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INTRODUCTION

Confier une partie des activites des amées a des partenaires extérieurs
inquiete certains acteurs, civils et militaires, du domaine de la défense. Et c'est parce
gue I'externdisation suscite cette méfiance, dans un secteur auss senshble, que la
Commisson de la Dé&ense nationale et des Forces armées de I’ Assemblée nationale
achargé votre rapporteur de se pencher sur le sujet.

Les crantes sont multiples: les partenaires extérieurs seront-ils fiables?
Sauront-ils fare auss bien que les militares? Seront-ils digponibles et réectifs en
cas de besoin urgent ? Seront-ils vraiment moins colteux ? L’inditution militaire
ne saat-ele pas dfablie par les petes de savoir-fare qui  résulteront
indvitablement de ces pratiques? Les questions sont nombreuses e certaines
inquiétudes fondées,

Poussons un peu plus loin I'andyse et opérons une double didtinction:
d' une pat entre le monde militaire e le monde civil, dautre part entre le secteur
public et le secteur privé.

De quoi s méfie-t-on au juste? D'un glissement vers le secteur civil de
compétences jusgu'a présent militaires? Ce serait oublier que le minigere de la
Défense a toujours compté de nombreux civils dans ses rangs et regroupe
auvjourd hui environ 83 000 civils pour 350 000 militaires. Les arsenalx ont toujours
fonctionné avec des employés civils, une bonne partie des téches de soutien sont
assurées par des personnds civils, certains d' entre eux éant affectés au sein méme
de régiments.

La didinction entre le secteur public et le secteur privé serait-ele plus
pertinente pour expliquer la méfiance suscitée par I'extendisaion? Cext plus
probable, le secteur privé éant générdement considéré comme principaement
motivé par I'gpopét du gain adors que le secteur nationaisé et davantage consdéré
comme ayant «le sens de I'Etat e du sarvice public » Ce serait oublier, la auss,
gue les armements qui équipent les amées proviennent des deux secteurs. Le
porte-avions Charles de Gaulle a éé condruit dans un arsend public, mais il et
équipé de chasseurs-bombardiers Super Etendard et Rafade ou d'avions de guet
Hawkeye produits par des entreprises privées. De la méme maniére, le char Leclerc
est certes produit par une entreprise publique, Giat-Industries, mais integre nombre
d équipements fournis par des entreprises privées sous-traitantes. D’ autres véhicules
militaires sont, depuis longtemps, entierement fabriqués par des entreprises ayant un
satut prive (Peugeot, Panhard...) ou mixte (RVI).

Ce rapport a donc pour objectif de tenter d'éclairer I’ Assemblée nationde
aur la rédité de I'externdisation dans les amées, dosser suivi avec la plus grande
dtention par le Ministre de la Défense. Que = fat-il en France & de quele



maniére ? Quels sont les objectifs et les ambitions du ministére e des éats-mgors ?
Que nous apprennent les expériences étrangeres ? Quels sont les dangers potentiels
et, par conségquent, les limites a ne pas franchir en matiere de sous-traitance ?

Pour cela, nous examingons dans une premiere patie la rédité de
I'externdisation dans les amées francaises: comment edt-ele définie, pourquoi y
recourir, qu'en attendre? La deuxieme partie sera consacrée a un bref examen des
expériences américaine, britannique e dlemande dans ce domane. Dans une
troiseme partie, votre rapporteur vous fera pat de ses réflexions sur les limites
rencontrées par I'externdisation dans le cadre d'une amée orientée vers la
projection. Enfin, la quatrieme et derniére partie sera consacrée a I’examen de deux
domaines militares spécifiques, patidlement ou entierement externdisés dans
certains pays : lestransmissons et |e service de santé des armées.

Le rapporteur tient a remercier les responsables civils e militaires qui I’ ont
recu e lui ont ouvert les portes de leurs services Un regret toutefois pour la
Gendarmerie qui n’'a pas donné suite a ses sollicitations.



. — L'EXTERNALISATION: LE PROLONGEMENT D’'UN MODE DE
GESTION ANCIEN

« L’ externalisation est un mode de gestion ancien qui consiste a confier a
des partenaires extérieurs a I’entreprise ou a |I’administration des activités ou des
fonctions précédemment assurées en régie ». Telle est I'une des définitions’ que le
ministere de la D&ense donne de I” externdisation.

Et cet avec rason quil est rappeé que I'externdisation et un mode de
gestion ancien. Dans le domaine logistique, par exemple, ce sont des entreprises
privées qui assuraient, avec des fortunes diverses, le ravitaillement des armées, des
le Directoire. Aind, le 28 décembre 1795, Bonaparte écrit a propos de I’ entreprise
Lanchéregqu' dle« a s bien réuss jusgu’ici a affamer nos soldats ».

Au déout du Premier Empire, les employés des équipages ne sont pas des
militaires mais sont recrutés par des entreprises dont les plus céebres sont Breidt,
qui travaille pour la Grande Armée, et Gayde, pour I'amée d'ltdie. Mais dans la
pratique, le systeme fonctionne trés ma car les objectifs financiers de ces deux
entreprises ne coincident pas avec les intéréts militaires e dratégiques; de plus, le
personnd civil, peu motivé par la chose militare, ne fat pas de zde & évite
soigneusement les zones risquées.

Le 6 mars 1807, Napoléon écrit au Générd Delean: « Rien n'est mauvais
comme |’organisation des transports de la C'°Breidt. Je voudrais former des
bataillons de transport des équipages militaires. Par ce moyen, nous n’aurions plus
dintérét a opposer a I’intérét de I’armée, ce qui n'est pas le cas a présent ; car, par
exemple, lorsgue j’ai intérét a ce que les caissons arrivent vite, I’ entrepreneur a un
intérét oppose. D’ailleurs, rien n’est absurde comme ces marchés ou |’ entrepreneur
joue a la loterie et peut étre ruiné sans qu'il y ait de sa faute, ou gagner un million
sans raison ». Vingt jours plus tard, Ngpoléon signe le décret créant les équipages
militaires du train, ce qui ne I'empéche pas, concurremment, de continuer a fare
appel ades entreprises privées pour le soutien des forces.

Sans remonter au Directoire, nous constatons que les armées ont toujours
eu pour tradition de confier & des partenaires extérieurs un certan nombre
dactivitts Mas il et vra guun mouvement récent dexterndisgtion Sest
développé ces derniéres années et a éé juridiquement encadré par une directive
minigéridle du 3ao0t 2000. Il a fat I'objet d'un guide praique destiné aux
décideurs militaires devant traiter avec les entreprises privées et a bénéficié de
mesures budgétaires spécifiques en 2000 et 2001.

! Directive ministérielle n°30 892 du 3 aoiit 2000.



A. UNE NOTION COMPLEXE A CERNER

Notion ancienne pour les uns, récente pour d'autres, |’ externdisation est un
mot qui n'apparait pas (encore?) dans tous les dictionnaires. Sa définition peut
fluctuer et sadigtinction avec la sous-traitance S avere bien subtile.

1. Les définitions du ministére de la Défense

Deux documents récents fondent la doctrine du ministére de la Défense sur
I'externdisation: il Sagit, dune pat, de la directive minigéidle n° 30892 du
3 ao(t 2000 et, d' autre part, du guide de |’ externalisation.

Comme nous I'avons wu, la directive définit I'externdisation comme «un
mode de gestion ancien qui consiste a confier a des partenaires extérieurs a
I’entreprise ou a I’administration des activités ou des fonctions précédemment
assurées en régie ».

Le guide de I'externdisation, de son cOté, nous indique que «née aux
Etats-Unis a la fin des années soixante au sein du monde de I’ entreprise sous le
terme générique d outsourcing, I’ externalisation apparait pour la premiére fois en
France en 1991. L’expression est aujourd hui couramment utilisée et a gagné la
sphere de I'administration. Ce concept nouveau consiste a transférer hors de
I’entreprise ou de I’administration concernée, nombre d’activités ou de fonctions
jugées autrefois indispensables au sein méme de ces dernieres. |l traduit une
nouvelle ligne de partage entre le fare et |e farefare ».

Le guide poursiit en définissant aind, dans sa fichen® 1 I'externdisation:
« opération contractuelle impliquant un partenariat plus ou moins étroit, par legquel
un organisme de la Défense décide de confier ou de transférer avec obligation de
résultat a une structure externe au département, une fonction, un service ou une
activité gu’il assurait antérieurement, ce qui peut parfois impliquer des transferts
d actifs».

Une contradiction apparait d emblée entre « un mode de gestion ancien »
évoqué par la directive et un « concept nouveau (1991) » décrit par le guide. Par
alleurs, nous congtatons que la définition de la directive est relativement large et
évoque immanquablement cdle de la sous-traitance, adors que celle du guide parait
de prime abord tres restrictive, puisqu’ ele semblerait ne concerner que le secteur de
la défense. Mais s nous faisons abstraction de cette redtriction qui a sans doute été
dictée par le &t que le guide ne s adressera qu'a des responsables du ministere de la
Défense, le reste de la définition ne séoigne pas trop, |a encore, de la définition de
la sous-tratance, une obligation de réaltat é&ant générdement imposée au
ous-traitant.



2.La subtile distinction entre [I'externalisation et Ila
sous-traitance

Le guide poursuit en diginguant |'externdisgtion de la sous-traitance:
«|"externalisation va bien au-dela de la simple sous-traitance, car cette notion
implique une volonté de partenariat et de «gagnant-gagnant » dans la démarche
poursuivie ». Cette remarque dgnifie-t-dle que la sous-tratance n'implique donc
pas une volonté de partenariat ni de « gagnant-gagnant » ?

Le guide poursiit: «cC'est en ce sens que le Medef a pu écrire que
«|’ancétre de I’externalisation est la sous-traitance ». Elle en garde la logique —
maitre d’ ouvrage — maitre d' cauvre — délégation — mais la dépasse avec la notion de
partenariat ».

Les autorités civiles e militaires que nous avons rencontrées au ministére
de la D&ense nous ont expliqué, avec conviction, la différence essentidle exigtant
entre la sous-traitance et I'externdisation. Dans le premier cas, il Sagirait de confier
a une entreprise extérieure une tache smple que le donneur d’ordre ne peut ou ne
veut effectuer lui-méme; dans le second cas, le donneur dordre confierait a
I'entreprise extérieure non pas une tdche smple mais tout un pan dactivité, voire
« des fonctions autrefois jugées indispensables », ce qui impliquerait I’embauche de
personnd  spécifique et I'acquisition d' équipements agppropriés par la sociéé
partenaire, ce qui suppose un engagement plus long qu'une smple activité de
sous-traitance, définie comme réversible a tout moment.

Sdon ces explicaions, [|'externdisation, connue aux Etats-Unis sous
I'gppellation d outsourcing, serait en quelque sorte le prolongement logique, voire
I" aboutissement d’ une sous-traitance qui aurait servi de coup d :

3. Des dictionnaires prudents voire absents

La smple consultation de dictionnaires de la langue francase auffit a
introduire une dose de scepticisme a I'égard de cette tentative de définition. On lit en
effet, dans le Petit Robert (édition 2000) que le mot « externaliser » et un verbe
gpparu dans la langue francaise en 1989 sur ke modde de I'anglais « to externalize ».
Plus prudent (ou moins bien renseigné que nos interlocuteurs, le Petit Robert nous
fournit la définition suivante du mot extendiser: «confier & une entreprise
extérieure (une tache, une activité secondaire) ». 1l nous apprend auss que le mot
externdisation e arivé dans notre langue de maniere logiquement concomitante,
en 1987.

Le Larousse illustré 2000 et le dictionnaire Hachette encyclopédique 2001
ne sont guere plus loquaces: pour le premier, externdiser répond a la définition
uivante: « pour une entreprise, confier une partie de sa production ou de ses
activités (comptable, gardiennage, etc.) a des partenaires extérieurs». Pour le
second, il S agit de « transférer a I’ extérieur certaines activités de |’ entreprise ».



Inutile degpérer le moindre éclaircissement du o6té du dictionnaire
informatique du logicid Microsoft Word 1997, qui conddere que les mots
«externaliser » et « externalisation » sont étrangers a la langue francaise et qui les
souligne de rouge a chague utilisstion. Notons encore que ni le dictionnaire
Flammarion de la langue francaise (édition 1999), ni le dictionnare de I’Académie
francaise ne contiennent les mots « externaliser » ou « externalisation ».

Toujours sgon le Petit Robert, le mot « sous-traitant », de son coté, est
conddéré comme éant entré dans la langue francaise en 1656, quelques années
avant « sous-traiter » (1673), méme sil a falu attendre 1959 pour rencontrer pour la
premiére fois le vocable « sous-traitance ».

Ce dictionnare déinit la sous-tratance comme une «opération
contractuelle par laquelle un entrepreneur (donneur d’ordre) confie a un autre
entrepreneur (sous-traitant, sous-entrepreneur) le soin de réaliser pour son compte
et selon ses directives, tout ou partie d' un travail destiné a ses propres clients». Le
Larousse (&dition 2000) se montre plus redrictif puisgqu'il met  essentielement
I"accent sur I'aspect indudtrid de la sous-traitance, semblant exclure les services du
champ de cette activité. Pour lui, la sous-traitance est « |’ exécution, par un artisan
ou un industriel, d'une fabrication ou dun travail pour le compte d'un autre
industriel, le donneur d ordres, conformément a des normes ou a des plans imposés
par celui-ci ».

Enfin, la loi n° 75-1334 du 31 décembre 1975 relative a la sous-traitance
donne de cette derniére une définition juridique qui Simpose a tous: «opération
par laquelle une entreprise confie par un sous-traité et sous sa responsabilité, a une
autre personne appelée sous-traitant, tout ou partie de |'exécution du contrat
d entreprise ou du marché public avec le maitre de I'ouvrage». A notre
connaissance, aucune loi ne définit I'«externdisation», ce qui pourrait conduire a
assimiler juridiquement cette activité a de la sous-traitance.

S l'extendisation e vrament différente de la sous-traitance, on peut
|&gitimement Sinterroger sur ce qui se passait avant 1987 ou 1989. Une compagnie
aérienne ou une société de chemin de fer qui confiait la restauration de ses passagers
a une société partendre rédisat-dle dors de la sous-traitance ou externdisat-dle
sansle savoir ?

Votre rgpporteur laisse donc a chacun le soin de se faire une opinion sur la
aubtilitt de la didinction censte exiger entre la  «sous-traitance » et
«|"externalisation », lui-méme considérant la seconde comme le prolongement de la
premiere. On remarquera que le mot « privatisation » n'est jamais prononcé adors
que confier pour une longue durée a des entreprises privées des téches auparavant
accomplies par les armées revient pourtant, d’ une certaine fagon, a « privatiser ».

Convenons que les circondances actudles, sur lesquelles nous dlons
revenir, conduisent les armées, comme la plupart des entreprises, a confier de plus
en plus dactivités a des partenaires extéieurs. Face a ce qui apparait comme une
évolution forte, auss bien sur le plan quantitatif que sur le plan quditatif, une
évolution du vocabulaire Sest dessinée: le tearme « externalisation » remplace donc



désormais progressivement le terme « sous-traitance », au méme titre que le trés
anglo-saxon « maintenance » avait donné un coup de vieux, au cours des années 80,
au terme francais « entretien ».

B. LA DIRECTIVE DU 3 AOUT 2000

La directive minigériele n°30892 du 3 ao(t 2000 fixe le cadre général de
la démarche dexterndisaion au sein du minigere de la Défense et tente d'en
préciser les conditions et les limites.

1.Les raisons : davantage une nécessité qu’un choix

Les raisons du recours croissant a des sociétés extérieures aux armees sont
multiples. Elles tiennent principdement a la digpaition de la man doawvre
congtituée par les appelés, au déficit en personnd civil que connait le ministére de la
D&ense and qua la limitation drastique des moyens budgé&ares. Mas
I'externdisation est égdement suscitée par la nécessité de bénéficier d'une expertise
conslamment actuaisée.

a) La disparition des appelés et le déficit en personnel civil

Sil es vra que I'externdisation a commenceé avant la professonnaisation
des armées, celle-ci en a sensblement accéléré le processus.

Pour remplacer les appdés, la loi de programmation 1997-2002 prévoit la
crégion de pluseurs dizaines de milliers d emplois nouveaux d'engagés e de civils
Mas les é&asmgors ont conddéré que certaines taches courantes devaient
néanmoins étre externdisées car dles ne correspondent ni a des emplois pouvant
ére confiés a des militaires dans la mesure ou eles apparaissent trop étrangeres a
leur vocation opéraionndle, ni aux cvils car insuffisamment attractives pour offrir
un déroulement de carriére dans la fonction publique.

Reconnaissant  donc implicitement que des téches «étrangeres a leur
vocation opéraionndle» et «peu dtractives» éaent confiées aux appeés, le
minigére de la Dé&ense admet quen raison de contraintes de personnd,
I'externdisgtion reléve, au moins en patie, d'une nécessté plus que d'un choix
librement consenti. Un exemple : le nettoyage, avec seau et éponge, des bateaux de
reiour d'une misson de pludeurs sEmanes en mer n'et pas une téche qui
corespond le mieux a la vocation opéationnele des engagés professonnds.
L’ aspiration, pour les éguipages a qui I’on demande beaucoup, a plus de temps libre
et a retrouver rgpidement leurs familles pourrait conduire la Marine a externdiser ce
genre d activité.

