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LE PROBLEME

Tous les grands projets interdépartementaux de I’Etat ne retiennent pas I’attention du Conseil des
Ministres au point de justifier un audit approfondi ex post. Cependant, ni la conception ni la
réalisation de ces grands projets ne sont encadrés par un processus de gestion prédéfini,
structuré et encore moins intégré, de nature a donner une réelle assurance sur leurs chances de
succeés®. En I’absence d’un tel processus, la marche a suivre doit étre réinventée a chaque grand
projet, ce qui brouille la répartition des roles et responsabilités, rend plus difficiles a la fois la
collaboration entre les départements, la gestion des interdépendances et la préparation desdits
projets, et nuit au respect des prérogatives du Conseil des Ministres, I’exposant a des situations qui
s’apparentent a des faits accomplis.

Ce constat, qui découle de I’analyse juridique et financiére que les Inspecteurs des Finances
soussignés ont faite de 'historique du projet de regroupement d’un grand nombre de services de
la Police fédérale dans le centre de Bruxelles (projet RAC, lancé en 2007/2008), est toujours
d’actualité en 2019, au moins pour les grands projets complexes impliquant a la fois une prise en
location et 'aménagement de locaux spécifiques, adaptés aux exigences du métier du Service
occupant3.

La persistance de cette lacune peut amener le Conseil des Ministres a n’avoir a nouveau pas d’autre
choix que de marquer son accord sur le lancement d’un projet qui, quoique n’étant n’est pas encore
mdr, et porté par des administrations qui ne sont pas organisées pour accompagner efficacement
leur mise en ceuvre*, serait présenté comme incontournable et urgent. En outre, dés lors que le

! Sur la méthodologie appliquée, les difficultés rencontrées, la portée et les limites de Popinion rendue, les

inspecteurs des finances soussignés renvoient a I’annexe 1.

2 Les modalités d’élaboration des notes au Conseil des Ministres constituent une illustration de cette lacune : il n’y a aucune obligation
que les notes relatives a des projets mettant en jeu les responsabilité et les intéréts de plusieurs administrations soient préparées par
I’ensemble des administrations visées, ni cosignées par chacun des ministres concernés.

3 Cette description caractérise le périmetre du présent audit et donc la portée de I'opinion formulée ici. Cependant, les inspecteurs des
finances soussignés n’excluent nullement que leurs recommandations puissent trouver a s’appliquer a d’autres types de projets, qu’ils
comportent une composante immobiliere ou autre (ex : ICT).

4 Dans le domaine militaire, on parlerait d’'un manque de « strategic readiness ». Cependant, ce concept s’applique ici, non pas a la capacité
des Services occupants a faire face aux défis qui se présentent dans I'exercice de leurs missions (métier de base) mais a la capacité de
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développement d’un projet implique deux départements ou plus, la structure de gouvernance
interne des départements concernés ne suffit plus a régler les réles et responsabilités, et doit donc
étre complétée par une structure de gouvernance et d’approbation transversale (comité de
pilotage présidé par le sponsor du projet), qui ne soit pas directement le Conseil des Ministres.

LES ENJEUX

Dans le cas du RAG, le préjudice financier constaté (hors effets collatéraux et éléments non
chiffrables®) comporte une composante one-shot et une composante récurrente. L'impact cumulé
de ces deux composantes dépasse 40 M€ sur 18 ans.

% Composante one-shot: dépassement® relatif aux travaux de premiére installation:
investissement supplémentaire a fonds perdus de 16 Mg, dont les causes principales ne résident
pas, comme évoqué a I’époque, dans I'impact de I’évolution du cadre de personnel de la Police
fédérale’, ni dans les colits anormalement élevés pratiqués par certaines firmes dont I’Etat s’est
trouvé indirectement le « client captif » dans le cadre de travaux de sécurisation, mais :

(1) A un défaut de préparation, marqué notamment par I'absence de cahier des charges
complet, encore au stade de Pattribution du marché, par des oublis (ex: cuisine,
auditorium), la formulation de besoins supplémentaires en cours d’exécution du marché
et par un calibrage initial incorrect des besoins relatifs a la sécurisation du batiment

(2) Aux défauts méthodologiques relatifs a I’estimation produite lors de I’attribution du
marché (application d’un ratio de co(ts par métre carré inadapté a des locaux spécifiques
tels que ceux requis pour les services opérationnels de la Police fédérale, omission du co(it
de certains postes connus mais non repris dans le budget) ;

(3) A I’absence d’engagement du propriétaire sur les prix : le projet RAC étant caractérisé
entre autres par le fait que le marché a été non seulement lancé mais attribué alors que la
description des travaux a réaliser était encore incompléte (omission de certains
équipements tels que I'auditorium et les cuisines, concept de sécurisation élaboré en cours
de projet), le propriétaire ne s’est engagé sur aucun montant fixe, si bien que le montant
acté au bail ne constituait qu’une estimation. Dés lors, ’écart de 70% constaté entre les
montants initialement prévus et le total majoré par les avenants successifs ne reflete pas
une dérive des co(its par rapport a une enveloppe préétablie mais un saut dans I'inconnu

(4) A I'imprécision de la délimitation entre les travaux de premiére installation, seuls
susceptibles de faire 'objet d’une facturation séparée, et les travaux relatifs a I'immeuble
de base, dont le prix fait partie intégrante du loyer

P’Etat (Régie + Services occupants + autres acteurs du processus de décision) a relever les défis auxquels les services d’intendance,
autrement dit les services en charge de processus de support, peuvent é&tre amenés a faire face lorsqu’ils doivent fournir aux Services
opérationnels les outils nécessaires a la réalisation de leurs missions, et a fortiori lorsqu’ils sont liés pour ce faire par des relations
d’interdépendance propices a une dilution des responsabilités.

5 La vue densemble figure dans la conclusion du rapport de [lanalyse juridique et financiére formant
annexe 2 au présent rapport.

6 1l s’agit ici de la différence entre le montant des travaux prévus dans le bail de 2011 et le montant final des travaux de premiére
installation.

7 ’analyse révéle que si cette modification a donné 'occasion de rouvrir le dossier une semaine apres la signature du bail, elle ne justifie
pas par elle-méme la majoration des surfaces : en effet, la modification concomitante des normes d’occupation a abouti a une réduction
des espaces de bureaux nécessaires. Les espaces supplémentaires loués concernent des locaux spécifiques non soumis a la norme.
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(5) A la dépendance de la Régie des Batiments vis-a-vis d’un organisme choisi par le
propriétaire et rétribué a la commission, et qui était chargé a la fois de la préparation des
commandes (quantité et qualité) et de la vérification de leur bonne exécution®

(6) Etsurtout dans les défauts de la préparation du cadre contractuel dans lequel la réalisation
de ces travaux a pris place, et qui a créé les conditions pour que ’attribution des différents
travaux se fasse dans des conditions défavorables a la fois a ’Etat et a la concurrence entre
entreprises.

% Composante récurrente (loyer principalement?) :

* Ecart de 1,3 a 1,5 M€ par an (selon les benchmarks retenus) par rapport au loyer que I’Etat
aurait pu négocier pour le méme batiment dans une configuration moins déséquilibrée™, et
ce sur 18 ans", dont 600 a 700 ke par pour les seuls services déconcentrés de Bruxelles.

= |’écart relatif a ’lhébergement des seuls les services déconcentrés de Bruxelles dépasse
900 ke par an (sur 18 ans) si 'on compare le loyer accepté pour le RAC a celui qui
correspondait a des alternatives moins ambitieuses qui auraient pu étre prises en
considération (hypothése d’un périmetre regroupement plus limité); cela étant, la
pertinence de ce second terme de comparaison doit étre mise en relation avec le fait que la
Police fédérale estime qu’en tant qu’outil de travail, le RAC a fait la preuve de son efficacité
dans la situation de crise générée par les attentats du 22 mars 2016.

Les dépassements constatés sur ces deux composantes ont donc une origine commune : la volonté
de procéder dans un délai trés bref a un regroupement a grande échelle des services de la Police
fédérale dans le centre de Bruxelles, opération pour laquelle I’Etat a lui-méme créé un monopole
en faveur du RAC”, la préférence exprimée par la Police fédérale et relayée au niveau politique
ayant été percue par la Régie des Batiments comme une obligation. Ces deux circonstances ont
placé I’Etat dans une position de négociation défavorable, dont les effets sont entre autre
financiers.

LES FACTEURS DE RISQUE, HIER ET AUJOURD’HUI

La responsabilité du bilan du projet RAC ne peut étre imputée en totalité a la Régie des Batiments :
elle est en effet partagée entre la Régie et |a Police fédérale.

Les principaux mécanismes qui, ensemble, ont mené a ces résultats sont les suivants :

(1) Déresponsabilisation engendrée par le flou sur la répartition réelle des roles et
responsabilités, entre Régie des Batiments et Police fédérale, au sein de la Police fédérale,

8 Le fait d’avoir accepté cette dépendance est contraire aux engagements pris vis-a-vis du Conseil des Ministres dans la note qui lui a été
soumise le 15 décembre 2010, et par laquelle la Régie s’était engagée a s’adjoindre son propre organisme de contrdle ou QQS.

9 Pour mémoire, les dépenses récurrentes ne requiérent pas d’autorisation budgétaire préalable portant sur la totalité de la durée des
contrats. A noter par ailleurs que la situation a également abouti a ce que le marché relatif a la maintenance des équipements installés
lors de "aménagement du batiment ait da &tre a un prix moins compétitif que prévu (surcodt de 35%, pour un marché de dix ans).

' Malgré de multiples mises en garde, I'Etat a créé lui-méme un monopole au profit des propriétaires du RAC, monopole dont les effets
ont été amplifiés par I'absence de solution de repli et la création d’une situation d’urgence, elle aussi artificielle. Cette situation est
d’autant plus frappante que le RAC est une ancienne propriété de I’Etat, cédée en 2003 pour un prix total, tous batiments confondus,
de 27,1 M€ en raison de la décision du gouvernement de ne pas le relouer par la suite (le prix obtenu a certes été majoré de 4,8 Me€ en
2009 grace a une clause de I'acte de vente qui permettait la prise en compte du supplément de surfaces déclarées permissibles entre le
moment de la cession et le 31 décembre 2017).

" Voire plus, si ’Etat ne définit pas a temps (c’est-a-dire d’ici 2022) une stratégie permettant de préparer I'aprés-2031 (échéance du bail
conclu en 2011). A cet égard, il y a lieu de noter que la Régie des Batiments a pris la précaution de se ménager la possibilité d’une
renégociation du loyer a mi-bail, soit également en 2022. Cette opportunité appelle elle aussi une préparation minutieuse.

2 Sur ces aspects, le Commissaire-Général de la Police fédérale appelle a la prudence vu ’enquéte judiciaire en cours.
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au sein de la Régie des Batiments, et entre I'administration « Régie des Batiments » et la
Cellule stratégique du Ministre concerné

(2) Maitrise insuffisante des implications des regles de marchés publics pour les projets
conjuguant prise en location et réalisation de travaux importants, sur mesure, dans les lieux
loués en vue de la mise a disposition de locaux spécifiques

(3) Absence de prise en compte des conditions de la cession de la Cité administrative de I’Etat
(4) Utilisation inappropriée de I"outil « programme de besoins »

(5) Sous-estimation de la complexité du projet et absence prolongée de prise en considération
des aspects budgétaires du projet, comme <’ils revétaient un caractére purement
contingent (« L’intendance suivra »), puis sous-estimation du co(t des travaux

(6) Difficulté a prendre en compte les spécificités liées aux travaux de sécurisation (besoin
encore nouveau a I’époque)

(7) Dépendance vis-a-vis du prestataire QQS® du bailleur, rémunéré a la commission
(8) Suividu chantier insuffisant

(9) Asymétrie dans les négociations

(10) Absence de prise en compte des concurrents potentiels'

(1) “Manque de transparence vis-a-vis du Conseil des Ministres, erreurs dans 'interprétation de
ses notifications, faits accomplis

(12) -Manque de préparation et fuite en avant, sans reconnaissance ni gestion des risques mis
en évidence, et ce malgré plusieurs mises en garde relatives au risque de création par I’Etat
lui-méme d’un monopole au bénéfice des propriétaires du RAC.

Autrement dit, les difficultés s’expriment principalement en termes de culture, de clarté des
finalités du projet et de la répartition des réles et responsabilités entre Régie et Services
occupants®, de manque de professionnalisation de la fonction de gestion de projet et d’absence
de prise en compte des spécificités et contraintes propres aux trés grands projets. A ces difficultés
s’est en outre greffé un probleme de cohérence par rapport aux choix opérés par I’Etat fédéral
quelques années plus t6t, le prix de vente auquel I’Etat a accepté de se séparer de son ancienne
Cité administrative ayant été déterminé avec la perspective de ne plus relouer a long terme, ce qui
s’est traduit par une décote supplémentaire par rapport aux estimations préalables du Comité
d’acquisition’.

Or, méme les projets exceptionnels doivent pouvoir s’inscrire dans un processus de gestion
préalablement défini".

Le fait que les projets plus modestes soient globalement maitrisés ne préjuge en rien des chances
de succés de ces mégaprojets, caractérisés par une interdépendance plus marquée entre la Régie
des Batiments et les Services occupants, la présence d’étapes techniques (exemple : études,
caractérisation des besoins et traduction de ceux-ci en cahiers des charges, procédures de marchés

3 Quality-Quantity Surveyor.

' Par concurrents, on vise ici les concurrents de I’Etat en tant que candidat-locataire, c’est-a-dire les autres organismes privés ou publics,
susceptibles de faire valoir une demande solvable vis-a-vis du promoteur en vue de la mise a disposition des mémes batiments. En
occurrence, il s’agit de la concurrence de la Commission européenne, concurrence dont la Régie des Batiments n’a pris conscience
qu’en cours de négociation alors qu’elle aurait pu I’anticiper (cf. besoins publiés par la Commission en 2008).

5 Autrement dit, le probleme n’est pas propres a la relation entre Régie et Police fédérale : il s’agit d’une lacune structurelle du systeme.
16 Voir supra, note 12.

"7 Le caractere unique de chacun de ces projets ne fait pas obstacle a I'instauration d’'une démarche standardisée, comprenant des étapes
d’évaluation (analyse colt-bénéfices, comparaison entre différents scenarios), d’approbation et de rapportage, et s’accompagnant
d’activités de gestion des risques et de suivi. Ces mesures doivent revétir un caractere automatique et systématique, sans qu’il ne faille
attendre de décision expresse en ce sens (décisions qui, s’il faut attendre une initiative spécifique, sont trop souvent mises trop tard a
I’ordre du jour).
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publics) dont la durée est incompressible mais difficile a concilier avec le temps politique, et
I'impact financier réel de toute déviation, si minime soit-elle en pourcentage.

En pratique:

Contrairement a ce qui se pratique aux Pays-Bas ou au Québec, il n’existe pas de processus
transversal de gestion des trés grands projets.

La gestion de projet en tant que discipline structurée est encore embryonnaire a la Régie
des Batiments ; elle est plus avancée a la Police fédérale, mais s’est déployée d’une maniére
paralléle a ’amélioration du processus de décision développé par le service Infrastructures,
d’ou la persistance d’un risque de cloisonnement entre processus a I'intérieur méme de la
Police fédérale. Ces approches spécifiques ne se substituent pas a une approche intégrée.

A

La répartition des compétences reste a la fois floue et cloisonnée, ce qui crée un
environnement propice a la déresponsabilisation de certains acteurs, a la rédaction par la
Régie des Batiments de notes au Conseil des Ministres présentant et défendant les besoins
et contraintes du Service occupant, alors qu’elle ne dispose pas de I’ensemble des
informations nécessaires, et a une prise en charge par le niveau politique (qui veut faire
avancer les projets) d’activités pourtant de nature purement administrative.

Le principe selon lequel « Qui décide, paie » et son corollaire : « Qui paie, décide » sont loin
de constituer des évidences sur le terrain.

Le degré de dépendance de I’Etat vis-a-vis de prestataires externes, méme pour le suivi de
ses propres projets, demeure trés élevé.

Le statut et la portée de I'outil « programme de besoins » (document de base élaboré par
un Service occupant et utilisé par la Régie des Batiments dans le cadre de sa recherche
immobiliere) donnent lieu a des malentendus multiples ; du reste, la valeur-ajoutée de cet
outil, tel qu’il est concu actuellement et malgré les améliorations apportées en 2018 sur
Pinitiative de la Régie des Batiments, reste sous-optimale.

Méme si la Régie des Batiments s’est dotée le 19 septembre 2018 d’un tableau de bord
dénommé « Plan d’investissements 2018/2025 », ce plan ne répond ni au prescrit de I’arrété
royal du 12 juillet 2015 ni a I’esprit de la loi du 1*" avril 1971. Autrement dit, I’Etat ne dispose
toujours pas de I'outil de sélection et de planification qui est nécessaire a une gestion
harmonieuse et efficace de son portefeuille de projets.

LES SOLUTIONS : MESURES STRUCTURELLES ET MESURES TRANSITOIRES

Remarques préalables

Dans une optique de proportionnalité, il convient de noter que I'approche ci-aprés
concerne les plus grands projets (seuils a définir'®). Méme si certaines de leurs
recommandations ont une portée générale et peuvent contribuer a une plus grande
professionnalisation de I’ensemble des activités de I’Etat, les Inspecteurs des Finances
soussignés se sont concentrés sur ce type de projets, qui présente un niveau
particulierement élevé de risques et de complexité, et qui justifient une approche qui, sans
induire de pesanteurs inutiles, soit de nature a apporter un degré de maitrise supérieur a
celui que requiérent des projets plus simples.

® Québec : 50 M$ canadiens. Commission européenne : projet cofinancé a hauteur de 50 M€ minimum.
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2. Les recommandations formulées s’appuient sur I'identification et I'analyse de bonnes
pratiques en place dans des pays ou régions qui ont déja reconnu et pris en compte la
spécificité des grands projets (Pays-Bas et Québec), a la lumiére également des évolutions
survenues récemment au Royaume-Uni (notamment en terme de gouvernance de
immobilier public) et en France (réflexion d’ensemble sur la nécessité d’une réforme de la
politique immobiliere de P’Etat).

Mesures structurelles

Les recommandations des Inspecteurs des Finances en charge de I'audit portent sur les deux
priorités” et les trois familles de mesures d’accompagnement*® suivantes :

% Deux priorités indissociables :

e La principale priorité consiste a remettre dans leur contexte les grands projets
immobiliers portés par la Régie des Batiments : ces projets n’ont de raison d’étre
que parce qu’ils contribuent a la réalisation d’un objectif opérationnel voire
stratégique du Service occupant. Cette approche implique a la fois de promouvoir
une approche professionnelle et intégrée de la gestion de projets et de clarifier la
répartition des rles et responsabilités, y compris financiéres — voir schéma ci-apres.

N
Réalisation d'un objectif opérationnel voire

stratégique du Service occupant

( . . ope \
Projet immobilier
(identification et mise en oeuvre des modalités optimales de
concrétisation du volet immobilier du projet opérationnel/stratégique)

Projet architectural
(préparation et suivi du chantier)

N b - /

% Cependant, cette priorité est indissociable d’'une deuxiéme priorité qui consiste a réaligner
I’organisation et le fonctionnement de de la Régie des Batiments de maniére a ce qu’elle
puisse de maniere optimale aux attentes des Services occupants, dans le respect des
intéréts de I’Etat et du droit. Les Inspecteurs des Finances soussignés estiment que cet
objectif implique de travailler selon deux axes :

e d’une part, I'lamélioration de la capacité de la Régie a prendre de bonnes décisions,
et a démontrer leur bienfondé a la fois ex ante et ex post (capacité administrative)

e d’autre part, 'lamélioration de sa capacité a exécuter les décisions prises (capacité
opérationnelle et technique).

9 Les priorités visent directement a répondre aux risques révélés par I'analyse compléte du déroulement du projet RAC, de sa genése
en 2007 a son dénouement financier en 2016 (ultimes décomptes).

2° Les mesures d’accompagnement résultent de I'identification des facteurs clés de succes des priorités susmentionnées ; elles visent
donc a faciliter la mise en ceuvre des actions concretes qui s’inscriront dans ces priorités, et a en favoriser I'efficacité. En d’autres termes,
ces mesures d’accompagnement ont pour but de créer un environnement de contréle favorable a ’'adoption et a 'implémentation
effective d’initiatives de nature a porter remeéde aux risques pointés au travers des constats formulés par les Inspecteurs des Finances
soussignés.
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% Trois familles de mesures d'accompagnement : la mise en ceuvre de ces deux priorités
suppose que des progrés puissent étre réalisés dans trois domaines :

e Le développement d’une culture des risques en tant qu’outil de gestion et de
pilotage des projets et processus ;

e La promotion du principe de bonne gestion financiere, qui, comme évoqué plus
haut, ne se résume pas a I'impératif d’économie mais vise a favoriser la recherche
d’un optimum entre efficacité, efficience et économie (les "3 E"), dans le respect
des lois et reglements ;

e Larelance de la politique de prévention et de gestion des conflits d’intéréts, pour
les processus impliquant des intervenants qui ne relévent pas directement de
Pautorité hiérarchique de la Régie des Batiments, et auxquels le cadre
déontologique propre a la Régie n’est pas opposable, alors qu’elle est responsable
de l'efficacité et de la régularité des procédures concernées (ex : élaboration du
programme de besoins sur base duquel la recherche immobiliére et les marchés
publics prendront place, négociations)?. Il s’agit de sensibiliser les personnes qui

participent a la préparation d’un programme de besoins a I'impact que ce
document peut avoir sur la concurrence.

