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Le systeme de controle interne de l'adminlstration feclerale : Une mise en 
aeuvre inachevee 

L'essentiel en bref 

Le systeme de contröle interne {SGI) a ete introduit par etapes dans les offices de Ia Gonfaderation 
entre 2007 et 2008. Ginq ans apres son introduction, le Gontröle faderal des finances {GOF) a 
decide de faireunetat des lieux du dispositif de SGI et de sa mise en ceuvre. 

Selon Ia loi sur les finances de Ia Gonfaderation {LFG), le SGI englobe les mesures permettant de 
proteger Ia tortune de Ia Gonfederation, de garantir l'utilisation efficace et econome des fonds, de 
prevenir ou deceler des erreurs et des irregularites dans Ia tenue des comptes, ainsi que de garan
tir Ia regularite de Ia tenue des comptes et Ia fiabilite des rapports. II s'agit du SCI au sens large, 
qui est malheureusement passe a l'arriere-plan. 

Lorsque les directions d'office evoquent aujourd'hui le SGI, elles ont trop souvent a l'esprit le SGI 
au sens etroit, soit le dispositif qui est detaille dans les directives de !'Administration faderale des 
finances {AFF). Gelui-ci se concentre sur Ia regularite de Ia tenue de Ia comptabilite. Gette solution 
est inspiree de celle choisie pour le secteur prive, mais ne couvre que tres partiellement les risques 
de l'administration federale. L'opportunite d'etendre les instruments de SGI aux risques de mau
vaise gestion, d'inefficacite de l'administration ou de non-respect du droit devrait l!tre etudiee. Une 
teile solution permettrait d'assurer une meilleure coherence dans l'approche de gestion des risques 
et l'application d'un SGI sur l'ensemble des activites de l'administration federale. Une teile exten
sion devrait cependant l!tre accompagnee par une remise en question et une reduction des con
tröles actuels. L'administration federale n'a pas besoin de plus de contröles mais de meilleurs con
tröles, soit des contröles plus efficaces et suivis de consequences en cas de comportements 
deviants graves. 

S'agissant du SCI au sens etroit, le GOF recommande notamment les ameliorations suivantes : 

a) Reviser l'ordonnance sur les finances de Ia Gonfaderation afin de supprimer certains con
tröles qui ne sont pas rentables {relever par exemple les seuils de l'inscription des inves
tissements a l'actif ou de Ia Validation des factures) ; 

b) Deplacer vers l'amont l'accent des contröles, en le deplac;ant des flux des payements vers 
le domaine des engagements, afin de mieux contröler les decisions qui engagent Ia Gon
federation, tels que les contrats, les commandes ou les decisions d'octroi de subvention ; 

c) Etudier Ia mise en place d'une publication des signatures autorisees de Ia Gonfederation, 
qui soit efficace et presente un caractere obligatoire pour les tiers, afin de contröler les 
operations critiques comme par exemple les ouvertures de compte bancaire. 

Pour etre efficace, le SGI doit etre applique. Les audits realises par le GOF en 2012 et 2013 ont 
mis en lumiere de multiples problemes dans ce domaine et une grande variete de niveau 
d'implementation et de surveillance du SGI entre les unites administratives. Pour mieux com
prendre les raisons de cette situation insatisfaisante, le GOF a procede pour un echantillon d'unites 
a des interviews cibles des acteurs du SGI. 
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Les raisons suivantes sont evoquees pour justifier Ies probfernes de rnises en ceuvre : 

• L'irnportance du projet de SCI a ete sous-estirnee par les directions; Ies ressources, le 
soutien hierarchique et Ies cornpetences necessaires n'ont des Iors pas ete rnises a 
disposition. 

• Les offices n'ont pas adapte les rnodeles preconises par I'AFF a leurs processus et a leurs 
risques specifiques. 

• Les responsables de processus et les responsables du SCI n'ont pas joue leur röle dans Ia 
surveillance du SCI et n'ont pas etabli les rapports utiles a l'appreciation de sa rnise en 
ceuvre. 

Pour certains offices, Ies efforts encore a consacrer pour atteindre Je niveau de SCI exige sernblent 
raisonnables, car il s'agit principalernent de formaliser Ies contröles ou Ia surveillance effectues. 
Pour d'autres unites, Ies actions necessaires a une rnise en conformite de Ieur SCI est beaucoup 
plus consequente, soit parce que Je concept de SCI n'a pas ete cornpris, ou alors parce que Ies 
cornpetences et ressources necessaires font encore defaut. II sera par consequent difficile 
d'atteindre les exigences fixees dans un delai raisonnable, sans des rnesures cornplernentaires. 
Une de ces rnesures serait que I'AFF, qui a Ia responsabilite d'etablir Je cornpte d'Etat de Ia Confe
deration, obtienne dorenavant I'ensernble des rapports annuels des responsables du SCI pour 
identifier Ies offices qui peuvent poser problerne en termes de SCI et intervenir rapidernent aupres 
du departernent concerne. 
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Das interne Kontrollsystem der Bundesverwaltung: Eine unvollendete 
Umsetzung 

Das Wesentliche in Kürze 

Das interne Kontrollsystem {IKS) wurde in den Amtern der Bundesverwaltung etappenweise 
zwischen 2007 und 2008 eingeführt. Fünf Jahre nach seiner Einführung hat die Eidgenössische 
Finanzkontrolle {EFK) entschieden, eine Bestandsaufnahme von Instrumentarium und Umsetzung 
des IKS vorzunehmen. 

Laut Bundesgesetz über den eidgenössischen Finanzhaushalt {FHG) umfasst das IKS die notwen
digen Massnahmen, um das Vermögen des Bundes zu schützen, die zweckmassige Verwendung 
der Mittel, d.h. deren wirksamen und wirtschaftlichen Einsatz sicherzustellen, Fehler und Unregel
mässigkeiten bei der Rechnungsführung zu verhindern oder aufzudecken sowie die Ordnungs
massigkeit der Rechnungslegung und die verlässliche Berichterstattung zu gewährleisten. Der 
Begriff IKS ist weit gefasst, doch leider ist diese Bedeutung in den Hintergrund getreten. 

Wenn die Amtsleitungen heute vom IKS sprechen, gehen sie zu oft vom IKS im engeren Sinne 
aus, das heisst von den IKS-Vorgaben und -massnahmen, wie sie im Leitfaden der Eidgenössi
schen Finanzverwaltung {EFV) ausführlich beschrieben sind. Diese Vorgaben und Massnahmen 
beschränken sich auf die Ordnungsmassigkeit der Rechnungslegung und richten sich somit nach 
der privatwirtschaftliehen Lösung, decken jedoch die spezifischen Risiken der Bundesverwaltung 
nur unvollständig ab. Zu prüfen wäre die Notwendigkeit einer Ausweitung des IKS-Instrumenta
riums auf die Risiken schlechte Geschäftsführung, ineffiziente Verwaltung oder Nichteinhaltung des 
Rechts. Eine solche Lösung würde bezüglich des Risikomanagement-Ansatzes und bei der Um
setzung eines flächendeckenden IKS für alle Tätigkeiten in der Bundesverwaltung mehr Kohärenz 
gewährleisten. Eine derartige Ausweitung müsste allerdings mit der Hinterfragung und Verringe
rung der gegenwärtigen Prüfungen einhergehen. Die Bundesverwaltung braucht nicht mehr, son
dern bessere Kontrollen, also wirksamere Kontrollen, die in Fällen schwerwiegenden Fehlverhal
tens auch Konsequenzen nach sich ziehen. 

Die EFK empfiehlt für das IKS im engeren Sinne insbesondere folgende Verbesserungen: 

a) Revision der Finanzhaushaltverordnung, um gewisse unrentable Kontrollen abzuschaffen 
{beispielsweise mit der Anhebung der Aktivierungsgrenzen für Investitionsausgaben oder 
der Freigabegrenzen für Zahlungsanweisungen). 

b) Das Hauptgewicht der Kontrollen vom nachgelagerten Bereich des Zahlungsflusses in den 
vorgelagerten Bereich der Verpflichtungen verschieben, um die für den Bund verbindlichen 
Entscheide wie Verträge, Bestellungen oder Subventionsverfügungen besser überwachen 
zu können. 

c) Die Schaffung einer wirksamen und für Dritte obligatorischen Publikation aller Zeich
nungsberechtigungen in der Bundesverwaltung, damit heikle Geschäfte wie zum Beispiel 
die Eröffnung von Bankkonten kontrolliert werden können. 

Ein IKS kann nur wirksam sein, wenn es auch umgesetzt wird. Die von der EFK 2012 und 2013 
durchgeführten Prüfungen brachten in dieser Hinsicht zahlreiche Probleme sowie grosse Unter
schiede zwischen den Verwaltungseinheiten bei der Umsetzung und Überwachung des IKS an den 
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Tag. Die EFK führte bei den Einheiten stichprobenweise gezielte Befragungen der IKS-Verantwort
lichen durch, um die Ursachen dieser unbefriedigenden Situation besser zu verstehen. 