Il et d'alleurs pas indifférent de condtater que c'est dans les pays ou les
amées sont professonndles depuis pluseurs décennies (Etats-Unis, Royaume-Uni)
gue l'extendisation e la plus pousse. En Allemagne, le développement de
I'externdisation correspond égdement a une forte diminution du nombre d gppeés
et alamise en place d une armée semi-professionnelle,
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Par dlleurs, c'est lorsgue le déficit en personnds civils du minigere de la
Dé&fene a ateint son maximum, en 2000, que I'externdisation a pris la dimenson
guon lui connait aujourd hui. C'est aprés I'arbitrage du Premier ministre qu'il a é&é
décidé que certans emplois vacants pouvaient ére trandformés en crédits de
Sous-traitance.

b) Les contraintes budgétaires

En ces temps ou le budget de la Défense subit les contraintes que nous
connaisons, I'externdisaion peut égdement ére consdérée comme une nécessté
financiere.

Le recours a I'externdisation Sexplique par la nécessté de rédiser des
économies budgéaires, ce qu' ele permet « dans certains cas» est-il précisé par le
minigére de la D&ense, ce qui sous-entend que les économies recherchées ne sont
pas toujours réalistes. La contractudisation de certaines taches, notamment de
soutien, peut générer des gains financiers ou d'effectifs que le minigere de la
Défense, comme toutes les adminigtrations, se doit de rechercher.

c) Le recours a des compétences specifiques

Enfin, pour des rasons defficience, le recours a I'externdisation peut
relever d un choix lié alarecherche d une melleure efficacité.

En dffet, I'extendisation et égdement un moyen de béndficer de
compétences tres goéaifiques, notamment dans les activitts a évolution
technologique rapide, requérant une expertise constamment actudisée. Elle présente
un grand intéré& quand le colt et les difficultés d acquistion de compétences dans
des domaines tres spécifiques (formation, entretien spécidise dinddlations ou de
matériels) sont disproportionnés par rapport aux résultats attendus.

2. Lerespect de certains principes

Précisant que I'externdisation permet de recentrer les amées e les
personnels civils qudifiés sur leur méier, la directive souligne que I'activité
«régdienne » des différentes dructures du minitére de la Défense, consdérée
comme «non ddégable», et excdue du domane extendisable. Mais
volontairement, dans le souci de ne pas selier lesmains, aucune liste n'est éablie.

La politique d' externdisation du ministére répond aux principes suivans :

— dfficacité e pragmatisme se traduisant par le souci de privilégier la
solution évauée comme la plus intéressante en termes de service rendu et de co(lt ;

— déconcentration, ce qui implique de donner aux gestionnaires locaux la
responsabilité de conduire au mieux leurs ectivitts de soutien en andysant
concretement les externdisations possbles et les méhodes propres a en contréler
efficacement les résultats. C'est dans ce cadre que le «guide de I'externdisation »
S adresse, par exemple, aux colonds chefs de corps;



— révershilité & trandéabilité, ce qui implique dune pat de conserver
une compétence minimale pour pouvoir éventudlement réintégrer dans les sarvices
du minigére l'activitt exterdiste et dautre pat de prévoir des dispostions
permettant de prévenir toute dépendance vis-a-vis d’ un prestataire.

3. Une démarche qui se veut ciblée et rigoureuse

S le minigere de la Dé&ense consdere que le champ ouvet a
I'externdisation est gppelé a Séendre a un rythme qui restera toutefois modéré, la
circulaire du 3 ao(t 2000 précise néanmoins que trois secteurs seront prioritaires :

— en premier lieu, les taches assurées jusgu'ici par les appeés e qui sont
insuffisamment  atractives pour étre confiés a des personnes civils ou militaires du
ministére de laDéfense ;

— en second lieu, les fonctions de soutien génerd

— enfin, les opérations de forte technicité, sous réserve des digpostions
permettant de garantir laréversibilité du mode de gestion.

La directive précise qu'il n'est pas souhaitable de dresser une liste précise
des fonctions ou des secteurs susceptibles d'ére externalisés, la préoccupation
d efficacité devant conduire arechercher une adaptation continue aux besoins.

La volonté de «se recentrer sur le coar du métier » a pu effrayer un temps
certains civils du minigere de la Défense qui ont pu penser occuper des fonctions
périphériques, le « coaur du métier » éant par définition I’ affaire des militaires.

Cest pourquoi, afin de rassurer un personnel qui pourrait ére inquiet des
conséguences de |'externdisation, le ministére de la Défense gpporte les garanties
suivantes :

—les extendistions futures ne déboucheront pas sur de nouveles
restructurations ;

— aucune obligation de mobilité géographique ne sra imposte au
personnd civil affecté dans des Sites soumis a externdisation;

— alcune incitation a renoncer a on Satut ne sera exercée en direction du
personnd civil concerné par I’ externdisation.

Dans le cadre de ces principes, le ministere de la Défense a mis en place un
groupe de travall chargé de suivre le développement des actions d externdisation.
Ce groupe a mis au point un guide de I'externaisation, un catalogue des principaux
marchés d externdisation et une formation spécifique.



C. LES MESURES BUDGETAIRES D'EXTERNALISATION

Depuis pluseurs anées d§a, le budget de la défense, en son titrelll,
intégre des crédits d'externdisation. De la méme maniere, en rason des difficultés
€prouvees pour pourvoir tous les pogtes civils, certains emplois sont réguliérement
transformeés en credits de sous-traitance.

1. Les crédits d’externalisation « classiques »

En 2000, les crédits d'externdisation du minitére de la Déense ont
représenté 2,9 milliards de francs (442 millions d'euros) soit 15% du titrelll hors
rémunérations et charges socides. En 2002, ils devraient représenter 533,6 millions
d euros, soit 16,8 %.

Aing que le montre le tableau suivant, ce sont principdement les services
communs (service de santé, essences) and que la DGA qui externdisent la plus
forte proportion de leurs activités. Mais il convient de rester prudent dans les
comparaisons dans la mesure ou le cdcul des crédits d externdisation peut varier
selon lesarmeées et les sarvices.

Armée Exter nalisation 2000 Prévisions 2002
ou Enmillions | Enmillions | En% T 111 | Enmillions | Enmillions | En% T 111
service defrancs | d'euros | horsRCS | defrancs d' euros hors RCS
Armée de Terre 976,0 148,79 16,6 % 11580 176,54 18,7 %
Marine 551,6 84,09 202 % 606,6 92,48 205%
Arméedel’Air 4426 67,47 130 % 611,1 9316 16,0 %
Gendarmerie 59,6 9,09 16 % 773 11,78 18%
Service de santé 456,0 69,52 285 % 486,0 74,09 30,3%
Service des essences 355 541 21,3 % 355 541 213%
DGA 358,0 54,58 193 % 500,0 76,22 292 %
TOTAL 2879,3 | 438,95 14,9 % 34745 529,68 16,8 %
Les principaux domaines d' activité externalisés sont les suivants :
—pour ce qui concene le soutien du personnd : I'dimentation, la

formation, I'ingruction et le trangport ;

— pour I'entretien des immeubles et du domaine: I'entretien immohbilier,
I'entretien des espaces verts, le nettoyage des locaux, la collecte des ordures
ménageres et des déchets ;

— pour

la communication
I’impression et une partie des relaions publiques;;

et

la documentation:

la reprographie,
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— pour l'informatique e la tédématique: ['entretien, la fourniture de
logicids ang que certaines transmissons e communications.

Enfin, dautres activités teles que I'entretien automobile, I'entretien de
petits matérids, le transport de matérids, I'accuell et le gardiennage etc. sont
égdement externdistes dans une lage mesure Comme on le condate,
I'externdisation semble saréer aux téches de soutien méme sSil et pafais difficile
de tracer la frontiere entre le soutien e I'opérationnd. Les syndicats indgent
dalleurs sur la nécessité de définir précistment les «métiers de la défense»,
c'est-a-dire ce qui n'est pas délégable, donc pas externdisable.

L'amée de I'Air mene depuis peu une expéience «d externdisation
globde » dans son détachement air de Varennes-sur-Allier. Cda dgnifie que, a titre
expérimenta, tout ce qui peut ére externdisé I'est (entretien, nourriture, hotdlerie,
espace verts, trangport du personnd, sécurité...). Méme sl est trop t6t pour tirer les
enseignements de cette expérience originale, notons que ce détachement air et une
base de soutien dépourvue de tout aéronef. Une telle expérimentation serait
certainement plus délicate dans une base aérienne directement opérationnelle.

2. Les transformations de postes en crédits de sous-traitance

Compte tenu des difficultés qu'éprouve le ministére de la Déense pour
réaliser la totaité de ses effectifs civils, notamment en rason des nombreuses
créations de pogtes e des réticences a la mobilité géographique, il a &é décidé de
convertir un certain nombre d' emplois en crédits d’ externdisation.

Aing, en 2000, 215,7 millions de francs (329 millions d'euros) ont &eé
accordés contre la suppression de 1590 emplois. En 2001, ce sont 1020 postes qui
ont é&é supprimés en contrepartie de I'octroi de 104,3 millions de francs
(15,9 millions d’ euros) de crédits d’ externdisation.

MESURESD’ EXTERNALISATION EN LOI DE FINANCESINITIALE
POUR 2000 ET 2001

2000 2001 Total

Suppressions d’ emplois d’ ouvriers 750 400 1150
Suppressions d’ emplois de fonctionnaires 350 120 470
Suppressions d' emplois d’ appelés 450 500 950
Suppression d emplois de sous-officiers 40 0 40
TOTAL des suppressions d’emplois 1590 1020 2610
Crédits transférés (millions de francs) 215,72 104,30 320,02

(millions d’ euros) 32,89 15,90 48,79

Comme on peut le condater, tout en redant raisonnable, le nombre
d'emplois convertis en crédits de sous-traitance (2610 en deux ans) n'est pas



négligeable. La loi de finances pour 2002 ne propose pas de nouvelle conversion de
postes vacants en crédits de sous-traitance, notamment en raison de I’ adoption cette
année des dispogtions relatives a la réduction du temps de traval. Par alleurs, le
nombre de pogtes civils vacants au sein du minigére de la Défense a fortement
dminué.

Pour autant, I'externdisation n'a pas pris I'ampleur qu'dle connait aux
Etats-Unis ou au Royaume-Uni. L’armée de Tere, par exemple, admet rester
jusgqu’en 2003 dans une prudente phase d expérimentation avant de proposer, le cas
échéant, de nouvelles pistes.

D. LES AVANTAGES ATTENDUS DE L’EXTERNALISATION

Génégraement présentée comme un phénomene éprouveé dans le secteur
privé, I'externdisation échappe-t-ele vrament a tout effet de mode? Quoi qu'il en
it, une diminution des colts et une mellleure prise en compte des opérations
d entretien sont les principaux effets atendus de I externdisation dont le principe et
vigoureusement soutenu par le Comité Economique de la Défense (CED)?.

1. Systeme éprouvé ou effet de mode ?

L’externdisation permet aux entreprises de se «recentrer sur le coar de
leur métier », c'est-a-dire de ne pas se disperser dans des activités pour lesquelles
édles ne saent pas les melleures, en fasant gopel, pour certanes fonctions
annexes, a des partenaires plus expérimentés et efficients dans ces domaines.

La question qui se pose et de savoir ce qui reléeve, dans ce phénomene, de
I'effet de mode et de la rédité durable. En effet, les économigtes, dans les années 60
a 80 du decle dernier, navaient de louanges que pour ce qui éait dors gppeé la
«concentration». 1ls en diginguaient deux types: la concentration horizontae
consstant, pour des entreprises ayant une méme activité, a se rgpprocher ou a
Sabsorber et la concentration verticde condgstant pour une entreprise d’'un secteur
donné a acquérir un maximum dactivités, en amont & en avd de son activité
principde, de manie’le a madtrisr du mieux possble les chaines
d gpprovisonnement, de fabrication & de commercidisation & a ére la moins
dépendante des sociétés extérieures.

L'exemple le plus classique cité par les économistes d'dors éait cdui d'un
grand manufacturier de pneumatiques possédant, outre ses unités de production
«coar de son métier », des plantations d' hévéas en Afrique, des cargos destinés a
trangporter la matiere premiere jusque dans ses usines e des participations dans le
capitd de congtructeurs automobiles de maniére a assurer le bon écoulement de ses
produits. Ce cas d'école éait adors congdéré comme |'exemple type de la réussite
économigue: le manufacturier en quedion madtrisat en effed a la fois son
approvisonnement et ses débouchés, éant peu dépendant des fluctuations
extérieures & son groupe.

2 « L"externalisation au ministére de la Défense » avis du Conseil économique de la défense remis au Ministre dela Déensele
16 juillet 2001.



Reconnaissons pourtant que cet exemple va exactement a I’encontre de la
théorie du «recentrage sur le coar du méier», actudlement dominante. Une
question légitime se pose dors: quelle et la pat durable et quelle et la pat de
mode dans I'évolution vers I'extendisation? L’andyse du vocabulaire utilise, au
début du présent rapport, apporte quelques déments indructifs a ce sujet. Sachant
que confier a des sociétés extérieures des services que les armées assuraient jusqu’ a
présent peut ére tres lourd de conségquences e souvent difficilement réversble, il
importe d avoir présent a I'esprit les évolutions de doctrine économique sur I'intéré
de la concentration verticale,

2.Une diminution des co(ts attendue

L’industriel qui prend en charge I'entretien d'un matéid dune amée peut
obtenir une diminution des colts unitaires car, en générd, il et égdement en charge
de I'entretien de matérids amilaires qui équipent d'autres armées ou de composants
de base du matériel concerné qui peuvent équiper égaement des engins du secteur
cvil. Aind donc, par une smple économie déchele le colt unitare d entretien a
tendance a diminuer.

Cette regle est dautant plus vraie que les sries sont petites. Et avec la
sophidication croissante des engins militaires, qui va de par avec un colt
d acquisition de plus en plus devé, les saries achetées par les armées sont de plus en
plus réduites. Votre rapporteur citera, a titre d'exemple, le radar de contrebeatterie
Cobra qui e un engin trés moderne capable de locdiser rapidement e avec
précison les lanceurs ennemis e, théoriquement, de les détruire avant qu'ils n'aent
pu nuire. Cet équipement trés onéreux (18,42 millions d'euros piéce) sera acquis par
I'amée de Terre en une trés petite quantité, une dizaine au maximum. La formation
et I'emploi des techniciens de tres haut niveau capables d'assurer son maintien en
condition opérationnelle reviendra certainement plus cher Sil est confié aux armeées
que sil est fat appd a la sociéé fabricante qui, d'une pat, bénéficiera du
savoir-faire des personnels ayant congu et fabriqué cet engin et aura, d' autre part,
certainement la responsabilité de I'entretien des matérids du méme type acquis par
dautres amées. L'entrepreneur bénéficiera aind d'un effet d'échelle permettant
logiquement une réduction des colts d’ entretien.

A contrario, dans I’hypothese peu probable ou I'armée de Terre déciderait
de se doter de pluseurs centaines d'engins de ce type, il lui reviendrait sans doute
moins cher de se doter de son propre service d entretien. En tout cas, la différence de
colt dentretien par rapport aux Services proposés par une société extérieure serait
bien plus faible que sur une sfrie trés réduite.

Un autre dément milite financierement en faveur de I'externdisgtion: le
colt des pensons. Lorsgu'une téche est accomplie par des agents publics, cvils ou
militaires, c'est I'Etat qui prend en charge, quelques années plus tard, la pension de
retraite des personnes en question. Alors que lorsgue le sarvice est effectué par des
sdariés du secteur privé, ce sont les caisses de retraite privées, gérées paritairement,
qui financent la retraite de ces personnds, soulageant d'autant le budget que la
collectivité publique consacre a ses anciens serviteurs. Certes, mais le colt des
cotisations n'ext-il pas facturé dansle prix ?



3. Une meilleure prise en compte des opérations d’entretien

Par alleurs, lorsgu'un industrid a la responsabilité, des le départ, du
maintien en condition opérationndle d'un équipement qu'il produit, il aura tendance
a prendre en compte ce paramétre, des la conception de I’ équipement en question:
I'accesshilité  des différents composants de I'éguipement et améiorée, la
tdémaintenance, Ccedt-adire l'entretien a didance, est privilégiée... Bref, la
réflexion sur le mantien en condition opédionndle, question senshle dans les
armées, est prise en compte trés en amont.

Au totd, le minigére de la Défense esime ére « au début d’un processus
dans lequel il avance prudemment ». Les amées expéimentent I'externdisation
«sans état d’ame», dans la mesure ou il sagit d'un moyen pami dautres de
réduire les colts. Les éats-mgors francais ont pris I'externdisation non comme une
doctrine mais comme un principe d organisgtion, contrairement a certains pays qui
en ont quasment fait un dogme.



II. — COMPARAISONS INTERNATIONALES

Cedt dans les pays anglo-saxons qu'il faut chercher les exemples les plus
aboutis d' externdisation. S les Etats-Unis et le Royaume-Uni ont pris une avance
certaine dans ce domaine, notamment parce que leurs amées sont professonneles
depuis longtemps, I expérience dlemande mérite égaement d’ érre examinée.