L’articulation entre ces différentes priorités et mesures d’accompagnement peut étre représentée
schématiquement comme suit :
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Il s’agit non seulement de mettre en place le processus qui manque a I’lheure actuelle, mais aussi de
créer un environnement pour que ce processus puisse se déployer de maniére efficace et ainsi
produire les résultats escomptés, sans risque de contournement. Pour ce faire, des mesures non
seulement organisationnelles mais aussi législatives sont indispensables (ex: inscription de
I’obligation de respect du principe de bonne gestion financiere parmi les missions de la Régie des
Batiments, ancrage légal du principe « Qui paie décide. »)

2 |a méme approche pourrait valoir pour d’autres projets pour lesquels un autre Département prend la responsabilité de certaines
procédures pour le compte de départements « Clients » alors que ces procédures font intervenir des personnes sur lesquels il n’a pas
d’autorité hiérarchique et auxquelles ses propres régles internes ne sont pas opposables.
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Enfin, il convient de souligner que I’amélioration de la gestion des grands projets est indissociable
du maintien en état du parc immobilier existant, sans quoi I’Etat s’expose a des situations d’urgence
qui, en précipitant les processus de décision, de programmation et de préparation technique,
hypothéquent dés le départ les chances de succés des grands projets. Dés lors, I’enveloppe
destinée aux dépenses immobiliéres doit couvrir les deux types de besoins.

Mesures transitoires

La prochaine étape consiste dans la préparation de plans d’action officiels et structurés (chaque
administration pour ce quila concerne):

e Plans d’action spécifiques a chaque administration, chacune pour ce quila concerne
e Plan d’action commun Régie-Police fédérale
e Plan d’action transversale pour les mesures a portée générale.

Chacune des actions proposées doit apporter une réponse adaptée et proportionnée aux différents
constats mis en évidence dans le présent rapport.

Pour faire 'objet d’une évaluation favorable, les plans d’actions présentés devront étre crédibles a
I’aune des critéres suivants :

e Adéquation
e Faisabilité et changes de succés
e Délais de concrétisation probables

La conception de ces plans devra donc comporter les éléments suivants :

Distinction entre
mesures adaptées
a la Police fédérale
(a déja tiré certains

Identification des
interdépendances
et fixation de
deadlines et de
priorités

Prise en compte de

Implication des . :
la dimension

acteurs-clés enseignements de

budgétaire "son" projet RAC)

et autres services
occupants

Cependant, certains des constats formulés par les Inspecteurs des Finances soussignés appellent
une révision des structures voire des cultures.

De tels changements ne produisent pas leurs effets du jour au lendemain.

Toutefois, dans I’intervalle, les risques subsistent. Il importe donc de définir des mesures
transitoires, de nature a pouvoir donner le temps a l'organisation de préparer et de digérer les
évolutions requises tout en donnant I’assurance au Conseil des Ministres et aux citoyens que les
risques inacceptables sont traités sans attendre.

Dans cette optique, il convient en particulier de définir des mesures transitoires destinées a
encadrer ’exécution des grands projets en cours (par exemple : les projets de regroupement de la
Police fédérale a Vottem et a Valaar).
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Dans cette optique, il parait urgent de créer une fonction indépendante de monitoring ou de
contréle de gestion afin d’étre en situation de détecter a temps les déviations significatives entre
prévisions et réalisations, et autres signes avant-coureurs d’une évolution défavorable du cours
d’un projet*.

MISES EN GARDE

La Régie des Batiments comme la Police fédérale doivent a présent établir leurs plans d’actions,
spécifiques (chacune pour ce qui la concerne) et communs (pour ce qui concerne les processus
partagés). Le présent audit devrait également déboucher sur des mesures transversales, du ressort
du Premier ministre et des Ministres en charge du Budget et de la Fonction publique.

Dans cette double perspective, et au vu des réactions, formelles ou informelles, recues dans le
cadre de la procédure contradictoire, les Inspecteurs des Finances soussignés se doivent de
formuler deux mises en garde.

e La piste d’'une simple coordination entre Régie et Service occupant a été évoquée.
Toutefois, vu le degré d’interdépendance entre les partenaires concernés, les Inspecteurs
des Finances soussignés estiment que cette approche ne suffira pas a favoriser une gestion
réellement intégrée des grands projets concernés.

Il faut un sponsor et un seul.

Le plus logique, tant a la lumiére des bonnes pratiques de gestion de projet (ex : Prince2,
PM-BoK) qu’au vu de I'architecture mise en place tant aux Pays-Bas qu’au Québec, serait
d’attribuer ce r6le au commanditaire du projet.

Contrairement aux craintes de la Police fédérale, cette recommandation n’implique
nullement d’inversion des responsabilités, mais une simple clarification et Ila
reconnaissance du role que le top management du Service occupant a a jouer. La Régie des
Batiments serait ainsi placée dans une situation similaire a celle des autres prestataires de
services mandatés par les départements (ex: service de consulting ICT chargé de
« construire » une solution informatique adaptée), a ceci prés que disposant d’une forme
de monopole légal qui fait que les Services occupants n’ont pas d’autre choix que de
s’adresser a elle, elle doit des comptes non seulement a ses clients (projet par projet) mais
aussi au gouvernement dans son ensemble (bonne gestion des deniers publics, respect des
priorités qui lui auront été assignées, qualité et fiabilité de son fonctionnement).

e Les constats opérés par les Inspecteurs des Finances soussignés les améene a préciser pour
conclure que, contrairement a un argument invoqué dans le cadre de la procédure
contradictoire, I'idée de transformer la Régie des Batiments en société anonyme de droit
public ne répond pas en soi aux lacunes constatées dans le présent audit.

Du reste, parmi les exemples étrangers examinés par les Inspecteurs des Finances en
charge de I'audit (France, Pays-Bas, Québec, Royaume-Uni), aucun n’a confié la conception
de sa politique immobiliére a un organisme doté d’une personnalité juridique séparée de
celle de I’Etat, et dés lors susceptible de poursuivre des intéréts divergents. La ol un
organisme disposant de la personnalité juridique existe, comme par exemple la Société
Québécoise des Infrastructures, le cadre général, la stratégie et les grands arbitrages sont
préparés par une administration centrale qui fait partie intégrante de I’Etat (le Secrétariat
du Conseil du Trésor), validé selon les cas par le Ministre de ’Administration générale, par
le Conseil central du Trésor, par le Conseil des Ministres ou par le Parlement.

22 Dans cette optique, la détermination des marges de risques acceptables prévue par I’arrété royal du 17 ao(t 2007 relatif aux systemes
de controle interne dans certains Services du pouvoir exécutif fédéral peut constituer une étape importante, sans quoi aucun acteur ne
dispose de repéres ni de limites.
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INTRODUCTION?3

La notion de maftrise des grands projets publics d’infrastructure renvoie aux principes de base
suivants :

Q)

)

(3)

conformément aux principes constitutionnels de droit budgétaire, I’obligation de procéder
a une mise en concurrence préalable entre les besoins de différentes administrations, sur la
base d’une approche objective et dans le respect de I’égalité de traitement

la prise en compte du fait que toute déviation, si limitée soit-elle en pourcentage, constatée
dans I’exécution d’un projet de plusieurs dizaines de millions d’euros est moins facilement
acceptable qu’une déviation d’ampleur équivalente constatée dans I’exécution d’un projet
plus modeste, ce qui implique une gestion de risques plus fine, et ce dés les étapes
d’identification des besoins du Service occupant et de programmation®*

Pimpératif d’un alignement stratégique (alignement sur les objectifs des administrations
concernées et sur les intéréts, notamment financiers, de I’Etat)

(4) Pimpératif de respect de la Iégislation relative aux marchés publics et de ses finalités sous-

(5)

jacentes:

% recherche de la concurrence la plus large, que ce soit au niveau du cocontractant
principal (ex : promoteur) ou au niveau des entreprises chargées des travaux

% prise en compte des contraintes qui découlent du droit budgétaire (ex : articulation
avec le principe d’engagement préalable de la dépense)

I'impératif de prise en compte du temps nécessaire a une approche professionnelle du
projet, et donc la fixation de délais réalistes, tant pour les étapes intermédiaires (jalons
impliquant une prise de décision susceptible de faire I'objet d’une communication au niveau
politique) que pour la concrétisation effective du projet (mise a disposition des batiments
et équipements souhaités)

(6) la nécessité d’une répartition claire des roles et responsabilités

7)

la nécessité de suivre I’ensemble du cycle de vie du projet, de sa genese a sa cloture, et
d’assurer la continuité de la gestion et la mémoire des rétroactes.

Ces principes n’ont pas été respectés dans le cadre du projet de regroupement d’un grand nombre
de services de la Police fédérale dans le centre de Bruxelles (dit projet RAC), un projet de la Police
fédérale lancé en 2007 et piloté a partir de 2008 par la Régie des Batiments.

3 Sur la portée et les limites du présent rapport, voir ’Annexe 1 (annexe méthodologique).

24 Ces enjeux et risques spécifiques ont d’ailleurs justifié que tant la Commission européenne, que les législateurs néerlandais et
québécois développent des approches elles aussi spécifiques pour la maitrise des grands projets (voir références dans la bibliographie
jointe au présent rapport).
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Par ses enjeux et ses risques, ce projet a présenté un caractére exceptionnel pour chacune des deux
administrations. Cependant, ses résultats, tant financiers que juridiques et, dans une certaine
mesure, opérationnels, prétent le flanc a la critique (voir analyse juridique et financiéere de
I’historique du projet RAC ci-annexé).

Ces résultats ne sont pas purement accidentels : ils découlent de dysfonctionnements, qui eux-
mémes refletent des faiblesses structurelles :

% du fait de "absence d’organisation du processus de gestion des grands projets immobiliers
complexes comportant des enjeux importants pour les Services occupants,

% dufait des systémes dans lesquels ce processus s’inscrit, que ce soit :

e pour la partie gérée par la Régie des Batiments elle-méme (procédures de marchés
publics, organisation des négociations, traduction des besoins en spécifications
techniques, suivi de ’exécution des marchés de travaux)

e pour la partie qui reléve des Services occupants (fixation d’une stratégie stable,
identification des besoins concrets qui en découlent, communication avec la Régie
des Batiments)

e ou pour des aspects communs (ex : répartition des réles et responsabilités entre
Régie et Services occupants) ou transversaux (absence d’une stratégie immobiliere
de I’Etat, usages en matiere de transmission de I'information au Conseil des
Ministres, mécanismes d’alignement des objectifs sur les intéréts de PEtat).

En outre, méme si le cas du RAC présente un caractere particulierement emblématique, du fait de
I’histoire du batiment, cédé puis reloué, et des sommes en jeu (274 Me de loyer sur 18 ans?>, 39 Me¢
de travaux, 6,5 M€ de frais de maintenance), il ne s’agit pas d’un cas unique, certaines de ses
caractéristiques étant également présentes dans d’autres projets plus récents. Du reste, méme si
chaque grand projet présente par définition un caractére exceptionnel, les administrations
concernées doivent étre prétes a gérer de maniére professionnelle ce type de projets, et donc s’y
préparer.

Au surplus, les mécanismes identifiés révelent ou confirment des caractéristiques de la culture des
organisations qui, si elle n’évolue pas, peut induire des risques également pour d’autres types
d’activités.

Par conséquent, les faiblesses mises en lumiere par I’analyse du projet RAC appellent une réponse
elle aussi structurelle et culturelle.

Dans cette optique, le présent rapport a pour but :

% de reconstruire la chaine qui permet de remonter des résultats constatés aux mécanismes
en cause,

% d’évaluer la pertinence et le caractére suffisant des enseignements que chacune des deux
administrations les plus directement concernées, Régie des Batiments et Police fédérale,
ont retirés de ce projet et les améliorations qui se sont d’ores et déja concrétisées

% et enfin d’actualiser le diagnostic afin de formuler des recommandations en vue d’éviter la
réitération de ce type de situation.

25 Décomposition : voir annexe 2 (rapport d’analyse juridique et financiére du déroulement du projet), tableau 4. Ce montant s’entend
hors indexation et actualisation, hors précompte immobilier et hors impdts régionaux.
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Les Inspecteurs des Finances soussignés soulignent que le présent audit n’a aucunement pour
finalité de pointer des responsabilités individuelles.

L’analyse des faits n’a d’autre objet que de cibler les processus et structures susceptibles
d’améliorations, et d’en déduire des recommandations a lintention des différents acteurs
concernés, en tenant compte des mesures que tant la Régie des Batiments que la Police fédérale
envisagent ou ont d’ores et déja mises en ceuvre sur la base des enseignements du projet RAC.

Dans cette optique, les Inspecteurs des Finances soussignés précisent que le présent audit ne vise
pas non plus a fournir une évaluation compléte des systémes de contrdle interne de la Police
fédérale et de la Régie des Batiments. Il s’agit d’une évaluation ciblée :

lIs se sont ensuite attachés
a identifier les mécanismes et structures
qui sont a I'origine des défauts identifiés,
et ce au niveau de chacune
— des administrations impliquées dans la
gestion du projet...

Les Inspecteurs des Finances soussignés ont
reconstruit le déroulement du projet
pour en dresser le bilan
et évaluer les enjeux de l'audit
en termes de besoins d'amélioration

(voir Annexe 2 : rapport de I'analyse juridique et

financiere du déroulement du projet) (Voir Chapitre Premier, point 2, du présent rapport

et Annexe 3)

v

... pour finalement évaluer dans quelle
mesure les constats correspondants
restent d’actualité compte tenu
des mesures prises par les intéressés
de leur propre initiative >

(lessons learned)...

... et présenter des recommandations
pour prévenir la réitération des mémes
difficultés
ou en limiter les effets a I’avenir.

(Voir Chapitre 3 du présent rapport)

(Voir Chapitre 2 du présent rapport)

Les Inspecteurs des Finances soussignés avaient prévu de consacrer le dernier chapitre du présent
rapport a I’analyse des plans d’action attendus de la Régie des Batiments et de la Police fédérale.
Dans un projet de note joint a un mail du 06 février 2019, la Régie des Batiments a reconnu la
pertinence de « bon nombre des avis et constats formulés dans [le] projet de rapport » sans pour
autant spécifier les constats sur lesquels elle était accord. A la date du 24 avril 2019, les Inspecteurs
des Finances soussignés ne disposaient pas d’une réaction plus structurée.

Dans le méme projet de note du 06 février 2019, la Régie des Batiments a indiqué en outre que « les
recommandations [du] projet de rapport d’audit seront gjoutés aux travaux de la Cellule Contréle
Interne de la Régie des Batiments afin de s’assurer que les recommandations applicables a la Régie des
Batiments sous son statut actuel®® et sa structure existante puissent étre prises en compte dans les
meilleurs délais et suivies d’actions en interne dans le cadre de leur mise en application. Il est difficile a
ce stade de déterminer les délais dans lesquels cette approche pourra se formaliser. Une précision a ce
sujet pourra étre apportée dans les prochains mois. »

26 Pour mémoire, parallélement a la finalisation du présent audit, la Régie des Batiments s’est engagée dans un processus de Redesign
dont 'une des principales caractéristiques résiderait dans la transformation de la Régie en société anonyme de droit public. La
concrétisation de cette vision représente une priorité affichée du management de la Régie depuis le mois de mars 2018. Les Inspecteurs
des Finances soussignés soulignent qu’ils n’ont a aucun moment été consultés par I’équipe du bureau de conseil chargé de la formulation
et de la concrétisation de préconisations en vue de 'amélioration du fonctionnement de la Régie.
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Pour sa part, par lettre du 07 septembre 2018, la Police fédérale a indiqué qu’elle préférait
«attendre la version officiellement validée du rapport final avant de fournir un plan d’action
officiellement engageant ». Elle a toutefois annoncé formellement qu’elle prévoit de soumettre une
proposition de plan d’actions aux autorités compétentes dans un délai d’un mois aprés la remise
du rapport d’audit final, de maniére a ce que lesdites autorités statuent sur la pertinence de sa
proposition. Lors d’une réunion qui s’est tenue le 19 septembre 2018, les représentants de la Police
fédérale ont mis I’accent sur le fait que, s’agissant d’améliorer un processus transversal, commun
a la Régie des Batiments et aux Services occupants, il leur était de toute facon difficile d’établir un
plan d’action sans connaitre les intentions de la Régie. Autrement dit, les deux administrations sont
interdépendantes pour la résolution de certaines des faiblesses mises en lumiere dans le cadre du
présent audit.

Les Inspecteurs des Finances soussignés précisent que I’analyse se concentre ici sur les éléments
sur lesquels la Ministre du Budget, le Ministre en charge de la Régie des Batiments, le Ministre de
I’Intérieur, en charge de la Police fédérale, ’Administrateur de la Régie des Batiments, et le nouveau
Commissaire général de la Police fédérale peuvent agir directement.

En outre, I'accent est mis sur les processus administratifs, dans la mesure ou ils alimentent le
processus de décision politique tout en lui donnant un cadre.

Les constats et recommandations ainsi formulés découlent de I’examen des processus et
structures de la Régie des Batiments et de la Police fédérale.

Dans son courrier du 07 septembre 2018, le Commissaire général de la Police fédérale a souligné
que ses réponses n’engagent pas les autres occupants de batiments mis a disposition de la Régie.

Toutefois, pour leur part, les Inspecteurs des Finances soussignés estiment que les
recommandations a caractére transversal auxquelles ils aboutissent ont une portée générale. C’est
le cas par exemple des pistes suivantes :

% instauration d’une logique de gestion de projet intégrée entre Régie des Batiments et
Services occupants, en particulier pour les grands projets,

renforcement du suivi de la mise en ceuvre desdits projets, notamment a destination du
Conseil des Ministres,

% responsabilisation financiére,

formalisation de la tolérance aux risques au moyen de la fixation d’une provision chiffrée
explicitement incluse dans le budget de I’opération,

% instauration d’une politique immobiliére de PEtat®.

Les aspects qui concernent les processus et structures purement internes (respect des rdles et
responsabilités fixées par I'organigramme, alignement de I’'approche de gestion des projets
comportant un volet «infrastructure » sur la méthodologie de gestion de projet choisie par le
département pour ses autres projets, nécessité de stabiliser le cadre stratégique dans lequel se
déploient les projets de long terme, parmi lesquels les projets d’infrastructure) résultent de
questionnements qui pourraient étre transposables a d’autres départements.

27 Pour mémoire, le titre du Ministre compétent pour la Régie des Batiments se limite a I'indication de ce rattachement : il s’agit
simplement du Ministre « en charge de la Régie des Batiments ». Autrement dit, a la différence des autres ministres, il n’est pas
visiblement en charge d’un domaine de politique, mais se voit simplement confier une administration dont il doit en retour veiller au bon
fonctionnement.
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[l'y alieu enfin de préciser que le présent audit se concentre sur les grands projets, assortis d’enjeux
stratégiques, opérationnels, financiers et réputationnels particulierement élevés pour I’Etat dans
son ensemble.

Dans une optique de proportionnalité, les recommandations qui suivent n’ont donc pas toutes
vocation a s’appliquer a des activités routiniéres, moins complexes et moins risquées.

Les Inspecteurs des Finances soussignés signalent que le présent audit repose sur ’analyse juridique et financiére de
I’historique du projet, de sa genese en 2007 a ses développements les plus récents, en 2017. Cette analyse a abouti a un
rapport de ### pages*, qui figure en annexe du présent rapport.

Pour mettre en perspective les enjeux des améliorations requises et ainsi créer le « sense of urgency » nécessaire a toute
action, le chapitre 1°" du présent projet de rapport donne un apercu des principaux résultats de cette analyse et montre ce
dont il s’agit d’éviter la réitération.

Toutefois, pour éviter que I'attention des lecteurs ne soit accaparée par I’exposé du passé alors que I’essentiel est de faire
le point sur le présent afin de construire I’avenir, c’est en annexe qu’ils trouveront le détail des mécanismes identifiés au
terme de I’analyse du déroulement du projet RAC.

Inspection des Finances - Audit RAC 16/76




RAPPORT FINAL

DIFFUSION RESTREINTE

CHAPITRE PREMIER :

LES RISQUES REVELES PAR LE CAS DU RAC
POINTS CLES DE L’ANALYSE JURIDIQUE ET FINANCIERE

DU PROJET DE REGROUPEMENT D’UN GRAND NOMBRE DE SERVICES

DE LA POLICE FEDERALE A BRUXELLES
(VOIR RAPPORT COMPLET EN ANNEXE)

Remarques préalables

1.

Pour pouvoir évaluer les causes de I’évolution de I'impact budgétaire du projet, en
I’absence d’un dossier global suffisamment structuré et complet, il a été nécessaire de
reconstituer les processus et procédures décisionnels de I’entiéreté du projet de 2007
a 2014 et d’en examiner les aspects juridiques et financiers. Il est apparu que certains
développements antérieurs (2002/2003 : vente de la Cité administrative de I’Etat) et
postérieurs (2017 : prise en sous-location d’une partie du batiment RAC 2) devaient
également étre pris en compte.

