un role de tutelle vis-a-vis des
établissements de santé et des établissements médico-sociaux. A ce titre, le
recours a la consultance est I'un des éléments qui peuvent étre examinés
dans le cadre de la vérification des comptes.

Mme Genevieve Chéne. - Santé publique France a fait le choix
d’externaliser 1'appui logistique et les systemes d’information. La liste des
missions qui ont été externalisées a été rendue publique dans le cadre du
marché qui a été passé.

Je partage les propos de la directrice générale de I"’ARS: un
établissement public ne peut pas étre dimensionné pour faire face a une crise
exceptionnelle.

En tant que directrice générale de Santé publique France, je peux
témoigner de la mobilisation trés forte de I’ensemble des agents de cette
instance, auxquels je souhaite rendre un hommage appuyé, mais aussi du
ministere des solidarités et de la santé et de toutes les structures de 1'Etat. La
décision de I'Etat a pu s’appuyer sur les compétences et l'expertise de
I’ensemble de ses agents.

Mme Eliane Assassi, rapporteure. - Nous saluons toutes et tous le
travail qui a été effectué avec abnégation par les fonctionnaires de 1'Etat, des
collectivités territoriale et de la fonction publique hospitaliere, et nous ne
sous-estimons pas 'ampleur de la crise sanitaire qui, malheureusement, se
poursuit, avec des conséquences peut-étre tout aussi graves.

Notre propos n’est pas de remettre en cause 'appel a des cabinets de
conseil privés des lors qu’il s’agit d’éclairer ’action publique. Mais, au cours
de nos travaux, nous avons constaté qu’il y a parfois ingérence des cabinets
de conseil privés dans les politiques publiques et que les sommes dépensées
sont considérables. Or, il s’agit d’argent public.

Nous sommes en droit de nous interroger sur ces deux aspects, sans
parler de la question de la souveraineté de notre pays, qui peut également se
poser.

J'entends vos propos, madame Chéne, mais je me demande malgré
tout comment Santé publique France trouve son ro6le dans cet
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enchevétrement de strates de décision et de mise en ceuvre. Je ne remets pas
en cause vos compétences, mais j’avoue que c’est assez peu lisible pour moi.

Santé publique France a tout de méme été vivement critiquée,
notamment par l'ex-ministre de la santé et d’autres acteurs du secteur
médical. Cela nous conduit a nous poser la question d’éventuelles
défaillances qui auraient entrainé le recours a des cabinets de conseil privés
pour intervenir dans des choix stratégiques en matiére de politiques
publiques, particuliéerement dans la santé.

Je crois savoir que plusieurs contrats ont été confiés au cabinet
Accenture pour développer des systemes d’information...

Mme Genevieve Chéne. - Non, nous n’avons pas de contrat avec
Accenture.

M. Arnaud Bazin, président. - Madame Chéne, vous avez indiqué
que vous aviez eu des besoins spécifiques en matiere de distribution. Je suis
parfaitement conscient que la logistique est une discipline en elle-méme et
que cette compétence n’est pas nécessairement disponible dans toutes les
administrations. Il nous serait toutefois tres utile que vos réponses écrites
nous permettent de comprendre spécifiquement en quoi le niveau de
complexité a pu justifier le recours a la consultance par une administration
qui compte 622 agents et de nombreuses compétences.

Comme 1’a rappelé Mme la rapporteure, il ne s’agit pas de remettre
en cause le recours a des cabinets de conseils, mais, au vu des montants
engagés, d’en comprendre la nécessité.

M. Amélie Verdier. - Je souhaite insister sur fait que dans un
contexte de crise, les administrations ont da apporter des solutions
d’urgence. Toutes vos questions sont par définition pertinentes, mais il me
semble que 1'on ne peut pas apprécier exactement de la méme manieére le
recours a la consultance en général et dans un contexte de crise.

L’ARS, et plus encore Santé publique France, se sont trouvées dans
des situations d’urgence difficilement imaginables. Il appartiendra a la
représentation nationale de commenter leurs résultats, mais il me parait
important d’insister sur la nécessité d’adopter une grille de lecture différente
pour une telle situation.

M. Arnaud Bazin, président. - Nous avons bien compris que le
recours a la consultance pouvait étre motivé par un impératif soit de qualité,
lié a I'indisponibilité d’une compétence, soit de quantité, lié a un contexte de
crise. Nous attendons simplement que tout cela soit explicité.
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Recours aux cabinets de conseil pendant la crise sanitaire (le point de vue
des cabinets) - Audition de MM. Charles Boudet, directeur général de
JLL France, Olivier Girard, président d’Accenture pour la France et
le Benelux, et Laurent Penard, président de Citwell Consulting

(Mercredi 15 décembre 2021)

M. Arnaud Bazin, président. - Mes chers collegues, nous
poursuivons nos auditions avec le point de vue des cabinets de conseil sur
leur intervention pendant la crise sanitaire.

Nous accueillons M. Olivier Girard, président d’Accenture pour la
France et le Benelux, M. Charles Boudet, directeur général de JLL France, et
M. Laurent Penard, président de Citwell Consulting.

Il s’agit de la premiére audition de cabinets de conseil par notre
commission d’enquéte. Nous souhaitons mieux comprendre les formes que
peut prendre votre intervention auprés de I'Etat d’une maniére générale et la
teneur de vos prestations pendant la crise sanitaire en particulier.

Cette audition est ouverte au public et a la presse. Elle est
retransmise en direct sur le site Internet du Sénat.

Comme pour toutes les personnes auditionnées, je rappelle qu'un
faux témoignage devant notre commission d’enquéte est passible de
sanctions pénales, qui peuvent aller, selon les circonstances, de troisa
sept ans d’emprisonnement et de 45 000 a 100 000 euros d’amende.

Je vous invite, messieurs, a préter successivement serment de dire
toute la vérité, rien que la vérité. Levez la main droite et dites : « Je le jure. »

Conformément a la procédure applicable aux commissions d’enquéte,
MM. Olivier Girard, Charles Boudet et Laurent Penard prétent successivement
serment.

M. Olivier Girard, président d’Accenture pour la France et le
Benelux. - Je vous remercie de me recevoir en ma qualité de président
d”Accenture France, fonction que j'occupe depuis trois ans.

En toute transparence, il s’agit pour moi d’une premiere. Je n’ai en
effet jamais eu I’occasion de participer a un exercice de ce type. J'espere donc
pouvoir compter sur votre bienveillance en cas d"hésitation momentanée.

De mon co6té, je vais m’employer a vous apporter de la maniere la
plus claire possible des éléments de réponse complets sur les activités
d’Accenture en France, notamment sur les activités liées a nos prestations au
service de I'Etat.

Par ailleurs, j’ai conscience que nous pouvons avoir une tendance au
jargon. Aussi, je vous invite a m’interrompre a tout moment si mon propos
manque de clarté.
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Mon propos liminaire s’articulera autour de la présentation
d’Accenture France, de notre action au service du secteur public et, plus
précisément, du role joué par Accenture au cours des derniers mois, dans le
cadre de la crise sanitaire.