A. LES ETATS-UNIS

Qudle soit suscitée par des raisons budgétaires, idéologiques ou par un
manque récurrent de personnds dans certaines adminigrations, |'externaisation
Sest rgpidement imposée depuis les années stixante au ministére de la Défense des
Etats-Unis (Department of defence ou Dod).

Dans ce pays la réforme de I'Etat a clarement favorisg I'extenson du
recours a la sous-traitance. Dés 1966, la directive A76 de |’ Office de gedtion et du
budget (OMB) placé aupres du Présdent des EtatsUnis a organise une
méthodologie de comparaison des colits entre le secteur public et le secteur privé,
dans le but de confier a des sociétés privées les fonctions qui y seraient réaisées de
meniere moins onéreuse. Depuis 1998, I'adoption du Fair act, qui oblige les
adminigrations fédérdes a publier la lige des fonctions susceptibles d étre
externalisées, condtitue une nouvelle égpe dans cette direction.

1.Ladirective A-76

Promulguée en 1966 & modifiée a pluseurs reprises, la directive A-76
Performance of commercial activities se veut une méthodologie rigoureuse a des
fins comparatives de colt, a I'exclusion de toute approche relative a la privatisation
ou a I'externalisation de services. Gitte gpproche était destinée a I’ origine a combler
des vides juridiques laissat trop de latitude au Dod dans la sous-traitance et
I externalisation de ses services.

La directive A-76 distingue la mise en concurrence de I'externdisation. La
mise en concurrence condste a soumettre une activité que les autorités entendent
conserver en gestion interne a une comparaison avec ce qui pourrait ére fat par le
secteur privé. L'externdisation consste a acheter des services, auparavant acquis en
régie, aupres de fournisseurs extérieurs.

L'objectif de la directive et d'augmenter la productivité et I'efficacité de

I'administration en décidant de consarver en gedion interne ou d externdiser
certaines fonctions sdon les réaultats des tests de mise en concurrence.

Cette directive, and que le guide qui y est annexé, fournit aux décideurs les
démarches asuivre :

— classer I’ activité concernée et rendre |’ opération publique ;



— Jéfinir les véritables besoins ;

— définir I organistion interne la plus efficace ;

— lliciter adesfins d évauation le colt commercia de |’ activité;
— comparer les colts des gestions interne et externe ;

— choigr en fonction de I'écart de co(t observé. Pour que I'externdisation
soit choisie, le gan escompté doit étre supérieur a 10 % ou a 10 millions de dallars
par rgpport au colt de la fonction assurée en gestion interne, |’ objectif é&ant de ne
pas externaiser des fonctions avec des perspectives de gain margindl.

En juin 2000, le Dod avait mené un totd de 286 é&udes sur les cing
derniéres années dans le cadre de la directive A-76. 138 d'entre eles ont mis en
concurrence le secteur public e le secteur privé, 40% ayant findement é&é
externalisées. 148 activités ont fait I’ objet d’ une externdisation directe.

Le Dod edime que ces externdisations ont généré pour I'année 1999 des
économies a hauteur de 290 millions de francs. Toutefois, 9 on soudrat aux
économies réaisées le colt engendré par la mise en cauvre des lourdes procédures
comparaives, le bilan financier e bien moindre. Aing, en 1998 et 1999, le colt des
procédures liées aladirective A-76 S est avéré supérieur aux économies réalisées.

Sur une plus longue péiode de neuf ans, les économies générées sont
etimées a 11,7 milliards de ddllas. Au-dda de 2005, le ministére de la Défense
attend une stabilisation des économies rédisées autour de 3,5 milliards de dallars par
an. Ces chiffres, fournis par le Dod, sont évidemment difficilement véifiables et
contestés au sein méme de I’ adminigtration américaine,

Aing, B GAO, General Accounting Office, agence d' évaduation émanant du
Congres des Etats-Unis réfute les chiffres fournis par le Dod. Le résultat des
économies fait I’objet d'un contentieux entre le Dod et le GAO dans le cadre d'un
rapport publié par ce dernier en décembre 2000. Le GAO consdére, en effet, que les
résultats affichés par le minigére de la D&fense ne prennent pas suffisamment en
compte le colt des éudes liées a I'externdisation aind que les colts dits de
trangtion; en outre, les données sont gérées par un outil dont la crédibilité reste a
démontrer et sont issues de méthodes de calcul différentes et parfois sans cohérence.
Par alleurs, un grand nombre de mises en concurrence des secteurs public et privé
ne semblent pas avoir &é menées de maniére stisfaisante tandis qu'un quart des
contrats passes ne feraient pas |’ objet d’ un contrdle des colts correct.

Le saul point de convergence entre le Dod et le GAO est la source des
économies: ces derniéres proviennent a une écrasante mgorité d'une réduction du
personnd, que I’ activité soit externdisée ou maintenue en gestion interne.

Au totd, en s basant sur I'andyse du GAO, les sarvices de |'attaché
d'amement francais aux Etats-Unis considerent que « I’application de la directive
A-76, s elle ouvre des perspectives intéressantes mais sans doute surestimées sur le
long terme, ne S est pas avér ée intéressante financiérement jusgu’ a présent ».



Cependant, I'exécutif américain qui compte bien utilisr les économies
dégagées par I'externdisation pour réduire d'autant les budgets de ses ministéres,
travalle sur une évolution de la directive A-76. Il compte égaement S appuyer sur
un outil récent : laloi dite «Fair act ».

2. Laloi « Fair act »

Le Fair act (Federal activities inventory act), adopté en 1998, peut étre
consdéré comme une réponse légidaive a certaines limitations de la directive A-76
dans la mesure ol son ambition est destimer plus finement la lige des poges
susceptibles d étre externdisés e de donner des outils aux sociétés contestant les
décisons de I’ adminigtration.

Aind, les adminigrations doivent désormais présenter chague année, avant
le 30juin, une lisge dactivités n'appartenant pas a la gphére «non déégable » et
donc susceptibles détre externdisées. Ces ligtes peuvent fare I'objet d'une
contestation dans les trentejours suivant leur publication. Aind, 6 % des plaintes
déposées pour exemption abusive dune fonction ont &é jugées recevables par les
tribunaLix.

Mas le Fair act lasse une marge de mancauvre aux adminigtrations pour
définir ce qui et «régdien» sans quil soit nécessaire de publier la lige des
fonctions condgdérées comme tdles; ensuite, aucune obligation de résultat n'est
exigée: publier une lige de fonctions externdissbles n'est assortie d'aucune
obligation d’ externdisation.

Cest en décembre 1999 qu'est rédlement entré en application le Fair act,
avec la publication par les agences gouvernementaes de |'ensemble des ministéres
des premiéres liges de fonctions «non régdiennes» et par conséquent susceptibles
d ére confiées a des entreprises privées. 850 000 employés fédéraux se sont aors
rendus compte que leur poste avait é&é identifié dans le cadre du Fair act e &ait
donc susceptible d' ére externdise.

Dés mars 2001, I'adminigtration centrde a demandé aux ministéres de
mettre en concurrence les secteurs public et privé ou d externdiser directement au
moins 5% des fonctions identifiées avant octobre 2002, ce qui représente
42500 personnes. A terme, I'adminigtretion républicaine ambitionnait d é&endre
cette mesure a la moitié des podstes figurant dans les liges du Fair act, soit
425 000 emplois.

Entre-temps sont survenus les attentats du 11 septembre 2001 et devant la
meédiocre quaité des controles rédises par les sociétés privées pour le compte des
aéroports, il semblerait gu'un mouvement inverse se dessne: la «nationdisation »
des controles aéroportuaires serait al’ ordre du jour...
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B. LE ROYAUME-UNI

Traditionndlement attaché au role de la libre entreprise, le Royaume-Uni
et un des pays, avec les Etats-Unis qui externdise le plus de fonctions dévolues
jusqu’a présent aux forces armées. Ce pays a mis en oawvre en ce domaine, en juillet
2000, une ré&orme ambitieuse, pafois menée de maniere brutde vis-avis du
personnel.

Allant ardda de la smple externdisation, les Britanniques recherchent
désormas le plus souvent possible le financement intégrd par le secteur privé
d éuipements publics; par alleurs, les limites des activités extendissbles
semblent constamment repoussées, comme  en témoigne le projet reatif au
ravitallement en vol.

1. Un outil original : la « private finance initiative » ou PFI

La «private finance initiative» (PFI) que I'on pourrait traduire par
«initiive de financement privé » et un procédé reposant sur le financement par le
secteur prive d'équipements publics, ce qui permet un lissage des dépenses
publiques en trandférant a un opérateur privé le poids des variations liées aux
investissements et les risques qui y sont associés. Allégé de ces contraintes, le
budget public peut &re mieux matrise L'entreprise qui finance I'équipement public
loue ensuite son utilisation ala puissance publique.

Sdon les défenseurs de ce mode de financement, les entreprises privées
peuvent lever des fonds avec une plus grande rapidité et une plus grande ampleur
que I’ Etat, avec des taux d’ emprunt toutefois plus devés.

Des regles paticuliérement drictes, qui redévent du dogme, ont éeé
imposées aux militaires britanniques: and, le minigere de la D&ense est adreint a
considérer en priorité la solution du financement privé (PFI), sauf s ce dernier ext
impraticable. Ce n'est que dans cette hypothese que le financement public peut aors
étre envisagé.

En conségquence, de nombreuses activités sont potentiellement concernées
par ce mode de financement: 34 contrats sont actuellement en cours, ce qui
représente 1,6 milliard de livres gerling (2,5 milliards d euros). Les activités les plus
significatives en termes de colt et de durée ayant fait I'objet de ce type de contrat
sont les suivantes :

— les ensaignements et le soutien du Joint service and staff college pour
30 ans et 108 millions d’ euros annuels ;

—le sysgeme de tdécommunications fixe des amées pour 10ans et
111 millionsd' euros annudls ;

— l'administration des ressources humaines, pour 12ans et 239 millions
d euros;



—la getion du pac de véhicues commerciaux, pour 10ans e
713 millions d’ euros.

70 autres projets sont en cours de négociation pour un total de 10 milliards
de livres, soit 16 milliards d' euros.

Dans le domaine civil, la maheureuse expérience d Eurotunnd est [a pour
rappeler les limites du financement par le secteur privé d équipements publics: la
volonté du Gouvernement Thatcher de faire financer |'ouvrage exclusvement par le
secteur privé ains que les dépassements de devis (prés de 100 %) ont conduit a la
ruine nombre d'actionnaires individuels. Un tel échec dans le secteur de la défense
ou les dépassements de devis sont loin dére exceptionnels pourrait avoir de
désastreuses conséquences sur la séeurité publique. L’ observatoire économique de la
défense (OED), cité par le rapport que le Conseil économique de défense a consacré
a I'externdisation, souligne que la répartition du risque entre I'Etat et ses partenaires
privés reste la clé de volte de la réussite des opérations de PHI.

2. Le cas instructif du ravitaillement en vol

S confier a des entreprises privées la gestion des véhicules commerciaux
du minigére de la Dé&ense ou la gestion du personne n'a pas provoqué de
polémique paticuliere, c'est sans doute la volonté des responsables britanniques
d externdiser le ravitallement en vol qui a suscité le plus de réactions en raison du
caactere fondamentdement militaire de cette activité qui met en jeu le caractére
opérationne desforces.

a) Une stratégie britannique innovante

La volonté de I'amée de I'Air britannique d'externdiser le ravitaillement
en vol a fait couler beaucoup d encre. En effet, confier au secteur privé une fonction
opérationndle par excdlence peut Savérer un choix audacieux, voire risqué dans la
mesure ou le rayon d'action des avions de combat britanniques dépendra désormais
en grande partie d’ une entreprise priveée, lorsque le contrat sera conclu.

Pourquoi donc se lancer dans une telle direction? Et queles sont les
garanties? C'est évidemment pour des raisons de colt que la Royal Air Force s est
tournée vers le secteur privé. Non pas que le privé soit forcément et irrévocablement
moins cher que le secteur public, mais tout Smplement parce que le « partenariat »
avec une entreprise privée permet de mieux rentabiliser des gppareils qui, Snon,
resteraient trop souvent cloués au sol.

En effet, la RAF edime a une vingtaine le nombre davions ravitailleurs
nécessaires pour faire face a une dtuation de crise, voire de guerre. Mais seule une
partie de ces appareils et nécessaire en temps ordinaire, lorsque le Royaume-Uni
nNest pas impligué dans une opéetion extérieure. Un deuxieme tiers peut ére utile
ponctudlement, en cas de surchauffe, le troiséme tiers Savérant nécessare
uniquement dans le cas de conflit de haute intensité auquel toute armée doit se

préparer.



b) Une meilleure rentabilité

Le contrat qui sera conclu avec le secteur privé permettra donc de
bénéficier d'une partie de ces avions de maniere permanente; une deuxieme partie
sarvira de maniere ponctuelle a la demande des militaires avec un bref préavis e la
troiseme ne sera utiliste quen cas de conflit. Ces deux derniéres flottes seront
rentabilistes par les compagnies de transport a & demande. |l faut savoir, en effet,
que les avions ravitalleurs gockent le kérosene quiils transportent dans leurs
réservoirs d'ales et que I'intérieur de la cabine peut ére équipé de siéges, comme
n'importe quel avion de ligne, ce qui en fat probablement un des rares appareils
militaires opérationnds égdement utilissble par les civils avec un minimum de
transformations.

S on exclut le désagrément cause aux passagers des vols chaters qui
verront leur voyage annulé ou retardé en cas de besoin impromptu de la part de
'amée de I'Air britannique, il faut reconnditre que le mécanisme mis au point
présente beaucoup d avantages: des colits plus faibles, des avions qui existent, qui
sont digponibles tres rgpidement et qui ne dormiront pas au fond d'un hangar en
temps de paix. Leur utilisation comme agppareils de transport de passagers garantit
a priori un bon entretien et un maintien en condition opérationnelle devé.

Il restera a éclaircir certains points concernant notamment la composition
de I'équipage : Sagira-t-il déquipages militaires prenant la releve de civils ou bien
la société predtataire de services assurerat-dle égdement le pilotage de ces
apparells ?

¢) Une solution observée par de nombreux pays

Deux avions sont en concurrence sur ce contrat : le Boeing 767 T/T et
I’Airbus A 330-200 MRTT. Les Britanniques prévoient de <Sdectionner le type
d appareil et la société prestataire au cours de I'éé 2002, les négociations devant
Sachever mi-2003, date de la dgnature du contrat. Trés innovant, le projet
britannique de location d'avions militares est survellé par de nombreux pays. Le
Japon et I'Audrdie pourraent sorienter vers une telle solution e un marché
d environ 90 gppareils exigerait al’ échelle mondide.

De son cité, I'armée de I’ Air frangaise possede en propre 14 ravitailleurs en
vols dont trois sont réservés pour la dissuasion nucléaire. Leur nombre n'est pas jugé
auffisant. Comme pour la Royal Air Force, il faudrat a I'amée de I’ Air francase
une vingtaine d gppareils de ce type. Mais les contraintes budgéaires ne permettent
pas d acquérir les six gppareils manquant, d' autant plus qu'il est possible, en dehors
d une hypothése d’ engagement de haute intensité, de se passer de ces Six appareils.

La solution envisagée par les Britamiques est donc observée avec attention
en France: la location de sx ravitailleurs pourrait colter de 9 a 10 millions d euros
par an, voire moins S I'emploi de certains de ces apparells et patagé avec le
secteur civil. Comme le titreV des armées ne permet pas I'achat de nouveaux
gppareils, la difficulté pourrait donc ére tournée par la location d'un service de
ravitaillement, ce qui reviendrait atransférer la charge financiere aur leftitre 1.
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Comme on le voit, une telle décision ne condtituerait @s un choix librement
consenti, mais un abitrage pris sous la contrainte financiére. Contrairement aux
Britanniques qui envisagent d externdiser la totdité de leur flotte de ravitalleurs, il
ne s agirait pour la France que de louer les Sx gpparells manquant.

d) La location de capacités de transport

Le méme raisonnement peut ére tenu pour le trangport aérien militaire. Un
déficit capacitaire va exiger entre la fin de vie des actuds gppareils, dont beaucoup
sont a bout de souffle, et la livrason des premiers Airbus A 400 M. Pluseurs
possihilités exigent pour fare face a ce manque: prolonger autant que possible la
durée de vie des derniers Transal et accepter le déficit en espérant que la Stuation
internationde restera cdme & ne nécessitera pas, de la part des armées, I'envoi de
personnels et de maérids sur de longues distances; acheter des gppareils pour la
période trandtoire, en egpérant les revendre lorsque I'A 400 M arrivera; louer des
appareils ou des capacités de transport aupres de sociétés spécialisées.

Dans cette derniére hypothése, deux formules sont possibles: soit louer a
demeure des gppareils mis en sarvice permanent dans I'amée de I'Air, soit louer
une capacité qui se concrétisera, le moment venu, par la mise a disposition davions
cargos, avec ou sans équipage. La deuxieme formule permettrait, comme pour les
avions ravitalleurs, de mieux rentabiliser les gppareils non utilisés en les placant
aupres de sociétés de transport civiles, en temps de paix. Mais dle suppose que les
gppareils soient clarement identifiés afin que la sociéé predtataire de service ne les
propose pas a pluseurs amées de I'Air différentes: en cas de conflit important, la
France ne serait pas forcément prioritare face, par exemple, a des clients
anglo-saxons.