Cette analyse détaillée fait 'objet du document de #### pages intitulé «Juridische en
financiéle analyse van het hergroeperingsproject van een groot aantal diensten van de
Federale Politie in het centrum van Brussel: historiek, procedures en resultaten”.

Ce document est annexé au présent rapport d’audit.

Les principales conclusions issues de cette analyse ont été reprises au présent chapitre.
Pour plus de détails, les Inspecteurs des Finances soussignés renvoient au rapport
d’analyse lui-méme.

Les Inspecteurs des Finances soussignés soulignent que ces constatations se
rapportent aux résultats du projet RAC et a leurs causes. Les dysfonctionnements ainsi
décrits sont des dysfonctionnements qui se sont produits par le passé, et qui ne sont
plus automatiquement d’actualité. L’évaluation de la situation actuelle figure quant a
elle aux Chapitres 2 (lessons learned) et 3 (actualisation du diagnostic, constats et
recommandations)

Les Inspecteurs des Finances soussignés attirent I’attention des lecteurs sur la mise en
garde suivante, formulée dans I’annexe jointe a la note qui leur a été adressée par le
nouveau Commissaire général de la Police fédérale en date du 25 juin 2018 :

« En outre, nous tenons a rappeler I’existence d’une procédure judiciaire qui pourrait
donner un tout autre éclaircissement a certaines parties du dossier d’audit. Il convient
donc d’étre prudent dans certaines affirmations et/ou conclusions tirées. »
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1. «Le RAC? Ou est le probléme ? »

Le projet de regroupement d’un grand nombre de services de la Police fédérale dans le centre-ville
de Bruxelles représente un co(it direct de 313 M€ TVAC pour la période 2013/2031, en ne comptant
que le loyer (15,2 M€ par an sur 18 ans, soit 274 M€ hors indexation et hors actualisation) et le
montant des frais de premiére installation réalisés entre 2010 et 2014. Ces travaux représentent a
eux seuls un investissement de 39 Me (hors maintenance).

Le batiment choisi fait partie d’'un complexe (’ancienne Cité administrative de I’Etat) qui avait été
jugé non stratégique et finalement cédé a des fins budgétaires au prix de 27,1 M€ en 2003%%. Au
moment ou la prise en location a été envisagée, le batiment, rénové dans 'intervalle, aurait pu étre
racheté en méme temps qu’un autre bloc de batiments de I’ancienne Cité administrative?® a un prix
global de 300 M€°.

L’élément déclenchant de I'audit a résidé dans la conjonction de deux circonstances :

e |e montant de 39 M€ susmentionné dépasse de 707% le montant prévu dans le bail
du RAC (23 Me),

e le Conseil des Ministres a été placé devant une série de faits accomplis, et de propositions
de décisions pour lesquelles sa marge de manceuvre était tres limitée.

La réalisation de I’audit a impliqué d’examiner le contrat dans le cadre duquel ces travaux ont été
exécutés. Dans la mesure ou le cadre contractuel des travaux réside dans le bail lui-méme, I’analyse
des évolutions budgétaires du projet s’est avérée indissociable de I’analyse juridique et financiére
des étapes qui ont mené a ce contrat et a ses avenants successifs.

Par cette remise en perspective, les Inspecteurs des Finances soussignés ont constaté que
I’évolution non maitrisée du colit des travaux ne représente qu’une partie du préjudice financier
subi par I’Etat du fait de ce projet. En effet, les travaux ne représentent que 17% du colit global
(batiment + travaux de premiére installation). Le principal poste (83%) réside en fait dans le loyer
lui-méme. Or:

(1) Le montant de base (195 €/m? hors sol) est supérieur de 11 a 14% au montant que la Régie
aurait pu négocier pour le batiment RAC au vu des conditions du marché de 2010, soit un
surco(t de 23 a 27 M€ pour le méme résultat (regroupement des services de la Police
fédérale au RAC)?.

(2) Le choix d’un regroupement maximaliste était plus onéreux3* en termes de loyer que les
alternatives moins ambitieuses que le Conseil des Ministres avait demandé a voir analyser
en détail avant de se prononcer sur le principe dudit regroupement; de surcroit,
I’existence de ces alternatives n’a pas été exploitée alors qu’elles auraient pu renforcer la
position de négociation de I’Etat, dans le cadre d’une stratégie de bonne gestion
financiére visant un optimum entre efficacité, efficience et économie.

8 A ce montant s’est ajoutée en 2009 une somme de 4,86 Me résultant de I’exercice d’'une clause de majoration des prix liée a
"augmentation des surfaces permissibles (cf. mail de la Régie des Batiments du 29 décembre 2017). Le produit total de la vente de
I’entiereté du complexe « Cité administrative de I’Etat » s’est donc élevé a 32 Mg, hors actualisation.

29 Cet autre batiment est connu désormais sous le nom de RAC2. Pris en location par la Région Bruxelles Capitale en 2016, il est
partiellement sous-loué par I’Etat depuis 2017 au prix de 606 ke par an hors charges, hors précompte immobilier et hors impdts
régionaux.

30 Cf. offre des sociétés RAC1, RAC2 et RAC4 (actionnaires : Breevast et Immobel) a la Commission européenne du 13 septembre 2010,
pages 3 (in fine) et 4.

3 Cf. projet de charte projet de janvier 2010 et note jointe au mail de la Régie des Batiments aux Inspecteurs des Finances soussignés du
24 novembre 2017.

32 Voir rapport d’analyse, Deuxiéme Partie, Chapitre 2, point 2.3.2, b).
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(3) 1l n’a pas été tenu compte de la décote consentie par I’Etat au moment de la cession du
fait qu’il avait décidé de ne pas relouer le batiment a long terme par la suite (décision qui
induisait un risque commercial pour I"acquéreur et qui, a ce titre, a justifié une réduction
de 26,5 M€ par rapport a ’estimation précédente) ; en somme, I’Etat a été pénalisé deux
fois (soit une fois de trop) : une premiere fois, lors de la cession et une deuxiéme, lors de
la reprise en location.

Des effets collatéraux doivent également étre pris en compte au moment de tirer le bilan de
’opération :

(1) Prix peu compétitifs obtenu pour les travaux et la maintenance ultérieure

(2) Surco(t en matiere de maintenance (dépassement de 35% par rapport a I’estimation
fournie au Conseil des Ministres en février 2016 : 6,5 M€ TVAC au lieu de 4,8 M€ sur dix
ans)

(3) Vide locatif imprévu de plus de quinze mois au WTC3 (loyer base 2009 : 9,3 M€ par an)

(4) Effetd’ancrage du prix de base a un niveau particulierement élevé3 en vue d’une
éventuelle prolongation du bail du RAC au-dela de 2031

(5) Moindre rentabilité des investissements réalisés dans les Casernes depuis le début des
années 200034

Autrement dit, le déroulement et les résultats du projet RAC prétent le flanc a la critique aussi bien
du point de vue de la prise en location que du point de vue des travaux :

> Volet «Prise en location »: création artificielle d’une situation de monopole et d’une
situation d’urgence telles que, malgré des mises en garde officielles et répétées, le Conseil
des Ministres s’est trouvé contraint de valider3 une opération :

e Insuffisamment préparée

¢ Irrationnelle du point de vue des intéréts financiers a long terme de I’Etat
e Largement sous-optimale du point de vue du loyer

e Assortie d’effets collatéraux substantiels

¢ Discutable du point de vue de I’égalité d’accés a la commande publique, tant pour ce
qui concerne le choix du batiment que pour ce qui est de I’attribution des travaux de
premiere installation.

> Volet « Travaux » : situations de fait accompli liées :

e Alabsence d’estimation du coit avant validation du principe de I'opération

e Au caractére irréaliste de I’estimation présentée au stade de "approbation du projet
(postes identifiés mais non inclus dans le budget, fonctionnalités oubliées, spécifications
techniques mal calibrées)

e A des modifications survenues en cours de chantier, faisant qu’a fonctionnalités
équivalentes, ’laménagement des locaux s’avérera plus onéreux

e Ades prix moins compétitifs du fait d’une concurrence artificiellement insuffisante

33 A noter toutefois que, lors de la négociation du bail initial, la Régie des Batiments a pris la précaution de se ménager une possibilité de
révision du loyer a mi-parcours (2022). Méme si le bail porte sur une durée de 18 ans ferme, I’existence d’une incertitude sur les intentions
de P’Etat pour I'aprés-2031 peut contribuer a limiter le déséquilibre dans lequel la Régie va aborder ces négociations. Autrement dit, il
importe donc qu’elle se prépare dés a présent aux pourparlers a venir, en créant des solutions de repli pour le cas ou la société bailleresse
(qui a été rachetée aux investisseurs initiaux en 2013) chercherait a maintenir I’lavantage qu’elle a hérité des négociations de 2009-2010.
A noter par ailleurs que, dans I'optique de cette renégociation, le bail prévoit la possibilité d’un arbitrage. L’Inspection des Finances
s’interroge sur la légalité d’un recours a une justice privée dans pareil cas.

34 Montant : merci a la Régie des Batiments de bien vouloir compléter.

35 En affaires courantes, le principe du marché ayant été approuvé (sans estimation ni cahier des charges) par le Conseil des Ministres
alors que le gouvernement était encore dans une période de plein exercice (NB : la publication de I'avis de marché a eu lieu quant a elle
quatre jours aprés la chute du gouvernement).
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e Plus généralement, a tous les risques qui peuvent découler du fait qu’un projet est
lancé alors qu’il n’est pas mir et avant que les services concernés soient préts

Les résultats du projet RAC résultent de la concrétisation de risques que le systeme de controle
interne de I’Etat n’avait pas prévus ou qu’il a échoué a prévenir ou a corriger.

2. Les 12 principaux mécanismes a I’origine de ce bilan

Sur la base de I'analyse juridique et financiére dont le rapport final figure en annexe au présent
rapport, les Inspecteurs des Finances soussignés ont identifié les 12 mécanismes suivants :

Description

Acteur3®

Pour information :
Identification des composantes
du systéme de controle interne

concernées

Déresponsabilisation engendrée par le flou sur la répartition réelle
des réles et responsabilités, entre Régie des Batiments et Police
fédérale, au sein de la Police fédérale, au sein de la Régie des
Batiments et entre "ladministration « Régie des Batiments » et la
Cellule stratégique du Ministre concerné

Tous

Environnement de contréle

2 | Maitrise insuffisante des implications des régles de marchés Régie des Batiments Environnement de contréle
publics pour les projets conjuguant prise en location et réalisation
de travaux importants, sur mesure, dans les lieux loués en vue de
la mise a disposition de locaux spécifiques
3 | Absence de prise en compte des conditions de la cession de la Cité | Régie des Batiments Environnement de contréle
administrative de I’Etat + actions de mditrise
+ information et communication
4 | Utilisation inappropriée de I'outil « programme de besoins » Régie des Batiments Environnement de contréle
et Police fédérale + actions de maitrise
+ information et communication
5 | Sous-estimation de la complexité du projet et absence prolongée Régie des Batiments Environnement de contréle
de prise en considération des aspects budgétaires du projet, et Police fédérale + analyse de risques
comme s'ils revétaient un caractére purement contingent +dctions de maitrise
(« L’intendance suivra »), puis sous-estimation du co(it des travaux
6 | Difficulté a prendre en compte les spécificités liédes aux travaux de | Régie des Batiments Environnement de contréle
sécurisation (besoin encore nouveau a I’époque) et Police fédérale + analyse de risques
+ actions de maitrise
7 Dépendance vis-a-vis du bureau d’études du bailleur, rémunéré a Régie des Batiments Environnement de contréle
la commission + actions de maditrise
8 | Suivi du chantier insuffisant Régie des Batiments Environnement de contréle
+ actions de mditrise
9 | Asymétrie dans les négociations Régie des Batiments
+ Police fédérale
10 | Absence de prise en compte des concurrents potentiels Régie des Batiments Actions de maditrise
11 | Manque de transparence vis-a-vis du Conseil des Ministres, erreurs | Régie des Batiments | Environnement de contréle
dans 'interprétation de ses notifications, faits accomplis + Police fédérale
12 | Manque de préparation et fuite en avant, sansreconnaissance Régie des Batiments | Environnement de contréle

ni gestion des risques mis en évidence

+ Police fédérale

+ analyse de risques
+ actions de maitrise
+ information et communication

Chacun de ces mécanismes est détaillé a I’'annexe 3. Conjugués, ils ont contribué aux résultats
décrits plus haut.

36 Comme indiqué dans 'introduction, I’analyse se focalise sur les processus et acteurs de niveau administratif, et ce méme lorsque, par
exemple, il est question de la répartition des roles entre Cellule stratégique et administration : c’est a ’'administration de connaitre et de
faire valoir ses prérogatives, et d’étre préparée pour le faire dans les délais requis.
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CHAPITRE 2 :
PRISE EN COMPTE DES LESSONS LEARNED

Délimitation du périmétre

1.1. Problématique

Les étapes clés du projet RAC remontent a la période 2007/2013. En outre, ce projet a été décrit
icomme un projet exceptionnel. La question pourrait donc se poser de savoir dans quelle mesure
les enseignements que I'on peut en retirer valent pour I’avenir.

Dans cette optique, les Inspecteurs des Finances ont identifié les caractéristiques clés suivantes :

1. ~ Envergure du projet¥

2. Complexité du point de vue des marchés publics3®

3. Implication des régles de marchés publics et de I'intervention de prestataires externes,
tenus par leurs propres calendriers et autres contraintes, sur le timing des projets
(quelles informations doivent étre disponibles a quel moment)

4. Présence de locaux spécifiques, dont les caractéristiques sont propres aux processus
«métier» (processus primaires) du Service occupant, ce qui  renforce
I’interdépendance entre Régie et Service occupant.

Sur cette base, I'objet de I'analyse ciblée des systémes de contréle interne (scope de I'audit)
a été délimité comme suit :

Le probléme, et donc les recommandations a formuler, concernent les grands projets complexes
impliquant a la fois une prise en location et 'aménagement de locaux spécifiques, adaptés aux
exigences du métier du client.

Ainsi définie, la problématique n’est pas propre a la Police fédérale. Dés lors, les
recommandations issues de I'audit pourraient étre étendues aux projets menés par d’autres
Services occupants (ex : Justice, Etablissements Scientifiques Fédéraux).

Les recommandations issues de I’audit pourraient par ailleurs servir de source d’inspiration3 aux
grands projets « purement bureaux » lorsqu’ils comportent des enjeux opérationnels importants
pour le Service occupant, ou aux autres projets spécifiques de grande ampleur comme par exemple
les constructions neuves ou achats de batiments.

Du fait des mesures d’accompagnement requises en vue d’une implémentation efficace des
principales recommandations, les recommandations formulées peuvent en outre déboucher sur

37 Indicateurs possibles : effectifs concernés (en personnes physiques et en nombre de services), estimation des codts d’occupation
(loyer ou autres), estimation du co(t des travaux. A titre de comparaison, on peut signaler que sont considérés comme de grands projets
dans le cadre du FEDER ou du Fonds de Cohésion les projets impliquant un cofinancement européen de 50 Me et plus. Pour sa part,
I’administration québécoise, qui a déja développé un cadre spécifique pour la gestion des projets majeurs, a fixé un seuil de 50 millions
de dollars canadiens (voir la circulaire « Détermination des critéres permettant de considérer qu’un projet d’infrastructure publique est
un projet majeur », http://[www2.publicationsduquebec.gouv.qc.ca/dynamicSearch/telecharge.php?type=1&file=61110.pdf.

38 Un des facteurs qui contribuent a la complexité d’un projet réside dans le fait d’avoir a recourir a un marché global pour la prise en
location et la réalisation des travaux de premiére installation.

39 Les Inspecteurs des Finances soussignés insistent sur la nuance qu’implique la notion de « source d’inspiration »: en effet, I’analyse
s’étant focalisée sur les processus spécifiques aux grands projets répondant aux caractéristiques énoncées plus haut, il n’est pas a
exclure que d’autres priorités soient a considérer pour les autres types de processus.
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une amélioration de I’environnement de contréle global des administrations concernées, condition
du bon fonctionnement de leurs systéemes de contrdle interne respectifs.

Enfin, la plupart des recommandations a caractére transversal formulées au point 2.1. pourraient
étre transposées a la gestion des grands projets informatiques interdépartementaux, dont les
co(its de développement et de maintenance se chiffrent, comme les opérations immobilieres, en
dizaines de millions d’euros, pour lesquels il est également d’usage de se référer a la notion de

clients pour désigner les Services destinés a utiliser les applications développées par un
Département au profit des autres.

1.2. Zones de risques

L’identification des 10 points cités ci-apres découle des réponses apportées a trois questions clés :

(1) Quelle est I'origine des difficultés identifiées au terme de I’analyse du déroulement du
projet RAC (lacunes ou dysfonctionnements ayant engendré ces difficultés
ou échoué a les prévenir)?

(2) Quels sont les facteurs qui ont rendu ces lacunes et dysfonctionnements possibles ?

(3) Quels sont les facteurs qui en ont amplifié les effets ?

Les Inspecteurs des Finances soussignés rappellent que I’analyse se concentre ici sur les éléments
sur lesquels la Ministre du Budget, le Ministre en charge de la Régie des Batiments et de la Police
fédérale, le Président du Comité de direction de la Régie des Batiments, ou le nouveau Commissaire
général de la Police fédérale peuvent agir directement.

Pour cette raison, I’'accent est mis sur les processus administratifs, dans la mesure ou ils
alimentent le processus de décision politique tout en lui donnant un cadre.

Les zones de risques ainsi identifiées relevent principalement des domaines suivants :

(1) Objectifs imprécis, incomplets et instables, sans prise en compte des impératifs financiers
et autres contraintes opérationnelles

(2) Répartition des réles et responsabilités inadéquate, tant entre départements qu’au sein
des départements concernés : mécanismes de déresponsabilisation a tous les niveaux du
processus de décision

(3) Absence de gestion des risques
(4) Approche inadaptée aux grands projets interdépartementaux

(5) Décalage entre les profils disponibles a la Régie des Batiments et les besoins dans certains
domaines clés (domaines techniques, marchés publics, négociation, gestion de projets)

(6) Capacité de négociation insuffisante face un secteur tres professionnel et trés concentré
(7) Absence de cadre de référence en matiere de politique immobiliere de I’Etat
(8) Manque d’indépendance de la Régie des Batiments

(9) Qualité et fréquence du rapportage au Conseil des Ministres inadaptées au réle du Conseil
dans le développement et le suivi des projets

(10) Gestion du temps et des délais difficile a concilier avec les impératifs d’une approche
projet structurée
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Leur articulation globale peut étre représentée comme suit :
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C’est sur ces différents aspects qu’a porté I’analyse des lessons learned.

2. Prise en compte des « Lessons learned »

L’analyse a porté sur deux types de mesures :

% desinitiatives qui ont été signalées explicitement par les administrations concernées (Régie des
Batiments et Police fédérale) comme découlant directement de I’expérience du projet RAC

Sur ce plan, il convient de tenir compte en particulier des mesures prises sur I'impulsion du
Service Infrastucture de la Direction Logistique de la Police fédérale, dont les membres ont été
personnellement confrontés, a partir de 2010, aux difficultés liées a la mise en ceuvre du projet
RAC. Méme si elles sont perfectibles, ces initiatives contribuent a créer un terrain

(ou environnement de contrdle) plus favorable#®; a ce titre, elles gagneraient a étre
formellement soutenues et pérennisées par la hiérarchie de la Police fédérale.

% d’autres initiatives*' qui, méme si elles ne leur ont pas été explicitement signalées comme
devant étre prises en considération dans la réévaluation du diagnostic, peuvent étre
considérées comme étant de nature a avoir un impact sur la capacité des deux administrations
a prévenir la réitération de telles expériences.

4° C’est le cas en particulier de la démarche « Masterplans Infrastructures » (dans la mesure ou, reposant sur I'implication du top
management de la Police fédérale, elle peut contribuer a une plus grande stabilité de la vision stratégique qui est I'une des composantes
du cadre dans lequel les projets se déploient) et du processus Infrastructures, qui reste a faire converger avec le processus générique
de gestion de projets développé par la Police fédérale sur la base de la méthodologie PM-BoK, mais qui peut contribuer a une meilleure
préparation des projets.

4 Pour autant que leur existence soit suffisamment documentée.
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Ces évaluations ponctuelles ont ensuite été globalisées pour étre remises en perspective par
rapport a ’ensemble des zones de risques identifiées par les Inspecteurs des Finances soussignés
(voir Chapitre 3, ci-aprés).

Il convient de noter qu’a I’exception d’un avant-projet de protocole de collaboration de 2014 et des
perspectives d’implication de la Régie des Batiments dans la réflexion engagée en préparation du
livre des normes « Sécurité » (voir infra), il n’a été question a ce stade d’aucune initiative conjointe.
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CHAPITRE 3 :
DIAGNOSTIC ACTUALISE ET RECOMMANDATIONS

1. Vue d’ensemble

1.1. Actualisation de I’analyse de risques

1.1.1. Volet « Mise a disposition de locaux »

Rappel préalable : De quels risques parle-t-on ?

Les principaux risques qui se sont concrétisés dans le cadre du processus de mise a disposition de
locaux ont consisté dans la création artificielle d’une situation de monopole (malgré de multiples
mises en garde) et d’une situation d’urgence telles que le Conseil des Ministres s’est trouvé
finalement contraint de valider une opération irrationnelle du point de vue des intéréts financiers
a long terme de I’Etat, discutable du point de vue de I’égalité de I"acces a la commande publique,
et dont la mise en ceuvre était insuffisamment préparée®.