Folgende Gründe werden zur Erklärung der Schwierigkeiten bei der Umsetzung angeführt: 

• Die Direktorinnen und Direktoren der Verwaltungseinheiten haben die Dimensionen des 
IKS-Projekts unterschätzt und nur in unzureichendem Masse Ressourcen, Unterstützung 
durch die Vorgesetzten und Kompetenzen zur Verfügung gestellt. 

• Die Verwaltungseinheiten haben das generische Modell der EFV nicht auf ihre spezifi
schen Prozesse und Risiken angepasst. 

• Weder die Prozess- noch die IKS-Verantwortlichen haben bei der Überwachung des IKS 
die ihnen zugedachte Rolle gespielt und einen Evaluationsbericht zur Umsetzung des IKS 
geliefert. 

Bei manchen Amtern kann davon ausgegangen werden, dass die ausstehenden Anstrengungen 
zur Erreichung des geforderten IKS-Niveaus zurnutbar sind, da es bei ihnen in erster Linie um eine 
Formalisierung der Prüfungen oder der Überwachung geht. Bei anderen Einheiten hingegen wer
den viel grössere Anstrengungen unternommen werden müssen, damit das IKS den Anforderun
gen entspricht, sei es weil das IKS-Konzept nicht verstanden wurde oder die erforderlichen Kom
petenzen und Ressourcen noch nicht vorhanden sind. Ohne ergänzende Massnahmen wird es 
kaum möglich sein, die Anforderungen innert vernünftiger Frist zu erfüllen. Eine mögliche Ergän
zungsmassnahme könnte die Zustellung sämtlicher Jahresberichte der IKS-Verantwortlichen an 
die EFV sein, welche für die Erstellung der Staatsrechnung des Bundes verantwortlich ist. Dies 
würde ihr erlauben festzustellen, welche Verwaltungseinheiten bezüglich ihres IKS Probleme auf
weisen und sie könnte frühzeitig beim betroffenen Departement intervenieren. 

Originaltext in Französisch 
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II sistema di controllo intemo deii'Amministrazione federale: 
un'attuazione incompiuta 

L'essenziale ln breve 

Tra il 2007 e il 2008 il sistema di eontrollo interne (SCI) e stato introdotto gradualmente negli Uffiei 
della Confederazione. A distanza di einque anni dalla sua introduzione, il Cantrollo federale delle 
finanze (COF) ha deciso di fare un bilaneio di queste dispositive e della sua attuazione. 

Seeondo Ia legge federale sulle finanze della Confederazione (LFC), il SCI comprende le misure 
neeessarie per proteggere il patrimonio della Confederazione, assieurare l'impiego effieaee ed 
economieo dei fondi, evitare o seoprire errori e irregolarita nella tenuta dei eonti e garantire il ri
spetto delle preserizioni in materia di presentazione dei eonti e l'affidabilita del rendieonto. ln questi 
casi al SCI va data un'interpretazione ampia ehe purtroppo e passata in secondo piano. 

Quando le direzioni degli Uffiei parlano del SCI, molto spesso si riferiseono al SCI in senso stretto, 
owero al dispositive deseritto in modo dettagliato nelle direttive deii'Amministrazione federale delle 
finanze (AFF) ehe si limita alla regolaritä della tenuta dei eonti. Questa soluzione si basa su quella 
seelta nel settoreprivate ma eopre solo in parte i risehi deii'Amministrazione federale. Si dovrebbe 
quindi prendere in esame l'opportunita di estendere gli strumenti del SCI ai risehi legati alla eattiva 
govemanee, all'ineffieienza deii'Amministrazione o all'inosservanza del diritto. Una soluzione simile 
potrebbe garantire nell'ambito dell'applieazione di un SCI un approeeio piü eoerente alla gestione 
dei risehi per l'insieme delle attivita deii'Amministrazione federale. Tuttavia, per estendere in 
maniera tale il SCI si dovrebbero mettere in diseussione e diminuire i eontrolli attuali. 
L'Amministrazione federale non ha bisogno di piü eontrolli, bensi di eontrolli piü effieaei ehe eom
portano eonseguenze in easo di grave inadempimento. 

Per quanto riguarda il SCI in senso stretto il CDF raeeomanda i seguenti miglioramenti: 

a) rivedere l'ordinanza sulle finanze della Confederazione al fine di eliminare quei eontrolli 
ehe non sono redditizi (ad es. aumentare i limiti dell'iserizione all'attivo per gli investimenti 
o illimite di autorizzazione per i mandati di pagamento); 

b) foealizzare l'attenzione sull'inizio del proeesso di eontrollo, spostandola dai flussi dei paga
menti all'ambito degli impegni, per meglio eontrollare le deeisioni vineolanti della Confede
razione, eome quelle relative ai eontratti, alle ordinazioni o alla eoneessione di sussidi; 

e) ereare una pubblicazione dellefirme autorizzate della Confederazione ehe sia efficace e 
abbia earattere vineolante per i terzi, al fine di eontrollare le operazioni eritiehe eome ad 
esempio l'apertura di eonti bancari. 

Per essere effieaee il SCI deve essere applieato. Le verifiehe ehe il COF ha effettuato nel 2012 e 
nel 2013 hanno messo in evidenza diversi problemi in queste ambito e grandi differenze nel livello 
di implementazione e di sorveglianza del SCI tra le unita amministrative. Al fine di eapire le eause 
di questa situazione insoddisfaeente, il CDF ha intervistato i responsabili del SCI di unitä seelte a 
eampione. 
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I motivi addotti per giustifieare i problemi di attuazione sono i seguenti: 

• l'importanza del progetto eoneernente il SCI e stata sottovalutata dalle direzioni. Di eonse
guenza le risorse, il sostegno da parte delle direzioni degli Uffiei e le eompetenze neces
sarie non sono stati messi a diposizione; 

• gli Uffiei non hanno adattato i modelli previsti daii'AFF ai propri proeessi e ai propri risehi 
speeifiei; 

• i responsabili del proeesso e i responsabili del SCI non hanno svolto pienamente il loro 
ruolo nella sorveglianza del SCI e non hanno fornito rapporti utili a valutare l'attuazione di 
questo sistema. 

Per aleuni Uffiei gli sforzi riehiesti per raggiungere il livello del SCI auspieato sembrano ragionevoli 
dato ehe si tratta soprattutto di formalizzare Ia sorveglianza o i eontrolli effettuati. Per altre unita, 
inveee, gli sforzi neeessari per adeguare il SCI sono molto piu signifieativi, o perehe il eontrollo del 
SCI non e stato eapito o perehe maneano aneora le eompetenze e le risorse neeessarie. Di eonse
guenza, se non si rieorre a misure eomplementari sara diffieile soddisfare in tempi ragionevoli le 
esigenze stabilite. Una di queste misure prevede ehe d'ora in poi I'AFF, ehe ha Ia responsabilila di 
redigere il eonsuntivo della Confederazione, rieeva tutti i rapporti annuali dei responsabili del SCI al 
fine di determinare gli Uffiei in eui questo sistema presenta dei problemi e quindi di intervenire 
veloeemente all'interno del dipartimento eoinvolto. 

Testo originale in francese 
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The Federal Administration"& internal control system: not fully implemented 

Keyfacts 

The internal control system (ICS) was phased in by the Confederation's offices between 2007 and 
2008. Five years after its introduction, the Swiss Federal Audit Office (SFAO) decided to assess 
the ICS and its implementation. 

According to the Financial Budget Act (FBA), the ICS covers the measures that make it possible to 
protect the Confederation's assets, to ensure funds are used effectively and economically, to pre
vent or detect accounting errors and deficiencies, as weil as to ensure that accounting is in order 
and financial reporting is reliable. This is the ICS in the broad sense, which has unfortunately 
faded into the background. 

When office managements talk about the ICS today, all too often they have in mind the ICS in the 
narrow sense, i.e. the system that is detailed in the directives of the Federal Finance Administration 
(FFA), which concentrates on ensuring that the accounts are kept in good order. This solution is 
based on that chosen by the private sector, but it only covers the Federal Administration's risks to a 
very limited extent. The possibility of extending the ICS tools to the risks of poor management, 
inefficient administration or non-compliance with the law should be examined. Such a solution 
would make it possible to ensure better consistency in the risk management approach and the 
application of the ICS to all of the Federal Administration's activities. However, such an extension 
should be accompanied by some rethinking and a reduction in current controls. The Federal Ad
ministration does not need more controls, but rather better controls, i.e. ones that are more effec
tive and that are followed by consequences in the event of seriously deviant conduct. 