De maniére synthétique, nous sommes des experts en technologies.
Nous accompagnons nos clients dans la conduite de leurs activités, depuis la
conception d'un logiciel jusqu’a son développement et son déploiement.
Nous mettons a la disposition de nos clients des experts qui maitrisent
chaque aspect et chaque étape d’'un projet de déploiement d’une nouvelle
technologie.

Je prendrai un exemple illustrant la complexité du type de missions
que nous pouvons étre amenés a réaliser. Les grandes entreprises qui sont
clientes d’Accenture utilisent dans la conduite de leurs activités plusieurs
centaines, parfois plusieurs milliers d’applications différentes. L’ensemble de
ces systémes ne sont souvent pas congus pour communiquer et fonctionner
entre eux : ils ne sont pas intégrés, ou interopérables, et ils ne peuvent donc
pas échanger d’informations.

Notre mission peut se résumer ainsi: concevoir et réaliser
I'intégration des technologies au sein d’organisations grace a la mise a
disposition d’experts.

Nous sommes présents en France depuis quarante-cinq ans. Nous y
réalisons un chiffre d’affaires de 1,6 milliard d’euros grace a nos
7 500 collaborateurs répartis au sein de 25 sites, sur 'ensemble du territoire
national. Notre ambition est de poursuivre ce mouvement, avec le
recrutement de 2 000 personnes par an pour atteindre 10 000 collaborateurs a
la fin de 'année 2022. Nous avons d’ailleurs poursuivi cette démarche tout
au long de la crise sanitaire en maintenant notre dynamique de
recrutement, sans avoir recours aux aides de 1'Etat pendant cette période.

Enfin, et méme si ce n’est pas 1'objet de notre échange aujourd’hui, je
tiens a mentionner la volonté d’Accenture d’étre reconnu a la fois comme un
expert des transformations technologiques, mais également comme un
employeur responsable et un acteur engagé au cceur des territoires. La
Fondation Accenture, dont j'espere pouvoir développer 'action, a été créée il
y a vingt-cing ans.

Notre chiffre d’affaires annuel auprés du secteur public s’éleve a un
peu moins de 10 % de notre chiffre d’affaires global en France, soit
160 millions d’euros. Ce chiffre a progressé de maniére linéaire au cours des
derniéres années avec, il faut le noter, une accélération au cours de
I’année 2020 en raison des projets spécifiques liés a la gestion de la crise
sanitaire.

La capacité d’Accenture a travailler sur ces domaines est fondée sur
trois piliers: des expertises techniques et sectorielles reconnues, des
expertises méthodologiques fiables et des équipes compétentes et engagées
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qui ont parfaitement conscience des devoirs d’exemplarité et de sérieux qui
s'imposent lorsque leurs missions sont effectuées au service de I’Etat.

Je donnerai deux exemples des expertises techniques et sectorielles :
d’une part, la maitrise des principes de la loi organique relative aux lois de
tinances (LOLF) et, d’autre part, la connaissance des normes et des standards
d’échanges de données entre les différents fournisseurs de santé a 1'échelle
européenne - norme FHIR, pour Fast Healthcare Interoperability Resources.

Une de nos missions importantes pour I'Etat fut la mise en ceuvre du
service en ligne de télédéclaration des revenus, qui concerne chaque année
30 millions de foyers.

J’en viens a notre travail dans le cadre de la crise sanitaire.

Je souhaite tout d’abord partager avec vous notre fierté d’avoir
contribué, dans une dimension mesurée bien entendu, a 'effort collectif dans
un moment si particulier pour notre pays.

Le démarrage de notre intervention a coincidé avec le lancement des
travaux sur la future campagne vaccinale. Le ministere des solidarités et de
la santé, par l'intermédiaire de son poOle modernisation, a transmis a
Accenture, le 3 novembre 2020, une expression de besoins pour une étude

relative a la mise en ceuvre du systeme d’information spécifique au
programme de vaccination.

L’arrivée des premiers vaccins était prévue pour début janvier 2021.
I1 était donc nécessaire que le systéme d’information associé réponde a des
fonctionnalités essentielles pour lancer la campagne de vaccination : envoi
de courriers pour inviter les patients éligibles a se faire vacciner,
enregistrement de la vaccination, tracabilité des événements indésirables,
chaine logistique, etc.

A la suite de cette expression de besoins, nous avons élaboré un
devis dans le cadre du lot n° 1 du marché de la direction interministérielle de
la transformation publique (DITP) qui, une fois accepté par le ministere,
nous a conduits a mobiliser une équipe de trois a quatre personnes dotées
des compétences nécessaires.

Cette équipe s’est concentrée principalement sur deux aspects de la
lutte contre 1'épidémie de covid-19: le déploiement du systéme
d’information lié a la mise en ceuvre de la stratégie vaccinale et le
déploiement du systéme d’information lié a celle du passe sanitaire.

Le role d’Accenture s’articule en trois temps: le temps de la
conception, qui nous a amenés a participer a l’élaboration de schémas
directeurs, d’études de cadrage sur des fonctionnalités spécifiques,
notamment logistiques, et d'une étude de pérennisation du systéme
d’information ; un temps de mise en ceuvre opérationnelle, qui est celui de
rédaction de spécifications techniques et d’organisation de campagnes de

tests ; et un temps d’analyse de la donnée, notamment en renfort aupres de
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la direction de la recherche, des études, de 1'évaluation et des statistiques
(DREES).

I1 est essentiel de noter qu’Accenture ne participe pas a la réalisation
de ces systémes d’information.

Ces missions ont participé a la mise en ceuvre, en un temps record,
de systemes qui permettent, entre autres, d’assurer la gestion de la
campagne de vaccination, notamment les services de prise de rendez-vous, le
suivi des effets indésirables, la gestion logistique, le bon fonctionnement de
I'application TousAntiCovid et, enfin, I'interopérabilité avec les systemes
européens pour permettre le déploiement du passe sanitaire entre les
différents pays.

Sur un volet plus administratif, nos missions en lien avec la gestion
de la crise sanitaire s’effectuent sur le fondement de deux véhicules
contractuels : le lot n° 1 de I'accord-cadre de la DITP et le lot n° 6 de 'accord-
cadre de 'UGAP.

Permettez-moi d’exposer le déroulé de la premiére semaine de notre
intervention. Le 5 janvier 2021, le ministre de la santé a annoncé une
accélération du rythme de la vaccination. Il est notamment décidé que les
centres de vaccination devront étre équipés d'une solution de prise de
rendez-vous en ligne opérationnelle une semaine plus tard, soit le 13 janvier
2021.

Dans ce cadre, nos experts ont identifié et instruit différentes options
pour la mise en place de la prise de rendez-vous au sein du systéme
d’information de la vaccination - une solution nationale wvia la
contractualisation avec des acteurs privés établis, une autre solution
nationale via le lancement d’un outil public et la mise en visibilité de
solutions existantes via le portail national sante.fr. Le ministére a retenu la
premiere solution pour répondre a I'urgence.