Les Inspecteurs des Finances soussignés sont d’avis qu’en I’état actuel des choses, et malgré les
mesures prises, chacune pour ce qui la concerne, par la Police fédérale et la Régie des Batiments :

Le systeme global, a ’échelle de I’ensemble des parties prenantes de I’Etat, ne donne pas une
assurance suffisante sur sa capacité a prévenir la réitération de ces risques dans ’hypothese ou
il serait a nouveau conduit a recourir a une location a Bruxelles pour héberger un Service
présentant des besoins tres spécifiques supposant des travaux de premieére installation de grande
ampleur.

En outre, le probléme se posera en tout état de cause a nouveau dans la perspective de la fin du
bail du RAC, prévue pour 2031%.

Les principaux facteurs de risques résident :
(1) dans le fait que les principaux mécanismes de déresponsabilisation*4 constatés dans le
cadre de ’analyse du projet RAC, sont toujours d’actualité

(2) dans I’absence de prise en compte des spécificités, risques et enjeux propres aux grands
projets®, et le manque d’intégration dans leur gestion, que ce soit en terme de

42 Cf. programme de besoins incomplet.

4 A noter que, vu le montant du loyer exigé pour le RAC, la Régie des Batiments a pris la précaution de prévoir une clause de révision a
mi-bail.

44 Par déresponsabilisation, on vise toute situation de découplage entre le poids d’un acteur dans le processus de décision (voire son
pouvoir de décision formel) et les conséquences qu’il peut étre amené a assumer du fait de son intervention.

4 Les discussions survenues entre les Inspecteurs des Finances soussignés et la Régie en fin de procédure contradictoire, au mois d’avril
2019, montrent "émergence d’une prise de conscience de la spécificité des grands projets (cf. réflexions communiquées aux
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méthodologie de gestion de projet, du point de vue de la relation de partenariat qui doit
unir la Régie et les Services occupants, ou de la gestion et de I’acceptation des risques

(3) dans certains aspects de la culture de I’Etat (rapport au temps et a 'urgence, manque
d’adhésion a I'impératif de conformité, difficultés relatives a la production d’estimation
financieres fiables a un stade précoce du processus de décision, réticences a tenir compte
des contingences matérielles dans la formulation ou la reformulation des stratégies et a
aborder « les questions qui fachent » a temps et au niveau qui convient)

(4) dans "absence d’un cadre suffisant de principes, régles et procédures stables et officiels,
de nature a prévenir les erreurs et a favoriser la transparence, avec pour effet que les
responsables de la Cellule stratégique du Ministre compétent ont tendance a se substituer
au Comité de direction de la Régie pour déterminer la marche a suivre dans les dossiers
importants

(5) dans le manque d’indépendance de la Régie, qui résulte dans une certaine mesure de sa
structure mais aussi et surtout de sa culture (malentendu relatif a Pétendue des
prérogatives automatiquement reconnues a ’Administrateur général du simple fait qu’il est
en charge de la gestion quotidienne*®, passivité de I’'administration, manque de valorisation
de son expertise vis-a-vis de la Cellule stratégique) et de I'insuffisance de ses procédures*

(6) dans I’état de certains batiments, qui, par les inconvénients qu’il peut induire au quotidien
sur les conditions de travail et les modalités d’exercice des activités des Services occupants,
et par son impact sur la relation entre la Régie et les Services occupants, peut nuire a une
préparation sereine des projets de relocalisation des services concernés*.

Trois éléments supplémentaires s’ajoutent a ces facteurs de risques et peuvent en amplifier les
effets :

% la capacité de négociation de ’Administration est insuffisante, surtout face a un secteur
trés professionnel et trés concentré

% la politique d’intégrité de I’Etat fédéral comporte des lacunes pour ce qui concerne la
prévention et la gestion des conflits d’intéréts*? et I’ladhésion a I'impératif de conformité

& Papproche des implications du SEC 2010 en matiére de gestion du parc immobilier de ’Etat
améne a une préférence systématique pour la location, au détriment des options
« construction » ou « achat » qui pourraient pourtant étre plus rationnelles a long terme car
globalement moins onéreuses, toutes composantes incluses*.

Inspecteurs des Finances soussignés par mail du 17 avril 2019). Toutefois, le fait que, dans le méme document, la Régie se prévale du fait

que, selon elle, la majorité des projets (plus modestes) se déroulent correctement montre que cette prise de conscience n’a pas encore

atteint le niveau de maturité requis. Maitriser un petit projet, un projet de taille moyenne et un mégaprojet sont des métiers différents ;

le degré d’interdépendance entre la Régie des Batiments et les Services occupants n’est pas le méme non plus.

4 Les articles 10 et 11 de I'arrété ministériel du 30 juin 2017 fixant les délégations de pouvoirs au sein de la Régie des Batiments

reconnaissent pourtant explicitement les prérogatives de I"ladministration dans I’organisation de ses propres activités et processus.

47 Les SPF sont eux aussi sous I"autorité hiérarchique directe d’un ou plusieurs Ministres, mais font davantage valoir leur expertise propre

dans le cadre de ’exercice de leurs missions. C’est d’ailleurs un impératif dans le cadre de I’Etat de droit.

48 A cet égard, il convient de souligner que le processus de « conditie meting » en cours de mise en place au sein de la Régie des Batiments

pourrait contribuer a prévenir ce type de situation. Sur ce point, les Inspecteurs des Finances soussignés renvoient a la démarche du

Conseil du Trésor du Québec, telle que présentée dans le cahier d’instructions disponibles sur son site web a I’adresse suivante :

https://www.tresor.gouv.qc.ca/fileadmin/PDF/infrastructures_publiques/pagi.pdf : cette approche permet de traduire I’état des actifs

(dimension qualitative) a des indicateurs financiers reflétant les investissements nécessaires a son maintien a un niveau acceptable et

non encore réalisés.

49 Ces lacunes résident principalement dans un double-cloisonnement :

- Cloisonnement entre organisations, qui fait que la Régie ne peut imposer de régles de déontologie a des intervenants qui ne
font pas partie de son personnel et sur lesquels elle n’a pas d’autorité hiérarchique
- Cloisonnement entre procédures: la circulaire du 21 juin 2010 « Marchés Publics — Déontologie — Conflits d’intéréts -

Déclarations sur I’honneur » n’est pas directement applicable aux agents impliqués dans la préparation des programmes de
besoins dont les dispositions peuvent pourtant avoir un impact sur la concurrence.

5° On peut se demander de quelle maniére d’autres Etats-membres ont résolu cette difficulté. Pour répondre a cette question, il serait

utile de s’intéresser a des Etats qui génerent un PIB comparable a celui de la Belgique. En effet, pour des pays dont le PIB atteint des

Inspection des Finances - Audit RAC 26/76


https://www.tresor.gouv.qc.ca/fileadmin/PDF/infrastructures_publiques/pagi.pdf

RAPPORT FINAL DIFFUSION RESTREINTE

1.1.2. Volet travaux

Rappel préalable : De quels risques parle-t-on ?

Il s’agit d’évaluer la capacité de I’Etat a éviter les situations de fait accompli liées :

o a labsence de toute estimation budgétaire préalable a la validation du principe de
’opération

e aucaractéreirréaliste de I'estimation présentée au stade de "approbation du projet (postes
identifiés mais non inclus dans le budget, fonctionnalités oubliées, spécifications techniques mal calibrées)

e a des modifications survenues en cours de chantier, faisant qu’a fonctionnalités
équivalentes, 'aménagement des locaux s’avérera plus onéreux

e ades prix moins compétitifs du fait d’une concurrence artificiellement insuffisante

¢ plus généralement, a tous les risques qui peuvent découler du fait qu’un projet est lancé
sans qu’il ne soit mdr et avant que les services concernés soient préts

Le service Infrastructures, dit aussi service Real Estate, de la Direction de la Logistique de la Police
fédérale> a tiré les enseignements du projet RAC et s’est mis en situation d’étre prét a fournir en
temps voulu les informations pertinentes a la Régie des Batiments. L’'une des initiatives prises en
ce sens réside dans la confection d’un projet de livre des normes.

Toutefois, en 'absence de concertation au niveau approprié entre les deux administrations sur ce
document, il n’existe pas d’assurance sur les deux points suivants :

% ces informations seront-elles effectivement directement exploitables par la Régie des
Batiments en vue de la rédaction des spécifications techniques d’un marché ?

& la mise en ceuvre des spécifications correspondantes est-elle compatible avec les
contraintes budgétaires qui s’imposent a I’Etat (concretement : les standards proposés par
la Police fédérale répondent-ils au critere de bonne gestion financiére, qui ne se résume pas
a I'impératif d’économie mais vise a favoriser la recherche d’un optimum entre efficacité,
efficience et économie (les "3 E"), dans le respect des lois et reéglements - voir schéma
ci-dessous).

AN

Par ailleurs, ce livre des normes se concentre sur 'aménagement de locaux spécifiques. La
normalisation des besoins relatifs a la sécurisation des batiments n’a pas encore atteint le méme
degré de maturité, alors que I’émergence de besoins nouveaux, périodiquement réactualisés,
en matiere de sécurisation des batiments, constitue une source de dépenses supplémentaires,
difficiles a maftriser par la Régie des Batiments.

ordres de grandeur supérieurs, impact budgétaire d’un investissement (acquisition ou construction), méme s’il représente plusieurs
centaines de millions d’euros, peut se trouver plus facilement dilué et donc absorbé en une seule année.
5' A noter que ces initiatives sont propres a un service occupant : la Police fédérale.
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Enfin, les bonnes pratiques définies par le service Infrastructures de la Police fédérale (également
appelé service Real Estate) n’ont pas été coulées en procédures stables et officielles a un échelon
suffisamment élevé.

Par conséquent :
% Porganisation peut doncy déroger ouy mettre un terme a tout moment sans avoir a se justifier ;

% leur pérennité dépend de la stabilité et du professionnalisme du personnel du service Real
Estate de la Police fédérale, et de I"autorité qui lui est reconnue par sa hiérarchie et les autres
services.

Se pose ensuite la question de la prise en compte de ces besoins par la Régie des Batiments et de
leur traduction en spécifications techniques.

Quatre risques restent ainsi d’actualité :

% manque de concertation entre Régie et Service occupant sur les travaux a réaliser ;
% biais dans I’estimation des travaux ;

% risque de rupture de la continuité dans le suivi de leur exécution (difficultés dans la constitution
d’équipes adéquates, manque de stabilité, lacunes dans la documentation de I’exécution des
contrats et chantiers et la gestion de la connaissance, concurrence entre projets dans le cadre
d’une organisation matricielle, fonctions-clés non pourvues, que ce soit en interne ou au moyen
d’une externalisation bien préparée et encadrée>);

% risques d’approximation dans le contréle de I’'exécution des marchés (vérification des services
faits).

52 Exemple : fonction de Quality Quantity Surveyor (a ne pas confondre, pour les projets complexes ou de grande ampleur, avec la
fonction classique de contréleur de travaux, de niveau B) - voir https://www.rics.org/eu/join/ . En plus de la supervision de la surveillance
de 'exécution des travaux, ces profils peuvent étre appelés a participer a la détermination des spécifications techniques et des quantités
a commander.
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1.2. Conclusions générales

Pour mémoire, le scope de I’analyse se définit comme suit :

Le probleme concerne les grands projets complexes impliquant a la fois une prise en location et
I’aménagement de locaux spécifiques, adaptés aux exigences du métier du client.

Il apparait que 'lamélioration de la maftrise de ces projets implique la prise en compte de deux
priorités> et de trois familles de mesures d’accompagnement** :

% Deux priorités indissociables :

e La principale priorité consiste a remettre dans leur contexte les grands projets
immobiliers portés par la Régie des Batiments : ces projets n’ont de raison d’étre que
parce qu’ils contribuent a la réalisation d’un objectif opérationnel voire stratégique
du Service occupant. Cette approche implique a la fois de promouvoir une approche
professionnelle et intégrée et d’en tirer les conséquences pour la répartition des réles
et responsabilités, y compris financieres - voir schéma ci-apres.

4 I
Réalisation d'un objectif opérationnel voire

stratégique du Service occupant

( . . ope \
Projet immobilier
(identification et mise en oeuvre des modalités optimales de
concrétisation du volet immobilier du projet opérationnel/stratégique)

Projet architectural
(préparation et suivi du chantier)

N b - /

% Cette priorité en appelle une autre, qui consiste a réaligner Porganisation et le
fonctionnement de la Régie des Batiments pour qu’elle puisse répondre de maniére
optimale aux attentes des Services occupants, dans le respect des intéréts de ’Etat et
du droit. Les Inspecteurs des Finances soussignés estiment que cet objectif implique
de travailler selon deux axes : le renforcement de sa capacité administrative> d’une
part, et le renforcement de sa capacité opérationnelle’®, d’autre part.

% Trois familles de mesures d'accompagnement : la mise en ceuvre de ces deux priorités
suppose que des progreés puissent étre réalisés dans trois domaines :

e Le développement d’une culture des risques en tant qu’outil de gestion et de
pilotage des projets et processus ;

53 Les priorités visent directement a répondre aux risques révélés par I'analyse compléte du déroulement du projet RAC, de sa genese
en 2007 a son dénouement financier en 2016 (ultimes décomptes).

54 Les mesures d’accompagnement résultent de Iidentification des facteurs clés de succés des priorités susmentionnées ; elles visent
donc a faciliter la mise en ceuvre des actions concretes qui s’inscriront dans ces priorités, et a en favoriser I’efficacité. En d’autres termes,
ces mesures d’accompagnement ont pour but de créer un environnement de contrdle favorable a I'adoption et a I'implémentation
effective d’initiatives de nature a porter remede aux risques pointés au travers des constats formulés par les Inspecteurs des Finances
soussignés.

55 Capacité a prendre de bonnes décisions, et a démontrer leur bienfondé a la fois ex ante et ex post.

56 Capacité a exécuter les décisions prises (s’agissant de projets immobiliers, la capacité opérationnelle dépend en grande partie de la
capacité technique de la Régie).
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e La promotion du principe de bonne gestion financiere, qui, comme évoqué plus
haut, ne se résume pas a I'impératif d’économie mais vise a favoriser la recherche
d’un optimum entre efficacité, efficience et économie (les "3 E"), dans le respect
des lois et reglements ;

e Larelance de la politique de prévention et de gestion des conflits d’intéréts, pour
les processus impliquant des intervenants qui ne relévent pas directement de
I"autorité hiérarchique des différents services qui pilotent les différents processus
concernés.

L’articulation entre ces différentes priorités et mesures d’accompagnement peut étre représentée
schématiquement comme suit :

MESURES D'ACCOMPAGNEMENT

des risques

—
)

—
'SR

prévention

gestion des

&

~

Culture

Culture
de bonne
gestion
financiere

Politique
de

etde

conflits
d'intéréts

J _

Ces conclusions découlent de constats fondés sur la combinaison de trois approches :

% Approche «top down »: I'application du cadre COSO/INTOSAI (référentiel retenu par
I’arrété royal du 17 aoQt 2007 pour I’évaluation des systémes de contréle interne) ; cette
approche vise a évaluer les éléments de nature a assurer que la stratégie est mise en ceuvre
de maniere efficace, efficiente, économe, ordonnée et éthique, dans le respect des lois et
réglements en vigueur, de I’obligation de rendre compte et de protéger le patrimoine, tant
matériel qu’immatériel; ont ainsi été passées en revue de maniere systématique les
caractéristiques de I’environnement de controle (clarté des objectifs, adéquation et clarté
des structures, culture et valeurs, ton au sommet, politique RH, outils de gestion).

% Approche « bottom up » : une fois I’historique du projet reconstitué, les Inspecteurs des
Finances soussignés ont reparcouru étape par étape le déroulement du projet afin
d’identifier les déficiences survenues et d’analyser leurs causes®’.

% Approche horizontale : comparaison avec des benchmarks et élaboration d’un modéle de
référence tenant compte des bonnes pratiques ainsi identifiées (voir ci-apres).

57 Cette démarche estinspirée de la démarche classique d’audit interne qui, a partir de la description d’un processus, s’attache a répondre
ala question : « What can go wrong ? ». Par analogie avec cette approche, la question a laquelle les Inspecteurs des Finances ont cherché
atrouver des réponses était : « What actually went wrong ? » Pour autant, ils ne se sont pas limités a ce diagnostic, et se sont au contraire
attachés, avec le concours des administrations concernées, a déterminer dans quelle mesure il reste d’actualité.
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Les opérations immobilieres en tant qu'enjeu pour les finances publiques

Principe d'égalité
de traitement

Approche budgétaire

de limmobilier de I'Etat Prérogatives des Autorités budgétaires

NS

Les opérations immobilieres en tant que projets interdépartementaux

Approche systématique

et intégrée Réles et responsabilités Répartition des ressources
Les spécificités des opérations immobilieres
L. . S Aspects financiers o
Aspects managériaux Aspects techniques Aspects juridiques (négociation) Aspects éthiques

Les principaux constats sont regroupés ci-aprés a I’appui des priorités qu’ils sous-tendent, et
assortis d’une cote décrivant le niveau de criticité. L’échelle utilisée est la suivante :

Niveau1 : Eléments a surveiller

Niveau 2: Constats mineurs lorsqu’ils sont considérés isolément, mais dont I’accumulation
peut donner lieu a un constat majeur

Niveau3: Constats majeurs (éléments de nature a compromettre le succés opérationnel des
projets)

Niveau 4: Constats critiques (éléments de nature a mettre en péril la [égalité ou la Iégalité
des opérations ou a induire des pertes financiéres significatives)

Pour les besoins du présent audit, seuls les constats de niveaux 3 et 4 et les constats de niveau 2
qui y sont directement liés figurent dans le présent rapport.

2. Deux priorités indissociables

Les grands projets complexes impliquant I’aménagement de locaux spécifiques dont les
caractéristiques découlent directement des spécificités des processus primaires (autrement dit du
métier) qui doivent s’y dérouler se caractérisent par un haut degré d’interdépendance entre la
Régie des Batiments et le Service occupant.

Matftriser ce type de projet implique par conséquent de maitriser cette interdépendance, et en
particulier :

% De veiller a ce que la Régie des Batiments, en sa qualité de partenaire de référence des Services
occupants (considérés traditionnellement comme ses clients, méme s’ils ne la rétribuent pas),
soit en situation de fournir des prestations conformes aux accords pris a I’égard du Service
occupant, tout en respectant les orientations définies au niveau de I’Etat et la législation
(y compris en matiére de marchés publics) - voir infra, point 2.1.

% Que la relation entre Régie et Services occupants soit clarifiée et optimisée, sachant qu’un
projet opérationnel est avant tout un projet porté par le Service concerné (propriétaire du
projet, qui vise a répondre a ses besoins), méme si le sous-projet immobilier est géré par la
Régie des Batiments (gestionnaire du sous-projet immobilier) - voir infra, point 2.2.
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PRIORITE 1

Réalignement
des capacités

PRIORITE 2

Approche « projet »
professionnelle et intégrée

administratives
et opérationnelles
de la Régie des Batiments

Ces deux priorités sont en interaction :

e D’une part, la définition des objectifs a atteindre en termes de capacité administrative et
opérationnelle de la Régie (priorité 1) dépend directement du modele de répartition des réles
qui aura été adopté (réflexion qui reléve de la priorité 2)

e D’autre part, la prise en compte de la priorité 1 peut créer des opportunités dont il convient

que chaque Service occupant tienne compte dés a présent pour organiser au mieux le
partenariat visé par la priorité 2%.

2.1. Priorité n° 1: réaligner 'organisation et le fonctionnement de la Régie
des Batiments pour qu’elle puisse répondre de maniére optimale aux attentes
des Services occupants, dans le respect des intéréts de I’Etat et du droit

La présente section se concentre sur les aspects liés aux attentes auxquelles la Régie des Batiments
doit faire face, en examinant successivement ses implications en termes :

- de capacité administrative : capacité a prendre de bonnes décisions (y compris pour ce qui
concerne I'application de la législation marchés publics) et a démontrer, tant ex ante
qu’ex post, qu’il s’agit de bonnes décisions>®;

- et de capacité opérationnelle : capacité a mettre en ceuvre de maniére efficace les décisions
et accords pris®.

58 Pour mémoire, cette approche ne vise pas I'ensemble des projets gérés par la Régie des Batiments: en effet, la notion
d’interdépendance dont question plus haut ne s’applique pas a la mise a disposition de postes de travail entiérement standard, pour
lesquels les services occupants n’ont pas a intervenir dans la description des spécifications techniques, ou seulement a la marge.

59 Ce critére intéresse au premier chef I’Etat, représenté entre autres par le Premier ministre, le Ministre du Budget, le Ministre de la
Fonction publique, le Ministre en charge de I'agenda numérique, et le Ministre en charge de la Régie des Batiments.

¢ | e respect de ce critére est indispensable pour les services occupants en leur qualité de donneurs d’ordre, et constitue un facteur clé
de succeés pour les actions ciblées sur les constats qui sous-tendent la priorité 2 (voir infra, point 2.2.).
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2.1.1. Capacité administrative

L’identification de ce premier axe découle des constats suivants :

Ref. Description Niveau de
criticité

IF-CA.01. | L’alignement des objectifs de la Régie sur les intéréts de I’Etat n’est 4
pas garanti.