With regard to the ICS in the narrow sense, the SFAO recommends the following improvements 
in particular: 

a) Revise the Financial Budget Ordinance in order to eliminate certain controls that are not 
profitable (e.g. raise the thresholds for the capitalisation of investments or invoice vali
dation) 

b) Shift the emphasis of controls upstream by moving it from the payment stream to the area 
of commitmentslliabilities in order to have better control of decisions that commit the Con
federation, e.g. contracts, orders, decisions to grant subsidies 

c) Examine the establishment of a published Iist of authorised federal signatures that is effec
tive and of a mandatory nature for third parties in order to check critical actions such as the 
opening of bank accounts 

The ICS has tobe applied in ordertobe effective. The audits conducted by the SFAO in 2012 and 
2013 highlighted multiple problems in this area as weil as a broad range of Ieveis of ICS imple
mentation and supervision in the administrative units. ln order to gain a better understanding of this 
unsatisfactory situation, the SFAO conducted targeted interviews of ICS stakeholders in a sample 
set of units. 
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The following reasons were given to justify the implementation problems: 

• The size of the ICS project was underestimated by management; the resources, hier
archical support and necessary skills were thus not provided 

• The offices did not adapt the models proposed by the FFA to their specific risks and 
processes 

• The process owners and ICS officers did not play their role in ICS Supervision and did not 
draw up useful reports for assessing its implementation 

For certain offices, the efforts still to be made to reach the required ICS Ievei seem reasonable, as 
it is mainly a case of formalising the controls or Supervision carried out. For other units, far more 
significant action is needed to bring their ICS into line either because the ICS concept has not yet 
been understood or else because the necessary skills and resources are still not available. Conse
quently, it will be difficult to meet the set requirements within a reasonable timeframe without sup
plementary measures. One such measure would be for the FFA, which is responsible for preparing 
the Confederation's state financial statements, to obtain all annual reports from ICS officers in the 
future in order to identify those offices that could pose a problern in ICS terms and act rapidly in the 
department concerned. 

Original text in French 
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Prise de position generale de I'Administration feditrale des finances 

Im Zusammenhang mit der Einführung des Neuen Rechnungsmodells NRM und gestützt auf den 
revidierten Art. 39 FHG (SR 611.0} hat die Bundesverwaltung in den Jahren 2007 und 2008 ein 
Internes Kontrollsystem (IKS} eingeführt. Damit übernahm sie auch in dieser Hinsicht eine Vor
bildfunktion auf nationaler und internationaler Ebene. Das eingeführte IKS lehnt sich stark an jenes 
der Privatwirtschaft an, wobei der in Art. 39 Abs. 2 FHG festgehaltene Grundsatz« ... berücksich
tigt dabei die Risikolage und das Kosten-Nutzen-Verhältnis» kostspielige und aufwändige Aus
wüchse verhindern soll. 

Die EFK prüft ihrem Auftrag gernäss das IKS regelmässig und hat anlässlich der Prüfung der 
Bundesrechnungen 2012 und 2013 darauf hingewiesen, dass ihrer Ansicht nach das IKS in ein
zelnen Verwaltungseinheiten ungenügend umgesetzt sei. Die Vorgaben und Massnahmen der EFV 
wurden in diesen Berichten grundsätzlich positiv beurteilt. Die EFV hat im Rahmen ihrer Möglich
keiten entsprechende Massnahmen (z. B. Ausbildung, Information der Direktoren/Direktorinnen, 
etc.} getroffen, weist aber darauf hin, dass gernäss FHG die Umsetzung des IKS in den Verant
wortungsbereich der Direktoren/Direktorinnen der einzelnen VE fällt. 

Die EFV akzeptiert, dass es unterschiedliche Auffassungen über den Umfang und die Qualität des 
IKS in der Bundesverwaltung geben kann. Sie hat die mit dem vorliegenden Bericht abgegebenen 
Empfehlungen geprott und wird - wo möglich, sinnvoll und unter dem Grundsatz des ,Kosten
Nutzen-Verhältnisses' vertretbar - entsprechende Massnahmen treffen. Allerdings sind aus Sicht 
der EFV einzelne Empfehlungen nicht oder nur mit unverhältnismässigem Aufwand umsetzbar. 
Zudem ist aus unserer Sicht der Nutzen nicht in jedem Fall erkennbar. Die EFV weist in den je
weiligen Stellungnahmen zu den Empfehlungen der EFK darauf hin. 

Die EFV dankt der EFK für ihre Arbeiten, die transparente Darstellung der Ergebnisse und die 
Gelegenheit zur Stellungnahme. 

Ditcision de Ia CheHe du Departement federal des finances, Madame Ia 
Conseillere federale Eveline Widmer-Schlumpf 

Le Gontröle federal des finances n'a pas accepte le rejet total ou partiel de ses recommandations 
par !'Administration federaledes finances. En application de l'article 12, alinea 3, de Ia Loi sur le 
contröle des finances, il a soumis ses propositions a Ia Cheffe du Departement federal des 
finances. Celle-ci a confirme en date du 15 janvier 2015 Ia position de I'AFF. A cette occasion, 
I'AFF a apporte des complements a sa premiere position, precisions qui sont reprises dans le 
present rapport. 

Le CDF a pris acte de cette decision et a renonce ä Ia soumettre au Conseil federal. 
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1 Mission et deroulement de l'audit 

1.1 Contexte 

Le systeme de cantröte interne (SCI) a ete introduit par etapes dans les offices de Ia Confederation 
entre decembre 2007 et octobre 2008 selon Ia planification prevue par !'Administration federale des 
finances (AFF). 

1.2 Objectifs et questions d'audit 

La presente analyse realisee par le CDF a pour objectif de faire un etat des lieux de l'introduction 
et de Ia gestion du SCI au sein de Ia Confederation. II s'agit plus particulierement de determiner si 
le dispositif du SCI est conforme aux objectifs fixes par Ia loi sur les finances de Ia Confederation 
(LFC) et si le niveau de SCI atteint repond aux exigences fixees par les directives de I'AFF. Cette 
analyse a egalement ete l'occasion d'amener un eclairage sur le patentief d'evolution du SCI. 

Les questions principales d'audit sont : 

• Le dispositif prevu pour le SCI permet-il de repondre aux objectifs fixes par les bases 
legales? 

• Quels sont les probfernes releves dans Ia mise en place et Ia gestion du SCI et quelles 
sont leurs causes ? 

• Y a-t-il un patentief d'evolution du SCI ? 

1.3 Etendue de l'audit et principes 

L'analyse a ete executee entre le 4 et le 29 novembre 2013 par Madame Gabriela Carrapa et 
Monsieur Daniel Aeby, responsable d'audit. 

Pour effectuer cette analyse, le CDF s'est base sur le resultatdes audits du SCI realises en 2012 
et 2013 dans le cadre des travaux preparatoires a Ia revision des comptes annuels de Ia Confede
ration, ainsi que sur les informations collectees dans le cadre d'interviews. Ces dernieres ont ete 
realisees aupres d'un echantillon de differents acteurs jouant un röte dans Ia mise en reuvre du 
SCI pour leur departement ou leur office. Le choix de cette approche avec des questionnaires 
standardises a permis d'etendre les connaissances du CDF sur le contexte de Ia mise en reuvre et 
de Ia gestion du SCI en reference aux composantes du modele du Committee of Sponsoring 
Organizations of the Treadway Commission (COSO). Le detail des thematiques traitees lors de ces 
interviews figure dans l'annexe 4. 

Cet audit a egalement beneficie du resultat d'un travail de memoire effectue par un stagiaire de 
I'AFF dans le cadre de son « Master of Arts in Public Management and Policy » 1• En effet, ce tra
vail de memoire a entre autre analyse les facteurs ayant favorise ou desservi Ia mise en place du 
SCI pour un echantillon d'offices ayant fait l'objet d'un audit du CDF en 2012. 

1 Das IKS der Schweizerischen Bundesverwaltung- Eine Analyse. Onur Kadir Ogul, AoOt 2013 
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1.4 Documentation et entretiens 

Les informations et documents utiles ä l'audit ont ete fournis par les personnes de contact aupres 

de Ia Division Finances et comptabilite de I'AFF, ainsi que par les personnes interviewees dans les 
entites selectionnees par le CDF. La Iiste des interlocuteurs figure en annexe 3. 

Le CDF remercie l'ensemble des personnes rencontrees dans le cadre de cet audit pour leur dis
ponibilite et leur bonne collaboration. 
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2 Les caracteristiques du SCI dans l'administration Jederale 

L'obligation de mettre en reuvre un SCI ausein de Ia Gonfaderation est ancree dans Ia loi sur les 
finances de Ia Gonfaderation (LFC, RS 611.0) et l'ordonnance sur les finances de Ia Gonfaderation 
(OFC, RS 611 .01 ). 

Selon l'article 39 LFC relatif au contröle interne, le Conseil federal prend les mesures permettant 
de: 

a. proteger Ia tortune de Ia Confederation; 
b. garantir l'utilisation adequate des fonds conformement aux principes enonces ä l'article 12, 

alinea 4; 

c. prevenir ou deceler des erreurs et des irregularites dans Ia tenue des comptes; 
d. garantir Ia regularite de Ia tenue des comptes et Ia fiabilite des rapports. 

II tient compte des risques encourus et du rapport coüt-utilite. 