Entre le 6 et le 8 janvier, nos experts ont contribué a la rédaction du
cahier des charges informatique, comprenant notamment les fonctionnalités
requises, les modalités d’interconnexion, les exigences de sécurité, de
performance et de disponibilité du service.

Les 11 et 12 janvier, nous avons participé aux tests techniques entre
les systemes, et, le 13 janvier, le Premier ministre a annoncé I'ouverture du
dispositif le 14 janvier au matin. Le délai était tenu.

N 2

Enfin, je tiens a préciser que les exigences déontologiques sont au
cceur de toutes nos missions. Au-dela des réglementations qui s’appliquent a
notre métier, elles sont définies dans notre code éthique qui couvre
I’ensemble de nos activités, la gestion des carriéres de nos collaborateurs et
nos rapports avec nos clients.
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Nous disposons ainsi de processus internes qui nous permettent de
garantir que I'ensemble de nos activités sont réalisées conformément aux
regles et bonnes pratiques applicables.

M. Laurent Penard, président de Citwell Consulting. - Citwell
Consulting est 'un des cabinets les plus reconnus en France dans le domaine
de la supply chain. Nous intervenons au niveau logistique, pour assurer les
flux d’approvisionnement et les flux de production.

Nous sommes un cabinet francais, avec des actionnaires francais et
nous payons nos impo6ts en France. Ce n’est pas le cas de tous les cabinets. Je
tiens a le souligner.

Le cabinet existe depuis 2004 et compte environ 70 collaborateurs.
Jusqu’en 2020, nous n’avions effectué aucune mission pour I'Etat.

Du fait de notre notoriété, nous avons été appelés au tout début de
la crise des masques par la cellule de crise du ministere de la santé, qui
cherchait a se renforcer dans le domaine de la logistique. Nous sommes
venus a un rendez-vous et avons fait une proposition commerciale d’un
montant de 50 000 euros qui a convenu tout de suite.

Nous avons donc démarré notre mission le plus vite possible, en
plein confinement. Celle-ci consistait a gérer le flux d’approvisionnement de
masques qui allaient débarquer tres vite d”Asie : on ne savait pas ou stocker
ces masques, comment opérer le flux ni comment le répartir entre les
établissements de soins.

Il s’agissait donc d’une mission de schéma directeur comme celles
que nous effectuons pour nos clients privés, mais dans un délai extrémement
court et en plein confinement. Beaucoup de nos autres clients ayant arrété
toute activité, nous avions beaucoup de personnels disponibles. Nous avons
fait appel aux bonnes volontés de nos bureaux de Paris, Lyon et Nantes pour
venir quotidiennement au ministére de la santé, a la cellule de crise, dans la
salle Simone Veil si je me rappelle bien. Nous avons travaillé de longues
heures pour monter I'ensemble des outils et des processus nécessaires pour
passer les commandes, sous 1’autorité du général Chassac.

Nos équipes ayant donné satisfaction, nous avons enchainé sur une
nouvelle mission, cette fois pour gérer les flux de médicaments, notamment
de réanimation, et les équipements de protection individuels. Apres 1'été,
nous sommes passés a une phase nommée « consortium », avec comme
objectifs la transmission de notre savoir-faire et la pérennisation des outils et
tableaux de bord mis en place. Cette mission s’est terminée en

novembre 2020.

Nous pensions en avoir fini, alors que nos clients habituels
reprenaient leurs activités. Nos équipes, que je tiens a saluer, étaient
épuisées. Plusieurs de nos collaborateurs, qui prenaient les transports en

plein confinement, avaient contracté le covid-19.
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Il y a un an presque jour pour jour, la cellule de crise nous a de
nouveau appelés pour nous proposer une mission sur les vaccins. Tout était
a faire. Il fallait construire toute la logistique: on ne savait pas ou
commander les congélateurs, ou stocker les vaccins, etc. Il fallait livrer les
établissements d’hébergement pour personnes agées dépendantes (Ehpad).
Or, nous n’avions pas de base de données des Ehpad. On ne connaissait pas
leur adresse ; onn’avait pas la liaison entre les officines et les Ehpad. Il y
avait des équipes tres limitées chez Santé publique France : il fallait apporter
des outils, des méthodes et constituer les schémas logistiques.

Ces missions ont représenté 20 a 25 % de notre chiffre d’affaires en
2020. Cette année, nous dépasserons largement les 10 millions d’euros,
sachant que les missions relatives a la logistique des vaccins représentent 30
a 35 % et que pour faire face a l'intensité des sollicitations, nous avons fait
appel a des sous-traitants ou a des co-traitants. Nous sommes toujours en
difficulté aujourd’hui pour répondre a la demande.

M. Charles Boudet, directeur général de JLL France. - JLL France
est un groupe de conseil spécialisé dans I'immobilier d’entreprise, avec une
palette trés large de métiers.

Le groupe compte environ un millier de collaborateurs en France, ou
il féte ses cinquante ans cette année. Nous avons des métiers de la
transaction, des métiers du conseil, des métiers du design and build, c’est-a-
dire une activité de contracteur général pour 'aménagement des bureaux.
Nous assurons aussi des fonctions de conseil dans les différentes classes
d’actifs, y compris dans la logistique.

Notre chiffre d’affaires en France est de l'ordre de 400 millions
d’euros -425en 2019, autour de 350 en 2020. Nos missions pour I'Etat
représentent 2,8 % de notre chiffre d’affaires en 2019 et 2 % en 2020.

Dans le cadre de la crise sanitaire, nous avons été sollicités pour
quatre missions bien précises, qui sont aujourd’hui terminées. Nous n’avons
pas aujourd’hui de mission en cours avec I'Etat.

En avril 2020, nous avons apporté un support opérationnel pour la
distribution des masques. Nous avons dépéché une personne dans chacun
des sept lieux de consignation, deux personnes en central, et quatre aupres
de la cellule de crise. L'idée était de fiabiliser les stocks - nous étions alors en
période de pénurie. Nous avons apporté un support trés opérationnel
pendant deux mois pour assurer la bonne remontée d’informations entre les
consignataires et la cellule de crise pour que celle-ci puisse prendre les
bonnes décisions.

Nous avons ensuite été mandatés pour vérifier la technicité et la
faisabilité opérationnelle des schémas logistiques proposés pour passer
d’une logique liée a la disponibilité des stocks a une logique centrée sur la
demande des différentes entités de santé. C’'était une petite mission qui a
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duré un mois, avec seulement deux personnes dépéchées et pour un montant
de 60 000 euros TTC.

Certaines de nos recommandations portaient sur la segmentation
des clients pour avoir un schéma logistique optimal pour les équipements de
protection individuels, dont font partie les masques. Il a finalement été
décidé de mettre en ceuvre trois types de schémas logistiques: les
répartiteurs géraient I'approvisionnement des pharmacies, Santé publique
France gérait I'approvisionnement des groupements hospitaliers de territoire
(GHT) et nous avons été sollicités pour gérer les approvisionnements des
établissements médico-sociaux (EMS), dans le cadre d’un consortium avec
des centrales d’achat et La Poste. Nous avons travaillé au déplacement du
stock stratégique de Santé publique France vers le consortium pour fournir
cette troisiéme catégorie de clients. Il fallait gérer les quantités, le type de
commandes, le type de livraison : en logistique, les commandes par palettes
different des commandes en plus petite quantité. Tout ¢a, ca s’étudie.