Sur le plan maritime, les Britanniques ont fat condruire pluseurs navires
rouliers qu'ils ne louent qu'en cas de besoin et qui sont utilises & des taches civiles le
rese du temps. Sans qu'on puise paler dexterndisation, il est arivé a la Marine
naionde francaise de louer un pérolier civil lorsque sa flotte militare Sest avérée
insuffisante ou trop peu disponible.

3. Les limites britanniques

Le patenariat entre le secteur public et le secteur privé qui englobe le
recours a la PFl et a I'externdisation a fat I'objet de fortes critiques lors de la
réforme de I’Agence de I'évauation de défense et de recherche (DERA), dors en
charge des activités de recherche et technologie au sein du minigére de la Défense
britannique. Le projet dorigine qui dlat jusgua l'introduction en bourse de la
partie privée de I'agence a suscité des réactions réservées de la Chambre des
communes and que des indudriels britanniques et le Pentagone a laissé entendre
que le futur statut partiellement privé de la DERA pouvait compromettre la Sécurité
des programmes anglo-américains, notamment dans le domaine nucléaire.

Auss, la réforme mise en oanvre en juillee 2000 ext-dle devenue moins
ambitieuse. La DERA a éé stindée en deux : une entreprise publique dk recherche,



Qinetig, e une agence du ministére britannique de la défense, DSTL, chargée de
I’évaluation. L’idée d’ une introduction en bourse a éé abandonnée.

Un point postif ressort clarement de ['expéience acquise par les
Britanniques et les Américans en matiére dextendistion: en multipliat le
nombre d entreprises qui travaillent pour les amées, souvent dans leurs bases ou
casarnes, I'externdisation permet de multiplier les liens entre civils e militaires €,
en ce sens, de renforcer |e lien entre la nation et ses armeées.

C. LALLEMAGNE

L'externdisation et un des voles esstids de la réforme de la
Bundeswehr dont |'objectif et de condituer une force de projection de
150 000 militaires. Toutefois, les motivations du recours a I'externalisation relevent
auss de la politique indudtridle. Pour organiser le partenariat avec le secteur privé,
le Gouvernement a créé une sociéé détenue par le minigere de la Défense, la
GEBB.

1. L’externalisation motivée par I’évolution de laBundeswehr

Les effectifs globaux du minigere fédérd de la défense, qui ateignent
encore plus de 400000 personnes doivent diminuer a 360000, dont
254 000 militaires e 106 000 civils. Et dans ce cadre-la, 150 000 militaires devront
étre projetables.

Ce nouveau format rompt brutdement avec la posture adoptée par la
Bundeswehr depuis 1951, date de sa fondation. Le nouveau modde d armée
nécesstera un moindre maillage territorid et le recentrage des personnes militaires
ar le «coar de leur métier». Le recours a I'extendisation des fonctions ne
concourant pas directement aux missons opéaionneles devient dors la
conséquence logique de cette réforme.

2. Un outil de politique industrielle

S la volonté de satifare au mieux les besoins de la défense et un motif
dont I'importance ne peut &re minimisée, la logique de I'externdisation traduit
égdement la volonté explicite de conforter la Stuaion économique des entreprises
dlemandes deI’indugtrie et des services.

Cest and quun accord cadre intitulé «innovation, investissement et
rentabilité au sein de la Bundeswehr » a éé sgné en décembre 1999 entre le
minisre fédérd de la Défense @ 300 indudriels dlemands. Le partenariat envisagé
avec le minigere de la Défense a clarement pour objectif de permettre & I'indudtrie
alemande de préserver sa compétitivité, ses compétences et ses emplois.

Mais le Minigtre de la Défense ne Sest pas arété au secteur industrid. Une
décladtion dintention sur la gestion des hiens fonciers de I'amée dlemande a
égdement &é sgnée avec Six banques dlemandes. L'amée dlemande envisage, en



effet, de mettre sur le marché au cours des quinze années a venir, des actifs
immobiliers dont le montant globd est évalué a 10 milliards d' euros.

Enfin, pour encourager les amées a sengager sur la voie des économies,
les ministéres fédéraux des Finances e de la Défense ont signé, en juin 2000, un
accord relatif a [I'affectation des ressources budgétaires libérées  par
I'externdisation: ce texte prévoit que les gains de productivite rédists par le
ministére de la Défense resteront inscrits & son budget®. Les revenus provenant des
opérations sur les terrains et les matériels seront conservés a 80 % par le minigtere
de la Défense. Mais ardda d'un plafond de 500 millions d'euros, le solde sera
reversé au budget fédéra. Quant a la satisfaction de ses besoins d équipement, la
Bundeswehr pourrachoidr entre I’ acquisition ou lalocation.

3. Lacréation d’'une société de pilotage, la GEBB

Afin  didentifier les activités externdisbles, mais auss de gée
d organiser le partenariat avec le secteur privé, le ministére de la Défense a créé une
société privee a cgpitaux publics, la GEBB (Gesellschaft fir Entwickliung,
Beschaffung und Betrieb ou Sociéé pour le développement, I'acquistion & le
fonctionnement). Cette petite société dedtinée a consdller et a piloter les
externdisations est une sructure Iégére d'une vingtaine de saaiés, détenue a 100 %
par le minigere fédéral de la Défense dont le budget sest dlevé a 30 millions ce DM
(15 millions d'euros) en 2001. Elle doit aider le minigére a identifier les solutions
les plus économiques.

Un accord cadre définit un certain nombre de projets pilotes, sans que soit
mentionnée de méhodologie paticuliere pour en judifier le choix, méme g la lige
reprend les principaux domaines retenus par dautres pays de I'OTAN. On peut
résumer cette liste & quatre grandes familles de services :

— la mise en cauwvre de réseaux dinformation e de communication pour les
chalnes d’ adminigtration et de commandemen ;

— la gestion des gpprovisonnements, du stockage et de la digtribution des
munitions, des équipements du combattant et des pieces de rechange ;

— I'ingruction militaire technique, la formation aux technologies de
I'information, le développement des moyens de formation et d’ingtruction ;

— le soutien logidtique.

La GEBB a vu récemment un de ses projes les plus ambitieux se
concrétiser : I'externdisation du réseau de tdécommunications fixes e mobiles de la
Bundeswehr a fait I'objet d'un gppel a candidature aupres des industriels en juin
2001. Ce marché de 5 milliards d’euros sur 10 ans représente a lui seul le tiers du
montant des projets d’ externaisation prévus par I’armée alemande.

3 Qu'il soit permis a votre rapporteur de souligner le caractere responsable de la démarche du ministére des Finances
allemand et de souhaiter qu’ une attitude identique soit adoptée en France. C' est en effet le meilleur moyend encourager la
réalisation d’ économies.



4. Des gains financiers décevants

L'externdisation a é&é décidée dans le but de dégager des marges de
manoavre financieres au profit des missons opérationnelles dans un contexte
budgétaire on ne peut plus tendu.

Or, s I'externdisation a pour objectif de déboucher, a terme, sur des
économies budgétaires, sa mise en cavre peut éire obérée lorsque le contexte
budgétaire est fortement contraint. Le vaste plan lancé par I’ Allemagne dans le but
de dégager annudlement unmilliae]d de deutsche mark (environ 500 millions
d'euros) déconomies e qudifié par I'Observatoire économique de la défense
(OED) de « peu réaliste dans ses effets attendus ».

En effe, le besoin de financement mesuré excéde, dés les premieres
échéances, les capacités d'économie qui peuvent ére envisagées a teme. Les
économies projetées en 2001 ont notamment é&é compromises par I'abandon de la
privatisation des garnisons, un des premiers volets de I'externdisation qui passait
par lacesson d actifs.

L’externdisation risque égdement de se heurter au manque d enthousiasme
des industridls qui font éat de lourdeurs adminidtratives et d'un partage des risques
contractuels qu'ils estiment é&re en leur défaveur. Dans ce contexte, le succés ou
I'échec de I'externdisation des tdécommunications de la défense dlemande, initiée
a I’éé 2001, devrait peser d'un poids déerminant dans |’évaluation des résultats de
laréforme engagée.

En accord avec le rapport du Comité économique de défense, votre
rgpporteur consdére que les expériences américaine, britannique & dlemande
démontrent que I'externdisaion ne peut é&re rédiste dans la perspective
d' économies a court terme. S I'externdisation et supposée déboucher sur des
économies budgétaires a long terme, les gains paraissent plutét faibles e, en tout éat
de cause, tres difficiles a évauer.



lll. —LES LIMITES DE L'EXTERNALISATION

Aing que nous le montrent les exemples érangers, I'externdisation est une
démarche qui s heurte & un cetan nombre de limites quil convient d avoir
présentes al’ esprit.

Déga lourde de conséquences en raison des pertes de savoir-fare qudle
entraine, des enjeux financiers et de la durée des engagements contractuels,
I'externdisation se heurte a des limites inhérentes aux armées de projection que
I’ utilisation de réservistes ne permet pas de dépasser.

A. L'EXTERNALISATION : UNE DEMARCHE LOURDE DE CONSEQUENCES

Les principaux dangers qui contribuent & la prudence des armées dans leurs
démarches dexterndisation sont conditués par la perte quas irréversble de
savoir-fare dans les domanes les plus techniques and que par le fable gan
financier find obtenu par les pays qui se sont lancés dans I externdisation a grande
échdle. Une autre difficulté guette: la complexité des contrais qui engagent les
partenaires pafois pour pluseurs décennies et qui, forcément, ne peuvent pas tout
prévoir.

1. Une perte quasi irréversible de savoir-faire

Quen edt-il du principe de révashilité des activités externdisées qui
préoccupe ajuste titre le ministére francais de la Défense ?

S nous prenons |'exemple des Etats-Unis, pays dont I'expérience en la
matiere et la plus ancienne, nous apprenons qu'en juin 2000, sur un totd de
286 éudes comparatives public / privé menées au cours des cing dernieres années
dans le cadre de la directive A 76, huit concernaient des fonctions dga assurées par
des partenaires privés. Sur ces huit activités, trois sont restées confiées au secteur
privé tandis que les cing autres ont é&é récupérées par I'administration. Ce résultat
peut faire dire a certains défenseurs de I'externdisation que la révershilité n'est pas
un van concept; pour dautres, le fable nombre de fonctions andysées et
récupérées par le secteur public inciterait plutt au sentiment inverse. Encore
faudrait-il andyser, ardda des smples chiffres, I'importance des fonctions en
question.

En pratique, la plupat des fonctions qui ne nécesstent pas un savoir-fare
particuliérement technique ont dga é&é externdisées ou sont en passe de |'ére:
ramassage des ordures, entretien des espaces verts, gardiennage, formation, transport
de personnd, entretien de véhicules commerciaux... La récupéraion, en gestion
interne, par les amées de certaines de ces activités ne poseraient probablement pas
de probléme de compétence particulier.

La question s pose avec davantage dacuité pour |'éventudle
externdisation de fonctions plus techniques comme cdles retenues dans d autres



pays: trangmissons, savice de saté, ravitallement en vol, informatique, entretien
d avionsou deradars...

La formation de techniciens ou dingénieurs dans ces domaines et
beaucoup plus longue et certaines de ces professons (santé, informatique)
connaissent  des déficits chroniques conduisant les employeurs privés a une
surenchére en matiére salariale. Dans ces conditions, rebétir un service qui aurait &é
extendis®® pendant dix ou vingtans représenterait une gageure, une misson
quasment impossble. Le minigére de la Dé&ense reconndt par alleurs que
consarver des compétences dans le seul but de rendre éventudlement réversble un
savice confié a une sociéé civile serat de nature a annihiler tout espoir
d économie.

Auss, pour rassurer les décideurs, les indudriels préferent désormais le
néologisme «trandérabilité» au mot  «réveshilitt». Ce changement de
vocabulaire se veut rassurant : puisque la révershilité, dans certains domaines, peut
parditre illusoire, les aamées ne doivent pas chercher a récupérer en gestion interne
des fonctions dont I'exploitation par le secteur privé peut se révder insatisfaisante;
il suffit de changer d entreprise lors du renouvellement de contrat et de fare jouer la
concurrence. Ce principe peut parditre séduisant e son gpplication est dalleurs
rédlle pour les fonctions d§ja externalisées.

Mais dans certains domaines de trés haute technologie, les transmissions ou
le ravitallement en vol pa exemple, le nombre d entreprises sérieuses susceptibles
d ére retenues par les amées est tres faible. S on ne considére que les entreprises
nationdes, puisqu’il sSagit de la défense du pays, il se réduit encore. Dans de telles
conditions, fare jouer la concurrence lorsgque deux ou trois entreprises seulement
(pafois moins) sont candidates peut, la auss, sembler illusoire. Et lorsque
I’entreprise retenue se verra dessaise du marché, a I'issue d'un contrat de dix ou
vingt ans, au profit de son principa concurrent, mettra-t-elle toute la bonne volonté
nécessaire pour transférer dans de bonnes conditions le service en question ?

2. La question de la fiabilité

La fiabilité des sociétés partenaires est une question qui préoccupe a juste
titre les autorités militaires dont les unités doivent toujours étre réactives.

L'expérience acquise pa le Royaume-Uni dans le domane de
I'externdisation est indissocisble d'anecdotes qui circulent e font réfléchir les
décideurs, S agissant en particulier d’ éventuels conflits sociaux.

Aing, les Britanniques ont confié le pliage des parachutes militaires a une
société privée. |l se raconte que le jour ou les employés de cette société se sont mis
en gréve l'entrdinement des sauts en parachute a éé suspendu. De la méme
maniere, le transport de carburant a auss éé externaisé: lorsgue les transporteurs
privés chargés de cette activité ont cesse le traval, I'amée anglaise a &éé plutdt
génée.



Mais d autres déments peuvent perturber la fiabilité des services, comme la
sous-traitance en cascade. Aing, que se passe-t-il le jour ou la sociéé patenare
sous-traitera a son tour des téches dgja externaisées par les armées? On pourrait, a
la rigueur, envisager dinterdire une telle pratique par contrat, mais la société
patenare pourrait tout auss bien sous-trater des activités liées, voire
indigpensables au bon accomplissement de la téche externdisée... Ne voit-on pas
apparaitre des «sociétés sans udne» qui e désengagent de tout processus de
production tout en conservant leurs marchés, gréce ala sous-traitance ?

La quedtion de la fiabilité renvoie égdement a cdle de la stcurité. Aind, au
lendemain des attentats du 11 septembre 2001, les Américains se sont interroges i
I’efficacité des systémes de protection et de contrdle dans les aéroports. |Is se sont
dors rendu compte que la sécurité des inddlations aéroportuaires et le contréle des
passagers étaient assurés par des entreprises privées financées au moindre colt par
les compagnies d avidion dlesmémes. Les candidats les moins disants remportent
générdement les contrats au détriment de |’ efficacité et du Srieux.

Comme le confirment notamment les informations relevées dans la presse
dans les jours qui ont suivi les atentats, il Savere que les employés qui contrélent a
travers tout le pays les portals de Sécurité sont parmi les plus md payés des
Etas-Unis. La rotation du personne est consdérable et le recrutement laxiste.
Argenbright Security entreprise chargée de la sécurité de 17 des 20 principaux
aéroports américains a é&é condamnée en 2000 pour avoir insuffisamment vérifié ses
embauches et employer d anciens repris de justice.

On comprend dans ces conditions que le secteur privé soit parfois moins
cher que le secteur public. Mais la figbilité et la sécurité n'ont-dles pas un prix ?
D’alleurs, le Gouvernement fédéral américain supervise désormais les controles des
passagers avant I'embarquement et envisage de nationdiser certans services de
securité.

3. Un gain financier incertain

Il et générdement affirmé que le secteur privé, en raison de la concurrence
censéey régner, S avere moins cher que le secteur public.

Ceds souvent vrai, mais a condition qu'une réele concurrence régne entre
pluseurs entreprises, que des gppels d'offre soient régulierement lancés e que les
positions dominantes de certaines entreprises puissent étre remises en cause. Les
domaines de la restauration, de la sécurité, de la location de parcs de véhicules, de
I'entretien général des bétiments et des matériels permettent de respecter ces
criteres.

Mais la question devient plus épineuse lorsque sont abordés les domaines
qui requiérent les compéences les plus techniques: les trangmissons, le
ravitalllement en vol, I'entretien des équipements les plus sophigiqués (radars,
aéronefs)... 1l sSagit 1a de secteurs économiques ou le nombre d’ entreprises n'est pas
auffisamment nombreux pour quon puisse Véiteblement paler de sane
concurence. Ces secteurs sont le plus souvent oligopoligiques, lorsgu'ils ne sont



pas monopoligiques. Et §, a I'échdon mondid, une certaine concurrence peut
régner, le caractére militaire et dratégique des missons fera que les autorités auront
naturdlement tendance a préférer fare gopd aux rares entreprises nationaes
présentes sur le marché.