L'article 12, alinea 4 LFC enonce sous Ia lettre b ci-avant precise que le Conseil federal et 
l'administration gerent les finances de Ia Gonfaderation selon les principes de Ia legalite, de 
l'urgence et de l'emploi menager des fonds. lls veillent ä un emploi efficace et econome des fonds. 

L'article 36 OFC mentionne que : 

• Le systeme de contröle interne comprend des mesures reglementaires, organisationnelles 
et techniques. 

• L'Administration des finances edicte les directives necessaires en accord avec le Gontröle 
des finances et apres consultation des departements. 

• Les directeurs des unites administratives sont responsables de l'introduction, de l'utilisation 
et de Ia supervision du systeme de contröle dans leur domaine de competence. 

Les departements sont quant a eux charges de planifier, diriger et coordonner Ia gestion financiere 
dans leur domaine de competence. lls veillent en particulier ä Ia qualite de Ia comptabilite et emet
tent, au besoin des directives complementaires en vue de mettre en reuvre les objectifs du Conseil 
federal, du Departement federal des finances (OFF) et de I'AFF. 

Les directives de I'AFF relatives ä Ia mise en reuvre du SCI figurent dans le chapitre 4.8 du 
« Manuel MGB +TC». Ces directives sont accompagnees d'un guide d'application du SCI , edite 
dans une premiere version en 2007 et mis ä jour en 2009, comprenant plusieurs annexes. Ces 
annexes proposent des modales de matrice des risques et de contröle pour 11 processus com
merciaux types qui doivent etre adaptes et completes par les offices selon leurs besoins. 

Selon les exigences formulees dans le guide sur le SCI , celui-ci doit atteindre le niveau 4 
« surveille », d'apres le modele de maturite suivant : 
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Graphique 1 : Echelle du niveau de maturite du SCI 
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Niveau 4 
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Informel 
Niv•IIU 2 
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les ~ncipes d'eJCploltalion du SCI sont decrlts de manit!re csetaiBee. L 'exi!cutioo 
des actiVites de contrc11e est surveuli!e reguHeremen1 et 1a ~ablllte assuree. 
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evoluent Unefonnation de base des alllabaateurs a ete organist!e. 
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concerncm. 
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Source : Guide du CDF << Mise en p/ace d'un systeme de contröle interne (SC/) » 
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3 Le dispositif de SCI prevu ne couvre pas tous les objectifs legaux 

3.1 L'objectif d'emploi efficace et econome des fonds n'est pas couvert 

Selon l'article 39 LFC, le SCI a pour objectif de prendre des mesures permettant de proteger Ia 
tortune de Ia Confederation, de garantir l'utilisation adequate des fonds, de prevenir ou deceler des 
erreurs et des irregularites dans Ia tenue des comptes, ainsi que de garantir Ia regularite de Ia 
tenue des comptes et Ia fiabilite des rapports. L'utilisation adequate des fonds prevue dans les 
objectifs du SCI precites fait reference ä Ia notion d'emploi efficace et econome des fonds definie 
par l'article 12, alinea 4 LFC, il s'agit par consequent d'un SCI au sens large. 

La mise en reuvre du SCI dans l'administration federale s'integre dans un objectif global de gestion 
des risques en tant qu'outil de pilotage. Le SCI, tel qu'il a ete con~u pour l'administration federale 
se concentre cependant sur les risques operationnels de type financiers et economiques, ainsi que 
partiellement de non-conformite au droit. 

Le schema ci-apres represente le parimatre d'implementation du SCI decrit dans le guide du SCI 
de I'AFF : 

Graphique 2 : Perimetre d'implementation du SCI 

Source : Guide de I'AFF « Systeme de controle interne >> 

La formalisation du SCI teile que prevue par le dispositif legal s'arr!te aujourd'hui aux processus 
lies au campte d'Etat. II s'agit donc d'un SCI au sens etroit. Cette solution est inspiree de celle 
choisie pour le secteur prive2

, mais ne couvre que tres partiellement les risques de l'administration 
federale. 

2 
Articles 716a, alinea 1, chiffre 3 et 728a, alinea 1, chiffre 3 du Code des Obligations 
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L'opportunite d'etendre les instruments SCI aux risques de mauvaise gestion, d'inefficacite de 
l'administration ou de non-respect du droit devrait etre etudiee afin de couvrir l'objectif d'emploi 
efficace et econome des fonds. Une teile solution permettrait egalement d'assurer une meilleure 
coherence dans l'approche de gestion des risques et l'application d'un SCI sur l'ensemble des 
activites de l'administration federale. 

Une extension du SCI devrait cependant etre accompagnee par une reduction des contröles 
actuels. L'administration federale n'a pas besoin de plus de contröles mais de meilleurs contröles, 
soit des contröles plus efficaces et suivis de consequences en cas de comportements deviants 
graves. 

3.2 Les signatures autorisees des offices ne figurent pas dans un registre public 

Contrairement au secteur prive, les unites administratives de Ia Gonfaderation ne doivent pas ins
crire au Registre du commerce les personnes ayant qualite pour engager Ia Gonfaderation avec 
leur mode de signature (individuelle ou collective). 

Cette absence de reconnaissance officielle et transparente des signatures autorisees des unites 
administratives entraine des risques. II est par exemple difficile pour un institut financier de verifier 
lors de Ia demande d'ouverture d'un compte bancaire si son interlocuteur est autorise a faire cette 
operation au nom de Ia Confederation. L'existence de comptes bancaires ouverts sans autorisation 
de I'AFF, et qui ne seraient donc pas enregistres dans Ia comptabilite, ne peut etre aujourd'hui 
exclue. 

Un fournisseur n'est pas non plus en mesure de verifier que son partenaire contractuel est habilite 
a engager Ia Gonfaderation par sa signature. 

3.3 La double-signature n'est obllgatoire que pour les payements 

L'OFC regle ä son article 37 les principes de signature des pieces justifiant les payements et pre
voit le principe de double signature. Des documents importants, comme par exemple les contrats 
ou les decisions d'octroi de subvention, ne sont pas concernes par cette obligation, quelle que soit 
leur incidence juridique ou financiere. 

Les directeurs d'office sont libres de definir les delegations de competences dans leur entite pour 
ce type de documents3

, avec le risque qu'aucun contröle des 4 yeux adapte ne soit prevu ou que 
Ia delegation soit faite a un niveau hierarchique inapproprie. 

Pour renforcer le contröle interne, le principe de double-signature devrait etre introduit pour toutes 
les decisions de Ia Gonfaderation qui entrainent un engagement superieur a 50'000 francs. 

3 
L'article 49, alinea 3 de Ia Loi sur !'Organisation du gouvernement et de l'administration (LOGA- RS 172.010) 

precise que « Les directeurs de groupement et d'office reglent Ia delegation de signature dans leur domaine de 

competence ». 
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3.4 Les directeurs d'office ne doivent pas faire valider leurs decomptes de frais 

La question de l'existence et de Ia validite d'un contröle se pose egalement pour les decomptes de 
frais de voyages des directeurs d'office et des secretaires generaux (E-Gate). Ces derniers peu
vent aujourd'hui autoriser le payement de leurs propres decomptes sans validation par une tierce 
personne (Selbst-Genehmiger). Cette pratique ne repose sur aucune base legale. Elle doit etre 
remise en question, ne serait-ce que pour renforcer Ia credibilite des personnes concernees. 

Par ailleurs, l'article 37, alinea 2 bis de I'OFC prevoit que les unites administratives procedent 
mensuellement a un contröle de plausibilite des decomptes de frais de leurs collaborateurs. En 
pratique, deux extractions du systeme sont etablies sous Ia responsabilite de I'OFPER et devraient 
etre transmises aux responsables des ressources humaines des unites administratives pour ef
fectuer ce contröle. II s'agit d'une Iiste des depenses superieures a 5'000 francs et d'une Iiste des 
depenses concernant les « Selbst-Genehmiger >>. Le CDF constate que certaines unites adminis
tratives ne re9oivent pas ces extractions. Ni ces unites, ni I'OFPER ne sont conscients de cette 
situation. 

3.5 Le rapport coüt-utilite des mesures du contröle interne doit etre reconsidere 

L'article 39 LFC precise que le contröle interne tient compte des risques encourus et du rapport 
coüt-utilite. En effet, tout bon contröle interne ne doit pas seulement etre efficace, mais egalement 
efficient, c'est-a-dire eviter toute charge administrative inutile. Le CDF constate aujourd'hui une 
frilosite des offices qui, dans certains domaines, n'ont pas le courage de renoncer consciemment 
et volontairement a des contröles manuels qui ne sont pas rentables. 