Enfin, nous avons été sollicités dans le cadre de la distribution des
vaccins pour mettre en place une logistique sous contrainte, a cause des
délais et des caractéristiques des vaccins. Encore une fois, nous avons
dépéché des personnels chez les consignataires pour assurer une remontée
d’informations fiables et donc une distribution efficace dans un moment de
crise.

Les chiffres qui ont été publiés correspondent globalement a notre
intervention, sous réserve de quelques écarts.

Comme vous 'avez compris, I’Etat n’est pas un client structurel ou
significatif de notre cabinet, mais nos équipes ont été trés fieres de pouvoir
travailler sur ces dossiers en plein confinement.

L’éthique est une de nos valeurs primordiales. Chaque employé
signe a son arrivée un code d’éthique visant a prévenir les conflits d’intéréts
et l'utilisation de l'argent issu du terrorisme ; il regoit chaque année une
formation sur cette thématique.

Enfin, dans le cadre de la préparation de cette audition, nous avons
vérifié, et mnous n’avons pas d’ancien fonctionnaire parmi nos
1 000 collaborateurs.

Mme Eliane Assassi, rapporteure. - Le cabinet JLL est basé aux
Etats-Unis et Accenture en Irlande. Est-ce que cela a des conséquences sur le
droit applicable au traitement et a la conservation des données, par exemple
au regard du Cloud Act américain ? Est-ce que cela a des conséquences sur les
impots payés en France par vos sociétés ?

M. Olivier Girard. - Accenture France fait partie d'un groupe
international, mais c’est une société francaise depuis quarante-cinq ans.
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A ce titre, nous payons nos impots sur le territoire francais. Par
ailleurs, toutes les missions que nous effectuons pour 1’Etat sont soumises au
code des marchés publics.

M. Charles Boudet. - Nous sommes en France depuis cinquante ans,
nous y payons nos impots et tous nos salariés sont soumis au droit franqais.

Par ailleurs, la question de la conservation des données étant
sensible pour I'Etat comme elle 1'est pour I’ensemble de nos clients, nous
avons mis en place toutes les procédures nécessaires pour que la gestion des
données soit localisée dans les pays ou nous les traitons. Toutes les données
européennes sont stockées en Europe.

Mme Eliane Assassi, rapporteure. - Monsieur Girard, sur combien
de systémes d’information étes-vous intervenus ? Pouvez-vous les nommer ?
L’application TousAntiCovid entre-t-elle dans votre champ d’intervention ?
Pouvez-vous nous présenter votre intervention sur les autres dispositifs
informatiques, notamment sur le systéme d’information du passe sanitaire,
les fichiers de vaccination et le systéme d’information « SI logistique » ?

Quelles sont vos relations avec la direction interministérielle du
numérique (Dinum) ?

M. Olivier Girard. - Nous vous répondrons précisément dans la
note écrite sur le nombre de systémes d’information sur lesquels nous
sommes intervenus.

Dans le cadre de la gestion de la crise, nous n’avons pas construit de
systéme. Nous avons participé, avec une équipe de cinq a dix personnes, a
des travaux en amont de la construction du systeme : des spécifications, des
plans de test, des plans d’interfacage.

Nous n’avons développé ni TousAntiCovid ni le systeme
d’information du passe sanitaire. En revanche, nous avons construit des
spécifications qui permettent de faire parler les systemes, notamment a
I’échelle européenne. Nous ne sommes pas intervenus sur le codage dans le
cadre de cette mission. Par ailleurs, nous travaillons effectivement avec la
Dinum.

Mme Eliane Assassi, rapporteure. - Monsieur Penard, pouvez-vous
nous indiquer en quoi votre cabinet de conseil est-il plus performant que
I'Etat dans I'organisation logistique ?

M. Laurent Penard. - Toute entreprise fait aujourd’hui appel a du
conseil. Amazon ou Decathlon font appel a du conseil, et pourtant, ils ont
des spécialistes de la logistique.

Mme FEliane Assassi, rapporteure. - Mais nous parlons ici de
politiques publiques...

M. Laurent Penard. - Je ne sais pas pourquoi I'Etat n’a pas de
spécialistes de la logistique. De fait, les agents de 1'Etat qui étaient affectés
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aux missions sur lesquelles nous avons travaillé étaient compétents, mais
peu nombreux sur ces sujets-la et ravis d’étre accompagnés par des collegues
de travail, qui leur disaient comment améliorer les solutions. Il ne me parait
pas irréaliste que I'Etat francais ne sache pas opérer des supply chain
mondiales. A quoi serviraient des services de I'Etat qui seraient en
permanence sur cette question ?

Pour notre part, nous avons beaucoup de mal a recruter et a former
nos spécialistes. Ce sont des collaborateurs qui veulent des projets
attrayants, qui ont des connaissances de méthode et qui sont compétents car
ils travaillent dans beaucoup d’environnements.

M. Stéphane Sautarel. - Ma question concerne MM. Penard et
Boudet. Je m’interroge sur la maniere dont la commande publique a été
passée. Vous avez évoqué des commandes en cascade, une premiere
commande en suscitant d’autres pour satisfaire un besoin existant. Mais quel
a été alors le vecteur de la commande ? Vous avez également déclaré avoir
été « sollicités » ; or, normalement, la commande publique repose sur des
appels d’offres...

M. Laurent Penard.- J'ai décrit la maniere dont la premiere
commande est arrivée. Je pense que cette cascade de commandes s’explique
par le contexte d"urgence et de crise.

Santé publique France a ensuite lancé un appel d’offres, que nous
avons remporté en avril ou en mai 2021 avec BearingPoint, JLL étant sous-
traitant. Nos prestations depuis le 15 juillet s’inscrivent dans ce cadre.

M. Stéphane Sautarel. - Dans un premier temps, il n'y a donc pas
eu de mise en concurrence. Cela peut s’expliquer par I'urgence.

M. Arnaud Bazin, président. - Ou par le montant de la prestation.

M. Girard a indiqué que le cabinet Accenture est d’abord intervenu
par l'accord-cadre de la DITP puis par le biais de 'Union des groupements
d’achats publics (UGAP). Y-a-t-il d’autres éléments ?

M. Olivier Girard. - Non. Ce sont les deux véhicules par lesquels

nous sommes intervenus.

M. Charles Boudet. - C’est parce que nous avions fait I’acquisition
en 2019 d’un cabinet de conseil en supply chain que nous avons émergé, lors
de la premiére mission sur les masques, comme sous-traitants ; nous avons
des lors été repérés et c’est pourquoi on nous a sollicités par la suite, lorsque
d’autres besoins sont apparus.