Une fois le maché en man, rien n'empéchera dors |'entreprise
Hectionnée daugmenter ses tarifs sur le long terme, S le contrat comporte des
clauses ne permettant pas de le faire au cours des premieres années. Et il sera trés
difficile pour les amées de changer de société partenaire, une fois que celle-ci sera
inddlée dans sa postion dominante, surtout sur un secteur fermé et quasment
monopoligique. Comment imaginer qu'une entreprise assurant  les  trammissons
militaires de notre pays pendant dix ans accepte facilement, a la fin de son contrat,
de céder la place a un autre adjudicataire et de lui confier tous les secrets qu'ele
détient sur le fonctionnement des systemes ?

Dans ces conditions, a I'exception des domanes ou regne une Véritable
concurrence, il est loin d'ére sir que I'externdisation soit moins onéreuse, sur le
long terme, que la conservation par les armeées de bien des services.

Les savices externdisss peuvent parfois revenir moins cher que les
services gérés en régie pour des raisons beaucoup moins avouables. Aing, dans te
bétiment d &at-mgor dont la propreté et confiée au secteur privé, les militaires se
sont apercus que S les sociétés atributaires des marchés changeaient régulierement,
les employés éaent les mémes depuis de nombreuses années. La raison en et
agmple: lorsgu'une entreprise perd le marché de nettoyage, dle licencie ses
employés qui sont générdement repris par la société dtributaire du marché. Comme
les sociétés appartiennent souvent a un méme groupe, |'affare se passe quasment
«en famille» et les tarifs restent tirés a la baisse puisque les employés perdent a
chague licenciement leur ancienneté et les primes qui y sont liées...

Les exemples érangers cités plus haut indiquent darement que le gan
financier dtendu na pas €éé au rendezvous des grands programmes
dextendisation menés pourtant dans cette optique: aux Etas-Unis une
controverse oppose le Congres a I'adminigtration sur les gains réds aind que sur les
méhodes de cacul retenues. Peut ére échaudés par |'expérience de la privatisation
des chemins de fer, les Britanniques ne communiquent pas facilement leurs colts ni
les économies rédisées. Au Royaume-Uni, les militares font éat, dans le melleur
des cas, de gains de moins de 10 % ce qui est jugé trop peu dgnificatif. Par alleurs,
les différences de pé&rimetres rendent trés difficiles les comparaisons.  Enfin,
I’Allemagne a reconnu que les économies rédistes éaent sans commune mesure
avec ce qui éait attendu, méme s certains anadyges font remarquer qu'il est parfois
nécessaire de perdre un peu d argent au début pour en gagner sur le long terme.

Enfin, sur des péiodes auss longues que celles qui sont rendues
nécessaires en raison de la lourdeur des investissements, il est trés difficile d évauer
les économies effectives e d'intégrer les imprévus (changements technologiques par
exemple) qui pourraient intervenir.



Ajoutons que I'absence de comptabilité andytique, jusqu'a présent, dans
les amées, n'a pas facilité les comparaisons et les smulaions. Aing, I'Etat ne prend
pas en compte |’ amortissement de ses matériels.

4. La complexité des contrats d’externalisation

L'extendisation a un colt adminigratif. Nous avons vu quil Sagissat
d' une procédure longue et lourde. Aux Etats-Unis, les é&udes menées dans le cadre
de la directive A76 sont censées durer un maximum de 24 ou 48 mois sgon les cas
Dans la rédité dles durent environ 30 mois Au Royaume-Uni, les éudes menées
depuis la mi-2000 au sujet du ravitalllement en vol ne devraient aboutir, au mieux,
gue trois ans plus tard, a la mi-2003. Toute ces longues procédures ont pour objectif
de mettre au point un document tres lourd de conséquences: le contrat
d externalisation conclu entre le ministere de la Défense et I'indudtrie retenu.

Les contrals dextendisaion peuvent porter sur  des montants
conddérables. Certains d'entre eux peuvent engager des sommes de plusieurs
centaines de millions, voire de milliards d'euros. Le ravitallement en vol, en cours
de contractudisation au Royaume-Uni, va conduire la société prestataire de service a
acquérir et rentabiliser des avions qu'elle louera ensuite a la Royal Air Force. Une
telle opéraion nécessite un endettement de longue durée qui va probablement se
concrétiser par la Sgnature d'un contrat d’'une durée inustée mas jugée nécessare
pour |’ amortissement des gppareils : 27 ans.

De la méme maniere, le minigtére britannique de la Défense, le Mod, a
confié la gestion de son sége londonien a une société privée pour une durée de
trenteans. En France, pour des externdisations moins ambitieuses, les militaires
regrettent que le secteur privé ne soit pas intéressé par les contrats annuels. Le
moindre contrat de ramassage de personne ou d'entretien d'un parc de véhicules
commerciaux n'intéresse pas les entreprises privees s la durée du contrat est
inférieure & troisans. Aind, de nombreux gppels doffre restent infructueux, faute
d entreprises candidates. Les contraintes et rigidités du code des marchés publics
n’ arrangent rien.

Pour les armées, les contrats de trés longue durée pourraient Savérer
extrémement contraignants & péndisants Sils é&aent ma négociés, notamment sur
le plan financier. Mais pour les entreprises soumissonnaires, |'acceptation du
marché nécessite égdement une parfaite prise en compte des risques financiers et un
cdcul précis des différents déments d'équilibre, jusgu'a la prévison de I'usure des
différentes pieces et des colts de réparation du matérid dici 25ans S le prix fixé
e trop éevé, c'est le budget de la défense et donc le contribuable qui en pétira
L’économie envisagée sera réduite d'autant, voire annihilée. Mais d le prix retenu
e trop faible, cest I'entreprise partenaire qui en souffrira, avec le risque que la
prestation promise ne soit findement pas a la hauteur des engagements et le risque
extréme, dans la pire des hypothéses, d’'un dépbt de bilan bien embarrassant pour les
armées.

Et méme 3 le contrat est équilibré, que se passera-t-il, sur une telle durée,
lorsque I'entreprise prestataire conndtra des difficultés financiéres sur ses autres



activités @ lorsque le seul domaine vraiment rentable sera cdui de la location de
savices a la défense? Les armées accepteront-edles de financer, indirectement
certes, le renflouement des branches déficitaires de | entreprise en question ?

Par conséquent, le choix de I'entreprise partenaire, la rédaction des clauses
du contrat et I'accord find sur les tarifs doivent ére rédises avec la plus grande
rigueur. La posshilité laisste aux parties d gpporter des avenants et sans doute I'un
des points essentiels des contrats d externalisation, car sur des durées de plusieurs
décennies, une des rares certitudes qui peut habiter les sgnataires et que les
circonstances auront évolué entre la sgnature du contrat et sa fin, que la technologie
aura progresse et permettra des avancées non envisagées lors de la sgnature et que
les besoins des armées auront probablement changé. La société signataire du contrat,
absorbée ou fusonnée dans lintervdle, a dle-méme peu de chance dére
exactement la méme lors de la fin du contrat. Sans parler des rédacteurs et
sgnataires qui auront probablement pris leur retraite & remis le dosser a leurs
successeurs depuis bien longtemps. ..

Préparer e dgner de tes documents exige donc un savoir-fare
partticulierement devé dans ce domane & il nNext pas sir que la Défene (et
certaines sociétés privées) compte suffisamment d experts formés a cette tache s
spécifique et assez nouvelle. Nul doute que la préparation et la rédaction des contrats
d externdisation et une activité que des sociétés spécidisées ont dl proposer aux
amées d externdiser...

B. LES LIMITES INHERENTES A UNE ARMEE DE PROJECTION

La réflexion sur [I'externdisation concerne toutes les administrations,
militares comme dviles: La Poste n'at-dle pas extendisé le financement de son
parc de véhicules? Et cette réflexion pourrait rester tres théorique s dle ne
rencontrait pas, avec le ministére de la D&ense, un terrain trés particulier : cdui de
lamise en cauvre des forces dans une Situation de conflit.

Dans ce cadre, la réflexion sur I'externdisation quitte le champ de la
théorie pour se heurter a une rédité inhabituelle et a différentes limites inhérentes au
statut militaire et aux risgues liés aux opérations extérieures et au combat.

1.Les limites statutaires

Méme s notre pays vit en pax depuis pluseurs décennies & S aucune
menace militare ne semble peser directement sur le sol nationd, il ne faut pas
perdre de vue que le role des armées et de préparer la guerre et qu'un conflit est
toujours possible.

Sans doute n'est—il pas inutile de rappeler le rble joué par les amées de la
République a I’ extérieur de nos frontieéres: depuis 1990, elles ont participé a plus de
soixante opérations extérieures, ont combattu dans le Golfe persdque (1990), en
Bosnie-Herzégovine (1995) puis au Kosovo (1999). En moyenne, 35000 militaires
sont dationnés hors du territoire métropolitain. Et méme s ce chiffre incdut les
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militaires gationnés dans la France d outre-mer, ce sont environ 20 000 hommes et
femmes qui sont déployés dans des régions du monde ou la paix n'est pas stabilisée
e les risques réds: Bosie-Herzégoving Kosovo, Macédoine, Tchad,
MoyenOrient, Timor, Afghanidan. ..

L'aticle premier du datut générd des militares dispose que « |’ état
militaire exige en toute circonstance discipline, loyalisme et esprit de sacrifice ».
Elégante formule qui ragppelle que tout militaire doit ére prét a sacrifier sa vie
Comment concilier cette contrainte avec le classque droit du travall auquel ne sont
pas soumis les militaires? Comment goppliquer au contrat de travail civil I'obligation
d accepter de tuer ou plutdt, en |’ occurrence, d' étre tué sur ordre ?

En effet, comment fare cohabiter sur un thédtre d' opération non pecifié,
voire en conflit ouvert, des militaires soumis a un datut bien paticulier & des civils
envoyes par leur entreprise pour exécuter les termes du contrat d’ externalisation ?

Comment faire cohabiter dans ces conditions des personnds dont le satut
prévoit explicitement la nécessité de faire preuve d esprit de sacrifice et des sdariés
civils bénéficiant des 35 heures, du droit de greve et du droit de retrait en cas de
danger grave et imminent ?

Les militaires, « peuvent étre appelés a servir en tout temps et en tous
lieux » and quen digpose I'aticle 12 de leur gtatut. Cette digposition implique une
digoonibilitt quad totde de la pat des militares, ce qui et évidemment en
contradiction avec le code du travall des sdariés du secteur civil. Que se passerait-il
en cas de refus de la part de civils de se rendre en opération extérieure aux cotés des
militares? Quelles seraient les conséquences d'une greve, qui demeurerait licite, de
la part des employés civils ? Que devient, dans ces conditions, le droit de retrait, ce
droit individud pour tout sdarié confronté & un péil immédiat de se retirer de son
lieu detraval ?

Pourrait-on envisager une redriction, nécessairement |égidative, des droits
habitudlement condgdéés comme fondamentaux pour les employés des sociétés
travalllant pour la dé&fense ? Une modification en ce sens de notre droit du travail est
difficlement imaginable.

Méme s la question peut pardtre tres théorique, dle doit ére posée,
sachant que de la bonne exécution de contrats externadisés, I'entretien de blindés,
d aéronefs ou de radars, par exemple, dépendra peut-étre la vie des combattants.
Interrogés sur ces points, les militaires ne manquent pas de souligner leur
scepticisme sur la difficulté damagamer, en opédtions extérieures, sauf cas
particuliers, des combattants et des employés d’ entreprises sous-traitantes.



2. Les limites liées aux opérations extérieures

Doit-on consdérer que les entreprises civiles resteraient en France quand
les militaires seraient envoyés en opérations extérieures ?

Deux possibilités s ouvrent dors:

—la premiere consdste a consdérer que la sous-traitance sarréte aux
limites du teritoire nationd € naccompagne pas une armée en opéraions
extérieures; dans ce cas, les amées doivent conserver leur savoir-faire et dupliquer
toutes les fonctions externdisées susceptibles d'érre utilistes en  opérations
extérieures, afin de pouvoir les utiliser le moment venu.

Cest actudlement la podtion adoptée par la France. Les unités militaires
doivent ére entiérement autonomes en opérations extérieures e les taches qui, en
garnison, sont confiées a des sociétés extérieures doivent pouvoir ére confiées aux
militares sur le thééire des opéations. Lorsgqu'il Sagit de missons reativement
amples tdles que la survelllance, le gardiennage, la collecte des ordures, cette
contrainte ne pose pas trop de difficultés Mais la restauration et dga plus
problématique car on ne Simprovise pas cuisnier, surtout a I'échele d'un régiment :
and, lorsgue la restauration en garnison et confiée a un prestataire de services civil,
les unités doivent conserver en résarve des cuisniers militares aptes a servir en
opérations extérieures. Et les militares connaissent I'importance de |'dimentation
sur le mora en opérations.

Lorsque la téche sous-traitée et beaucoup plus technique (entretien
d aéronefs ou de véhicules divers, de radars...), la difficulté est encore plus grande
car conserver les compétences techniques en double dors que le travall et
habitudlement confié a une société extérieure a un coltt devé et peut S apparenter a
un géchis.

Lors de la campagne du Kosovo, les Britanniques semblent avoir éprouve
des problémes de disponibilité pour leurs avions basés en Itdie et entretenus par des
sociétés civiles extérieures. Et pourtant, ils agissaient depuis le sol d'un pays dlié
Que se serait-il produit en opération extérieure sur un territoire hodile ?

— la deuxiéme posshilité revient a consdérer que les téches sous-traitées a
des sociétés civiles ne sont pas des fonctions directement liées au combat mais des
taches de soutien e, qu'a ce titre, les entreprises partenaires doivent ére associées
aux opérations extérieures, sas ére forcément exposées en premiere ligne. Cest
I'idée sous-jacente a I'externdisation du ravitaillement en vol: en cas d utilisstion
d'un avion cvil, on doit pouvoir ravitaller en limite de la zone a risque en lassant
aux seuls avions de guerre le soin de pénérer dans |'espace aérien hodtile ou

supposetel.

Dans ce cas, plusieurs questions restent pour | instant sans réponse.



D’'abord, il est toujours ddicat de savoir qui est rédlement expose e qui ne
I'est pas. Une base arriére assurant les transmissions ou le soutien des matériels peut
tres bien ére victime d'une atague aérienne ennemie ou de tirs de missles tout en
éant Stuée a pluseurs dizaines ou centaines de kilométres de la zone de contact ;
méme sans pénétrer dans I'espace agrien ememi, le ravitalleur aérien civil peut ére
victime d'une atague ou d'un missle a longue portée tiré depuis la zone des
combats. Et peut-on affirmer que ravitaller, au dessus du territoire du Pekistan, des
avions partant bombarder I’ Afghanistan éait vrament sans risque ? La question est
tout auss vdable pour les ravitallements sur |'Adriatique d gpparells partant
bombarder la Serbie.

Ensuite se pose la question de |'assurance des employés civils des sociétés
en quetion. S les militares bénéfident d'un datut spécifique protégeant leur
famille en cas de mort ou de blessure en opération, ce n'est pas le cas des civils dont
les contrats d assurances excluent en généra les zones a risque et les pays en guerre
qui sont, par définition, ceux ou les armées ont vocation a étre envoyeées.

Dans de tdles conditions, comment envissger |'assurance des civils
employés par les sociétés sous-traitantes qui seraient gppelées & accompagner les
armeées en opérations extérieures ?

N'oublions pas que, S le minigere de la Défense compte environ
83 000 employés civils, il et organise de maniere a ce que suls les personnels
militares soient déployés en opéations exté&ieures. Des civils de sociétés
partenaires pourraient-ils ére envoyés la ou les civils du minisére de la Défense ne
vont pas ? La stuation serait pour le moins paradoxale.

L’ éat-maor des armées a le projet d’ externadiser le «soutien» (sans doute
principdement limité & la redauration, a I'hdtellerie e a I'entretien) d'un «grand
camp » militare dans les Bakans, une région qui n'est plus en conflit ouvert. Cette
expérience sera certainement tres intéressante a suivre: basée notamment  sur
I’embauche de personnels locaux, elle sapparente par certains aspects a une action
dvilo-militaire ins&rée dans le tissu économique locd. Mais la rédistion de ce
projet dexterndisation interviendrait pluseurs années agores la fin des combats,
lorsque la Stuation S est gpaisée.

3. Les exemples de la Marine et de I'armée de I’Air

Il a paru intéressant & votre rapporteur d apporter quelques indications sur
la facon dont les questions soulevées plus haut sont abordées dans la Marine
neationde et I'amée de I’ Air.

Deux philosophies différentes guident la Marine francaise e la Marine des
Etats-Unis. Alors que la premiére nadmet pas de civil a bord de ses bétiments en
opération, la seconde, dans le cadre de I'externdisation de ses services peut
admettre, par exemple, que des cuisiniers civils assurent la restauration a bord dans
cette hypothese.



N’ acceptant pas de civils a bord la Marine frangaise, doit donc continuer a
former e rémunérer des cuisniers embarqués; or, comme tout marin, les cusniers
ne peuvent passer la totdité de leur carriere en embarquement. Des affectations a
terre, propres a faciliter la vie familide e a diversfier le métier sont indispensables
sous peine de ne plus trouver de candidats. Par conséguent, pour conserver
auffisamment de cuisniers susceptibles d' ére embarqués a tour de role, la Marine
doit conserver a terre autant de postes de ce corps de métier qui ne peuvent étre
confiés a des sociétés extérieures.