IF-CA.02. | La Régie des Batiments ne dispose pas d’une capacité de négociation 3
suffisante.

IF-CA.03. | Les initiatives et structures visant a ’lamélioration des processus de 3
gestion de la Régie des Batiments sont trop cloisonnées.

Chacun de ces constats est détaillé ci-aprés, et donne lieu a la formulation de recommandations.

Constat IF-CA.o1. - L’alignement des objectifs de la Régie sur les intéréts de ’Etat n’est pas garanti.

Niveau de criticité : 4

Principaux risques encourus :

% Priorité donnée a la satisfaction des attentes d’un client ou de la Cellule stratégique d’un
ministre par rapport a la préservation des intéréts, entre autres financiers, de I’Etat

Ce constat s’appuie sur les éléments suivants :

A la différence de la Iégislation néerlandaise qui définit les missions du
Rijksvastgoedsbedrijf®!, la loi du 1°" avril 1971 portant création d’une Régie des Batiments ne
fait pas référence au principe de bonne gestion financiére en ce qui concerne la mise a
disposition de locaux et la réalisation de travaux ;

Le plan de management de la Régie ne comporte pas non plus d’objectifs précis en la
matiére, de sorte que ce critére est absent de I’évaluation du management

La dimension financiére n’est pas abordée suffisamment t6t dans le processus de
développement des projets.

L’orientation « clients » associée au principe de gratuité (facteur de déresponsabilisation
desdits clients) est un facteur de risque supplémentaire au regard du principe de bonne
gestion financiére

Le cadre de regles, procédures et directives n’est pas suffisamment complet ni
suffisamment bien maitrisé au niveau le plus élevé de I'organisation pour prévenir les
risques de non-conformité liés aux projets complexes et garantir son autonomie dans la
conduite de ces projets

6" A noter que la Rijksvastgoedbedrijf (RVB) ne constitue pas I’exact équivalent de la Régie des Batiments : en fait, les fonctions actuelles
de la Régie sont réparties entre trois organisations distinctes :

la RVB (qui est un service d’exécution, dont la forme est comparable aux SACA’s belges)

la Direction générale de I’Organisation (DGOO), qui fixe le cadre, tant en termes de régles que de priorités, de sorte que la
RVB, déchargée de toute fonction d’arbitrage, peut se concentrer sur ses domaines d’expertise

le Secrétariat général du Ministere auquel la RVB et la DGOO sont toutes deux rattachées, et qui, en tant que « eigenaar » tient
lieu de garant du bon fonctionnement de la RVB, tant a I’égard des donneurs d’ordre, dont elle est un partenaire de référence,
qu’a I’égard du Conseil des Ministres.
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Recommandations

Finalité : réaligner les objectifs de la Régie sur les intéréts de ’Etat

IF-CA.01.01

Clarifier les objectifs concrets découlant des intéréts, entre autres financiers, de I’Etat ; pour que ces objectifs
puissent étre opposables aux Services clients, le principe de bonne gestion financiere devrait étre inscrit dans
la 1égislation (loi du 1°" avril 1971 ou loi du 22 mai 2003, par exemple)®?

IF-CA.01.02

Réaligner des procédures d’évaluation du management de la Régie, en impliquant les Ministres du Budget et
de la Fonction publique au moins en qualité de co-évaluateurs®? afin de tenir compte non seulement des
intéréts de la Régie et de ceux des clients, mais aussi les intéréts transversaux de I’Etat

IF-CA.01.03

Appliquer Particle 4 de la loi du 1°" avril 1971 et I’arrété royal du 17 ao(t 2007, qui donnent a I’Administrateur
général et a son Comité de Direction le droit et I’obligation de renforcer le systeme de contrdle interne de la
régie (périmetre : administration), en conciliant les objectifs d’efficacité, d’efficience, d’économie, d’éthique,
de protection du patrimoine, de conformité aux lois, aux réglements et aux décisions du Conseil des
Ministres, et le respect de I'obligation de rendre compte

IF-CA.01.04

Remédier aladistance et ala divergence d’intéréts que la coexistence de deux personnes juridiques distinctes
a fini par induire entre la Régie et I’Etat, et qui contribue de surcroit a ce que la communication passe souvent
par le niveau politique au lieu de se faire d’administration a administration.

- Surla base des comparaisons internationales et par analogie avec I’architecture retenue en 2016 aux Pays-
Bas (baten-lastenagentschap, agence rattachée a un ministére, sans personnalité juridique distincte) et en
Grande-Bretagne (executive agency, elle aussi sans personnalité juridique), la forme Iégale la plus appropriée
en droit belge pourrait étre celle de Service Administratif a Comptabilité Autonome (SACA)®4.

-> La question d’une scission des missions entre deux organes, dont I'un serait chargé de fixer le cadre
général, les arbitrages et la stratégie (équivalent de la DG Overheidsorganisatie - DGOO - aux Pays-Bas ou du
Secrétariat du Conseil du Trésor au Québec) et I'autre serait I’expert immobilier de ’Etat (équivalent de la
Rijksvastgoedbedrijf aux Pays-Bas ou de la Société Québécoise des Infrastructures) pourrait se poser
également.

En tout état de cause, dans aucun des pays retenus comme benchmarks par les Inspecteurs des Finances
soussignés, une organisation disposant d’une personnalité juridique disjointe de celle de PEtat (et
potentiellement en concurrence par rapport a I’Etat de ses intéréts financiers propres) ne réunit I’ensemble
des missions dont dispose actuellement la Régie des Batiments®.

62 | es Inspecteurs des Finances soussignés estiment que reporter la discussion a la préparation de contrats d’administration ou de
gestion pluriannuels successifs n’est pas une option : il convient que des principes permanents soient définis, qui pourront ensuite étre
déclinés en objectifs concrets pour une période déterminée. En outre, un plan pluriannuel d’investissement ne peut pas résulter
uniquement d’une négociation entre I’Etat et la Régie : il s’agit de I'une des formes de concrétisation d’une politique immobiliere de
I’Etat, résultant de la prise en compte d’impératifs de service public, de service au public et d’aménagement du territoire.

8 A noter qu’avant de devenir un portefeuille ministériel « mobile », la compétence « Régie des Batiments » relevait structurellement
des compétences du Ministre de la Fonction publique (cf. arrété royal de pouvoirs spéciaux du 18 novembre 1996 portant des mesures
en vue de modifier la loi du 1er avril 1971 portant création d'une Régie des Batiments en application de I'article 3, paragraphe 1er, 6° de
la loi du 26 juillet 1996 visant a réaliser les conditions budgétaires de la participation de la Belgique a I'Union économique et monétaire
européenne). Cette solution converge avec les approches néerlandaise (Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties) et
québécoise (compétence du Ministre responsable de I'Administration gouvernementale et président du Conseil du trésor).

64 ’'idée d’une transformation de la Régie en société anonyme, mise en avant par ’Administrateur général de la Régie des Batiments
dans son projet de note du 06 février 2019 établi lors de la phase contradictoire s’inscrit au contraire dans une logique centrifuge et, du
fait des regles de droit des sociétés, qui fait primer les intéréts de la société sur ceux de ses actionnaires, il risque d’accroitre la distance
et le risque d’antagonisme entre les intéréts de I’Etat et ceux de la Régie (cf. les précédents que représentent FEDESCO, le FRGE et le
Kringloopfonds). En outre, les motifs invoqués a I'appui de cette idée ne constituent pas des justifications suffisantes : en effet, un SACA
peut étre organisé de maniére a bénéficier d’'une gestion autonome, et I'argument tiré des procédures de SELOR doit étre reconsidéré
dans la mesure ol la Régie dispose désormais d’évaluateurs certifiés internes, habilités a se substituer aux services de SELOR. En outre,
comme il ressort de 'exposé qui précéde, le Rijksvastgoedbedrijf, qui est I'un des modeles invoqués pour étayer I'idée de créer une SA,
ne dispose en fait pas de la personnalité juridique, et les amortissements qu’il pratique n’ont qu’une fonction comptable (suivi du cycle
de vie des investissements), sans incidence fiscale ni avantage en termes de comptabilité publique SEC.

% La Société Québécoise des Infrastructures dont question plus haut dispose certes de la personnalité juridique, mais exerce uniquement
une expertise immobiliére et technique. Le cadre général, qui vise a garantir le respect de I'intérét général, est fixé par la loi (principes
permanents et procédures) et par le Conseil du Trésor et son administration, le Secrétariat du Conseil du Trésor (priorités, allocation des
moyens, arbitrages).
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Les Inspecteurs des Finances soussignés notent que plusieurs Départements, et notamment
les plus gros « clients » de la Régie des Batiments, disposent d’un service Infrastructures
interne. De fait, dans certains pays, les administrations qui ont des besoins immobiliers trés
spécifiques se sont dotées de leur « Régie » propre. C’est notamment le cas de la France, pour
la Justice, et des Pays-Bas, pour la Police (entité unique qui recouvre a la fois I'équivalent de
la Police fédérale et I’équivalent des Polices locales).

lls estiment que si cette approche peut constituer une alternative, elle ne constitue pas la
piste a explorer en premier lieu. En effet :

% le fait de maintenir un service central spécialisé favorise les effets d’expérience
(courbe d’apprentissage)

% et, si le cadre est revu pour éviter les effets de déresponsabilisation constatés dans
le cadre du projet RAC (sans pour autant inverser le rapport de responsabilité entre
la Régie et son client), le dialogue entre un donneur d’ordre et un service spécialisé
peut favoriser la recherche de solutions innovantes.

Constat IF-CA.02. - La Régie des Batiments ne dispose pas d’une capacité de négociation suffisante.

Niveau de criticité : 3

Principaux risques encourus :
% résultats de négociation sous-optimaux
% intervention de tiers

La capacité de négociation d’'une administration repose entre autre sur les éléments suivants :

sa capacité a définir une stratégie de négociation visant a défendre les intéréts de I’Etat, et
s’inscrivant dans des principes stables et cohérents

sa maftrise des procédures juridiques et de leurs modalités optimales d’application

la maitrise de I'information (éviter la transmission d’informations stratégiques, de nature a
affaiblir la position de négociation de I’Etat)

la prise en compte des conflits d’intéréts réels, apparents ou potentiels

la professionnalisation

la connaissance des pratiques et des risques propres au secteur

la capacité a générer et a maintenir des alternatives

la connaissance des alternatives de I’autre partie

I’équilibre entre les représentants appelés a négocier par I’Etat et leurs partenaires de
négociations, méme face a un secteur trés professionnel et trés concentré

P’autorité du négociateur (capacité a engager I’Etat)

Les recommandations relatives au présent constat sont détaillées a la page suivante.
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Recommandations

Finalité : renforcer la capacité de négociation de la Régie des Batiments

IF-CA.02.01

Procéder a une analyse juridique approfondie en vue de la formulation, par des spécialistes internes de la
stratégie immobiliére et du droit des marchés publics, de directives appropriées sur I’application de la
législation marchés publics aux grands projets impliquant des travaux de premiére installation dont les
spécifications sont définies par I’Etat, de maniére a garantir la mise en concurrence aussi bien entre les
propriétaires des différents batiments pouvant entrer en considération qu’entre les entreprises susceptibles
de réaliser les travaux®®

IF-CA.02.02

Faire appel au Bureau d’éthique et de déontologie administratives du SPF BOSA pour compléter la politique
de prévention des conflits d’intéréts de la Régie (eny incluant les intervenants qui jouent un réle dans ses
processus sans faire partie de son personnel et donc auxquels, en "absence de lien hiérarchique, les
dispositions publiées sur le site de la Régie®” ne s’appliquent pas)

IF-CA.02.03

Compléter la politique de gestion de la sécurité de I'information de I’Etat et de chacune de ses composantes,
afin de prévenir le risque de divulgation incontrélée de données a caractére stratégique, de nature a affaiblir
la position de négociation de I’Etat, en commengant par :

- identifier les informations qui peuvent revétir un caractére sensible dans le cadre d’une négociation, sans se
limiter aux données qui comportent des enjeux en matiére de sécurité et de protection de la vie privée®®

- et sensibiliser les personnes qui les produisent ou qui y ont/y donnent accés

IF-CA.02.04

Mettre en place des équipes pluridisciplinaires, composées de spécialistes internes (juristes, techniciens,
spécialistes de 'immobilier), de membres du management de la Régie (habilités a engager I’Etat), et d’un
négociateur professionnel ; la composition de ces équipes devrait tenir compte des principes suivants :

e équilibre des forces : les personnes appelés a défendre les intéréts de I’Etat devraient avoir été formées
aux mémes techniques de négociation que les négociateurs des entreprises

e séparation des fonctions : la personne qui conduit la négociation pour le compte de I’Etat ne devrait pas
étre destinée a rester impliquée dans I’exécution du marché, afin de ne pas avoir d’enjeu en termes de
relation interpersonnelle a moyen-long terme avec les entreprises avec lesquelles elle est appelée
a négocier

IF-CA.02.05

Définir pour chaque négociation importante, au niveau qui convient, un mandat clair, assorti de limites
chiffrées précises, avec I'indication de ce qui peut étre divulgué a I’autre partie ou non, en tenant compte du
fait que celui qui négocie n’est pas nécessairement celui qui sera appelé a signer ensuite, et que par
conséquent les arrétés de délégation ne constituent pas I’outil adapté.

IF-CA-02.06

N

Proposer au Conseil des Ministres une politique générale ou des criteres fixes destinés a encadrer les
négociations et le recours a la location, critéres auxquels les négociateurs pourront se référer pour marquer

les limites de I’acceptable dans le courant des négociations les plus serrées®.

%6 Cette étude devra tenir compte de I’évolution du droit européen et de la jurisprudence de la Cour de Justice de I’Union européenne.
57 https://regiedesbatiments.be/fr/integrite .

8 Autant la transparence s’impose au sein de I’Etat (et notamment a I’égard du Conseil des Ministres), autant il peut étre utile de
ménager une certaine asymétrie d’information entre les représentants de I’Etat et les représentants de ses co-contractants potentiels,
dans le cadre d’une dynamique de négociation.

%9 Par analogie avec les politiques « make or buy », destinées a objectiver le recours a ’externalisation.
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Constat IF-CA.03. - Les initiatives et structures visant a 'amélioration des processus de gestion
de la Régie des Batiments sont trop cloisonnées.

Niveau de criticité : 37°

Principaux risques encourus :

& répétition de risques déja concrétisés
% en I’absence d’un cadre de référence suffisamment développé, vulnérabilité vis-a-vis
des influences extérieures et des injonctions irréalistes

Comme une partie du personnel opérationnel, le top management de la Régie des Batiments est
accaparé par la gestion quotidienne. Il a donc besoin d’un soutien pour prendre du recul sur la
qualité de la gestion de la Régie. Telle est en principe la fonction de la cellule Contréle interne, qui
a du reste été chargée, au cours des années 2016 et 2017, d’enquétes internes sur des sujets
importants, et qui, comme mentionné plus haut, a mis en place un outil de suivi des audits qui, s’il
était plus structuré”, pourrait contribuer a ce que les recommandations adressées a la Régie ne
restent pas lettre morte.

Cependant:

% la Cellule contrdle interne se voit parfois confier des missions qui s’apparentent a des audits,
ce qui le temps de travail effectivement disponible pour le développement du contréle
interne ;

% I'un des agents de la cellule a quitté la Régie des Batiments a la mi-2018 ; a la connaissance des
Inspecteurs des Finances soussignés, il n’a pas encore été remplacé ;

% Iarticulation avec les autres cellules et initiatives connexes (gouvernance, Transformation
Office, projet d’implémentation de I"outil Microsoft Project Online) n’est pas suffisamment
claire;

% la fonction PMO (Project Management Office) est en cours de reconfiguration ;

% la Régie des Batiments se repose dans une large mesure sur des consultants externes pour
établir diagnostics, stratégies et plans d’actions ;

% le Conseiller général qui était en charge de la DG Stratégie et Gestion immobiliere depuis le
départ du Directeur général en titre, et qui avait développé, en plus d’une expertise dans le
domaine du batiment, une réelle expertise en management, a quitté la Régie des Batiments
sans avoir été invité a formaliser préalablement les actions qui, d’aprés lui, pourraient
contribuer au traitement des constats préliminaires formulés dans leur projet de rapport par
les Inspecteurs des Finances soussignés ;

7° Dans la version soumise a procédure contradictoire, le degré de criticité du projet de constat IF-CA.03, tel que formulé initialement,
n’avait été évaluée qu’a 2, au vu de l'attitude constructive et proactive adoptée par le Comité de direction lors des réunions des 21juin,
28 juin et 03 juillet 2018, dans la phase « pré-contradictoire ». Vu le déroulement de la procédure contradictoire proprement dite et le fait
que la Régie des Batiments n’ait finalement pas été en mesure, apres plus de huit mois, de produire une réponse officielle et structurée
aux constats et recommandations préliminaires formulés dans le rapport d’audit, ce qui, en outre, a freiné la Police fédérale dans la
préparation de son propre plan d’actions, les Inspecteurs des Finances soussignés ont été amenés a revoir a la hausse leur évaluation.
C’est pourquoi le degré de criticité du constat IF-CO.03, dans sa forme définitive, est estimé a 3.

71 En I’état actuel des choses, les résultats des différentes missions d’évaluation sont juxtaposés les uns aux autres dans le tableau de
suivi, sans qu’une synthése ou des regroupements logiques ne soient mis en évidence. A mesure que leur nombre augmente, le suivi
devient plus complexe et la valeur ajoutée du tableau, comme outil d’information a I'attention du management, s’estompe. Ainsi, dans
son projet de note du 06 février 2019, la Régie des Batiments avait évoqué la perspective que les recommandations formulées dans le
projet de rapport soient ajoutées a ce tableau. Cette mesure contribuerait effectivement a ce que la Régie conserve la mémoire de ces
recommandations, mais, vu la structure actuelle du tableau, elle n’offrirait aucune garantie quant a leur visibilité ni surtout quant a leur
mise en ceuvre effective.
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% la Régie des Batiments a choisi de ne pas impliquer la cellule Contrdle interne dans le suivi de
la procédure contradictoire relative au présent audit (méme pour le volet « orienté futur »), ce
qui, aux yeux des Inspecteurs des Finances soussignés, constitue une occasion manquée pour
la Régie des Batiments a la fois dans le contexte de cet audit spécifique et en termes
d’expérience.

Dans ces conditions, il existe un risque que la Cellule Controéle interne telle qu’elle existe a I’heure
actuelle ne réponde pas aux défis révélés ou confirmés par le présent audit, et qu’aucun autre
acteur au sein de la Régie n’ait le temps ou la possibilité de se substituer a elle.

Recommandation

Finalité : renforcer la capacité de la Régie des Batiments a améliorer par elle-mé&me ses propres processus

IF-CA.03.01

Prendre en considération la fonction de développement des procédures (quel que soit le nom qui lui

sera donné) dans le cadre de I’exercice d’identification des fonctions clés.

L@
e BENCHMARK :

La fonction de «kadersteller interne» qui existe au sein de la
Rijksvastgoedbedrijf néerlandaise et qui joue un réle déterminant dans la
professionnalisation de son fonctionnement, peut constituer une source
d’inspiration utile a cet égard.

2.2.2. Capacité opérationnelle

L’identification de ce second axe découle des constats suivants :

Ref. Description Niveau de
criticité
IF-CO.01. | Le plan de personnel de la Régie des Batiments n’est pas 4
suffisamment centré sur les fonctions clés.
IF-CO.02. | La structure matricielle de la Régie des Batiments est un facteur de 3
risques pour les Services occupants.
IF-CO.03. | Malgré ’adoption en 2015 d’un arrété royal instaurant les modalités 3

pour [I’établissement des plans pluriannuels pour les besoins
immobiliers, en exécution de I’article 5, paragraphe 2, de la loi du 1er
avril 1971, il n’existe pas encore d’outil d’objectivation et de validation
des priorités assignées a la Régie, ni de cadre financier a moyen-long
terme.
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Constat IF-CO.01. - Le plan de personnel de la Régie des Batiments n’est pas suffisamment centré
sur les fonctions clés.

Niveau de criticité : 4

Principaux risques encourus :

% Tous les risques cités dans le présent rapport.

La Régie des Batiments manque de personnel dans ses fonctions-clés, et la tendance ne fait que
s’accentuer au fil du temps.

En outre, le processus d’actualisation de son plan de personnel a pris du retard.

Recommandations

Finalité : réaligner la composition du personnel de la Régie sur les fonctions-clés

IF-CO.01.01 | Développer un processus interne d’identification et de suivi des fonctions clés”

IF-CO.01.02 | Mettre en place un processus qui garantisse que I’enveloppe de personnel et les marges dégagées par les
départs et I’attrition naturelle soient affectées prioritairement aux fonctions-clés ainsi identifiées

IF-C0.01.03 | Développer un cadre juridique « Fonction publique » de nature a pouvoir disposer de personnel en interne

IF-C0.01.04 | Développer des modes d’affectation flexibles (mobilité et mise a disposition temporaires)

IF-CO.01.05 | Dans I'attente des renforts attendus, et avant de lancer un marché de consultants de nature a compenser les
manques, définir des principes et critéres qui détermineront dans quels cas et selon quelles modalités il
pourra étre recouru a I’externalisation”? (ex : identification des fonctions susceptibles d’étre externalisées’
et de celles pour laquelle ’externalisation est exclue), et organiser la supervision par la Régie des Batiments
des activités qu’elle aura externalisées conformément a ces principes’

IF-C0.01.06 | Une fois ce cadre défini, anticiper sur les besoins, en passant le cas échéant par des accords-cadres

IF-CO.01.07 | Documenter les processus, les contrats et les chantiers, et favoriser la gestion de la connaissance, afin de

favoriser une plus grande continuité.