M. Arnaud Bazin, président. - Toujours comme sous-traitants ?
M. Charles Boudet. - Je vérifierai.

M. Arnaud Bazin, président. - Si vous n’étiez pas sous-traitants,
vous avez d répondre a un appel d’offres...
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M. Charles Boudet. - Dans l'état de mes connaissances, nous
n’avons pas répondu a un appel d’offres et il me semble que notre mission
s’'inscrivait dans un cadre de l'urgence impérieuse. Je vous répondrai plus
précisément par écrit.

Mme Nathalie Goulet. - Monsieur Girard, vous étes président
d’Accenture pour la France et le Benelux. J'ai bien compris que votre société
payait ses impots en France, c’est tres bien, mais s’agit-il de tous les impots ?
Comment fonctionne votre politique de dividendes ? Reversez-vous une
partie des revenus a une société meére qui serait installée ailleurs, par
exemple au Luxembourg ? Pourriez-vous nous donner plus de précisions sur
la structure fiscale de I’entreprise ?

Monsieur Boudet a parlé de « segmentation des clients ». Pourriez-
vous nous expliquer de quoi il s’agit ?

M. Olivier Girard. - La réponse est tres simple : Accenture France
paie ses impots en France. Je vous fournirai plus de précisions, si vous le
souhaitez, par écrit. Accenture France a des revenus en France, signe des
contrats dans ce pays, avec des clients francais.

M. Charles Boudet. - S'agissant de la segmentation des clients, un
schéma logistique dépend de la fréquence des commandes, de leur volume
moyen et des capacités de stockage. Amazon, par exemple, prend votre
commande et vous livre en quelques heures. Si vous allez dans un autre
magasin, un autre schéma logistique s’appliquera.

Dans le cas d’espece, les clients qui participaient a la chaine de
production et de distribution des équipements de protection individuelle
avaient des besoins logistiques différents : les pharmacies commandent le
matin pour étre livrées l'apres-midi; les groupements hospitaliers de
territoire (GHT) commandent par palettes, a la différence des petits hopitaux
qui n’ont besoin que de quelques cartons, etc. Pour assurer la qualité de
service, au meilleur cotit, nous avons donc préconisé des schémas logistiques
différenciés.

Mme Nicole Duranton. - Les projets de transformation que vous
avez menés dans de grands groupes industriels sont-ils différents de ceux
que vous avez réalisés pour 1'Etat ?

Un cabinet de conseil est-il plus influent lorsqu’il intervient dans la
phase de conception d’une politique publique ou bien lors de sa mise en
ceuvre ?

M. Laurent Penard. - Tout dépend de la temporalité. Une entreprise
qui nous consulte parce qu’elle réfléchit a sa maniere d’aborder ses marchés
et ses clients va prendre le temps d’exprimer ses besoins avec ses directions
commerciales et marketing. Il peut s’agir de modifier ses modalités de
transport ou de stockage. Ces schémas s’inscrivent souvent dans la durée : il
faut fermer ou ouvrir des sites, redéployer des équipes, etc. Cette phase de
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réflexion prend du temps. Ensuite, il faut opérer la transformation,
accompagner les équipes. La encore, cela peut prendre plusieurs années.
Mais on constate que ces délais ont fondu car les entreprises ont da revoir
leurs chaines logistiques trés rapidement pour faire face a la fermeture de
certains marchés et a lindisponibilit¢é de certaines sources
d’approvisionnement.

Cette situation présente beaucoup de similitudes avec celle que I'on
a observée pendant la crise sanitaire. Le vaccin d’AstraZeneca, par exemple,
devait étre livré de maniere massive, mais il ne I'a pas été. Nous avons donc
d@ revoir au dernier moment le schéma de répartition des flacons lorsque
nous avons appris que les volumes livrés seraient tres inférieurs a ceux qui
avaient été promis. Plusieurs scénarios ont été proposés a la cellule de crise.
I1 a fallu refaire les calculs en urgence, en lien avec les agences régionales de
santé, pour déterminer les volumes que I'on pouvait livrer a chaque médecin
ou pharmacie. Il convenait de prendre des décisions en quelques heures,
alors que cela prend des jours en temps normal. Les réunions du comité de
pilotage duraient jusque tard dans la nuit pour préparer les scénarios
destinés a étre présentés a la cellule de pilotage le lendemain.

Mme Nicole Duranton. - Monsieur Boudet, vous avez travaillé en
Allemagne et en Russie. Quelles sont, selon vous, les différences en matiéere
d’interaction entre le public et le privé dans la définition des politiques
publiques ?

M. Charles Boudet. - Je ne sais pas répondre a cette question. Nos
interactions avec le secteur public restent assez limitées en France. En
Allemagne, j'étais responsable de la supply chain de Danone, tandis qu’en
Russie, si j’avais rejoint JLL, je ne travaillais pas avec I'Etat.

Pour répondre a votre premiere question, un cabinet de conseil a
beaucoup plus d’influence lorsqu’il intervient dans la phase de conception
d’une politique publique. Or, toutes les missions que nous vous avons
décrites concernaient la mise en ceuvre opérationnelle. Les décisions étaient
prises par une cellule de crise. JLL France aidait les exécutants a les mettre en
ceuvre.

Mme Nathalie Goulet. - Avez-vous suscité des vocations dans les
administrations avec lesquelles vous avez travaillé ? Des personnes ont-elles
été formées, des services ont-ils été créés pour pallier les failles que vous
avez identifiées ? Ou bien le recours aux cabinets privés a-t-il vocation, selon
vous, a perdurer ?

M. Charles Boudet. - Dans la mesure ol nous sommes dans une
période de fort recrutement, j’espere que nous avons suscité des vocations.
On sera ravi d’accueillir ces talents dans nos équipes...

En tant que chef d’entreprise, je n’essaye pas de posséder en interne
toutes les compétences pour faire face a toutes les crises possibles : cela me
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cotterait beaucoup trop cher! II me semble que cela ne serait pas
économiquement viable pour 1’Etat non plus.

M. Laurent Penard.- Nous avions commencé a transférer des
savoir-faire, mais notre mission est allée au-dela. Les centrales d’achat pour
les hopitaux, comme ’'Union des hopitaux pour les achats (UniHA) ou le
Réseau des acheteurs hospitaliers (RESAH), intervenaient pour consolider
les besoins, mais la logistique relevait des établissements. La crise sanitaire
leur a fait prendre conscience du role qu’elles pouvaient jouer et elles
commencent a se structurer pour devenir un intermédiaire entre les
établissements de soins et leurs fournisseurs. Elles montent en compétence
dans ce domaine, ce qui sera a l'avenir trés positif pour la capacité de
réaction de 1'Etat. Si la crise des masques se reproduisait, celui-ci serait en
mesure de réagir.

Mme Nicole Duranton. - Quelles raisons pourraient pousser un
cabinet de conseil a moins s’intéresser aux politiques publiques ?

M. Patrice Joly. - L'intervention d’un cabinet de conseil est d’autant
plus pertinente qu’il existe déja chez le client un minimum d’expertise, afin
que les cahiers des charges soient définis de la maniere la plus pertinente
possible et, qu’ensuite, pendant la mission, celle-ci donne lieu a un véritable
accompagnement.