Alors, pourquoi ne pas adopter la philosophie américaine et accepter que
des civils servent & bord des béatiments de la Marine ? Dans ce cas, les problemes
soulevés précédemment se posent de la méme maniére: que devient le droit du
travail et notamment le droit de gréve ? Qu'en est-il des assurances pour d éventuels
dommages causés sur des civils par desfaits de guerre ? etc.

Dans I'amée de I'Air, il n'est pas nécessaire de quitter le sol nationa pour
que I'externdisation soit confrontée aux défis opéationnds. En effet, les forces
aériennes paticipent souvent aux opérations extérieures depuis leurs bases
nationales.

Aingd, la base de Mont-de-Marsan a hébergé au cours du conflit du Kosovo
des avions ravitailleurs américains qui décollaient tous les matins trés tot et dont les
équipages devaient prendre leur petit dgeuner vers une heure du matin. Un td
horaire n'éant pas prévu par le contra d externdisation liant I'armée de I'Air a la
société de regtauration, la surfacturation fut particuliérement devée. Dans le méme
temps, le personnd militare de la base é&at plutdt enthousaste a I'idée de
participer, méme a une heure auss inhabituelle, & un effort de guerre pour lequd il
passe le plus clair de son temps a s entrainer.

Méme 9 I'amée de I’Air a pour objectif de n'externdiser la restauraion
que sur des Stes non projetables (Varennes-sur-Allier, Villacoublay...), I'expérience
de Mont-de-Marsan démontre que méme une base qui nN'est pas censée ére
projetable peut étre gppelée ajouer un réle opérationnd.

C. LES DIFFICULTES SOULEVEES PAR L'UTILISATION DE RESERVISTES EN
OPERATIONS EXTERIEURES

Comme nous I'avons condaé, I'emploi de personnels civils membres des
entreprises  « partenaires» de la défense nationde s heurte a dinsolubles
problemes, notamment en matiere de droit du travail et d' assurance, des lors que les
armées, devenues armées de projection, agissent en opérations extérieures, sur un
terrain par définition non securisé.

Une des solutions proposées par les sociétés candidates a la gestion
dactivités externalistes serait le recours a des employés réservises. Depuis
I’adoption de la loi n° 99-894 du 22 octobre 1999 portant organisation de la réserve
militare e du service de défense, il Nest plus nécessaire d'avoir eu une cariere
militaire pour devenir réservige Il suffit que le profil des podulants intérese les
amées pour gu'un engagement a servir dans la réserve (ESR) soit propose aux
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candidats. Les femmes comme les hommes peuvent donc devenir réservistes dans le
nouveau systéme, plus souple, mis en place. En outre, ce systéme et bien plus
protecteur que par le pase: le résarvise et placé sous datut militaire dés qu'il
endosse |'uniforme, ce qui dgnifie que les problémes dassurance sont résolus
puisqu'il partage le statut des autres soldats.

L’emploi sur le terrain de réservises specidistes des téches externaisées
Savere donc une pisge intéressante. Cette solution souléve néanmoins quelques
questions et congtitue un paradoxe assez éonnant.

1. Un détournement de I’esprit de laloi ?

Il e, en effet, pour le moins paradoxad dentendre les défenseurs de
I'externdisation, qui mettent en avant la plus grande efficacité des entreprises
privées par rgpport a la lourde machine éatique se proposer de faire appe a des
militaires. Car les réserviges, lorsqu'ils portent I'uniforme, ne sont pas des pseudo
militaires: ce sont de vrais soldats dont les supérieurs ou les camarades ne savert
pas toujours qu'ils sont issus du cadre de réserve, I'éat-mgjor des armées ayant
toujours voulu que les uniformes des «actifs» et réservistes soient rigoureusement
identiques, al’inverse des pratiques anglo-saxonnes, par exemple.

Mais au-dela du paradoxe, pluseurs vraies questions se posent :

D’abord, le principe de la mise a dispostion de réserviges par les armées
au profit d’ entreprises privées. Une question de principe est posée: est-ce que le role
des amées est de mettre des militaires, puisque les réservistes en sont, a digposition
des entreprises? On peut répondre a cette question que les réservistes en question
seraent des militaires de convenance, en fat des techniciens civils déguisés en
militares afin de mieux pouvoir acceder au thédre dopérations e dére
juridiquement protégés en cas de coup dur. Certes, mais le role des réserves est-il de
servir de couverture aux sdariés du secteur privé ?

Méme S nous savons que cette pratique sest dga produite,
exceptionndlement semble-t-il, lors de la guere du Golfe e des différents conflits
dans les Bdkans, méme s nous savons que les Américans et Britanniques qui
opérent dans un environnement juridique différent ont réguliérement recours a ce
subterfuge, on peut Sinterroger sur ce détournement de I'esprit de la loi portant
organisation de la réserve : les réservigtes sont, selon cette loi, des soldats detinés a
renforcer les effectifs militaires en cas de conflit ou de période troublée, pas des
civils déguisss agissant pour le compte de sociétés privées. 1l Sagit d'une question
de principe.



— 2 —

2.Un surcodt financier

L’ externdisation et censée réduire les colts supportés par les armées dans
les secteurs ou dle sapplique. Or, les résarvistes sont rémunérés par les armées.
Comme les soldes militaires sont souvent inférieures aux sdares versss dans le
secteur prive, il arive pafois que les sociétés versent a leurs réservistes, pendant
leurs périodes dactivités, un complément de rémunéetion leur permettant de
consarver un revenu identique a cdui quils percevaent comme sdaiés. Dans
catans cas, les résarvides les plus chanceux peuvent cumuler leur solde militaire et
leur sdare dentreprise, lorsguils sont employés par un chef  dentreprise
particulierement compréhensf.

Mais, dans tous les cas, I'armée verse aux réservides la solde qui leur est
due, en fonction de leur grade et de tous les autres parametres pris en consdération
(s8our en opéraions extérieures...). Cela dgnifie que les amées, qui paieront le
service rédise par les sociétés prestataires, ne pourraient échapper au versement des
soldes aux employés de ces sociétés privées « déguises» en réservistes. Est-ce bien
juste? Et cela contribuera-t-il vrament a faire baisser les colts ? On pourra toujours
rétorquer que, dans un tel cas, la société partenaire devra Sengager a reverser aux
amées I'équivadent de la solde percue par le résarviste en question. Vaila qui ne
samplifiera pas les rapports entre les amées et les entreprises e qui Nentre pas
vrament dans|’esprit delaloi.

3. Les regles contraignantes de laréserve

Se pose ensuite la question de la durée. L’aticle 11 de la loi de 1999
prévoit une durée de service maximae dans la réserve de 30jours par an, avec la
possihilité d éendre cette durée a 90 jours, voire exceptionnellement a 120 jours par
an, notamment pour les opéraions extérieures. Or, I'expéience montre que les
contingents francals envoyés en opédions extérieures peuvent rester plusieurs
années sur zone: Tchad, Bosnie-Herzégovine, Kosovo, Macédoine... Autant
dexemples qui sinscrivent dans la durée & dont on imagine encore ma |'issue.
Avec une reléve nécessaire au plus tard tous les 120 jours, les entreprises privées
désreuses de Sappuyer sur des personnes réservistes devront disposer d effectifs
confortables.

La question de la nationdité des employés est égdement posée: la loi
prévoit que la nationdité francaise et nécessaire pour devenir réserviste. Or, de plus
en plus, les égquipements complexes sont fabriqués par des sociétés multinationaes
(EADS, Thdes...). Imaginons que I'entretien dun engin particuliérement
sophigtiqué et acquis par les amées en un petit nombre soit externaisé et confié a
son fabriquant ; supposons que ce dernier utilise pour cela des réservises sur un
thétre d opérations extérieur. Que se passe-t-il lorsque c'est le boitier fabriqué en
Allemagne ou le mécanisme concu au Royaume-Uni qui tombe en panne?
Impossble, dans I'éat actud de la légidation, d habiller un technicien de nationdité
étrangere sous I uniforme d’ un réservige francais.



4.Laquestion de la loyauté

Enfin se pose la question fondamentde de la loyauté: un réservise qui sera
employé sur un thédtre dopérations éranger au profit d'une société privée
prestataire de service se corsidérerat-il comme employé par I'amée ou par sa
société? Que se passerat-il 9 les ordres de sa hiérarchie militaire différent des
consgnes regues de son employeur privé ?

Au totd, 9 I'utilisation de réserviges Savere d praique aux yeux des
sociétés civiles candidates a un partenariat avec les armées, c'est notamment pour
des rasons de datut e dassurance des employés concernés. Cette solution
présenterait I'immense avantage, pour les sociétés concernées, de faire payer par la
collectivité I'assurance de leurs employés, puisgu'en cas de blessure ou de déces
dun résrvige, comme dun militare dective, les différentes indemnités sont
supportées par le budget de la nation; dans le cas dun employé civil, outre les
difficultés pour trouver une compagnie acceptant d assurer des civils travaillant pour
les amées dans le cadre d'un théitre d' opérations non Sécurisé, on peut imaginer
que les primes alacharge de I’ entreprise seraient particulierement éevées.

Aind, magré la création d'une nouvdle clase de réserviges plus proche
du secteur privé que du secteur public, la «sponsored reserve» (1), I'amée
britannique ne semble pas avoir trouvé, dle non plus, la solution a cette difficulté.
L’ Observatoire économique de la défense consdére lui auss que «le recours a des
contractants en opérations extérieures reste une question non résolue a ce jour ».






IV.— DEUX EXEMPLES SIGNIFICATIFS : LES TRANSMISSIONS ET LE
SERVICE DE SANTE DES ARMEES

Avant dachever son éude, votre rapporteur a souhaité gpporter un
éclarage paticulier sur deux domaines particuliers qui font I'objet, dans d autres
pays, de procédures d'externdisations: il Sagit des transmissons e du service de
santé des armees.

Ces deux activités peuvent ére consdérées comme éant a la chaniére
entre les «fonctions déégables» et ce qui congtitue le «coar du métier » de soldat.
Pour les tenants de I'externdisation, transmissons et santé ont leur équivdent dans
le civil e ne sont donc pas consubgtantiels au métier des armes. Certaines armeées les
ont d§a partiellement ou totdement externdisées ou sont en train de le faire. Pour
d autres, il Sagit de fonctions éroitement liées a celles du combat dans la mesure ou
une amée ne peut fonctionner sans transmisson d'ordres ni sans service médica
efficace et en gopui immédiat des combattants. La présentation qui suit a donc pour
ambition d approfondir la réflexion sur ces deux secteurs tres particuliers des armées
et de permettre a chacun de se faire une opinion.

A. LES TRANSMISSIONS

1. Une arme particuliérement performante

Les transmissons des armées représentent 26 000 personnes, civiles et
militaires, it 6% des effectifs de la D&ense. Le nombre de personnels des
différents services de trangmissons a diminué aec la suspenson du service
nationa, de nombreux appelés de haut niveau ayant toujours &é employés dans ce
domaine. Le nombre théorique d' emplois civils, de son c6té, a augmenté de 49 % :
de 1239 en 1997, le nombre de postes budgétaires est passe a 1845 en 2002, méme
S les effectifs réds ont un peu de md a suivre. Les civils employés par les
transmissons sont tous fonctionnaires e de haut niveau. On n'y trouve aucun
ouvrier ni aucun contractuel.

Rien que pour I'amée de Tere, le réseau des trangmissions représente
I"équivdent de 30 000 kilométres. |l repose sur 260 Sites stcurisss, généralement des
pylénes rigoureusement cloturés et surveillés a distance par un syséme de caméras,
dindicateurs € de capteurs. Le réscau dispose dune capacité  de
845 gigabits/seconde au kilométre et conditue le deuxiéme réseau de France agpres
cdui de France Téécom, mas présente l'avantage détre totaement séourise.
Chague jour, I'amée de Terre échange entre la France et ses troupes stationnées
dans les Bakans I'éguivdent, en terme de données, d'une bibliotheque de bonnes
dimensons

La modernité du réseau et exemplaire: la plupat des équipements sont
neufs. Un exemple: tous les autocommutateurs ont é&é changés en cingans. La
qudité e la fiabilité sont égaement exceptionndles: un seul pylbne a souffert des



tempétes de décembre 1999 et le systéme est sorti intact de I'explosion de I'usine
AZF de Toulouse, ce qui n'apas é¢é le cas des ingdlations de France Télécom.

Les transmissons des amées évoluent en permanence. Certains réseaux
comme le télégraphe vont disparaitre d'ici 2004. D’autres comme le réseau X25 qui
connecte 12 000 micro-ordinateurs et qui a éé lancé en 1987 sera changé en 2003 en
rason de sa saturation. Un systéme de visoconférence sécurisé a éé développe. |l
et fréguemment utilise entre les é@asmgors e les troupes déployées en
ex-Yougodavie.

2. Le contexte de la constitution du réseau

Comme beaucoup d autres services, les transmissions ont fait I'objet d'une
réflexion dans le cadre de I'éude sur les fonctions externdisables. 1l est gpparu que
la plus grande prudence devait Simposer en raison des spécificités propres a ce
savice.

L’armée francaise est probablement I'une des rares au monde, avec cedle
des Etats-Unis, & avoir congtitué un réseau sécurisé numérique de transmissions,
totalement indépendant des réseaux privés civils, e béti sur des centaines de relais
dont elle est propriétaire. La création de ce systeme a éé décidée par le généra
de Gaulle en 1969, d'une pat parce que les communications gouvernementales et
militaires officidles avaient souffert de la greve de ma 1968 e, d autre part, parce
gue la fiabilité de la dissueson nucléaire et, notamment, les indructions envoyées
aux sous-marins nucléaires devaient reposer sur un Systéme de transmissions propre
aux armees.

Ce systéme, qui nous a &é présenté comme tres efficace, semble envié a
I'&ranger, notamment des Britanniques et des Allemands qui sont devenus
sngulierement dépendants des réseaux de transmissons militaires américans ou des
résealx privés civils. N’oublions pas la place prise par I'amée des Etats-Unis dans
le domane des trangmissons méme civiles Un exemple: le syséme de
postionnement par satellites dit « GPS» qui est utilis® auss bien dans la navigation
maritime, dans |'aéronautique civile ou pour le guidage de voitures particulieéres est
un syséme embarqué a bord de satdlites militares américans qui pourrait ére
désactivé atout moment, au gré des intéréts des Etats-Unis.

Dans ce contexte, la problématique est différente sdon les pays. Les
Britanniques e les Allemands qui n'ont pas I'éuivdent du systeme francais
peuvent |égitimement se demander comment le secteur privé pourrait les ader a
mettre sur pied un tel réssau. Mas une amée qui digpose dun systeme
particulierement efficace, béti sur le long terme, a plutbt avantage a sinterroger sur
la maniere de faire fructifier ce réseau et de le gérer au mieux.
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3. Colt financier et comptabilité

Sur le plan financier, I'éventudité de I'externdisation qui a pu concerner le
savice des tranamissons de 'amée de Tere a au moins eu un résultat pogtif :
depuis 1994, une comptabilité andytique particulierement déallée a &é mise en
place. Des éudes sur le colt des services rendus (un coup de téléphone, I'envoi
dune messagerie...) sont menées régulierement. Des sociétés privées, sont
mandatées pour cea: contrarement aux regles habitudlement en vigueur dans la
comptebilité publique, le colt des retrates des militaires et cvils employés au
sarvice des transmissons est inclus dans le cdcul, de méme que I'amortissement du
matéridl.

Cette comptabilité fournit donc des réaultats tout a fat précis et sans
concesson qui ont permis aux amées d'acquérir une bonne connaissance de leurs
coltts dans ce domaine. Et il Savére que le «prix de revient » du service assuré par
les amées nN'ext pas trés éoigné des propostions qui ont &é soumises par trois
consortiums qui Séaent déclarés volontaires pour la reprise des transmissions
militaires dans le cadre d’ une éventuele externalisation.

Une comparaison a &€ menée avec les Britanniques qui ont confié une
patie de leurs transmissons au secteur privé 1l et évidemment difficile d éablir
des comparaisons en raison des différences de péiméres, mas les Anglas
eux-mémes ont reconnu ne pas ére certains de tirer un profit financier de cette
externdisation. Tout au plus évoquent-ils un bénéfice financier de 1% par an, ce qui
est loin d'ére probant.

Au Fort de Bicétre ou est stué le quartier générd des transmissions de
I’armée de Terre, une équipe travaille en permanence sur |'éude des colts: plus de
100 000 données chiffrées relatives aux colts y seraient andysées. Preuve que
méme s |'externdisation nN'ext pas forcément applicable aux transmissons, sa prise
en congdération s avere bénéfique ala gestion des deniers publics.

4. Les dangers de I’externalisation des transmissions

La lutte contre les réseaux terrorites vient de nous le rappder: la
trangmisson de I'information et une des composantes du coar du méier militaire
Gérer I'information, souvent synonyme de renseignement, et devenu tout auss
dratégique que de gérer I’ gpprovisonnement ou méme les socks de munitions. Le
renseignement et indispensable a I'action et ne Sacquiert que dans la durée. Les
pays européens, qui ont subi quelques ameres expériences en matiére de partage de
I'information lors de la guerre du Golfe et des conflits bakaniques de la fin du sécle
dernier, ont réorienté leur politique en matiére de satellites et d’'aérodynes. Mais, en
rason de leurs capacités d'écoute et d'interception, les services de transmissions
consarvent un role fondamenta a une époque ou les indructions des réseaux
terroristes semblent transiter par la messagerie d' Internet.