72 | e fait qu’un consultant externe ait fourni sa vision des fonctions clés n’est pas suffisant :

- il S’agit d’'une image instantanée des besoins percus par le consultant, qui ne remplace pas la mise en place d’un processus interne
(continu) d’identification et de suivi des fonctions clés, qui permettra a la Régie d’actualiser de maniére autonome ce diagnostic ;

- cette vision n’est pas nécessairement compléte ; quid des fonctions techniques actuellement insuffisamment pourvues et des
fonctions manquantes telles que celles de programmiste, de cost-analyst ou de quality-quantity surveyor ?

73 La réaction qui consisterait a décider de passer un marché de consultants qui puissent gérer des projets opérationnels sans passer par

I’étape de fixation d’un cadre serait précipitée : en effet, elle exposerait la Régie a des risques (co(ts, risques de conflits d’intéréts non-

déclarés) tout en lui faisant perdre I'occasion d’un renforcement des compétences internes. En outre, il ne s’agirait pas que les

consultants ainsi sélectionnés se chargent de la gestion des projets, mais uniquement qu’ils effectuent des taches techniques pour le

compte de la Régie et sous sa supervision.

74 Ex : fonctions de cost-analysts, quantity-quality surveyors (QQS), programmistes (spécialistes de I’analyse des besoins, en amont de

I’élaboration de solutions de nature immobiliere). Les Inspecteurs des Finances soussignés notent que I'intégration des fonctions de

programmiste a la DG Gestion client doit encore faire I'objet d’une réflexion interne. Par ailleurs, dans la mesure ou le réle de cost-

analyst, trés opérationnel, a vocation a étre confiée a un membre de I’équipe projet, ils s’interrogent sur 'idée avancée par la Régie selon

laquelle cette fonction pourrait étre remplie par un agent doté d’un profil orienté « Stratégie ». Enfin, ils soulignent que le profil requis

pour la fonction de QQS différe des fonctions classiques de contréleurs de travaux (niveau B).

75 Suite a un mail requ de la Régie des Batiments en date du 17 avril 2019 a 16h38, les Inspecteurs des Finances soussignés précisent que

cette recommandation constitue un préalable a toute externalisation, et non une incitation a I’externalisation des fonctions concernées.
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Constat IF-CO.02. - La structure matricielle de la Régie des Batiments est un facteur de risques
pour les Services occupants.

Niveau de criticité : 3

Principaux risques encourus :

% Cf. exécution des projets.

La structure matricielle améne chaque « chef de pilier » a rendre compte a deux « chefs » : chef de
service et chef de projet, I’évaluateur principal étant le chef de service.

La Régie des Batiments a mis en place cette organisation pour deux raisons :

- Faciliter une gestion en mode projet
- Organiser des doubles-contrdles indépendants dans une optique de prévention des fraudes
et de traitement des conflits d’intéréts

Ce mode d’organisation n’est donc sans doute pas a rejeter, mais a organiser.

Recommandations

Finalité : remédier aux inconvénients inhérents a la structure matricielle, sans remettre en cause le principe de cette
structure

IF-CO.02.01 | Poursuivre la démarche engagée en vue d’ajuster le processus d’évaluation, afin de donner toutes les
assurances requises a chaque chef de projet, et a travers lui, a chaque Service occupant, que son projet fera
I’objet d’une attention suffisante de la part des spécialistes affectés partiellement a I’équipe-projet.

Constat CO.03. - Malgré I'adoption en 2015 d’un arrété royal instaurant les modalités pour
I’établissement des plans pluriannuels pour les besoins immobiliers, en exécution de I’article 5,
paragraphe 2, de la loi du 1*" avril 1971, il n’existe pas encore d’outil d’objectivation et de validation
des priorités assignées a la Régie, ni de cadre financier a moyen-long terme:

- Parrété susmentionné ne prévoit pas d’intervention du Conseil des Ministres sur un plan
d’investissement global chiffré

- en outre, cet arrété n’est pas appliqué : le document intitulé « plan pluriannuel 2018/2020 »
adopté par le Comité de direction de la Régie des Batiments le 19 septembre 2018 ne correspond
ni par ses modalités d’élaboration (sélection des priorités opérée unilatéralement de la Régie des
Batiments, absence de validation par le Conseil des Ministres) ni par sa portée (volatilité
intrinséque, explicitement reconnue dans les conditions générales qui y étaient jointes) a I'outil
de planification que doit étre le plan pluriannuel d’investissement requis par la loi du 1er avril 1971

Niveau de criticité : 3

Principaux risques encourus :
% Concurrence entre Services occupants

% Opacité sur les arbitrages rendus en termes de fixation de priorités pour I'exécution
des projets pouvant aboutir a :
o unrisque de rupture d’égalité entre Services occupants

o un risque d’inadéquation des arbitrages (priorité donnée da un projet
objectivement moins urgent)

% Lancement de projets en I"absence de préparation suffisante

% Difficultés pour la fixation d’un calendrier tenable pour chaque nouveau projet
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La notion de plan pluriannuel a été intégrée a la loi de 1971 dés 1996 (arrété royal de pouvoirs
spéciaux du 18 novembre 1996 portant des mesures en vue de modifier laloi du 1er avril 1971 portant
création d'une Régie des Batiments en application de I'article 3, paragraphe 1er, 6° de la loi du 26
juillet 1996 visant a réaliser les conditions budgétaires de la participation de la Belgique a I'Union
économique et monétaire européenne). Cette notion a été maintenue dans les versions successives
de la méme loi, mais reste pour le moment purement théorique.

De tels plans permettraient pourtant :

& de déterminerla part de ’enveloppe qui est disponible pour des initiatives nouvelles, par
opposition a celle qui doit étre réservée pour le maintien en état des batiments déja
occupés

& d’obtenir une validation officielle du principe des différents projets,

& de quantifierles crédits a allouer aux différents acteurs au cours de la période considérée

lIs permettraient ainsi de répondre a I’'une des objections formulées par la Police fédérale aI’égard
du principe « Qui décide, paie » (voir infra, constat IF-RR.01).

En outre, dans 'optique d’une meilleure intégration et d’une plus grande professionnalisation de
la gestion de projets, de tels plans pourraient favoriser la mise en place d’une gestion par
programmes’®, et ainsi simplifier la gestion administrative des projets qui s’y inscrivent.

Toutefois, I'architecture prévue par I'arrété royal du 12 juillet 2015, actuellement en vigueur,
en distinguant trois niveaux, améne :

% A une fragmentation de la prise de décision (seul le niveau de planification le plus abstrait
donne lieu a une prise de décision globale par le Conseil des Ministres, sans qu’il ne soit du
reste appelé a fixer un cadre de nature a constituer une Politique immobiliere de I’Etat dans
laquelle la stratégie de chaque département s’insérerait),

% A une prise en compte tardive, et purement réactive, de la dimension financiére (voir schéma
ci-apres).

76 D’aprés la méthodologie Prince2, un programme se définit comme un portefeuille de projets sélectionnés, planifiés et gérés d’une
maniére coordonnée. Autrement dit, ce niveau d’agrégation apporte les dimensions de sélection, priorisation, et
synchronisation/coordination entre projets.
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Intentions stratégiques des différents services occupants et de la Régie, consolidés en une stratégie immobiliére unique,

approuvée par le Conseil des Ministres

Pas de cadre préalable Pas de chiffrage ni de financement \ .
d'actualisation

NS

Masterplan propre a chaque service occupant

Horizon : 10 ans avec mécanisme

Il ne s'agit plus d'une approche globale Dimension financiére : notion d'analyse
(possibilité d'approbation individuelle coUt-bénéfices mais pas de chiffrage Horizon : non explicitement spécifié
de chaque masterplan) ni de financement

NS

Plan opérationnel propre a chaque service occupant

Prise en compte des contraintes budgétaires

Répartition des ressources entre nouvelles
initiatives et entretien, avec ajustement en

fonction des décisions budgétaires intermédiaires

et en RH de la Régie des Batiments

Postérieurement a la remise de la version provisoire du présent rapport, au début de I’été 2018, la
Régie des Batiments a élaboré un document intitulé «Plan d’investissement pluriannuel
2018/2025 ». La version stabilisée (a défaut d’étre définitive, vu les hypothéses de travail sous-
jacentes), a été adoptée par le Comité de direction le 19 septembre 2018.

Les Inspecteurs des Finances soussignés ont été informés de cette initiative au mois de février 2019,
dans les derniers temps de la procédure contradictoire, et ont recu les pieces correspondantes en
date du 15 avril 2019.

Ce plan n’a pas été soumis a la validation du Conseil des Ministres, et ne découle pas non plus d’une
décision plus générale du Conseil des Ministres.

Le document « Conditions générales » du 19 septembre 2018 précise notamment que :

e ceplancomprend des projets pour lesquels aucune possibilité de financement n’a encore été
identifiée ;

e le scope, le planning indicatif et les estimations budgétaires de chaque projet seront
documentés ultérieurement ;

e ce plan repose entre autre sur ’hypothese selon laquelle aucun retard et/ou augmentation
des co(ts n’interviendra”’.

De par 'absence de validation a haut niveau et les aléas relatifs au financement, ce plan risque
d’étre éminemment volatile, au lieu de constituer le cadre stable nécessaire au déploiement de la
politique immobiliére de P’Etat. En outre, il est question de « projets prioritaires ». Aucun
document n’indique que les arbitrages entre les projets des différents départements aient résulté
d’une délibération ouverte impliquant les représentants des Services occupants.

77 Autrement dit, il repose sur une négation pure et simple des risques et n’intégre aucune marge de manceuvre.
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Par conséquent, les Inspecteurs des Finances estiment que ce document a essentiellement une
valeur informative (forme de tableau de bord interne, de nature a faciliter le suivi de I’échéancier
des liquidations). Autrement dit, il s’agit davantage d’un outil de suivi (certes utile) que d’un outil
de planification et de prioritisation. Dés lors, sa mise en place constitue une avancée, sans pour
autant que ce document puisse tenir lieu de plan pluriannuel d’investissement au sens de la loi du
1" avril 1971.

Enfin, 'approche retenue n’est pas de nature a favoriser I’égalité de traitement, pas davantage
gu’une planification raisonnée (absence d’estimations fiables).

Les questions relatives a I’existence d’une stratégie immobiliére consolidée conforme a I’arrété
royal du 12 juillet 2015 et a la prise en compte de I'avis formulé par la Régie en amont de la
préparation des plans sont quant a elles restées sans réponse.

Recommandation

Finalité : disposer d’un cadre pluriannuel d’investissement qui soit a la fois un outil d’objectivation et de validation des
priorités assignées a la Régie, et un cadre financier a moyen-long terme (et pas uniquement un outil de suivi des besoins

en crédits de liquidation)

IF-CO.03.01

Réévaluer le texte de I'arrété du 12 juillet 2015 instaurant les modalités pour I’établissement des plans
pluriannuels pour les besoins immobiliers, en exécution de I’article 5, paragraphe 2, de la loi du 1°" avril 1971,
a la lumiere de versions antérieures (notamment la version initiale de 1996) et du constat IF-RR.01.

L \g

BENCHMARK : les approches québécoise et néerlandaise pourraient constituer
des sources d’inspiration :

% Modele québécois : par articulation explicite avec la notion de gestion de
projets, la transparence des coiits, inclus les colits liés au maintien en état du
par cet 'implication du Conseil des Ministres

% Modeéle néerlandais : par le réle de la DG Overheidsorganisatie (DGOO du
Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties des Pays-Bas,
équivalent du pdle Personnel et Organisation du SPF BOSA) dans la
préparation des arbitrages, et 'attention portée a la confidentialité des
informations de nature a présenter un caractere sensible en préparation des
négociations ultérieures avec les acteurs du marché immobilier.

Inspection des Finances - Audit RAC 43/76




RAPPORT FINAL DIFFUSION RESTREINTE

2.2.  Priorité n° 2 : Mettre en place une gouvernance intégrée des grands projets
et professionnaliser leur gestion

Approche intégrée de Clarification des roles et

responsabilités, y compris
financieres

(1.2.2.)

gestion de projet
(1.2.1.)

2.2.1.  Promouvoir une approche intégrée

L’identification de ce premier axe découle des constats suivants :

Ref. Description Niveau de
criticité
IF-GP.o1. | La gestion des grands projets ne couvre pas la totalité de leur cycle 4

de vie, depuis la découverte du besoin a la confirmation du fait que
le projet tel qu’exécuté y a répondu de maniére adéquate.

IF-GP.02. | Le mode de gestion des grands projets favorise le cloisonnement, a 4
différents niveaux.

IF-GP.03. | |l subsiste des malentendus sérieux sur la portée des programmes de 4
besoins, et donc sur celle des avis qui s’y rapportent.

IF-GP.04. | |l n’existe pas encore de méthodologie de gestion intégrée des grands 4

projets interdépartementaux’®, ce qui prive I’Etat d’une série
de leviers’ et I'oblige a réinventer son approche depuis une page
blanche a chaque nouveau grand projet.

78 Par définition, les opérations conduites par la Régie des Batiments présentent un caractere interdépartemental puisqu’elles visent,
conformément a I’article 2 de la loi du 1°" avril 1971, a pourvoir aux besoins immobiliers des autres Services de I’Etat. Toutefois, parler de
grands projets immobiliers serait contreproductif, 'objet des recommandations des Inspecteurs des Finances soussignés en la matiére
étant précisément de replacer les opérations immobiliéres réalisées par la Régie des Batiments pour le compte de ses clients dans le
contexte des projets stratégiques ou opérationnels qu’elles visent a concrétiser (ex : la prise en location du RAC visait a rendre possible
le regroupement fonctionnel maximaliste souhaité par la Police fédérale, en tenant compte des exigences qu’elle-méme avait
formulées).

79 Ex : outils destinés a délimiter les objectifs et a cerner les contraintes de chaque projet, a identifier les alternatives possibles et a
arbitrer objectivement entre elles, a garantir les prérogatives des décideurs finaux et a éviter qu’un projet ne soit lancé sans estimation
préalable ou avant qu’il ne soit mdr, entre autres.
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Constat IF — GP.o1. — La gestion des grands projets ne couvre pas la totalité de leur cycle de vie,
depuis la découverte du besoin a la confirmation du fait que le projet tel qu’exécuté y a répondu
de maniére adéquate.

Niveau de criticité : 4

Principaux risques encourus :

% urgence d’origine interne (zelfgecreéerd),
& décision prise avant que le projet ne soit en état,
% risques de malentendus

Un projet n’existe que pour répondre a un besoin déterminé. L’approche-projet doit donc démarrer
dés la formulation de ce besoin, et non pas uniquement au stade de la recherche d’une solution
(en effet, sile probléme n’est pas posé de maniére optimale, la solution ne pourra pas non plus étre
optimale).

Or, du point de vue de la Régie, un projet n’est formalisé qu’au stade du projet immobilier. C’est ce
que refléte "approche traditionnelle, et toujours actuelle, de 'outil « programme de besoins »*°.

Méme si la Régie a obtenu, par la décision du Conseil des Ministres du 20 juillet 2018, un droit de
regard sur les programmes de besoins, elle n’est pas structurellement associée a la production de
ce document. Du reste, compte tenu de la portée de |’exercice « programme de besoins », sa valeur
ajoutée en tant que simple organe d’avis (sans pouvoir contraignant) risque d’étre tres limitée. Or,
au stade de la préparation d’'un programme de besoins, le Service occupant a déja procédé a divers
arbitrages, notamment en termes d’identification des services concernés par une opération. Il est
par ailleurs susceptible d’exprimer des attentes de nature a restreindre la concurrence.

La phase préparatoire située en amont du programme de besoins fait partie intégrante du cycle de
vie d’un projet, et doit étre intégrée au processus de gestion du projet, sans quoi le risque subsiste
que le projet confié a la Régie soit engagé sur des bases inadéquates, de nature a compromettre
ses chances de succés, ou que la Régie ait a assumerles conséquences de choix ou d’actions qu’elle
jugerait inappropriés.

Dans le cadre de la préparation de la procédure contradictoire relative au présent rapport, le
Conseiller général alors en charge de la DG Stratégie et Gestion immobilieére avait marqué son
accord® sur l'idée suivante :

« Je retiens de notre discussion d’hier I'idée de « grand projet » nécessitant une approche
différente des projets moins complexes: pour ces derniers, une approche de la gestion
d’output peut suffire dans la mesure ou le probléeme est généralement bien posé et ou le
champ des solutions n’est pas particulierement varié : ceux-ci ne justifient donc pas une
approche structurée de la méme maniére que les grands projets.

Pour les grands projets, on pourrait définir par défaut que les programmes des besoins tels
gu’on les connadit ne suffit pas car ils n’assurent pas que la phase découverte et définition du
probléme ont été effectuée correctement par la bonne équipe constituée de représentant de

8 | a validation d’un programme de besoin est en effet considérée comme le déclencheur de l'intervention de la Régie, qui travaille
ensuite a la recherche de la solution la plus appropriée. Du reste, les services occupants eux-mémes n’établissent de programme de
besoins s’ils souhaitent bénéficier d’une intervention de la Régie (déménagement ou mise a disposition d’espaces supplémentaires).
L’outil « programme de besoins » n’a pas pour but de tenir a jour le monitoring de I’occupation des bureaux ni d’y inclure de projections
sur les niveaux d’occupation futurs.

8 Dans la réflexion, il s’était référé a la démarche de « Design Thinking », et a renvoyé a la méthodologie
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la Régie des Batiments et des services occupants. Par extension, un programme des besoins
devrait pour ce type de projet se calquer sur la méthodologie reprise dans
http://www.briefbuilder.com/briefing-for-buildings/ qui fait clairement la distinction entre
strategic, tactical et operationnal brief.

Transposé aux grands projets, les phases discover et define devraient étre réalisée en
collaboration avec le Service occupant sous le leadership de la Régie des Batiments, via une
cellule « programmation » (dont les missions proposées en annexe seraient donc étendues),
dont les délivrables seraient la définition correcte du probléme traduit sous forme de strategic
brief (ambition du projet, risques, scope, etc) et tactical brief («liste de locaux »).
L’opérationnel brief (room by room et performances techniques associées) devrait quant a lui
étre déja disponible car standardisé en amont.

Ces documents sont nécessaires et suffisants pour lancer la seconde phase de toutes les
maniéres imaginables puisqu’ils constituent le « cahier des charges » a remplir par les solutions
da mettre en ceuvre. Le projet peut a ce moment étre étudié en interne, ces études peuvent
[étre] externalisées, un Design Build lancé ou un DBFM, puisque le probléme est défini de
maniére suffisamment précise. »%2

Dans le méme mail, il était question d’une initiative préexistante d’un groupe de travail interne a la
Régie, composé de représentants des services Gestion Clients, Projets de construction, de la Cellule
DBFM Prison tendant a mettre en place un systéme « permettant la mise en ceuvre d’une approche
professionnalisée de la programmation, la définition d’un plan d’acceptance et son suivi». Les
Inspecteurs des Finances soussignés ont été informés en date du 17 avril 2019 qu’ceuvrant «a la
mise en place de beaucoup d’outils informatiques dont un PMO et un IWMS (...) qui doivent déja (...)
permettre de suivre une bonne partie de I'activité de la Régie », I’analyse préalable a la mise en place
d’un tel outil a ajournée par la Régie.

Cette démarche ne faisait pourtant en rien double emploi avec les autres outils informatiques en
cours d’implémentation :

% la logique de programmation ne sert pas a suivre 'activité d’une organisation, mais a
I’orienter en amont

% les outils mentionnés sont des outils de gestion opérationnelle, complémentaires et non
substituables.

La méme lacune existe également a la fin du cycle de vie du projet : en effet, 'usage veut que les
projets a dominante immobiliére soient réputés terminés lors de la réception du batiment.

Or la réception d’un batiment est une opération purement technique, pour laquelle la Régie des
Batiments, en tant qu’autorité adjudicatrice, assume le principal réle, le cas échéant aprés avoir
consulté le Service occupant. Le fait d’accorder la réception implique uniquement que les travaux
exécutés par les entreprises sont conformes au cahier des charges, ce qui n’équivaut pas a
confirmer que le batiment répond aux besoins du Service occupant au moment ou il en prend
possession, ni qu’il tient compte de ses contraintes, que ce soit en termes financiers (co(t
d’exploitation du batiment) ou sur le plan de la maintenance.

Autrement dit, la cl6ture du projet opérationnel englobe I’ensemble des besoins exprimés, dans
leurs différentes dimensions, de méme que I’ensemble des contraintes applicables ; elle constitue
une étape distincte de I’étape de cléture du projet immobilier, et ne peut se situer qu’en aval de
cette étape (voir schéma ci-aprés).