Avez-vous eu le sentiment que vos interlocuteurs étaient
suffisamment compétents sur les matieres sur lesquelles vous étes
intervenus ?

M. Olivier Girard. - Oui, incontestablement: il y a eu une
conjugaison d’expertises, celles du milieu de la santé et celles des cabinets de
conseil, en matiere logistique et technologique.

M. Patrice Joly.- Je ne doute pas qu'il y ait eu des
complémentarités, mais avez-vous trouvé des interlocuteurs disposant
d’assez de connaissances sur votre expertise pour pouvoir en tirer le meilleur
parti ?

M. Olivier Girard. - Oui.

M. Charles Boudet. - Les membres de nos équipes qui découvraient
'interaction avec les équipes publiques ont été impressionnés par le niveau
de leurs interlocuteurs.

M. Laurent Penard. - Il a été question d’ « influence » des cabinets
de conseil sur la sphere publique. Ce terme me met mal a l'aise. Quand on
répond a une sollicitation, on ne cherche pas nécessairement a influencer.
Mais c’est peut-étre ma posture de cabinet plus opérationnel...

A Tlissue de cette crise, il pourrait y avoir un regret : nous nous
demandons si nous avons essaimé des savoir-faire au sein des instances que
nous avons accompagnées. C’est un retour d’expérience qui nous
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intéresserait. Certains de nos interlocuteurs sont toujours la; d’autres ont
changé de poste depuis, parfois malheureusement. D’autres sont arrivés
pendant la crise et nous les avons de nouveau formés, ce qui n’était pas
forcément simple.

M. Arnaud Bazin, président. - Avez-vous effectué des prestations
pro bono pendant la crise sanitaire? Si oui, combien et pour quelles
missions ? Combien de consultants ont été mobilisés ? Ces missions se sont-
elles prolongées par la facturation de prestations complémentaires, a titre
onéreux ?

Pouvez-vous nous décrire les conditions dans lesquelles vous avez
accédé a la cellule interministérielle de crise ? Des mesures de sécurité
particulieres étaient-elles prévues ?

M. Laurent Penard. - Nous n’avons pas fait de pro borno. Nous avons
constitué des équipes avec des niveaux de séniorité tres différents et
appliqué un taux journalier moyen inférieur de 20 a 30 % a celui que nous
appliquons a nos clients privés, soit un taux journalier d’environ 1 000 euros,
contre 1 300 dans le privé. Nous avons aussi fait beaucoup d’heures
supplémentaires, un sacrifice que nos collaborateurs étaient préts a faire
dans cette mission. Nos prestations faisaient I'objet de bons de commande,
dont la rémunération variait en fonction du temps de travail nécessaire.

En ce qui concerne 'acces a la cellule de crise, je vérifierai aupres des
équipes qui travaillaient la-bas.

M. Olivier Girard. - Il n'y a pas eu d’enchainement de notre part
entre des prestations gratuites et des prestations payantes. Nous avons
répondu a des demandes et soumis des devis avant d'intervenir.

Accenture fait du pro bono, mais essentiellement pour le secteur
associatif. Je vous répondrai plus précisément par écrit, de méme que pour
I"acces a la cellule de crise.

M. Charles Boudet. - Je vous répondrai aussi par écrit. Nous ne
faisons pas de pro bono.

Mme Eliane Assassi, rapporteure. - Utilisez-vous les données
transmises par l'Etat francais pour répondre aux commandes d’autres
clients, notamment pour réaliser un benchmark avec d’autres pays ?

Monsieur Girard, I'Etat pourrait-il continuer d’utiliser le passe
sanitaire si Accenture décidait aujourd’hui de se retirer du systeme
d’information correspondant ?

Monsieur Boudet, la derniére commande passée par 1'Ftat a JLL
France date de décembre 2020. Pourquoi n’étes-vous pas intervenu depuis ?
Historiquement, JLL est spécialisé dans le conseil en immobilier. De quelle
maniére étes-vous devenu un cabinet généraliste, capable d’accompagner
I'Etat dans la gestion de la crise sanitaire ?
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M. Laurent Penard. - Tous nos contrats sont réalisés dans un cadre
de confidentialité totale. Les données étaient hébergées sur un serveur de
I’administration. Nous n’aurions pas d’intérét a faire un benchmark pour
répondre a des commandes d’autres pays, car nous travaillons en France.

M. Arnaud Bazin, président. - Vous n’utilisez pas les données
recueillies pour nourrir des bases de données susceptibles d’étre réutilisées
pour aider d’autres clients ?

M. Laurent Penard. - Nos contrats nous l'interdisent !

M. Arnaud Bazin, président. - Lorsque les cabinets de conseil
répondent a des appels d’offres de collectivités publiques, ils ont recours a
des comparaisons, des benchmarks, qui sont manifestement nourris par leurs
autres expériences. Cela correspond d’ailleurs a la demande des clients.
N’est-ce pas le fonds de commerce du conseil en stratégie ?

M. Laurent Penard.- En l'espece, c’était strictement interdit.
Lorsque nous signons un contrat avec une entreprise privée, il est assorti
d’une clause de confidentialité d’une certaine durée. Les benchmarks
internationaux que vous évoquez de la part de certains confréres ne peuvent
reposer que sur des données anciennes, périmées ou alors déja publiques.

M. Olivier Girard. - Si nous partons, le passe sanitaire demeurera, je
n‘en doute pas. Je vous répondrai précisément par écrit. Transférer les
compétences fait partie de notre mission, et elle s’arrétera lorsque ces
derniéres auront été transmises.

En situation de crise, on construit souvent de nouveaux systémes a
coté des systémes existants. Une de nos préoccupations concerne la
pérennisation des «briques » logicielles que nous avons livrées dans
I'urgence. Il s’agit d’identifier les éléments qui méritent d’étre conservés et
qui ajoutent de la valeur aux systémes d’information de la santé.

Quant aux données, tous nos contrats sont confidentiels. Des
benchmarks peuvent étre réalisés sur des modes de fonctionnement, sur la
maniere dont les pays ont géré la crise -de maniere centralisée ou
décentralisée par exemple -, mais ils ne peuvent pas utiliser des données
spécifiques, sur les flux ou la consommation par exemple.

M. Charles Boudet.- Nous respectons tous une charte de
déontologie et sommes soumis aux mémes exigences de confidentialité. Je ne
vois d’ailleurs pas quelles données seraient exploitables pour faire un
benchmark, dans la mesure ol nos missions étaient de nature trés
opérationnelle.

Comment un cabinet de conseil en immobilier a-t-il pu devenir un
cabinet de conseil généraliste ? L’évolution de nos métiers nous a conduits a
intervenir de plus en plus en amont pour répondre aux demandes de nos
clients. Avec le développement du télétravail, nous devons aider nos clients
a redéfinir le role du bureau. Il ne s’agit plus seulement de trouver un lieu, a
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un endroit souhaité, a un prix donné. Nous avons dt faire évoluer nos
meétiers.