A titre d'exemple, le CDF est d'avis que certains seuils determines dans I'OFC amenent des coüts 
administratifs de traitement trop importants par rapport ä l'utilite de Ia mesure ou au risque en
couru. II s'agit de : 

• L'article 56, alinea 1 OFC qui prevoit des seuils d'inscription des investissements a l'actif ä 
partir de 1 00'000 francs pour les immeubles, de 5'000 francs pour les biens meubles et de 
100'000 francs pour les immobilisations corporelles. Pour les immobilisations incorporelles 
produites ä !'interne le seuil a ete fixe a 1 million de francs par projet selon le chapitre 5.2.4 
du Manuel. Les operations administratives et comptables pourraient etre allegees en aug
mentant ces seuils d'activation. 

• L'article 37, alinea 2, lettre c OFC qui determine que toutes les factures a partir d'un mon
tant de 500 francs doivent etre visees par deux personnes. Compte tenu du volume de 
factures a traiter, Ia charge administrative pourrait etre reduite en augmentant ce seuil a 
5'000 ou 1 0'000 francs. 
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4 La mlse en aeuvre du dispositif SCI est encore insuffisante 

Le CDF a verifie durant les exercices 2012 et 2013 l'existence du SCI paur plusieurs processus 
ayant une importance significative pour le Campte d'Etat de Ia Confederation. Les resultats de ces 
contröles ont montre une grande disparite du niveau de mise en ceuvre du SCI, avec plusieurs 
offices pour lesquelles l'existence du SCI ne pouvait pas etre canfirmee. Un resume du resultat de 
ces audits a ete communique par le CDF a I'AFF dans un rapport specifique pour chacune des 
annees. Ces constats ont conduit a formuler une reserve dans l'existence du SCI lors de l'audit du 
campte d'Etat 2013. 

Pour mieux comprendre les raisons qui ont amene a ce resultat, le CDF a decide de completer sa 
perception de Ia mise en ceuvre du SCI pardes interviews effectuees aupres d'un echantillon de 
six offices. La selection a ete faite de maniere a avoir un panel des caracteristiques ayant une in
fluence sur Ia mise en ceuvre du SCI, comme par exemple le departement d'appartenance, Ia taille 
de l'office, le type d'organisation (centralisee au decentralisee), ainsi que le genre d'activites (genä
rant plutöt des recettes ou des charges). 

Dans chaque office, les questions relatives a Ia mise en ceuvre et Ia gestion du SCI ont ete posees 
a un membre de Ia direction, au responsable du SCI, au responsable de Ia gestiondes risques, au 
responsable des finances et a un responsable de processus selectionne. A noter que certaines 
personnes cumulent une ou plusieurs des fonctions precitees. Lorsque l'office disposait d'une ins
pection des finances au niveau de l'office ou au niveau du departement, cette derniere a egale
ment ete sollicitee pour fournir des informations. 

Les thematiques abordees avec l'ensemble des interlocuteurs se basaient sur le modele presente 
par I'AFF dans son guide du SCI. Ce modele est inspire du referentiel COSO et comprend les 
composants suivants : 

Graphique 3 : Campasants du SCI 

Env1ronnement de contröle 

Informat ion et communication 

Surveillance du SCI 

Evaluation sup6rieum 
des rlsq es 

Composants du SCI 
sp~ q esaux 
processus avec 
inddences finand!Hes 

} 

Composants non 
spl!dfiques au processus 

Source : Guide de I'AFF « Systeme de cantröte interne >> 
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II a ete demande pour chacun des themes aberdes (voir detail en annexe 4) si Ia situation dans 
l'office etait conforme aux exigences posees. 

Les informations et appreciations communiquees par les personnes interrogees sont Je reflet de 
leur propre evaluation de Ia situation du SCI et n'ont pas fait l'objet d'une verification de Ia part du 
CDF. Elles peuvent ainsi diverger des constats faits par Je CDF lors de ses audits ou des re
marques faites lors des interviews qui ont suivi. 

Sur Ia base de l'ensemble des appreciations recoltees, Je CDF developpe dans les chapitres sui
vants, par composant du SCI, les raisons expliquant les ecarts entre Je modele et Ia realite. 

4.1 Environnement de contröle: L'importance du SCI a ete sous-estimee 

Les offices disposent en regle generate d'un environnement de contröle permettant de construire 
un SCI sur des bases solides. Le CDF releve plus particulierement Ia promotion des valeurs 
ethiques par un code de comportement commun, un bon niveau de competences des collabora
teurs, des Organisations et responsabilites definies et formalisees, des directives pour Je personnel, 
ainsi qu'un outil de gestion financiere et comptable moderne. Ces conditions prealables n'assurent 
cependant pas un environnement de contröle adequat ä l'implementation du SC I. 

L'importance donnee par Ia direction de l'office ä Ia mise en place du SCI et ä sa gestion est de
terminante pour Ia reussite ou non du projet. Dans certains offices, Ia direction ne porte pas 
l'attention necessaire au SCI. 

Les ressources humaines et competences techniques indispensables ä l'introduction et ä Ia ges
tion du SCI ont souvent ete sous-estimees par les offices. La täche de responsable de SCI a gene
ralement ete ajoutee au cahier des charges d'un collaborateur, avec pour corollaire peu de temps ä 
y consacrer. Pour certains offices, l'avenement du SCI en parallele avec d'autres projets 
d'envergure, tel que Je nouveau modele comptable, a provoque un surereit de travail qui n'a pas pu 
etre convenablement absorbe ou priorise. Dans ce contexte, Je niveau d'implication et de soutien 
du Departement, par exemple par Ia mise ä disposition de ressources complementaires ou 
d'experts externes, a joue un röte dans Ia qualite de Ia mise en oouvre du SCI des offices. 

La nomination ä Ia fonction de responsable du SCI d'une personne dont le niveau hierarchique 
n'est pas suffisant peut aussi creer des difficultes d'acceptation au sein de l'office. 

Plusieurs personnes interrogees ont releve l'absence d'un concept de formation pour Je SCI. Cette 
carence concerne plus particulierement les responsables de processus et les collaborateurs de 
l'operationnel, les responsables du SCI beneficiant quant ä eux d'un cours specifique de I'AFF 
(cours 610 JKS). 

Certains points positifs ont egalement ete releves. Depuis 2013, I'AFF organise une rencontre an
nuelle des responsables du SCI dans Je cadre d'un groupe d'echange d'experience. Dans Je meme 
ordre d'idee, un departement a cree un « IKS Board » (conseil du SCI) en tant que plateforme 
d'echanges des responsables SCI de tous les offices du departement. 
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4.2 Evaluation des risques : Une approche pas toujours adaptee 

Les offices ont Ia conviction de connaitre leurs risques avec incidences financieres et de les garer 
correctement en termes de SCI. lls sont d'avis que les directives et modales mis ä disposition par 
I'AFF sont adequats. lls sont egalement satisfaits du soutien apporte par I'AFF sur demande pour 
traiter les problemes en Iien avec Ia mise en csuvre du SCI. Certains problemes subsistent tout de 
meme. 

La coherence entre Ia gestion des risques globaux decoulant des directives de Ia politique de ges
tion des risques menee par Ia Gonfaderation et Ia gestion des risques avec incidences financieres 
faisant l'objet du dispositif de SCI est compliquee a mettre en csuvre, d'une part parce qu'il s'agit 
de projets distincts (directives et outils specifiques) et, d'autre part parce que les responsabilites 
echoient en general au sein d'un meme office ä des personnes differentes, le responsable des 
risques et le responsable du SCI. 

Lors de l'implementation du SCI, Ia grande majorite des offices ont utilise les modales preconises 
par I'AFF. Pour les offices qui disposent d'un systeme de conduite informatise (Management 

System) detaillant les procedures de travail, l'implementation du SCI a parfois conduit ä Ia co
existence de deux systemes de documentation des processus et contröles. Ces offices doivent 
donc garer deux systemes d'information distincts avec pour consequence une charge administra
tive supplementaire et des risques potentiels d'incoherence entre ces systemes. 

Les offices ont pour instruction d'adapter les modales AFF, tels que l'inventaire des processus et Ia 
matrice des risques ä leurs propres besoins. Ces adaptations aux particularites de leurs processus 
n'ont malheureusement pas toujours ete effectuees. En outre, Ia formalisation des mesures de SCI 
ne couvre parfois pas l'entier d'un processus. C'est par exemple le cas du processus de depenses 
qui n'a ete pris en campte qu'ä partir du moment ou une facture est receptionnee, alors que pour 
couvrir les risques principaux de ce type de processus et proceder ä des contröles efficaces, les 

mesures de SCI doivent etre implementees dejä en amont du processus, seit lors de l'analyse et 
de Ia validation des besoins, des demandes d'offres et de Ia selection du fournisseur. 

Pour les prestations et operations externalisees ä un autre office (par exemple un Centre de ser
vices en matiere de personnel) ou ä une entreprise externe, les offices ont releve Ia difficulte de 
determiner les risques et l'adequation des mesures de contröles. 

Un autre domaine ou les offices se sentent demunis concerne les risques lies aux systemes 
d'informations metiers, ainsi que les eventuelles interfaces entre ces systemes et SAP. En effet, 
les offices ne disposeraient pas ä !'interne des competences techniques necessaires pour proceder 
ä une analyse des systemes d'informations. Les personnes interrogees ä ce sujet souhaitent un 
soutien, pour mieux maitriser ces risques. 