8 Extrait d’'un échange de mail du 22 juin 2018, ayant fait suite a une réunion entre les Inspecteurs des Finances soussignés et le Comité
de direction de la Régie, réunion a laquelle, en "absence de Directeur général « Stratégie et Gestion immobiliére », le Conseiller général
qui en faisait de facto fonction a été associé.
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Formulation des besoins (fonctionnels et non-fonctionnels) - en termes opérationnels et non en m?
+ détermination d'une enveloppe a respecter

A4

Recherche des solutions possibles

\Z

Analyse co(t-bénéfices + vérification de leur faisabilité opérationnelle et de leur soutenabilité budgétaire

\Z

Choix et obtention des ressources de la part des autorités compétentes

\Z

Préparation, développement et réalisation de |'opération immobiliere correspondante (inclus la réception des travaux)

et des autres volets du projet (ex : digitalisation des archives, gestion du changement organisationnel)

\Z

Cloture du projet dans son ensemble

N/

Rapportage sur les effets du projet (a comparer aux bénéfices attendus)
et son co(t réel (a3 comparer aux estimations préalables)

Recommandations

Finalité : Replacer la totalité du cycle de vie des grands projets dans le cadre d’'une approche intégrée et structurée,
depuis la découverte des besoins jusqu’a I’évaluation de leur degré de satisfaction effective, sans se limiter a la phase
d’implémentation.

IF-GP.oto1 | Les Inspecteurs des Finances soussignés encouragent donc la Régie a reprendre la réflexion sur la
professionnalisation de la fonction de programmation la ou elle s’est interrompue lors du départ du Conseiller
général en charge de la DG Stratégie et gestion immobiliére.

IF-GP.01.02

Les Inspecteurs des Finances soussignés recommandent aussi bien a la Régie des Batiments qu’aux Services
occupants de veiller a I'intégration entre le processus applicable aux projets a dominante « Infrastructures »
et la méthodologie de gestion de projet applicable généralement au sein de I'organisation®

A cet égard, les Inspecteurs des Finances soussignés se doivent de mettre en garde la Régie
des Batiments sur les limites relatives a la valeur-ajoutée que peut induire I'introduction
d’un logiciel de gestion de projets (Microsoft Project Online, nouveau nom du logiciel MS
Project).

En effet, malgré son utilité, ce type de logiciel n’est en effet qu’un outil d’aide a la gestion
des projets (essentiellement aux phases d’implémentation, méme s’il comporte des
modeéles de documents susceptibles d’étre utilisés a d’autres étapes), et ne remplace pas
une méthodologie de gestion de projet / par projet.

83 Sur ce point, voir aussi le constat IF-GP.04.
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BENCHMARK :

L’approche développée par le Québec pour la gestion des grands projets
majeurs peut tenir lieu de source d’inspiration (voir le schéma ci-dessous, extrait
de la Directive sur la gestion des projets majeurs d'infrastructure publique®4).

ANNEXE B

CHEMINEMENT ET AUTORISATIONS REQUISES
D'UN PROJET MAJEUR D'INFRASTRUCTURE PUBLIQUE (50 M$ ET PLUS)

Avant-projet
Fiche Décision Dossier Décision Dossier Décision Modification Rapports Rapport
d'avant-projet | | [T+ T d'opportunité | 8 IR EE | d'affaires du Conseil significative sommaires de cloture
des ministres des ministres des ministres de l'état
d*avancement
du projet
Décision
du Conseil
' ’ des ministres
Pal Possibilité PGl Possibilité Pal
pour |a SGI pour la SGI '
Projet de déterminer Projet en de déterminer Projet en
& l'étude les éléments planification les éléments réalisation
& produire & produire Fal
(50 MS (50 M$ )
3200 M$) 4200 M$) Projet en
réalisation

Source : Gouvernement du Québec, Secrétariat du Conseil du Trésor, Direction Générale de la Gouvernance du Conseil du Trésor, Directive sur la gestion des projets majeurs d'infrastructure
publique, 2016, p. 19.

Constat IF-GPo2. - Le mode de gestion des grands projets favorise le cloisonnement, a différents
niveaux.

Niveau de criticité : 4

Principaux risques encourus :

% Difficultés dans la mise en commun des informations clés

% Déresponsabilisation®

L Nécessité de faire transiter la communication par le niveau politique, notamment via la
concertation en IKW

84 https://www.tresor.gouv.qc.ca/fileadmin/PDFinfrastructures_publiques/directive_gestion_projets_majeurs.pdf. Cette approche part du principe
que les projets qui visent a répondre aux besoins des services occupants sont "leurs projets" (voir art. 25 de la loi sur les Infrastructures
publiques - version a jour au 01/06/2018 ). La concrétisation de ces projets s’appuie quant a elle sur 'expertise de la Société Québécoise
des Infrastructures (cf. https://www.tresor.gouv.qc.ca/fileadmin/PDF/budget_depenses/18-19/fr/8-Infrastructures_publiques_du_Quebec.pdf, voir en
particulier le point 4: « Une gouvernance des investissements axée sur I'efficience, I’efficacité et I’économie » ).

85 Comme précisé plus haut, la notion de déresponsabilisation telle qu’elle doit étre comprise dans le contexte du présent projet de
rapport vise toute situation de découplage entre le poids d’un acteur dans le processus de décision (voire son pouvoir de décision
formel) et les conséquences qu’il peut étre amené a assumer du fait de son intervention.
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En I’'absence d’approche intégrée des grands projets, le systeme en place ne prévoit pas de
mécanisme qui favorise un décloisonnement de la préparation et de la gestion desdits projets. Les
initiatives évoquées ne sont pas encore généralisées (ex : projet de protocole de coopération,
concrétisé dans certains départements mais resté a I’état de projet en 2014 entre la Régie des
Batiments et la Police fédérale) ou ne démarrent qu’a I’étape de la formulation des besoins
immobiliers, en aval des choix opérationnels (ex : application Desk).

Or d’autres mécanismes accentuent au contraire le cloisonnement entre les administrations
distinctes que sont la Régie des Batiments et les Services occupants.

Par exemple :

% Place des programmes de besoins dans le cycle de vie des projets (voir supra, discussion
du constat IF-GP-01)

% Réputation d’intangibilité des programmes de besoins dés lors qu’ils ont simplement fait
I’objet d’un avis de I'Inspection des Finances, alors que la vérification de leur bienfondé ne
devrait avoir d’autre finalité que d’éviter de lancer des études sur des bases erronées, sans
pour autant créer de droits indiscutables dans le chef du Service occupant ; il doit s’agir
d’une base de travail et de discussion entre le Service occupant
(demandeur/commanditaire/client) et la Régie des Batiments

Absence de chiffrage des colts d’aménagement au stade de [I’élaboration des
programmes de besoins

Absence de mécanisme de coopération structuré entre Régie des Batiments et Services
clients en vue du chiffrage de I'impact budgétaire des besoins

Mécanismes budgétaires

Absence de prise en compte du TCO (total cost of ownerschip/occupancy, évoqué supra).

s & & FE &

Modalités de présentation des projets au Conseil des Ministres (seulement au stade de
I’'opération immobiliére, et, sauf exceptions, par le Ministre qui a la Régie des Batiments
dans ses attributions, sans intervention du ministre dont I’ladministration a vocation a étre
la premiere bénéficiaire de cette opération)

L’idée de coordination mise en avant par la Police fédérale en réponse a la premiére version du
rapport soumise a procédure contradictoire n’est pas suffisante.

En effet, méme si, dans une certaine mesure®, elle est de nature a éviter que les initiatives des uns
ne compromettent le succes des initiatives des autres, elle ne suffit pas a garantir un alignement
des objectifs®, pas davantage qu’elle n’assure que "ensemble des activités a remplir le seront (par
exemple, dans cette conception, aucun acteur ne serait responsable du chiffrage du co(t total de
I’opération).

8 La proposition présentée par la Police fédérale le 24 juillet 2008 n’exclut pas que les visions des deux ministres divergent, et qu’un
arbitrage du Conseil des Ministres soit requis : « Les deux ministres sont diiment informés du dossier et peuvent défendre leurs points de
vue, idéalement convergents. En cas de désaccord préalable, le dossier est alors complété des positions respectives des deux ministres et
soumis a la décision du Conseil des Ministres ». Dans cette optique, les dossiers conjoints ne feraient que refléter ’existence de projets
paralleles, et potentiellement concurrents. Sachant que ce biais était présent dans le cadre du projet RAC et contribue a expliquer le
bilan de ce projet, les Inspecteurs des Finances soussignés sont peu enclins a évaluer positivement une approche qui pourrait déboucher
sur le méme travers, au lieu de favoriser une plus grande intégration dans la gestion des grands projets.

87 Le fait que la Police fédérale envisage de recourir a un arbitrage du Conseil des Ministres est révélateur. En outre, cette approche est
difficilement praticable, sachant que, sauf cas exceptionnels, le Conseil des Ministres ne rédige pas lui-méme ses projets de décisions,
mais approuve (ou rejette) les propositions de décisions qui lui sont soumises. Enfin, les différends susceptibles de se présenter dans le
cadre d’un projet ne justifient pas nécessairement I'intervention du niveau politique, qui pour sa part induit d’autres dynamiques.
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En outre, les implications de cette proposition quant au réle du Conseil des Ministres ne sont pas
compatibles avec les objectifs poursuivis ici :

e Le Conseil n’interviendrait qu’a un stade avancé du projet, auquel le nombre d’alternatives
possibles a déja diminué (risque de fait accompli)

e |l pourrait étre appelé a jouer un réle d’arbitre qu’il n’a pas a jouer

= Le mode de fonctionnement qu’implique la proposition de la Police fédérale n’est
donc pas compatible avec la pratique qui veut que le Conseil des Ministres
approuve des propositions de décisions élaborées en amont, sans plus avoir a les
affiner ni a les amender.

Il en ressort que, dés lors que le développement d’un projet implique deux départements ou plus,
la structure de gouvernance interne du département concerné ne suffit plus a régler les réles et
responsabilités, et doit donc étre complétée par un protocole de collaboration et par une structure
de gouvernance transversale (comité de pilotage présidé par le sponsor du projet, avec pouvoir de
décision), qui ne soit pas directement le Conseil des Ministres.

Une autre objection de la Police fédérale tient a I'idée que I’approche proposée par les Inspecteurs
des Finances représenterait un transfert pur et simple de responsabilités entre la Régie des
Batiments et le Service occupant.

Telle n’est pourtant pas I'optique retenue ici.

En effet, reconnaitre que, dans le secteur public, un projet immobilier n’existe jamais en lui-méme
et pour lui-méme mais qu’il ne fait que s’insérer dans un projet plus large, qui vise a répondre a un
objectif opérationnel ou stratégique du Service occupant et pour laquelle la Régie est tributaire de
input dudit Service occupant, n’implique pas de transférer la charge opérationnelle de la
réalisation de la composante immobiliére a ce Service.

La situation peut étre comparée a celle de n’importe quel processus externalisé : le prestataire est
responsable vis-a-vis de son client, pour autant que le client lui ait fourni non seulement les moyens
(rétribution) mais aussi les informations requises (dans le cas présent : description détaillée des
fonctionnalités a remplir, suffisamment précise et compléte pour que la Régie puisse les traduire
en un cahier des charges fonctionnel ou classique), et le client se doit de s’assurer que les services
fournis par le prestataire soient conformes a ses attentes®. Autrement dit, aucune relation client-
fournisseur n’autorise le client a étre entierement passif. Plus il délegue de taches a son prestataire,
plus il doit avoir été actif en amont (description des besoins et négociation du prix) et en aval
(vérification de la conformité du produit).

La situation actuelle ne rend pas compte de cette relation, et peut créer I’illusion que les Services
occupants (clients) n’ont rien a faire, méme dans les plus grands projets, et induire des surprises au
moment ou il s’avére que la Régie a besoin de leur input, selon des formes et dans des délais
déterminés.

8 Dans le cas du RAC, ce sont les circonstances particulieres et les carences du processus de contréle mis en place par la Régie des
Batiments qui ont amené les services de la Police fédérale a aller beaucoup plus loin dans I’analyse des documents produits par le bureau
d’étude que s’était adjoint le promoteur. Dans une situation normale, et en-dehors du cas particulier des travaux de sécurisation pour
lesquels I'expertise technique se trouve a la Police fédérale, la Régie devrait, en amont, démontrer que les prix qu’elle accepte sont
justifiés (en s’appuyant a la fois sur la qualité de la procédure de marché public appliquée et sur propres ses processus de contréle de la
qualité des travaux et des quantités mises en ceuvre), le Service client n’ayant plus ensuite qu’a réceptionner le produit final.
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Il s’agit donc de reconnaitre les taches qui doivent en tout état de cause étre prises en charge par
le donneur d’ordre/commanditaire®)/client, de maniére a clarifier les deux types de situation
suivants :

e Situations de vide :il s’agit des activités non prévues par le commanditaire, et insusceptibles
d’étre prises en charge par la Régie (ex : description détaillée des besoins relatifs aux locaux
spécifiques)

e Situations de chevauchement : activités traditionnellement prises en charge en totalité par
la Régie des Batiments alors qu’elles relévent au moins partiellement de la responsabilité
du Service occupant (I’exemple les plus flagrant réside dans le fait qu’il n’existe aucune
régle imposant que les notes au Conseil des Ministres défendant les projets en invoquant
les besoins des Services occupants soient au moins cosignées par eux)

Il s’agit également de définir le r6le du Conseil des Ministres de maniére a éviter qu’il ne soit appelé
a jouer un réle d’arbitre entre Régie et Services occupants, ou a se substituer aux administrations
pour procéder a des études ou pour formuler des projets de décisions.

Par analogie, on peut renvoyer a la loi québécoise sur les infrastructures publiques. L’article 25 de
cette loi, qui décrit la mission de la Société Québécoise des Infrastructures (SQI) évoque la
nécessité de soutenir les organismes publics dans la gestion de leurs projets d’infrastructure
publique. Cette approche n’est aucunement antagoniste d’une volonté de :

"miser sur I'expertise développée a la SQI en lui attribuant un réle élargi en matiére
de gestion de projets",

comme "évoque le document budgétaire « Les Infrastructures publiques au Québec 2018-2028 ».%°
Ainsi, les taches a confier aux Services occupants relevent du niveau stratégique :

Prendre des accords avec la Régie sur les modalités de coopération et le calendrier

Faire approuver le principe du projet et le budget correspondant (part « non-standard »)
Déterminer quand le projet est prét a étre lancé

Demander des comptes a la Régie sur son déroulement

Veiller a ce que la coopération avec la Régie se déroule conformément aux accords pris
Obtenir le soutien des stakeholders internes et éventuellement externes

Le cas échéant, décider (a temps) d’interrompre un projet

Rendre compte au Conseil des Ministres

EEEEEEEE

Ces taches sont du ressort du top management, en tant que sponsor du projet, et non du service
Infrastructures. Les activités correspondantes doivent de toute fagon avoir lieu. Elles doivent donc
étre prévues et préparées.

Recommandations

Finalité : Décloisonner la gestion des grands projets, pour lesquels Régie des Batiments et Services occupants sont
interdépendants

IF-GP.02.01

Adopter une approche intégrée, reconnaissant que les différentes composantes d’un projet contribuentala
réalisation d’'un méme objectif, et doivent donc faire I'objet d’'une gestion globale.

IF-GP.02.02

Donner aux programmes de besoins leur juste place dans le cycle de vie des projets, en tenant compte de ce
qui suit (voir infra, constat IF-GP03), et de favoriser tous les mécanismes de décloisonnement, dans 'attente
de la mise en place d’une réelle approche intégrée.

8 par analogie avec la terminologie utilisée aux Pays-Bas, ot le Service occupant est considéré comme opdrachtgever.
9 https://www.tresor.gouv.qc.ca/fileadmin/PDF/budget_depenses/18-19/fr/8-Infrastructures publiques_du_Quebec.pdf
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Les idées de protocoles de coopération (mis en avant tant par la Police fédérale
que par la Régie des Batiments), d’actualisation du réglement administratif (mis
en avant par la Régie des Batiments) et de cadre de gestion (mis en avant par la
Police fédérale) peuvent contribuer a la réalisation de cette recommandation,
du moment que la concrétisation de chacune s’inscrit dans une logique
d’ensemble.

Constat IF-GPo03. - Il subsiste des malentendus sérieux sur la portée des programmes de besoins,
et donc sur celle des avis qui s’y rapportent.

Niveau de criticité : 4

Principaux risques encourus : tous les risques identifiés dans le cadre du projet RAC

Trois risques de malentendus sont apparus (voir supra, Chapitre premier, section 3, point 4.1):

% L’un porte sur le contenu et la portée des programmes de besoins (purement descriptifs)
% - Le deuxiéme porte sur le réle de I'Inspection des Finances
% - Le troisiéme porte sur leur lien avec le lancement éventuel d’un projet

Encore aujourd’hui, la Régie des Batiments part du principe que 'avis favorable donné par un
Inspecteur des Finances sur un programme de besoins emporte implicitement avis favorable sur
I’idée d’un regroupement, quine peut plus étre remise en cause par la suite. En réalité, I'Inspecteur
des Finances accrédité auprés d’un Service occupant s’exprime uniquement sur :

e |e nombre d’ETP corrigés et leur évolution prévisible compte tenu du dernier plan de personnel
approuvé

e les fonctionnalités exercées et leurs implications en termes d’équipements a héberger dans des
locaux spécifiques

e lesjustifications avancées par le Service occupant a "appui de ses propositions

e I'impact des propositions du Service occupant sur les crédits pour lesquels il est ordonnateur

et ce, entenant compte du taux d’occupation des batiments occupés au moment de la présentation
du projet de programme de besoins.

Si 'Inspecteur des Finances accrédité auprées d’un Service occupant n’est pas en situation de
s’exprimer sur les implications immobilieres du programme de besoins qui lui est soumis, ce n’est
pas seulement parce qu’il n’a pas compétence pour se prononcer sur les propositions d’un autre
Service que le Service occupant: c’est aussi et surtout parce que le dossier qui lui est soumis ne
contient encore aucune information en la matiére, le volet immobilier du projet (alternatives a
envisager en vue d’une solution) restant encore intégralement a développer par la Régie surla base
de la demande (programme de besoins) du département.
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Recommandations

Finalité : faire des programmes de besoins de réels outils dans le cadre de la gestion des grands projets

IF-GP.03.01

Pour ’actualisation des besoins des services dont les fonctionnalités supposent de pouvoir disposer de locaux
adaptés a I’équipement a utiliser, les Inspecteurs des Finances soussignés préconisent de dissocier deux
aspects:

1.

I’'Inspecteur des Finances accrédité auprés du Ministre en charge du Service occupant évalue
uniqguement les ETP corrigés et les besoins fonctionnels (sans référence aux surfaces
correspondantes) ;

la Régie des Batiments analyse le programme de besoins, vérifie s’il est toujours d’actualité, et examine
des solutions éventuelles possibles, en concertation avec "occupant (qui peut adapter le programme
le cas échéant en fonction des possibilités), et calcule le colit de chaque option sur base d’une approche
TCO? de sorte que les intéréts financiers de I’Etat puissent étre défendus de maniéere optimale.

Sur base de cette analyse, le but est de parvenir a un consensus Régie-Service occupant sur une offre
concrete et compléte et que les modalités d’exécution, en ce compris une éventuelle répartition des
co(ts, soient formalisées dans une convention Régie/Service occupant.

Le projet ainsi retenu accompagné de I’analyse de la Régie et d’un projet de convention entre la Régie
et le Service occupant, doivent étre soumis a I’avis conjoint de I'lF Régie et de I'IF occupant, de la méme
fagon.

I s’agit d’une proposition et d’un projet, non de la Régie (ce qui était le cas jusqu’ici) mais du Service occupant
(le Service occupant est responsable du projet, la Régie intervenant dans une fonction de conseil et
d’exécution, avec les mémes responsabilités qu’un fournisseur externe®?).

IF-GP.03.02

Dans la mesure ol le contenu des programmes de besoins refléte les implications « facilitaires » de décisions
antérieures (notamment les plans de personnel), il conviendrait également de revoir ’amont du processus,
étant entendu que le programme de besoins ne fait que traduire ces décisions en besoins facilitaires (voir

schéma ci-aprés).

Plan de personnel service A

Traduction
sous forme de
programme de

besoins

Plan de personnel service B

Toute décision induisant des besoins
supplémentaires en équipements
et donc des besoins en batiment
pour héberger ces équipements

9" La notion de TCO (co(it total de possession) vise a internaliser dans le calcul du co(t d’un actif 'ensemble des codts liés aux différentes
phases de son cycle de vie, depuis son acquisition (inclus les frais de transaction) jusqu’au moment ot ’organisation s’en sépare, inclus
les frais de fonctionnement (ex : maintenance, chauffage, électricité).

92 Cf. la répartition des roles entre Executive, Senior User et Senior Supplier prévue dans la méthodologie Prince2.
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Selon les procédures actuellement en vigueur, I’évaluation des plans de personnel se focalise sur
les dépenses de personnel et leur compatibilité entre leur évolution prévisible et la trajectoire
prévue pour les crédits correspondants.

Lors de la réunion du 21 juin 2018 avec la Régie des Batiments, les Inspecteurs des Finances
soussignés ont évoqué I'opportunité d’une prise en compte des colits liés aux batiments (ou
« colts facilitaires ») dés le stade de I’évaluation d’un projet de plan de personnel (ou de tout autre
projet de décision susceptible d’avoir une incidence sur les besoins en termes de batiments).