En ce qui concerne la logistique, nous avons acheté un cabinet de
conseil en supply chain, en 2019, pour aider nos clients a utiliser leurs
entrepdts, a les automatiser, a créer des réseaux logistiques, bref a trouver
des réponses a des probléemes qui se posent en amont, avant de décider
d’acheter un entrepot a tel ou tel endroit. Et c’est cette expertise que nous

avons mise a contribution dans la mission qui vous intéresse.

Ce que nous avons fait en matiére de supply chain nous le faisons
aussi d’ailleurs dans d’autres domaines : les bureaux, le commerce de détail,
les hotels, etc.

QO

J’en reviens a la crise sanitaire. Notre derniére mission consistait
aider a la réalisation des plans de transport des vaccins - c’est fait! -,
valider les processus de transport pour les dépositaires - c’est fait! -,
valider les processus logistiques - 1a encore, c’est fait ! L'Etat n’a donc plus
besoin de nous, notre mission est accomplie.

Qs Q

Mme FEliane Assassi, rapporteure. - Au-dela de la crise sanitaire,
Accenture aurait été recruté par Bercy en 2021 pour proposer un plan
d’économies d’au moins un milliard d’euros pour le budget de I'Etat d’ici
a 2022, en collaboration avec McKinsey. Confirmez-vous cette information ?

M. Olivier Girard. - Oui, mais sans McKinsey !

Mme Eliane Assassi, rapporteure. - Outre I'Etat, Citwell posséde
parmi sa clientele des entreprises comme Sanofi. Cette pluralité de clients a-
t-elle posé des difficultés dans vos interventions sur la crise sanitaire,
notamment sur le plan déontologique ?

M. Laurent Penard. - Au contraire, étre capable de maitriser toute la
chaine logistique du médicament est percu comme une richesse. Les
contraintes sont trés particuliéres : les principes actifs sont souvent fabriqués
a l'étranger, dans des pays éloignés, mais les médicaments sont assemblés
dans des usines plus proches des marchés visés. Les logiques de distribution
sont complexes, la qualité est essentielle, etc. Dans ces conditions, posséder
une vision globale constitue un vrai atout, et nous pourrions méme, le cas
échéant, aider les hopitaux a améliorer leur logistique : des gains significatifs
peuvent étre obtenus car des médicaments sont perdus ou périmés, les
matériels ne sont pas toujours stockés au meilleur endroit, etc.

M. Arnaud Bazin, président. - Monsieur Girard, quel est le montant
du marché passé avec Bercy pour proposer un plan d’économies ? Avez-
vous déja rendu des livrables ? D’un point de vue méthodologique, comment
déterminez-vous les économies a réaliser au sein du budget de 1'Etat ?

M. Olivier Girard. - Je n’ai pas tout en téte. Je vous répondrai plus
précisément par écrit. Le projet est déja bien avancé. Il y a déja bien str des
livrables et des plans d’économie a la clef. Nous travaillons notamment sur
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la mutualisation des commandes dans la sphere publique pour jouer sur
I’effet de masse.

M. Arnaud Bazin, président. - Je note votre engagement a nous
répondre par écrit. Il est important pour nous de bien connaitre la
commande et de savoir comment vous y répondez.

Quel est le montant de la commande ?
M. Olivier Girard. - Je n’ai pas le montant en téte.

M. Arnaud Bazin, président. - C’est étonnant ! C’'est quand méme
un élément de management essentiel !

M. Olivier Girard. - Non, je ne 'ai pas en téte. Et ce n’est pas de la
pudeur !

Mme Eliane Assassi, rapporteure. - Estimez-vous que vos
compétences n’existent pas dans la fonction publique ?

M. Olivier Girard. - L’accélération du progres technologique a
laquelle nous assistons rend de plus en plus difficile de maintenir a jour ses
compétences, y compris pour nous. Alors qu'une vague technologique durait

dix ans en moyenne, ce temps a été réduit par deux. Le défi a relever est
considérable.

M. Charles Boudet. - Il y a trois parties dans votre question. On fait
appel a un cabinet de conseil soit pour répondre a un pic d’activité lié a une
situation extraordinaire, soit pour bénéficier d'une compétence clé qui sort
du giron de l’administration, de l’entreprise ou de l'équipe, soit pour
engager une transformation. Dans ce dernier cas, un cabinet de conseil a la
chance d’avoir beaucoup de clients et de savoir comment chacun aborde la
problématique de la transformation dans un monde qui s’accélere, ce qui
permet de créer des sauts de valeur importants pour celui qui veut se
transformer a grande vitesse. Le conseil peut alors apporter une réelle valeur
ajoutée. C’est la raison pour laquelle beaucoup de nos clients privés, qui
représentent 98 % de notre activité, font appel a nous.

On trouve beaucoup de compétences dans I’administration, mais on
ne peut pas étre le meilleur dans tout, tout le temps ; sinon, cela cotite trop
cher. Aller chercher une compétence clef, qui sort de 'activité structurelle,
peut expliquer le recours a des cabinets de conseil.

M. Arnaud Bazin, président. - Pensez-vous que les administrations
en général prennent suffisamment en compte la dimension logistique de
leurs activités ?

M. Laurent Penard. - Comme vous le savez, la logistique a été
inventée par l'armée. En 2020, au début de la crise, je me suis méme
demandé pourquoi I'armée frangaise n’avait pas été missionnée pour venir
aider le ministére de la santé. Cela m’a étonné.
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L’armée fait aussi appel a des cabinets de conseil, y compris sur des
lots logistiques. J'ai pu lire récemment un appel d’offres qui traitait de cette
question. Méme 'armée se fait accompagnée sur cette dimension. Je pense
toutefois que les compétences existent.

Mme Nathalie Goulet. - Vous avez souligné qu’il n’existait pas de
tichier des Ehpad, avec les adresses, avant votre arrivée. Il s’agit tout de
méme d’une base de fonctionnement. Vous avez formé des gens, mais le
turn-over va entrainer une perte des apports. Peut-étre faudra-t-il veiller,
dans le cadre du suivi, a ce que vous ayez toujours le méme correspondant ?

M. Laurent Penard. - La crise a été tres usante: nos consultants
tenaient quatre mois sur leur poste en moyenne. Les agents de I'Etat, qui
étaient sur les mémes horaires et les mémes contraintes, n’étaient pas relevés
au bout de ces quatre mois... Nous pouvions le faire, de maniéere limitée,
parce que nos collaborateurs connaissent ces domaines par cceur. Le temps
d’apprentissage est trés court.

M. Arnaud Bazin, président. - Je vous remercie de votre
participation.
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Audition de M. Matthieu Courtecuisse, président de I'organisation
professionnelle Syntec Conseil, fondateur du cabinet de conseil
Sia Partners

(Mercredi 5 janvier 2022)

M. Arnaud Bazin, président. - Mes chers collegues, nous reprenons
cet apres-midi les travaux de notre commission d’enquéte sur l'influence
croissante des cabinets de conseil sur les politiques publiques avec 1’audition
de M. Matthieu Courtecuisse, président de Syntec, syndicat des
professionnels du conseil.