L’externdisation pose donc, dans le secteur des transmissions, la question
du noyau dur du méier militare e des missons régdiennes de I'Etat. Ou
commencent-elles et ou S arrétent-elles ?



Mais atdea de ces interrogations, d autres questions plus pratiques mas
tout auss fondamentaes se posent: que sera le devenir des personnds civils g
leurs fonctions sont externdisées, sachant que les fonctionnaires ne peuvent ére ni
licenciés ni mutés sans leur accord ? Comment les redéployer ?

Une éventudle externdisdtion poserait égdement la question du maintien,
bien illusoire, des compétences dans un domaine en évolution condante. Et les
compétences restent nécessaires 9 I'exigence de réversibilité veut ére conservée. Le
domane tres paticulier des transmissons, & donc de [I'acquistion du
renseignement, pose en outre la question de la confidentidité du service rendu, une
fois ce sarvice externdise. Et qui nous dit que la sociéé détentrice du marché, qui
bénéficiera dors d'un formidable outil, ne sera pas tentée de I’ utiliser a son profit en
interceptant les communications de ses concurrents? Et comment éviter que la
société détentrice du marché soit rachetée par un consortium aux capitaux d origine
inconnue issu, par exemple, du Moyen-Orient ou par une banque basée dans un
paradis fiscd ?

Les rdaions vis-avis du secteur marchand soulevent égdement quantité
d interrogations. Les investissements en personnd et en capitd, dans le domaine des
transmissons ne samortissent pas auss vite que dans le domaine du gardiennage,
de I'entretien des espaces verts ou de la collecte des déchets. Peu de sociétés
Sengageront sur un contrat de courte durée. Une base contractuelle de dix ans, qui
correspond a la durée du contraa sgné par l'amée britannique, condituera
vrasemblablement un minimum. Dans une tele hypothése, le contrat doit ére
paticulierement précis et rigoureux pour résster a une tele durée En effe,
dix années, a I'échdle des transmissons, cda représente presque une éernité: en
1991, Internet né&ait connu que d'une poignée dinitiés; en 2001, les indructions
terroriges trandgtent par la toile Qui peut prévoir la forme que prendront nos
communications en 2012 ? Comment contractudiser en 2002 les besoins de I'amée
francaise de 2012 dans ce domaine ?

5. Les transmissions travaillent déja avec le secteur marchand

Le débat sur I'externdisation doit toutefois étre débarrassé de toute vison
dogmdtique. Lorsque certaines activités Saverent inutilement colteuses, eles font
I’objet de marchés publics et sont externdisées. Aingd, la securisation et la fiabilité
des tdécommunications spatides passe par la possesson pour les armées d'un
réseau de satelites militaires, le syséme Syracuse. Mas le nombre d'informations
transmises exige pafois des capacités supérieures a celles exigantes. Dans un te
cas, un tri est opéré en fonction de la confidentidité des informations. Des capacités
sont louées aupres d opérateurs et les informations jugées les moins secretes sont
confiées au secteur marchand, public ou privé. Aind, 70vdises Inmarsat ont-eles
été acquises dans cette optique. Mais un systéme militaire sécurisé, donc forcément
plus cher, reste néanmoins indispensable pour le coaur de I’ information secréte.

De la méme maniére, dans le cadre de leurs écoutes, les transmissons n'ont
pas les moyens de disposer en permanence de linguistes compétents dans toutes les
langues, sachant que cdles utilisées lors d'un conflit (serbe, dbanais) sont rarement
les mémes que cdles utilisées lors du suivant (pachtoun, dari, ouzbek...). Dans ces
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conditions, un recours a une forme de sous-traitance en matiére de traduction est
égdement rédise.

En rédité, les transmissons travaillent en permanence avec le secteur prive
avec lequd sont conclus environ 400 marchés par an, soit plus d'un par jour. Mas
Iexpérience montre que les indudriedls ne répondent pas toujours aux offres de
savice dont certaines resent infructueuses faute de soumissonnaires. Et méme
lorsguun gppel doffre et fructueux, les militares doivent parfois betailler ferme
pour obtenir le smple repect des stipulations contractuelles.

6. Une externalisation contrainte, faute de personnel ?

Dans les transmissons comme dans d'autres secteurs militaires, le déficit
en personnd risque toutefois de militer en faveur de I’ externdisation, du moins pour
certaines fonctions périphériques. En effet, 9 la ressource en techniciens compétents
exige, encore faut-il savoir la séduire et la fiddiser. Les amées, comme le reste du
secteur public, présentent I'avantage de la garantie de I’'emploi dors que le secteur
privé, consdéré comme plus lucratif, présente davantage de risques, surtout dans un
domaine dont on Sex goercu quil pouvat présenter un caractére cyclique,
récemment marqué par des vagues de licenciements.

La qudité des personnds employés aux transmissons aind que le bon
niveau de leur formation professonndle initide e continue, condituent
paradoxdement des facteurs défavorables puisgu’ils permettent a de nombreux
techniciens de préparer, et souvent de réussir, des concours internes qui assurent leur
promotion mais créent des manques pour le fonctionnement des services. Certains
profitent probablement auss de leur formation interne pour fare vaoir par la quite
leurs compétences sur le marché privé.

Au totd, tous ces phénomenes conduisent les tranamissons de I'armée de
Terre, pour ne citer qu'elles, a connaitre un déficit de 500 personnes sur 1845 postes
budgétaires, ce qui représente plus de 25 % des effectifs.

Mais plutdt que de céder a une externdisation pure, les responsables
militares préferent envissger un patenariat avec certaines sociéés  publiques,
privées ou mixtes (Réseau fearré de France, sociétés d autoroutes, Voies navigables
de France...) qui disposent elles auss de capacités de transmissions importantes,
mas pafois sous-utilistes. Dans de nombreux cas, les réseaux pourraient devenir
complémentaires.

Au totd, les transmissons condituent un outil remarquable béti pendant
pluseurs décennies par les amées et notamment avec |I'aide des gppelés. Ce réseau,
qui rend les militares particulierement fiers, et admiré par de nombreux pays et
envié par certains indudtriels en raison de ses performances et du profit qu'il pourrait
générer. Laissant de cbté tout dogmatisme, votre rapporteur, en accord semble-t-il
avec le Minigtre de la Défense, préconise donc la plus grande prudence et considére
gu'il serait vrament aventureux de brader cet outil, méme Sil reconndt que la prise
en compte de I’ externdisation continue a jouer un utile réle d’ aiguillon.



B. LE SERVICE DE SANTE

1. Une arme ancienne, constitutive de la condition militaire

La création du service de santé remonte a 1708, lorsque Louis X1V,
condatant I'inefficacité des quelques médecins qui suivaient les armées, décida de
créer des offices de médecins permanents pour accompagner les troupes.

Depuis lors, e surtout depuis le XIX*™ sédle, le service de santé est
devenu indissociable du reste des armées; il et a I'origine de bien des avancées
scientifiques, comme l'invention de la trandfudon sanguing e la plupat des
techniques actuelles de la médecine d'urgence ou de catastrophe sont issues de la
médecine de guerre.

Etre soigné par le service de santé des armées est presgue devenu, pour les
Oldats et leurs familles, un dément conditutif de la condition militare, tant le
sarvice y est consdéré comme efficace. Par alleurs, c'est une évidence que de dire
gu'un soldat ira plus facilement au combat Sil sait quun sarvice médica de qudité
est prét ale secourir rapidement en cas de coup dur.

2. Les dangers d’une éventuelle externalisation

On pourrait envisager de faire appe, pour les opérations extérieures, a des
médecins civils qui seralent soit réquidtionnés, soit volontaires, soit liés par contret.
Mais cette méhode présenterait plusieurs inconvénients: d abord, comme c'est d§a
le cas pour les médecins réservistes, les ddais dont les médecins ont besoin pour
prévenir leurs patients et trouver un remplacant sont tels que la réactivité du corps
médical serait assez faible.

Ensuite, suivre des patients civils résdant en France méropolitaine n'est
pas la méme chose que de pratiquer une médecine de guerre sous les latitudes les
plus diverses e dans des conditions parfois précaires. Une formation specifique
serait aprévoir.

Enfin, externdiser les activitéss du service de santé des amées en
Sappuyant sur le secteur civil, public ou privé, pose inévitablement la question de la
quas irrévershilité de la perte de savoir-fare En effet, la longueur des éudes
nécessaires pour devenir médecin, e a fortiori gspécidiste, induit une inetie
particulierement péndisante en matiere de réversibilité,

Aingd, les Britanniques qui ont quasment «sacrifié» leur sarvice de santé
militaire au cours des années 70 éorouvent des difficultés a rebétir un service digne
de ce nom. En Macédoine, I'armée britannique S appuie sur le service de santé de
I'amée francaise. La premiére guerre mondide, dans un tout autre contexte, a
égdement démontré les difficultés de la montée en puissance d'un sarvice de santé:
largement sous-dimensionné par rapport au nombre de soldats mobilisés e, surtout,
par rapport au nombre de blessés, le service de santé des armées a connu
deux premieres années de guerre particuliérement difficiles.



Par dlleurs, les prévisons rdatives a la France semblent indiquer pour les
années a venir un déficit en personnd dans les professons médicdes, I'actue
manque dinfirmiéres condituant, semble-t-il, les prémices de ce phénomene. Dans
ces conditions, la reconditution en gegtion interne d'un service de santé militaire qui
aurat éé externdise serait au mieux une téche de trés long terme, au pire une
misson quas impossible,

Il N'en reste pas moins qu'un certain hombre de fonctions non directement
médicaes (documentation, restauration, transport, entretien) connaissent dga un
début d’ externdisation, encore modeste.

Le tableau ci-aprés présente |'éat actud de I'externdisation au sein du
service de santé des armées:

SERVICE DE SANTE DESARMEES - ECHELON DECONCENTRE
CUMUL EXTERNALISATION (CPT 61) GESTION 2001

Domaines exter nalisés Montant annuel %
Documentation 127953509 € 1,78 %
Travaux d' impression 338436,82 € 047 %
Restauration 23295704 € 0,32 %
Transport de personnel 249 284,63 € 0,35 %
Transport de matériel 27209101 € 0,38 %
Locations diverses 527 229,68 € 0,73%
Location matériel et mobilier 1711 285,95 € 2,37 %
Location 223851563 € 311 %
Informatique 3124 33589 € 4,34 %
Gardiennage 4190 802,90 € 5,82 %
Permanence 179 219,06 € 0,25 %
Sécurité incendie 716 874,73 € 0,99 %
Enquétes et sécuriteé 5086 896,70 € 7,06 %
Blanchissage 4 485 080,58 € 6,22 %
Laverie 444 239,79 € 0,62 %
Nettoyage des |ocaux 9996 681,95 € 13,87 %
Services de nettoyage 14 926 002,16 € 20,71 %
Accuell 470 039,35 € 0,65 %
Divers 5995941,81 € 8,32 %
Dosimétrie 503 081,76 € 0,70 %
Entretien chaufferies 4592 713,70 € 6,37 %
Entretien des espaces verts 577 339,67 € 0,80 %
Entretien des immeubles 8376 463,70 € 11,62 %
Entretien des matériels 6 378 497,37 € 8,85 %
Entretien des voieries 13 064,88 € 0,02 %
Autres services aux entreprises 26907 142,24 € 37,34 %
Formation permanente et enseignement divers 407 95357 € 0,57 %
Soins médicaux 1511051792 € 20,97 %
Autres services concernant la santé humaine 6 326,63 € 0,01 %
Gestion des déchets 1886 930,85 € 2,62 %

Total 72 066 926,19 €




Le taux dexterndisation des soins médicaux correspond a la prise en
charge par |le secteur civil des militaires et de leur famille.

3. Une externalisation poussée par le déficit en personnel ?

Comme d'autres secteurs, le service de santé des armeées connait un déficit
de ses effectifs. Sur 2434 postes de médecins, 250 sont actuellement vacants, ce qui
représente environ 10 % des effectifs. Et la pyramide des &ges du corps et telle que
ce déficit ne peut que S accroitre a breve échéance.

Les armées disposent de deux écoles totaisant 150 places et pour lesquelles
le nombre de candidatures est de I’ ordre de 2000 par an. Les candidats admis ont en
générd réuss leur bac avec la mention «hien» ou «trés bien». Bien qu éant
rigoureusement sdectionnés et particulierement bien préparés par ces écoles, le
numerus clausus impose sur le plan nationd abouti a un taux de réusste de
seulement 50 %, ce qui est bien meilleur que la moyenne nationde (14 %) mais reste
insuffisant pour faire face aux besoins des armées.

Parmi les spécidides, les catégories qui connaissent le plus important
déficit sont celles des réanimateurs e les ophtamologides. 1l Sagit la dun
phénoméne beaucoup plus large: ces deux gpécidités sont en déficit dans les
secteurs civil e militaire a I'échelle européenne. La demande en spécidistes dans
ces catégories éant particulierement forte, les offres de rémunérations dans le
secteur privé ne peuvent étre concurrencées par celles des armées; et les speciaigtes
travallant pour le service de santé des amées sont tentés de quitter I'uniforme au
bout de vingt-cing ans de service, ce qui leur permet, a un &ge relativement jeune
(45 ans environ car les éudes sont incluses dans le décompte) de percevoir une
reiraite  militare & jouissance immédiae qui peut ére cumulée avec une
rémunération civile, un poste dans une clinique privée par exenple.

Dans ces conditions, il et souvent fat gope aux médecins réservides,
nombreux e de bonne qudité. Toutefois, comme la plupart d'entre eux exercent
dans le secteur privé, ils exigent générdement un préavis de deux a trois mois de
maniére a pouvoir prévenir leurs patients e a trouver un remplacant, ce qui e
comprend aisément mais ne favorise pas la réactivité des armées.

Un défict important et égdement perceptible pami les infirmiers e
infirmiéres, le secteur privé ayant tendance a proposer des rémunéretions
intéressantes. A Paris, en particulier, la Stuation est tres péndisante pour les armeées.
Les pharmaciens, chirurgiens dentistes e vééinares militares, par contre, ne
connaissent pas de déficit au sein des armeées.



4. Des efforts aréaliser

Les opérations extérieures obligent les armées a conserver des médecins
militaires en garnison afin de pouvoir les envoyer a tour de role en projection a
I"é&ranger en fonction du systéme des reléves.

Mais de nombreuses unités, de soutien par exenple, ne partent jamas a
I’éranger. Pourquoi, dans ces conditions, ne pas envisager de passr des
conventions avec des médecins libéraux des villes de garnison, tout en vellant a
conserver un nombre suffisant de médecins aptes a partir en opérations extérieures ?

L'idée est envisagée e a dga é&é mise en applicaion dans le domaine
hospitaier : comme le nombre d hopitaux médicaux a éé fortement réduit (de 30 en
1980 a 9 en 2002), un soldat qui doit étre hospitaisé dors qu'il est basé dans une
région éoignée de tout éablissement militaire et pris en charge par un hopitd civil,
le colt de I’hospitdisation éant pris en charge par le service de santé des armées.
Pourquoi ne pas envisager une telle mixité pour lamédecine ambulatoire ?

Le principd frein a cette évolution résde certainement dans la perception
gu ont les militaires de leur condition & de leurs avantages. L’accés au service de
santé des amées reste manifetement consdéré comme un des fondements de la
condition militaire.

Pour preuve, la Gendarmerie qui estimait ne pas disposer de suffisamment
de médecins a son sarvice a demandé e obtenu que davantage de médecins
militaires d'active soiet nommés dans les différentes légions. Comment judtifier
que cette arme, dont le réle et essentidlement nationd et dont les membres ne
participent qu exceptionndlement a des opéations extérieures, bénéficie d'une
extendon du sarvice de santé dont les effectifs connaissent un important déficit ?
Saul le sentiment d gppartenance a la communauté militaire et aux attributs de cette
communauté peut expliquer cette évolution sur laguele il faudra pourtant bien
sinterroger un jour s le déficit en personnels de santé continue de se creuser.






CONCLUSION

L’externdisation et un sujet trés ddlicat a taiter dans le cadre du ministére
de la Défense en raison des particularités des armées par rapport au monde civil.
Une approche pragmatique et dépourvue autant que possible de toute idéologie doit
conduire les autorités & congdérer avec objectivité I'externdisation de fonctions non
stratégiques surtout lorsgu’ éles ont pour cadre uniquement le territoire nationd.

Lorsque certaines ta&ches, qui ne relevent pas spécifiquement du domaine
militaire, peuvent trouver a étre exécutées par des sociétés partenaires a moindre
colit e dans des conditions de qudité satisfaisantes, il serait dommage d'y renoncer.
L’époque ou il fdlait occuper des appelés disponibles en grand nombre est révolue,
le format des forces a é&¢é calculé, pour des raisons budgétaires, au plus juste et toute
économie qui ne compromet pas le caractére opérationnel des forces est bonne a
prendre. Les amées travallent d§a dans ce sens. Mieux, confier des téches
«dviles», répditives et sans lien direct avec I'amée, a des engagés volontaires qui
choisssent dédibérément le métier des armes peut ére de nature a décourager les
bonnes volontés, ce dont il faut bien se garder.