Il s’avere que cette piste est techniquement envisageable au niveau de la Régie des Batiments®3.

Effectuer une telle analyse a ce stade du processus de décision aurait du reste une valeur ajoutée :
le contenu d’un programme de besoins étant en grande partie déterminé par les décisions
antérieures ; c’est donc dés I’élaboration de ces décisions que le critére « colt facilitaire » doit étre
pris en compte.

Constat IF - GPo4. - Il n’existe pas encore de méthodologie de gestion intégrée des grands projets
interdépartementaux®¥, ce qui prive I’Etat d’'une série de leviers®> et I'oblige a réinventer son
approche depuis une page blanche a chaque nouveau grand projet.

Niveau de criticité : 4

Principaux risques encourus :

L création artificielle de situations d’urgence (elles-mémes facteurs de risques),

Y spécifications initiales incorrectes, impliquant des modifications onéreuses en cours de chantier,

% faits accomplis et assimilés (on n’interrompt pas facilement un projet qui a déja englouti des
sommes considérables)

L rupture d’égalité entre départements du fait de ces faits accomplis, qui sont susceptibles d’avoir
une incidence budgétaire ou de modifier I'ordre des priorités entre les projets confiés a la Régie des
Batiments

Les procédures applicables a chaque projet sont définies au cas par cas. Or si chaque projet est par
définition unique, les étapes a respecter et les structures a prévoir sont globalement fixes, de sorte
que I’on peut parler d’un processus structuré de gestion de projet.

Ce processus est en cours d’émergence a Iéchelle de la Police fédérale (manuel Project
Management @ Police, inspiré de la méthodologie PM-BoK?®), et en gestation au niveau de la Régie
des Batiments®’, mais reste cloisonné : il n’existe pas d’approche commune, partagée entre la
Régie des Batiments et les Services occupants, applicable a la totalité de chaque projet, depuis la
formulation du besoin jusqu’a la confirmation du fait que ce qui a été mis en place répond au-dit
besoin. Or le fait de déployer en parallele des méthodologies séparées de gestion de projet ne peut

93 Cf. mail de I’ancien Conseiller général en charge de la DG Stratégie et Gestion immobiliere du 29 octobre 2018 et projet de note de
I’Administrateur général de la Régie des Batiments du 06 février 2019, p. 22.

94 Par définition, les opérations conduites par la Régie des Batiments présentent un caractére interdépartemental puisqu’elles visent,
conformément a I'article 2 de la loi du 1°" avril 1971, a pourvoir aux besoins immobiliers des autres Services de I’Etat. Toutefois, parler de
grands projets immobiliers serait contreproductif, 'objet des recommandations des Inspecteurs des Finances soussignés en la matiere
étant précisément de replacer les opérations immobiliéres réalisées par la Régie des Batiments pour le compte de ses clients dans le
contexte des projets stratégiques ou opérationnels qu’elles visent a concrétiser (ex : la prise en location du RAC visait a rendre possible
le regroupement fonctionnel maximaliste souhaité par la Police fédérale, en tenant compte des exigences qu’elle-méme avait
formulées).

9 Ex : outils destinés a délimiter les objectifs et a cerner les contraintes de chaque projet, a identifier les alternatives possibles et a
arbitrer objectivement entre elles, a garantir les prérogatives des décideurs finaux et a éviter qu’un projet ne soit lancé sans estimation
préalable ou avant qu’il ne soit mar, entre autres.

% A noter que la Rijksvastgoedsbedrijf néerlandaise a opté pour sa part pour le référentiel Prince2, développé par I’'administration du
Royaume-Uni.

97 La Régie des Batiments souligne a cet égard que différents outils existent aujourd’hui, mais ne sont pas intégrés.
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répondre qu’a une partie de la problématique révélée par I’analyse du projet RAC, ce qui expose
I’Etat a la réitération des difficultés suivantes :

e Déresponsabilisation

e Cloisonnement (voire concurrence) entre départements

e Manque de clarté sur les prérequis indispensables au lancement d’un projet

e Estimation incorrecte de son impact financier probable, du fait de ce cloisonnement

e Absence de systématisme dans la réalisation d’analyses co(it-bénéfices et I’évocation des

risques
e Absence d’analyse de risques formalisée et mutualisée

e Absence de rapportage sur les risques et de procédures d’acceptation formelle des risques
les plus significatifs

e Absence de monitoring régulier en cours d’exécution du projet®®

Fixation

des

Délais

finalités

de prise de Gestion
décision des
et gestion risques

du temps

Transparence, ponctualité,
fiabilité et pertinence de
I'information communiquée
au Conseil des Ministres

Monitoring
continu

Gestion de

projet

Roles et

responsabilités
(au sein de Coopération et
chaque Service et décloisonnement

entre eux)

Planification
et mobilisation
des équipes

Go / no-go

98 En I’état actuel des choses, il manque une fonction indépendante de suivi qui permette de détecter les déviations a temps de maniére
a pouvoir réagir en temps voulu. Ce suivi devrait étre alimenté par I’ensemble des acteurs impliqués dans la mise en ceuvre du projet, en
fonction des informations dont eux-mémes disposent, qu’ils produisent ou auxquelles ils ont accés. Pour mémoire, I'audit des
développements budgétaires du projet RAC n’a été commandé qu’une fois les surcolits constatés. Autrement dit, a ce stade, il ne
s’agissait plus de rétablir la situation pour ce projet, mais uniquement de comprendre rétrospectivement ce qu’il s’était passé.
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Recommandations

Finalité : harmoniser les processus dans le cadre de la gestion des grands projets

IF-GP.04.01

Choisir et implémenter une méthodologie intégrée de gestion de projets, applicable obligatoirement a tous
les grands projets, ce qui implique entre autre :

le choix d’'une méthodologie commune, a utiliser par chaque département pour le développement de
ses propres processus internes de gestion de projet - laméthodologie a développer par la Régie devrait
également tenir compte des bonnes pratiques relatives au processus de programmation stratégique,
tactique et opérationnel.

le développement au niveau central d’une méthodologie intégrée de gestion de projet, applicable
d’office aux grands projets

le développement d’une politique RH adaptée (enjeux : professionnalisation de la fonction de chef de
projet, modalités d’évaluation des techniciens impliqués dans plusieurs projets-en méme temps, plus
grande flexibilité des régimes de mise a disposition temporaire)??

'optimisation de la plate-forme e-Premier, source authentique pour ce qui concerne les dossiers
présentés au Conseil des Ministres, en tant qu’outil de suivi des décisions (qui, pour ces grands projets,
matérialisent la notion d’étapes de validation en gestion de projet)'°

2.2.2. Clarifier la répartition des réles et responsabilités, y compris financiéres

L’identification de ce second axe découle des constats suivants :

Ref. Description Niveau de
criticité
IF-RR.01. Le principe « Qui décide, paie. » n’est pas respecté. 4
IF-RR.02. Les modalités de communication entre Police fédérale et Régie des 4

Batiments et les accords pris sont insuffisamment formalisés.

IF-RR.03. Il manque une procédure spécifique, de nature a permettre 3

I'objectivation de I’évaluation préalable des besoins en matiére de
sécurité.

99 Compte tenu de la technicité de la fonction de chef de projet, qui tend a s’ériger en profession, les Inspecteurs des Finances
soussignés suggérent la création d’un pool centralisé de chefs de projets professionnels « volants », susceptibles d’&étre mobilisés pour
les plus grands projets, lorsque le département qui assume la responsabilité finale de ces projets ne dispose pas de personnel formé.
1°0 Concrétement, il s’agirait a la fois :

de préciser la structure de la rubrique 2 des notes au Conseil des Ministres, en y incluant par exemple les éléments clés d’un
business case (cf. approche « Better Business Cases » développée au Royaume-Uni), et créant des sous-rubriques standards
dans lesquelles les données factuelles devraient figurer de maniére visible, de maniére a favoriser les comparaisons entre
projets ou en cours de projet)

d’inclure un maximum de données structurées dans la base de données de e-Premier, de maniere a pouvoir optimiser la
recherche sur mots-clés et éviter d’avoir a chercher, charger et prendre connaissance de chaque note pour pouvoir
reconstruire I’historique des décisions pertinentes (par exemple, pouvoir utiliser 'expression « Cité administrative de I’Etat »
comme mot clé aurait permis de remonter plus facilement aux décisions et hypothéses qui ont présidé a la vente de la Cité
administrative de ’Etat en 2003, et ainsi d’en tenir compte dans la préparation des négociations avec les promoteurs qui
I’avaient rachetée.)
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Constat IF-RR.01. - Le principe « Qui décide, paie. » n’est pas respecté.

Niveau de criticité : 4

Principaux risques encourus :

% Risque d’entorses au principe de bonne gestion financiére, qui implique un équilibre entre
I’efficacité, I'efficience, I’économie et I'impératif de conformité aux lois et réglements.

& Déséquilibre entre la Régie et les Services occupants, de nature a compliquer la gestion de
projet

L’intervention du Service occupant dans la conception des projets immobiliers impliquant des
locaux spécifiques™ est égitime’ : la Régie ne peut se passer de son input pour déterminer les
spécifications techniques a communiquer aux entreprises'®. Cependant, a la différence des co(ts
liés a la mise a disposition et a "Taménagement de locaux standards ou interopérables (fixés par des
normes élaborées par la Régie), le co(t de "aménagement de ces locaux spécifiques ou de la
sécurisation du batiment découle directement des spécifications fixées par le Service occupant lui-
méme. Deés lors, il n’est pas logique que leur colit soit, comme pour les locaux standards ou
interopérables, a la charge de la Régie.

En outre, il s’agit de dépenses que le Service occupant juge indispensables a la bonne exécution de
ses missions, au méme titre que les projets de dépenses ICT ou de personnel. Dés lors, il n’y a pas
de raison que ni leur imputation ni leur approbation suivent d’autres regles que les dépenses ICT
ou de personnel.

En sens.inverse, I’'absence de prise en charge par le Service occupant des colits sur lesquels il joue
un réle déterminant, comporte deux risques :

% Au stade de la conception du projet : fixation d’un niveau d’ambition élevé en matiére de
niveaux de performance attendus, aboutissant a des dépenses excessives ou imposition du
choix d’un batiment particulierement cher ;

% En cours d’exécution du projet: risque que des demandes de modifications soient
formulées, induisant des surco(ts.

Le fait que celui qui est a I’origine d’une décision n’ait en aucune maniére a en subir I'impact n’est
pas compatible avec le principe de bonne gestion financiere: celui qui décide doit étre
responsabilisé financierement. Contrairement a ce qu’écrit la Police fédérale dans la note jointe au
courrier du Commissaire général du 07 septembre 2018, I'idée de responsabilisation financiére ne
reléve pas uniquement d’une question de « philosophie budgétaire » : il s’agit d’un réel levier de
responsabilisation tout court, sachant que la répartition des crédits suit la répartition des
responsabilités et compétences - autrement dit, du pouvoir de décision.

Cette responsabilisation peut prendre la forme de deux instruments complémentaires :

% Responsabilisation en amont dans Iestimation soumise au Conseil des Ministres et

I’évaluation des crédits relatifs a ces besoins spécifiques (localisation, CSA répondant
spécifiquement aux caractéristiques des processus métier propres au Service occupant)

" Pour mémoire, les Inspecteurs des Finances soussignés appellent «locaux spécifiques » les CSA destinés a abriter les fonctions
inhérentes a leur mission ou métier, et qui doivent donc répondre a des spécifications définies par 'occupant lui-méme.

102 | es autres types de locaux, y compris les CSA interopérables de type auditorium ou restaurant, peuvent faire I'objet d’une
standardisation par la Régie des Batiments.

193 | "absence de clarté sur ces spécifications est I'un des principaux facteurs qui ont mené a la fois aux difficultés rencontrées dans la
passation du marché (cf. historique du cahier des charges) et des surco(ts constatés dans le cadre des travaux de premiére installation
du RAC.
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% Responsabilité en aval en cas de dépassement imputable au Service occupant (prise en
charge moyennant réduction des autres dépenses)

Le principe de responsabilisation financiére va dans le sens des pratiques mises en place en
Allemagne, en France et aux Pays-Bas, méme si chaque pays met en ceuvre ces pratiques selon des
modalités propres.

Si 'examen des modalités de responsabilisation peut se faire au niveau des administrations
concernées, la prise de décision reléve du niveau politique, et devrait de préférence prendre la
forme d’une loi ou d’un arrété royal de maniére a garantir I’existence d’un cadre prédéfini, connu
et stable, et ainsi a simplifier les relations tout en garantissant I’égalité de traitement entre Services
occupants.

Recommandation

Finalité : Concrétiser le principe : « Qui décide paie. » de maniére a le rendre indiscutable et a en clarifier les implications

pratiques.

IF-RR.01.01 | Les Inspecteurs des Finances soussignés recommandent de reconsidérer le principe de gratuité de la mise
a disposition de locaux équipés'®4, a tout le moins pour les opérations impliquant des travaux spécifiques a
attribuer via des marchés publics, a fortiori si ces travaux doivent étre accompagnés de la prise en location
d’un batiment'®.

IF-RR.01.02

Donner un ancrage légal au principe « Qui décide paie. »

Les éléments suivants pourraient contribuer a faciliter la mise en ceuvre de ce principe:

% Adoption par le Conseil des Ministres d’un plan pluriannuel d’investissement de I’Etat
fédéral, intégrant la dimension financiere

% Création d’un cadre de gouvernance applicable a I’ensemble des projets impliquant
plusieurs départements

% Signature d’une convention entre Service occupant et Régie précisant les rdles et
responsabilités (ce qui rejoint la notion d’approche intégrée de gestion de projet)

%  Mise en place de mécanismes de sécurisation des crédits garantissant que les moyens
nécessaires a I’exécution de ce (master)plan :
o serontréservés
o seront pas perdus en cas de retard dans ’exécution des travaux correspondants
= (ex:dotation consignée a la Régie des Batiments et spécifiquement liée a
’exécution du masterplan hors maintenance infrastructure, avec
« earmarking »)

% Réalignement des compétences disponibles au sein de la Régie des Batiments, de maniére
a renforcer la confiance des Services occupants dans sa capacité a honorer ses
engagements et a tenir ses délais

104 Historiquement, la notion de « client » est venue a 'ordre du jour pour favoriser une évolution de la culture interne de la Régie des
Batiments (notion « d’orientation client). L’inconvénient de cette notion est résumé par ’adage : « Le client est roi. », qui suggeére que le
fournisseur doit tout faire pour satisfaire toutes les demandes de son client, ce qui fausse la relation entre la Régie et les services
occupants.

105 En effet, ce type de scénario s’accompagne d’une complexité supplémentaire en termes de marchés publics.
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% Présentation d’un dossier commun par la Régie des Batiments et le Service occupant aux
Inspecteurs des Finances concernés (i.e. accrédités respectivement aupres du Ministre en
charge de la Régie des Batiments et auprés du Ministre compétent pour le Service
occupant), en vue de la reddition d’un avis commun

% Elaboration et approbation de livres des normes chiffrés par la Régie des Batiments et
soumis a I’avis des Inspecteurs des Finances accrédités respectivement aupres du Ministre
en charge de la Régie et du Ministre compétent pour le Service occupant.

Ces conditions rejoignent plusieurs des recommandations formulées par les Inspecteurs des
Finances soussignés dans le présent rapport, en réponse a d’autres constats.

Ceciimplique :

% de mettre les frais relatifs & "'aménagement des locaux spécifiques non-standard
ala charge des Services occupants en leur qualité de donneurs d’ordre

L - de reventiler vers les Services occupants une partie des crédits actuellement inscrits
au budget de la Régie des Batiments'®

& de mettre en place un dispositif triangulaire, de nature a préserver d la fois :

les intéréts de la Régie des Batiments (garantir que les Services occupants
s’acquitteront effectivement des obligations financiéres nées des accords pris
avec la Régie des Bdtiments dans le cadre de la préparation du volet
immobilier des grands projets de réorganisation)

les intéréts du Service occupant, en évitant qu’il ne se trouve pénalisé
budgétairement par d’éventuels retards qui surviendraient dans la réalisation
des travaux du fait de la Régie des Batiments et qui feraient que les crédits de
liquidation destinés au financement de ce projet tombent en annulation

les intéréts financiers de la personne morale Etat fédéral, tant dans une
perspective annuelle (respect des contraintes et objectifs budgétaires) que
dans une perspective pluriannuelle (respect du plan pluriannuel
d’investissement)

Constat IF - RR.02. - Les modalités de communication entre Police fédérale et Régie des
Batiments et les accords pris sont insuffisamment formalisés.

Niveau de criticité : 4

Principaux risques encourus :

% Non-détection des risques

L Omission d’opportunités

% Mauvaise délimitation des objectifs de I'opération immobiliere et des spécifications techniques ou
performances attendues

La nécessité d’une meilleure formalisation ressort :

106 || convient de préciser que cette indication ne vise pas a redistribuer la pénurie, mais a éviter que I'inscription de crédits au budget
des Services clients ne fasse double emploi avec la part des moyens actuellement alloués a la Régie des Batiments pour les mémes fins.
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des modalités actuelles d’élaboration des notes au Conseil des Ministres

de ’absence d’analyse commune des risques et des opportunités

de I'asymétrie d’information perceptible entre les deux administrations sur des
problématiques pourtant communes, sur lesquelles toutes deux auraient intérét a en savoir
plus sur les intentions et les contraintes de "autre

% des malentendus relatifs a la portée des programmes de besoins et a leur place dans le
processus d’élaboration d’un projet

EE &

En I’état actuel des choses, la qualité de la communication dépend :

e dela qualité de relation interpersonnelle entre les personnes concernées

e dutemps dont chacune dispose

e dela qualité de la communication interne a chaque administration, une fois qu’une
information émise par une administration a atteint I’autre (voir schéma ci-dessous).

.M.

r\ Flux inter-administrations r\

Recommandation

Finalité : Clarifier la répartition des réles et responsabilités et éviter les malentendus entre la Régie des Batiments et les
Services occupants

IF-RR.02.01

Formaliser les attentes réciproques de la Régie des Batiments et de chaque Service occupant par un
protocole de coopération'”, qui détermine le cadre permanent de leurs relations.

Ce protocole devrait étre complété pour chaque grand projet par une convention spécifique telle
qu’évoquée supra (voir constat IF-GP.03) qui précise les conditions du partenariat a mettre en place
(objectifs, répartition des réles et responsabilités, modalités du contréle des réalisations, répartition des

co(its).

197 En cela, linitiative de 2014 de formaliser un protocole de collaboration mérite d’étre relancée.
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Constat IF-RR.03. - Il manque une procédure spécifique, de nature a permettre I’objectivation de
I’évaluation préalable des besoins en matiére de sécurité.

Niveau de criticité : 3

Principaux risques encourus :
Y failles dans la sécurité sécurité,
& sentiment de plus ou moins grande sécurité dans le chef du personnel
des Services concernés,
L dépenses excessives ou insuffisamment justifiées,
% rupture dans I’égalité de traitement entre les différents Départements sensibles.

Comme les besoins relatifs aux fonctionnalités a exercer dans les locaux spécifiques, les besoins
relatifs a la sécurisation des batiments doivent étre connus et décrits avant lancement du projet, et
a fortiori bien avant la rédaction du cahier des charges.

Or I’évaluation de ces besoins requiert une expertise technique qui n’est pas disponible a la Régie
des Batiments. Quand bien méme la Régie recruterait des experts du domaine, il ne s’agirait que
d’une solution partielle. En effet, compte tenu des enjeux que recouvre le domaine de la sécurité,
que ce soit en termes financiers, en termes de bien-étre au travail ou d’égalité de traitement entre
Services occupants, I’évaluation de ces besoins requiert en outre une indépendance suffisante.

Recommandation

Finalité : Objectiver les besoins en matiére de sécurisation, en respectant a la fois les contraintes légales et les
contraintes financiéres, et valider ces besoins a temps pour qu’ils puissent étre intégrés aussi t6t que possible a la
conception globale du batiment

IF-RR.03.01 | Les Inspecteurs des Finances soussignés recommandent de définir une procédure de nature a permettre de
vérifier que les demandes des Services occupants en matiére de sécurisation des batiments sont justifiées
et proportionnées. Les personnes qui seront chargées de la mise en ceuvre de cette procédure devront
apporter des garanties a la fois en termes de compétence technique et d’indépendance. En tant qu’unique
département horizontal (abstraction faite de la Chancellerie), le SPF BOSA pourrait jouer un rdle en la
matiere, selon des modalités a définir.

Constat IF-RR.04. - L’impact budgétaire global d’une opération est budgétairement « invisible »
du fait de I'application de la notion de « dépenses récurrentes » aux loyers et de la pratique des
compensations.

Niveau de criticité : 2

Principaux risques encourus : manque de transparence sur les implications du projet proposé

1°) Les loyers étant repris dans la liste exemplative des dépenses récurrentes telles que définies a
I’article 19 de la loi du 22 mai 2003 portant organisation du budget et de la comptabilité de I’Etat
fédéral, I'impact d’'une décision a long terme sur le budget de "année se limite a I'impact de la
premiére année de location. L’évaluation de I'impact budgétaire des locations se limite a I'indication
du loyer annuel, sans calcul du montant total du bail sur la totalité de s