J'indique que vous étes par ailleurs président et fondateur du
cabinet SIA Partner, spécialisé dans le conseil en transformation des
organisations et sur les projets informatiques.

Votre audition doit nous permettre d’en apprendre davantage sur la
structure du marché du conseil au secteur public et sur les conditions dans
lesquelles les pouvoirs publics recourent aux services des cabinets de conseil.

Je précise enfin que vous avez été destinataire, comme d’autres
cabinets de conseil, d'une demande de contribution écrite de la part de Mme
la rapporteure. Il vous revient d’y répondre d’ici au lundi 17 janvier 2022,
conformément au droit de communication renforcé des commissions
d’enquéte. Je sais que vous avez commencé a y travailler et je vous en
remercie.

Cette audition est ouverte au public et a la presse. Elle est
retransmise en direct sur le site internet du Sénat. En raison de la situation
sanitaire, nos colléegues peuvent intervenir par visioconférence.

J'excuse mes collegues du groupe Les Républicains, actuellement
convoqués en réunion de groupe. Certains vont certainement pouvoir nous
rejoindre en cours de séance.

Comme pour toutes les personnes auditionnées, je rappelle qu'un
faux témoignage devant notre commission d’enquéte est passible de
sanctions pénales, qui peuvent aller, selon les circonstances, de trois a sept
ans d’emprisonnement et de 45 000 euros a 100 000 euros d’amende.

Je vous invite, M. Courtecuisse, a préter serment de dire toute la
vérité, rien que la vérité.

Levez la main droite et dites : « Je le jure ».

Conformément a la procédure applicable aux commissions d’enquéte,
M. Matthieu Courtecuisse préte serment.

Je vous laisse la parole pour une intervention liminaire, avant les
questions de Mme la rapporteure, puis de nos collegues.
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M. Matthieu Courtecuisse, président de 1’organisation
professionnelle Syntec Conseil, fondateur du cabinet de conseil Sia
Partners. - Mesdames les sénatrices, messieurs les sénateurs, je suis présent
parmi vous au titre de mes fonctions de président fondateur d’un cabinet de
conseil dénommé Sia Partners et également au titre de Syntec Conseil,
syndicat professionnel qui réunit 1'ensemble des cabinets de conseil en
management et en stratégie, ainsi que les instituts de sondage, les cabinets de
recrutement, les métiers de la communication et de I'out-placement en matiére
de ressources humaines.

Au total, ce syndicat représente environ une vingtaine de milliards
d’euros de chiffre d’affaires et regroupe environ 120 000 personnes.

Adhérents de la fédération Syntec, qui fait elle-méme partie du
MEDEF, nous comptons environ 250 membres, ce qui fait de nous le syndicat
représentatif de la profession. La fédération CINOV représente par exemple
environ 10 % du marché selon les mécanismes de représentativité patronale,
alors que Syntec Conseil représente 90 % de la profession.

Nous représentons en particulier les sociétés les plus importantes,
avec un taux de couverture élevé dans les entreprises de plus de 50
personnes, méme si nous comptons bien entendu des adhérents de plus
petite taille. 200 cabinets de conseil jouissent aujourd’hui d’une certaine
importance et sont établis dans la durée.

Ce métier a connu une forte évolution depuis 30 ou 40 ans. Il est
relativement récent : il a pris son envol dans les années 1960 et a connu une
forte accélération depuis une quinzaine d’années. La profession a doublé de
taille en dix ans, méme si I’on a connu un incident de parcours en 2020 du
fait de la crise liée au covid-19 : la société francaise a vécu un instant de
sidération, entrainant une légere baisse de notre activité, de I'ordre de 7 %.

N

Globalement, nous sommes revenus a un niveau supérieur a
I'activité « pré-covid »: les besoins de transformation liés au monde
postpandémique - si tant est que nous soyons dans une phase

postpandémique - sont de plus en plus forts. Nous sommes tres sollicités
depuis ’été 2020.

Ce métier représente aujourd’hui environ 40 000 consultants en
France en emplois directs et une dizaine de milliers d’emplois de fonctions
support dans les entreprises, notre profession créant également des emplois
indirects. Notre métier revét une importance réelle dans 1’économie car il fait
levier sur un certain nombre d’éléments.

N

Notre chiffre d’affaires s’éleve, en France, a environ 7 milliards
d’euros. En volume, il ne s’agit pas d"une filiere extrémement importante. En
revanche - et toutes les études le montrent a 1'échelle mondiale -, plus la
dépense de conseil est élevée dans une économie donnée, plus I’économie est
performante.
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Sur le plan européen, ce sont les Pays-Bas qui recourent le plus au
conseil. Or ils sont tres nettement supérieurs, en termes de performances
économiques, a beaucoup de pays européens.

Notre influence vient également du fait que le métier de consultant
posseéde une capacité normative. Ce sont par exemple souvent les cabinets de
conseil qui vont penser le travail de demain. Ces travaux de recherche et
développement influencent les modes de fonctionnement des entreprises et,
potentiellement, des administrations.

On établit donc, a la demande du marché, des concepts dans le
domaine de la performance et de la conquéte des marchés ou du
développement international. Ce sont souvent les consultants, en lien avec
les universités, qui définissent les standards.

Par ailleurs, nous sommes le premier recruteur des étudiants qui
sortent des grandes écoles. Nous avons donc un role de formation
complémentaire a ce qui est fait dans les grandes écoles pour accompagner
les premiers pas professionnels des étudiants issus de telles formations.

Les cabinets de consultants recrutent environ 30 % des promotions
issues du top 15 des grandes écoles de commerce. Les écoles d’ingénieurs
progressent dans ce classement, mais sont encore en retrait par rapport aux
écoles de commerce, tournant autour de 15 a 20 % selon les établissements.

De fait, vis-a-vis des jeunes diplomés, notre filiere joue un role tres
important en accompagnant les premiers pas professionnels des jeunes
cadres, dont beaucoup ont déja réalisé un passage dans les métiers de conseil
avant de prendre leurs fonctions dans un certain nombre de grands groupes.

Notre filiere a donc, de ce point de vue, une influence sur un certain
nombre de méthodologies destinées a conduire la transformation des
entreprises.

Existe-t-il une influence des cabinets de conseil dossier par dossier ?
La réponse est tres différente selon les sujets, la maitrise des prestations étant
réalisée par les clients et non par les consultants. Nous pourrons y revenir
plus tard si vous le souhaitez.

Notre filiere est a la fois composée de tres grands groupes, dont
certains sont cotés en bourse, d’entreprises de taille intermédiaire
internationales, mais aussi strictement nationales, ainsi que d’'un grand
nombre de petites et moyennes entreprises.

A noter que la France a produit des acteurs de conseil d’une certaine
taille, dont mon entreprise, mais aussi des acteurs comme Capgemini, Sopra
Steria, hybrides entre le conseil et le numérique, ainsi que d’autres sociétés
cotées en bourse, comme Wavestone. Cessoci