Certains processus et risques peuvent etre oublies ou ignores par les offices car ils ne sont pas 

rattaches aux processus classiques de l'office, bien que leurs incidences financieres soient impor
tantes. C'est le cas par exemple de Ia gestion de projets qui, de par sa nature temporaire et excep
tionnelle, contourne parfois tous les principes de SCI etablis. 
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Les organisations fortement decentralisees sont soumises a des contraintes complementaires pour 
assurer l'unite de doctrine du SCI. Un niveau commun de comprehension de Ia gestion des risques 
n'a pas toujours pu etre atteint entre Ia centrate et les differentes entites decentralisees de certains 
offices. 

4.3 Activites de contröle : Des efforts a concentrer sur les contröles cles 

Les offices ont elabore les activites de contröle sur leurs processus en fonction des besoins per
c;us. En general, ils estiment que les contröles implementes ne sont pas trop nombreux et n'ont pas 
d'influence negative sur Ia realisation de leurs activites. Les responsables de processus interroges 
par le CDF sont d'avis que Ia mise en place du SCI et Ia formalisation des activites de contröles a 
amene plusieurs points positifs, comme par exemple une meilleure prise de conscience des colla
borateurs de leurs responsabilites et Ia systematisation des contröles des quatre yeux. 

Neanmoins, il existe un sentiment de lourdeur administrative liee a l'activite de contröle, princi
palement en raison de Ia necessite de formaliser les contröles. En effet, beaucoup de collabora
teurs de l'operationnel sont convaincus que cette täche de documentation n'apporte pas de plus
value. Cette reaction decoule parfois du grand volume de contröle effectue de type« manuel ». II 
faut preciser que beaucoup de processus ne sont pas integres ou seulement en partie dans un 
systeme d'information. Cet etat de fait Iimite ainsi les possibilites de mettre en place des contröles 
automatises, automatiquement documentes. 

La reflexion sur le type de contröle a operer n'a pas systematiquement ete faite par les offices. Par 
exemple dans le domaine des contröles de type « manuel >>, I es offices pourraient souvent recourir 
a des contröles detectifs ou a un contröle par echantillonnage, et renoncer a un cantröte systema
tique. Oe plus, dans certains offices le nombre de contröles est tres important. Pour ces derniers, 
l'objectif de se concentrer sur les contröles cles n'a apparemment pas ete realise. 

Les offices adoptent le plus souvent une activite de contröle identique a l'ensemble des operations 
d'un processus, plutöt qu'un traitement differencie en fonction des risques determines. Par 
exemple, pour un processus d'octroi ou de surveillance d'une subvention, les mesures de contröle 
ne seront pas adaptees en fonction de l'importance du montant ou de Ia fiabilite du beneficiaire de 
Ia subvention. 

Plusieurs processus de depenses ont ete automatises au sein de l'administration federale, tels que 
le paiement aux fournisseurs et les depenses de voyage du personnel. Ces processus beneficient 
ainsi d'une activite de contröle axee sur Ia prevention et les contröles automatiques, dont le niveau 
d'implementation est commun a l'ensemble des offices. Malheureusement, ces processus automa
tises peuvent etre contoumes si Ia direction de l'office n'est pas tres stricte dans leur mise en ap
plication. Un office a par exemple adapte ses processus de versement des depenses de voyage en 
dehors d'E-Gate pour certains cadres, au lieu de leur imposer le processus automatise usuel. 
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4.4 Information et communication : La communication interne est lacunaire 

Dans le cadre de Ia gestion du SCI, les mesures d'information et de communication sont essen
tielles. Dans ce domaine, les faiblesses relevees decoulent le plus souvent d'une sensibilisation 
insuffisante des collaborateurs operationnels, et plus particulierement des responsables de pro
cessus, sur leurs täches et responsabilites en matiere de SCI. 

Dans Ia majorite des offices consultes, il n'existe aucune communication formelle des respon
sables de processus ä l'attention du responsable du SCI sur les risques et contröles effectues pour 
les differents processus sous gestion. Une teile communication est pourtant preconisee par le 
guide de I'AFF et un modele de rapport annuel a ete mis ä disposition. 

Les rapports precites des responsables de processus sont utiles au responsable du SCI pour 
etablir son propre rapport annuel ä l'attention du directeur de l'office. Le rapport du responsable du 
SCI a pour objectif d'informer le directeur sur l'adequation des mesures de SCI. Sur cette base, le 
directeur peut confirmer dans sa declaration de clöture des comptes le fonctionnement durable du 
SCI ou alors expliquer sa portee reduite. Or, dans plusieurs offices le responsable du SCI n'etablit 
pas de rapport annuel ou alors de maniere peu etayee, ce qui, dans ces cas, pose Ia question de 
Ia valeur du jugement du directeur de l'office sur son SCI. 

4.5 Surveillance : Une täche negligee 

La surveillance du SCI joue un röle essential dans Ia perennite du systeme. C'est un moyen 
d'assurer que les processus et risques definis, ainsi que les activites de contröles implementees 
repondent toujours a Ia situation actuelle, de maniere a ce que le SCI ne perde pas de son effica
cite dans le temps. 

Dans ce cadre, il faut relever que des responsables du SCI ne procedent a aucune verification de 
l'existence des contröles implementes, ou alors ils ne formalisent et ne communiquent pas le re
sultat des verifications avec les mesures ä prendre. Ceci a eu pour consequence que certains 
offices n'ont pas mis a jour les mesures de SCI depuis son introduction en 2008. 

Sous le theme de Ia surveillance, le röle joue par les audits des lnspections des finances et du 
CDF a egalement ete aborde avec les interlocuteurs des offices. De maniere generale, les per
sonnes interrogees apprecient d'avoir un point de vue externe sur leurs mesures de SCI et 
estiment que les recommandations emises sont utiles. En tout etat de cause, le rapport consolide 
emis par le CDF sur les audits du realises en 2012 a donne un nouvel elan a Ia mise en ceuvre et 
Ia gestion du SCI dans les offices. 
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5 Les recommandations 

Au terme de cette analyse, le CDF formule les recommandations suivantes : 

A l'attention de I' Administration federale des finances 

Recommandation 1 (priorite 1) 
Etudier l'extension des instruments SC/ aux risques de mauvaise gestion, d'inefficacite de 
l'administration ou de non-respect du droit, afin de couvrir l'objectif d'emploi efficace et econome 
des fonds. 

Stellungnahme der EFV: 

Die Ziele eines funktionierenden IKS sind - analog wie in der Privatwirtschaft - in erster Linie die 
Gewährleistung der Ordnungsmässigkeit und die korrekte Finanzberichterstattung. Der effiziente 
Mitteleinsatz hingegen kann durch ein IKS allein nicht gewährleistet werden. 

Gernäss Art. 57 FHG sind die VE für die sorgfältige, wirtschaftliche und sparsame Verwendung der 
ihnen anvertrauten Kredite und Vermögenswerte verantwortlich. Den VE stehen dazu die gängigen 
Controllinginstrumente wie die "Kosten- und Leistungsrechnung (KLR)" sowie die "kreditwirksame 
Leistungsverrechnung zwischen VE" zur Verfügung. Der effiziente Mitteleinsatz wird im Bund zu
dem durch diverse weitere Massnahmen sichergestellt: 

- Die kritische Prüfung sämtlicher Vorhaben auf deren Auswirkung auf den Bundeshaushalt 
Hauptsächlich wird diese Aufgabe durch die Abteilung Ausgabenpolitik der EFV wahrgenommen, 
häufig unterstützt durch Controllinginstanzen in den Departementen. 

- Mit der Einführung von NFB (Neues Führungsmodell des Bundes) wird der Effizienzgedanke und 
der wirtschaftliche Mitteleinsatz im Bund zusätzlich stark gefördert. " 

- Regelmässige Subventionsüberprüfungen und Evaluationen verfolgen das gleiche Ziel. 

Aus Sicht der EFV ergibt sich in dieser Hinsicht kein zusätzlicher Handlungsbedarf. 

Ergänzende Stellungnahme- Schreiben der Departementschefin des EFD: 

Die Empfehlung wurde bei der EFV umfassend geprüft. Die Wirtschaftlichkeit wird nach Ansicht der 
EFV analog wie in der Privatwirtschaft nicht in erster Linie mit dem IKS sichergestellt. Hierfür 
braucht es Wirtschaftlichkeitsrechnungen, Controllinginstrumente (Kosten- und Leistungsrechnung, 
kreditwirksame Leistungsverrechnung zwischen den VE u. ä.), Wirksamkeitsuntersuchungen und
berichte (z. B. bei den Subventionen) sowie eine verantwortungsvolle Führung (z. B. beim Eigen
aufwand I Personalaufwand). Selbstverständlich gibt es finanzrelevante Geschäftsprozesse, in 
denen die Wirtschaftlichkeit ein Prozessziel im IKS darstellt, wie z. B. bei der Beschaffung von 
Gütern und Dienstleistungen. Beispielsweise ist die Auswahl des wirtschaftlich günstigsten An
gebots ein Gebot, dessen Umsetzung mit dem IKS sichergestellt wird. 
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Recommandation 2 (priorite 1) 

lntroduire une ob/igation de double-signature pour toute decision de Ia Gonfaderation (contrat 
d'achat ou de mandat, contrat de travail, decision de subvention, decision juridique, decision fis
cale, etc.) entrainant un engagement superieur ä 50'000 francs. 

Stellungnahme der EFV: 

Die EFV ist gestützt auf die Art. 57 FHG und Art. 38 FHV der Ansicht, dass die Verantwortung für 
die Kompetenzregelung bei der Direktorin I dem Direktor der VE liegt. Die EFV wird gemeinsam mit 
den betroffenen Fachämtern prüfen, ob in ausgewählten Bereichen (z. B. im Beschaffungsprozess) 
eine bundesweite Vorgabe zielführend ist. 

Ergänzende Stellungnahme - Schreiben der Departementschefin des EFD: 

Die EFV teilt die Auffassung, dass die Doppelunterschrift bei Entscheiden mit finanziellen Konse
quenzen in den Kompetenzregelungen der VE festgelegt werden sollte. Sie wird die Machbarkeil 
einer Umsetzung gerne prüfen. Ob die Anwendung einer einheitlichen Regelung auf alle von der 
EFK erwähnten Bereiche sinnvoll ist, muss in Zusammenarbeit mit den betroffenen VE untersucht 
werden. Zudem sind die entsprechenden Fachämter (z. Bsp. BBL) in die Entscheidtindung einzu
binden. 

Recommandation 3 (priorite 1) 

Etudier Ia mise en place d'un systeme de pub/ication des signatures autorisees de Ia Confedera
tion, qui soit efficace et obligatoire pour /es tiers, par exemple dans /e Registre du commerce. Un 
tel systeme permettrait de mieux contröler /es operations critiques comme par exemple /es ouver
tures de compte bancaire. 

Stellungnahme der EFV: 

Die EFK erwähnt keinen konkreten Anlass, der für die Empfehlung spräche. Der praktische Nutzen 
dürfte gegenüber dem grossen Zusatzaufwand gering ausfallen. Im Gegenteil: Falls die Nach
führung eines solchen Registers nicht fehlerfrei durchgesetzt werden kann, dürften sich gegenüber 
dem Status quo sogar Zusatzrisiken einstellen. 

Die Vorgaben zur Eröffnung von Post- und Bankkonten sind im Handbuch für Haushalt- und Rech
nungsführung in Ziffer 18.1 . 3 aus Sicht der EFV abschliessend geregelt. 

Die EFV lehnt die Empfehlung deshalb ab. 

Die EFV beurteilt die Parallele zum HReg als problematisch. Dieses ist in Art. 927 ff. OR geregelt 
und auf die Bedürfnisse privatrechtlicher Rechtseinheiten ausgerichtet. Der Einbezug des Bundes 
wäre nur denkbar aufgrund einer formellgesetzlichen Grundlage (OR oder RVOG). Ausserdem 
wäre die Verordnungsstufe (u. a. HRegV) anzupassen. Schliesslich Hesse sich die Neuordnung 
kaum auf den Bund beschränken: Es müssten wohl auch Kantone und Gemeinden einbezogen 
werden. Bundesintern läge die Zuständigkeit nicht in erster Linie beim EFD (EFV), sondern beim 
EJPD (BJ/EHRA). 
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Ergänzende Stellungnahme - Schreiben der Departementschefin des EFD: 

Die Frage wurde von der EFV mit Einbezug des Rechtsdienstes geprüft. Die EFV ist weiterhin der 
Ansicht, dass ein zentrales Unterschriftenregister einen unverhältnismässigen Aufwand mit ge
ringem Zusatznutzen bewirken würde. 

Für die Eröffnung von Bankkonten bestehen im Handbuch für Haushalt + Rechnungsführung (HB 
HH+RF) die von der EFK empfohlenen Weisungen bereits. 

Recommandation 4 (priorite 2) 
Reviser /'ordonnance sur /es finances de Ia Confederation afin de supprimer certains contröles qui 
ne sont pas rentables (relever par exemple /es seuils d'activation ou de doub/e-signature des 
factures). 

Stellungnahme der EFV: 

Erhöhung Aktivierungsqrenze 
Art. 39 Abs. 1 Bst. a FHG verlangt, dass der Bund die notwendigen Massnahmen trifft, um sein 
Vermögen zu schützen. Bei mobilen Sachgütern ab 5'000 Franken - unabhängig ob sie aktiviert 
werden müssen oder nicht- gilt deshalb eine Inventarpflicht (HH+RF Kap. 4.9). Die Führung der 
Sachgüter in der Anlagenrechnung erleichtert die Einhaltung der Vorschriften für die Inventar
führung. 

Für Liegenschaften und Nationalstrassen gilt die Aktivierungspflicht ab 100'000 Franken. Gleiches 
würde in Zukunft auch für die Rüstungsgüter gelten. 

Zudem besteht heute die Möglichkeit von Sammelaktivierungen, was den administrativen Aufwand 
senkt. Viele VE benutzen die Anlagenrechnung für die KLR (Kalkulation von Gebühren, Produkten 
usw.). Eine geringfügige Erhöhung der Aktivierungsgrenze z. B. auf 10'000 Franken würde in 
einem gut eingespielten Prozess kaum Wirkung zeigen. Eine noch höhere Grenze, bspw. 1 00'000 
Franken je Objekt, ist abzulehnen, da sonst wesentliche Teile des meh~ährig nutzbaren Ver
mögens direkt der Erfolgsrechnung belastet würden. Die EFV sieht keinen Handlungsbedarf. 

Doppelunterschrift 

Was die Doppelunterschrift auf Rechnungsbelegen betrifft, wird die EFV prüfen, ob sich im Zu
sammenhang mit dem Vertragserstellungsprozess eine grundlegende Überarbeitung von Art. 37 
FHV aufdrängt. 

Ergänzende Stellungnahme- Schreiben der Departementschefin des EFD: 

Die EFV hat die zwei von der EFK erwähnten Fälle geprüft und bereits eine (ablehnende) Rück
meldung dazu verfasst. Die EFV ist aber bereit, umfassend sämtliche im FHG und in der FHV er
wähnten Kontrollen und Schwellenwerte darauf hin zu untersuchen, ob sie noch gerechtfertigt sind 
oder allenfalls angepasst werden sollten. 
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Recommandation 5 (priorite 2) 

Rentorcer Ia formation des responsables SC/ afin qu'ils maitrisent par exemple mieux Ia notion de 
materialite (concentration sur /'essentiel), /es types de contro/e possib/es (preventif ou detectif, 

automatise ou manuel) et /eur possibilite d'application, ainsi que /es Iiens entre SC/ et gestion des 
risques. 

Stellungnahme der EFV: 

Die EFV hat im Jahr 2014 eine zusätzliche IKS-Ausbildung zusammen mit dem Qualitätsmanage

ment aufgebaut. Der Pilotkurs wurde im August 2014 durchgeführt, im Jahr 2015 sind weitere drei 
Durchführungen geplant. Die von der EFK genannten Themen sind Gegenstand der Ausbildung. 

Ergänzende Stellungnahme - Schreiben der Departementschefin des EFD: 

Diese Empfehlung ist aus Sicht der EFV erfüllt. Durch die EFV wurden im Jahr 2014 zusätzliche 

Ausbildungen durchgeführt. Zudem wird ein spezifischer Kurs .IKS I Berechtigungswesen" erar

beitet, der ab 2016 regelmässig über das Ausbildungszentrum Bund (AZB) angeboten werden 

wird. 

Recommandation 6 (priorite 2) 

Obtenir /'ensemble des rapports annue/s des responsables du SC/ pour identifier /es offices qui 
peuvent poser problerne en termes de SC/ et intervenir rapidement aupres du departement con
ceme. 

Stellungnahme der EFV: 

Die EFV wird für den Jahresabschluss 2014 eine überarbeitete Erklärung zur Jahresrechnung ein

verlangen. Darin bestätigt die Direktorin I der Direktor der VE, die Beurteilung zum IKS aufgrund 

des IKS-Jahresberichts des IKS-Beauftragten vorgenommen zu haben. Eine Sammlung aller IKS

Berichte der VE lehnt die EFV jedoch ab, da die Verantwortung für die Umsetzung des IKS bei der 

Direktorin I dem Direktor der VE liegt. 

Ergänzende Stellungnahme - Schreiben der Departementschefin des EFD: 

Die EFV bleibt bei ihrer Haltung. Gernäss Art. 36 FHV sind die Direktoren und Direktorinnen der 
Verwaltungseinheiten für die Einführung, den Einsatz und die Überwachung des Kontrollsystems in 

ihrem Zuständigkeitsbereich verantwortlich. ln einer Einforderung und Auswertung aller 72 IKS

Berichte der VE der BVerw sieht die EFV keinen Mehrwert und keine Stärkung des IKS, sondern 
einen erheblichen Aufwand und befürchtet im Gegenteil eine mögliche Vermischung der Kompe

tenzen. 

Die EFV lässt sich aber im Rahmen der Vollständigkeilserklärung zum Jahresabschluss 2014 vom 

Direktor I der Direktorin der VE erstmals bestätigen, dass dieselr den Bericht des IKS-Beauftragten 

zur Kenntnis genommen hat. 
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A l'attention de !'Office federal du personnel 

Recommandation 7 (priorite 2) 

Supprimer /'exception du << Selbst-Genehmiger » pour /es decomptes de frais de voyage. 

Stellungnahme des Eidgenössischen Personalamts (EPA): 

Generelle Stellungnahme des EPA zur Empfehlung 13407.007: Die im Bericht unter Ziffer 3.4. 
festgehaltenen Mängel betreffend der Spesenabrechnungen (Selbstgenehmigungen der Abrech
nungen durch die Amtsdirektoren/-direktorinnen; nicht komplette Verteilerliste für den automa
tischen Versand) sind erkannt und werden durch entsprechende organisatorische Massnahmen 
(Genehmigungsinstanz) behoben. 

Auf der Basis von Art. 37 Abs. 2 Bst. d der Finanzhaushaltverordnung soll die bisherige Selbst
genehmigung der Direktorinnen und Direktoren durch eine Genehmigungsinstanz innerhalb der 
Verwaltungseinheit (z. B. Leiter/in Personal- oder Finanzdienst) ersetzt werden. 

Die Genehmigungsinstanzen sind dem EPA bis 30. Juni 2015 zu melden. Nachgelagerte Verände
rungen sind von den Verwaltungseinheiten dem EPA laufend zu melden. 
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6 Entretien final 

Les resultats de Ia revision ont ete discutes : 

I. Le 22 aoüt 2014 en presence de: 

Pour I'An•min,i«>tr<>tir•n f.o.n,:., . .,. • .,. 

• 
• 

Pour Ia 

• 

Pour le Gontröle federal des finances : 

• 
• 

II. Le 17 septembre 2014 en presence de: 

Pour le 

• 
• 

Le CDF remercie l'ensemble de ses interlocuteurs de leur attitude cooperative. 

CONTROLE FEDERAL DES FINANCES 
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Annexe 1: Bases legales 

Loi sur le Contröle des finances (LCF, RS 614.0) 

Loi sur les finances (LFC, RS 611.0) 

Ordonnance sur les finances (OFC, RS 611.01) 

Loi sur l'organisation du gouvernement et de l'administration (LOGA, RS 172.010) 

Ordonnance sur l'organisation du gouvernement et de l'administration (OLOGA, 172.010.1) 

Manuel de gestion budgetaire et de tenue des comptes (MGB+ TC) 

Guide d'application des prescriptions legales relatives au systeme de contröle interne des 
processus avec incidences financieres dans l'administration federale 
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Annexe 2: Abreviations 

Abreviations : 

AFF 

BBL 

BJ/EHRA 

BVerw 

CDF 

OFF 

EFD 

EFK 

EFV 

EJPD 

EPA 

FHG 

FHV 

HB HH+RF 

HReg 

HRegV 

IKS 

KLR 

OFPER 

OR 

RVOG 

SCI 

VE 

Administration federale des finances 

Bundesamt für Bauten und Logistik 

Eidgenössisches Amt für das Handelsregister im Bundesamt für Justiz 

Bundesverwaltung 

Gontröle federal des finances 

Departement federal des finances 

Eidgenössisches Finanzdepartement 

Eidgenössische Finanzkontrolle 

Eidgenössische Finanzverwaltung 

Eidgenössisches Justiz- und Polizeidepartement 

Eidgenössisches Personalamt 

Finanzhaushaltgesetz 

Finanzhaushaltverordnung 

Handbuch für Haushalt + Rechnungsführung 

Handelsregister 

Handelsregisterverordnung 

Internes Kontrollsystem 

Kosten- und Leistungsrechnung 

Office federal du personnel 

Obligationenrecht 

Regierungs- und Verwaltungsorganisationsgesetz 

Systeme de contröle interne 

Verwaltungseinheit 
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Annexe 3: Glossalre, prlorite des recommandations du CDF 

Glossaire: 

Contröle automatique 

ou contröle manuel 

Contröle preventif 

ou contröle detectif 

E-Gate 

Matrice des risques 

ModeleCOSO 

SAP 

Un contröle automatise releve toujours d'une application informatique. 
Ces contröles sont integres dans l'outil informatique et interviennent 
souvent sans que le collaborateur s'en rende campte. Les autorisations 
d'acces au systeme informatique et Ia validationdes donnees (contröle 
de plausibilite) representent deux contröles automatises importants. 
Par contröle manuel, on entend des verifications entreprises de fa9on 
deliberee. II peut s'agir d'autocontröles, de verification des travaux de 
tiers ou d'une restriction physique des acces. Le principe des quatre 
yeux est le contröle manuel le plus repandu et s'applique par exemple 
via Ia double signature sur les documents (commandes, factures, paie
ments). 

Les contröles sont preventifs s'ils permettent d'eviter une erreur avant 
sa survenance. Les restrictions d'autorisation, les validations, les res
trictions d'acces et le contröle des quatre yeux sont generalement des 
contröles de type preventif. 
Les contröles ont un but de detection s'ils sont organises de maniere ä 
relever des erreurs commises. lls sont donc posterieurs au deroulement 
des operations. On retrouve generalement dans les contröles de type 
detection les comparaisons de conformite, les verifications et tests de 
plausibilite. 

Systeme d'information de Ia Confederation permettant Ia gestion du 
temps de travail, ainsi que le traitement des frais de voyage des colla
borateurs. 

Taus les processus importants sont reportes dans une matrice de con
tröle des risques. Dans ce document, les risques des processus sont 
decrits et classes tandis que les activites de contröle permettant de les 
reduire sont definies. 

II s'agit d'un referentiel developpe en 1992 par le Committee Of Spon
soring Organizations of the Treadway Commission (COSO). Le modele 
COSO 1 definit un standard du contröle interne et cree un cadre pour 
evaluer son efficacite. 

Progiciel utilise par l'administration federale pour gerer ses finances. II 
contient Ia comptabilite financiere et analytique d'Etat. 
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Priorite des recommandations du CDF : 

Du point de vue du mandat d'audit, le CDF juge l'importance des recommandations et des 
remarques selon 3 priorites (1 = elevee, 2 = moyenne, 3 = faible). Tant le facteur risque [par 
exemple, le volume des consequences financieres, resp. l'importance des constatations; Ia proba
bilite de survenance d'un dommage; Ia frequence de cette lacune (cas isole, plusieurs cas simi
laires, generalite) et Ia repetition; etc.] que le facteur de l'urgence de Ia mise en reuvre (court, 
moyen et long terme) sont pris en campte. L'importance des recommandations s'apprecie de 
maniere concrete par rapport ä l'objet audite (relatif), et non par rapport ä l'ensemble de 
l'administration federale (absolu). 
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Annexe 4: Uste des personnes rencontrees dans le cadre de l'audit 

• 
• 
• 
• 
• 

• 
• 
• 
• 
• 

• 
• 
• 
• 
• 
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Annexe 5: T hemes t raites lors des interviews 

Environnement de contröle 

• Perimetre du systeme de contröle interne SC!. 

• Adequation des directives de !'Administration federale des finances pour le SCI. 

• lmplication du management dans le SCI. 

• Conditions prealables ä un bon SCI (valeurs ethiques, competences des collaborateurs, 
directives pour le personnel, etc.). 

• Concept de formation pour le SCI. 

Evaluation des risques 

• Determination des processus-cle ä prendre en compte dans Ia matrice des risques. 

• Lien entre Ia matrice des risques du SCI et Ia gestion des risques R2C. 

• Adequation des mesures de SCI par rapport ä l'organisation et aux activites. 

• Prise en compte des risques du systeme d'information dans Ia matrice des risques. 

• Description et formalisation des processus et des activites de contröle. 

Activites de contröle 

• Impact des activites de contröle sur le processus operationnel. 

• Typologie des contröles effectues (formels ou materiels, manuel ou automatique, 
preventifs ou detectifs, en amont ou en aval du processus). 

• Pertinence des contröles mis en place par rapport aux risques. 

• Rapport coOt/utilite des contröles. 

Information et communication 

• Collaboration entre les partenaires impliques dans Ia gestion du SCI. 

• Reportings en relation avec le SCI 

Surveillance 

• Evaluation de l'organisation et du SCI par le responsable du SCI 

• Adaptation et mise ä jour du SC I. 

• Röle du responsable du SCI dans l'appreciation de Ia relation coOt/utilite des contröles. 

• Röle du CDF et des inspections des finances dans l'amelioration du SCI. 
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