Mas, and que nous l'avons wvu, lactivitt militaire comporte des
paticularités qui ne doivent pas ére négligées: les militares sont notamment
susceptibles d' étre envoyés, avec de brefs déais, en opérations extérieures, soit pour
combattre, ce qui est heureusement rare, soit pour Sinterposer entre des forces
ennemies, ce qui est beaucoup plus fréquent. Dans tous les cas, les doivent fare
face a une Stuation souvent ingtable, parfois inattendue, toujours dangereuse.

Le caractere opérationnel des forces ne doit en aucun cas ére soumis a des
partenaires civils qui, pour des raisons juridiques ou autres, pourraient ne pas assurer
le soutien attendul.

Sans pour autant fermer totadement la porte a de nouvelles externdisations
ponctuelles, votre rgpporteur ne peut donc qu' appeler a la plus grande prudence les
décideurs du minigere de la Défense sur les opérations qui pourraient mettre en
cause le caractére réactif et opérationnd des forces. La prudence est d'autant plus
nécessaire que I'expéience montre qu'un retour en ariere dans les domaines les
plus techniques s avére généradement trés difficile.

Les amées sont pafatement conscientes des risques encourus et tentent,
lorsqu'eles le peuvent, de privilégier «l'interamisgtion», Cest-a-dire la mise en
commun de moyens entre les ameées. C'ext dga vrai dans le cadre de I’entretien des
aéronefs ou de la formation de pilotes. Le développement de structures interarmées
est certainement un moyen de rédiser des économies qui N'a peut-étre pas encore éé
POUSSE & Son terme.



En 1990, lors de la guerre du Golfe, le gouvernement décida de n’envoyer
participer aux opérations « Bouclier du desert » puis « Tempéte du désert » que des
soldats professonnels.  Les appelés, méme volontares pour partir en
Arabie Saoudite, ne purent le fare gu'a la condition de sgner un engagement. Le
pouvoir craignait probablement que I'éventuelle mort d'appelés ne soit pas admise
par la population de la méme maniére que des pertes pami les rangs d engagés
professonnds. Les difficultés éorouvées par les éats-mgors pour former des unités
cohérentes composées uniquement de professonnds puisés dans  différents
régiments furent telles qu'dle conduisrent, parmi d' autres déments, a la sugpension
quelques années plus tard du service militaire.

Maintenant que les appeés ont dispary, il serait pour le moins paradoxa
que ce soient des sdariés dentreprises civiles, méme revéus de I'uniforme de
réservise, qui se retrouvent en opérations extérieures a partager les risques aux cotés
des militaires professonnds.
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EXAMEN EN COMMISSION

Lors de sa réunion du 12 février 2002, la Commission ce la Défense a
procédé a I'examen du rapport d’'information sur I'externalisation de certaines
tachesrelevant du ministére dela Défense.

Aprés avoir rappeé que confier une partie des activités des amées a des
partenaires extéieurs pouvat inquiéter certans acteurs, civils et militares, du
domaine de la défense, M. Michel Dasseux, rgpporteur, a reconnu que le terme
«d externdisation» n'é&ait pas facle a définir : «mode de gestion ancien» sdon la
directive ministéridle du 3 ao(t 2000, «pratique moderne » sdon d autres. Quant au
moat lui-méme, il N'est pas encore reconnu par tous les dictionnaires.

Pour les é@atsmgors I'externdisation et fondamentdement différente de
la sous-traitance dans la mesure ou ele concerne I'achat d’'un service globd. Mais le
droit, de son cité, ne conndit que la sous-traitance définie par la loi du 31 décembre
1975. En lassant a chacun le soin de se faire sa propre opinion sur la digtinction
entre les deux concepts, M. Michel Dasseux a reevé qu'un transfert d activité des
armées vers les entreprises relevait auss d’ une certaine forme de privatisation.

Pourtant, 9 la tendance et aujourd'hui de se replier vers le «coar du
métier », il y a vingt ou trente ans les économides vantaent les méites de la
concentration maximale qui poussat les entreprises a invesir dans des domaines
annexes a leur activité principde. La versatilité des modes et de certaines théories
économiques doit donc étre prise en compte.

M. Michd Dasseux a ensuite indiqué que Ccest avec prudence,
principdement en raison de la disparition des gopeés, d'un déficit en personnes
civils et des contraintes budgétaires que le ministére de la Défense s &ait engagé sur
lavoie de I’ externdisation.

Le minigére de la Défense externdise ce qui et jugé «délégable » & qui ne
fait pas patie du «coar du métier »: ces activités portent notamment sur I’entretien
des immeubles et espaces verts, la propreté e le ramassage des ordures, les
trangports de personnels, mais auss, de maniére patidle, le gadiennage et la
Securité, larestauration, I hotdlerie, laformation.

Plusieurs principes ont é&é posts :

— les activités concernées relévent principdement des fonctions de soutien
sans gu'aucune lige ne soit publiée, les décisons d externdisation éant prises au
cas par cas;

—dans un souc defficacite, I'externdisation et gérée au niveau le plus
déconcentre ;



—dans un but de réverghilité il a &é décidé de consaver au sein du
minigére une compéence minimade pour pouvoir éventudlement réntégrer
I’ activité externalisée.

M. Michd Dasseux a précise qu'en 2000, les crédits d externdisation du
minigere de la Défense avaient représenté 442 millions d euros soit 15 % du titrelll
hors rémunérations et charges socides. En 2002, ils devraient représenter
533,6 millions d'euros, soit 16,8%. En deux ans, 2610 emplois vecants ont &é
convertis en 49 millions d euros de crédits d’ externdisation.

Aux Etats-Unis, les adminigrations doivent désormais présenter chague
année des liges d activités susceptibles d éire externdisées. Ces listes peuvent fare
I’objet d'une contestation. Lors de la publication des premieres listes de fonctions
«non régdiennes», 850 000 fonctionnaires fédéraux se sont rendu compte que leur
poste avait éé identifié parmi les activités susceptibles d' étre externaisees.

L'actudle adminigration républicane avait initidement pour objectif
dextendiser, a terme la moitié des postes figurant dans les liges soit
425 000 emplois. Entre-temps sont survenus les attentats du 11 septembre 2001 et
devant la médiocre qudité des contrbles rédisés par les sociétés privées pour le
compte des agroports, il semblerait qu'un mouvement inverse se dessne. M. Michd
Dasseux a dors évoqué I'éventudle nationdisation des controles agroportuaires aux
Etats-Unis.

Sur le plan financier I'adminigtration fédérde américaine a produit des
datistiques sujettes a caution. Aing, le General Accounting Office (GAO), agence
d évauation émanant du Congreés, consdere quen 1998 et 1999, le colt des
procédures liées aux externdisations Sest révéé supérieur aux économies. Au totd,
les observateurs consdérent que, S I'externdisation ouvre des perspectives sur le
long terme, elle ne S est pas avérée intéressante financiérement jusgu’ a présent.

M. Michd Dasseux a ensuite présenté le principe de la « private finance
initiative» (PFI) imaginée au Royaume-Uni : les entreprises financent certains
équipements puis louent leur utilisstion a la puissance publique. Le rapporteur a
souligné que des régles particulierement drictes, qui lui ont paru relever du dogme,
avaent &é imposées pour I'application de ce principe: and, le minigere de la
Défense et adreint & conddérer en priorité la solution du financement privé, sauf s
ce dernier est impraticable. Ce n'est que dans cette hypothese que le financement
public peut ére envisagé.

En consiquence, de nombreuses activités sont potentiellement concernées
par la PFl: 34contras sont actudlement en cours représentant un total de
2,5 milliards d’ euros.

M. Michd Dasseux a dors présenté le projet britannique le plus ambitieux
en matiére dexterndisation, qui concerne le ravitallement en vol. Le contrat a
conclure avec le secteur privé permettra a la Royal Air Force de louer certains
ravitallleurs de maniére permanente; d'autres le seront ponctudlement a la demande
des autorités militaires avec un bref préavis, en cas de conflit. Les avions non loués
seront  rentabilisés aupres de compagnies de chaters. En  effet, les avions



ravitallleurs sont utilissbles pour des usages cvils avec un minimum de
transformations é&ant donné qu'ils stockent le kérosene qu'ils transportent dans leurs
réservoirs d'ale, leur cabine pouvant ére équipée de deges, comme cdle de
n'importe que avion de ligne Le montage présente plusieurs avantages: des colts
plus faibles, des avions disponibles trés rgpidement e qui ne resteront pas inutilisés
dans des hangars. Le Jgpon et I’Audrdie pourraent sorienter vers cette formule
pour laguelle un marché d’ environ 90 gppareils exigerait al’ échelle mondide.

M. Michd Dasseux a ensuite indsté sur les conséquences des mesures
d'externdistion et, notamment, sur la perte irréversble de savoir-fare qu'dles
peuvent entrainer. Dans les domaines les plus techniques comme les transmissons
ou le service de santé, la formation d'ingénieurs ou de médecins est tres longue.
Dans ces conditions, vouloir rebétir un service qui aurait é&é externaise pendant dix
ou Vingt ans représenterait une misson quasiment impossible.

S la révadhilité padt illusoire, peut-on faire jouer la concurrence et
changer dentreprise lors du renouvellement de contrat ? Cette possbilité peut
égdement sembler illusoire dans les domaines ou le nombre d entreprises
susceptibles d'étre retenues par les amées est trés fable. Et lorsque I'entreprise
retenue e verra dessaise du marché a I'issue d'un contrat de dix ou vingt ans,
mettra-t-elle toute la bonne volonté nécessaire pour transférer dans de bonnes
conditions le service dont ele aeu lacharge ?

M. Michd Dasseux a enslite évoqué les problémes de fiabilité rencontrés
par les amées érangéres ayant externdise certains de leurs services, notamment en
cas de greve. Il a égdement souligné que la question de la fiabilité renvoyat a cdle
de la scurité. Aind, au lendemain des attentats du 11 septembre 2001, les autorités
américaines ont remis en question la sécurité assurée dans les aéroports par des
entreprises privees, financées au moindre colt et peu soucieuses du passé judiciaire
de certains de leurs employés.

M. Michd Dasseux a dors conddéé quil éat loin dére sir que
I'externdisation soit moins onéreuse, sur le long terme, que la conservaion par les
amées de bien des sarvices. Les exemples érangers indiquent clarement que le
gain financier attendu n'a pas é¢é a la hauteur des objectifs d' économie des grands
programmes d externdisation. Les militaires britanniques font éat, dans le meilleur
des cas, de gains de moins de 10 %, ce qui e jugé peu dgnificatif. L’ Allemagne, de
son cOté, a reconnu que les économies rédisées avaent &€ sans commune mesure
avec ce qui &ait atendu.

Faisant référence a un récent rapport du Consall économique de la Défense,
M. Miche Dasseux a jugé que les expériences américaine, britannique et dlemande
démontraient que I'externdisation ne pouvat ére rédiste dans la perspective
d économies a court terme. S des économies budgétaires sont envisagesbles & long
terme, les gains paraissent plutdt faibles et, en tout é&at de cause, tres difficiles a
évauer.

La complexité et la durée démesurée des contrats et un autre dément a
prendre en compte. L’externdisation en cours du ravitallement en vol, au



Royaume-Uni, va donner lieu a la sgnaure d'un contrat d'une durée de 27 ans,
jugée nécessare pour I'amortissement des gppareils. En  France, pour des
externdisaions moins ambitieuses, les autorités militaires regrettent que le secteur
privé ne soit pas intéressé par les contrats annuels. Le ramassage du personnd ou
I'entretien d’'un parc de véhicules commerciaux n'intéresse pas les entreprises s la
durée du contrat est inférieure a troisans. M. Miche Dasseux a regretté que de
nombreux appels d offre restent infructueux, faute d’ entreprises candidates.

I a souligné quune durée de dix ans dans des secteurs tes que
I'informatique ou les trangmissons, apparaissat trés longue pour des engagements
contractuels. En 1991, Internet n'éait connu que dune poignée dinitiés; en 2001,
les ingructions terroristes trandtent par la toile. Qui peut prévoir la forme que
prendront les communications en 2012 ? Comment contractudiser en 2002 les
besoins de |I’armée francaise de 2012 dans ce domaine ?

Pour les armées, les contrats de trés longue durée pourraient S avérer
extrémement contraignants et péndisants Sils &aent ma négociés. Mas pour les
entreprises, leur engagement a long terme nécesste égdement une pafate prise en
compte des risques financiers et un calcul précis des déments de colt, notamment
d entretien du matérid.

M. Michd Dasseux a dors souligné que cette réflexion sur I'externdisation
pourrait rester tres théorique S ele ne rencontrait, dans le domaine de la défense, un
terrain tres particulier : celui des opérations extérieures et des risques liés au combat.

Rappdant que I'aticle premier de la loi portant dtatut générd des militaires
dispose que «I’état militaire exige en toute circonstance discipline, loyalisme et
esprit de sacrifice», il a souligné que cette digpodtion sgnifiat que tout militaire
devait ére pré a saorifir sa vie Comment concilier cette contrainte avec le
classque droit du travail ?

M. Michd Dasseux Sest dors demandé s I'externdisation devait Saréter
aux limites du territoire nationd, ce qui impliquerait que les aamées conservent leur
savoir-faire e dupliquent les fonctions qui doivent ére assurées sur les thédtres
d opérations extérieures.

Une deuxiéme posshilité revient a considérer que les taches susceptibles
d étre sous-traitées a des entreprises civiles ne peuvent pas étre directement liées au
combat mas queles rdévent du soutien. A ce titre, les entreprises partenaires
peuvent étre associées aux opérations extérieures, sans étre forcément exposées en
premiére ligne. M. Michel Dasseux a toutefois fait remarquer a ce propos quil &ait
souvent difficile de savoir qui est rédlement exposé et qui nel’ est pas.

Se pose égdement la question de I'assurance des employés civils des
Ciétés predtatares de service S les militares bénéficient d'un dtatut  spécifique
protégeant leur famille en cas de mort ou de blessure en opération, ce n'est pas le cas
des civils dont les contrats d’ assurance excluent en généra les zones a risque. Pour
remédier a cette difficulté, les sociéés candidates a la gedion d activités
externalisées préconisent paradoxdement le recours a des employés réservigtes.
Mais cette solution pose plus de problemes qu' ele n’en résout :



— une guestion de principe est pose: est-ce le role des amées que de
mettre ala disposition des sociétés privées des militaires réservistes ?

— le minisgere de la Défense devrait en parell cas supporter, outre le prix
du service externdisé, la solde des réservistes mis ala digposition des sociétés

— d'autres questions dtatutaires liées a la durée de service dans la réserve
ou ala nationdité soulevent égadement des difficultés ;

— il convient enfin de Sassurer de la loyauté des réserviges mis a la
dispostion des entreprises gé&ant des activitts externdisées.  Obéront-ils
parfatement aux ordres de leurs supérieurs militaires Sils sont en contradiction avec
les directives émanant de leur sociéé? M. Michd Dasseux a dors fait remarquer
que I'utilisation de réservistes revétait un intéré financier direct pour les entreprises.
Elle revient en effet a fare payer par la collectivité I'assurance de leurs employés,
puisque en cas de blessure ou de déces, les indemnités sont supportées par le budget
de laNation.

M. Michd Dasseux a relevé que, magré la création d'une nouvelle classe de
résarvistes a I'gppelation significative de « sponsored reserve», I'armée britannique
ne semblat pas avoir trouvé €ele non plus, la solution a cette difficulté. Citant les
travaux de I’ Observatoire économique de la défense, il a considéré que le recours a
des contractants en opérations extérieures restait une question non résolue a ce jour.

En concluson, M.Miche Dasseux a ingsté sur le caractere tout a fait
spcifique de I'activité militare e sur les dangers qu'il y avait a compromettre les
capacités opérationnelles des forces en les plagcant dans la dépendance de partenaires
civils qui, pour des raisons juridiques ou autres, pourraient ne pas assurer le soutien
attendu. Sans pour autant fermer totdement la porte a de nouvelles externaisations
ponctuelles, il a gopelé a la plus grande prudence en ce domaine notamment en
rason du caractére difficilement réversble des opérations les plus lourdes de
transfert d activités de défense au secteur marchand.

Le Présdent Paul Quilés a fdicité le rapporteur d'avoir dépassé une
vison supeficidle de la question de I'externdistion e d'avoir su andyser cette
question sans apriori, en fasant gpparaitre que, «finalement, on avait toujours
besoin d'une armée! » Il a a ce propos, souligné que, dans le domaine de la
défense, les taches périphériques, somme toute dampleur restreinte, entretenaient
souvent, tout particulierement en opérations extérieures, des reations tres denses
avec le coar du métier militaire.

Soulignant la richesse suggestive du rgpport présenté par M. Michd
Dasseux, M. Robert Poujade a interrogé le rgpporteur sur |I’homogénéité des
réponses apportées par les différentes armées a la question de I’externdisation aing
que sur les postions du contrdle générd des armées a cet égard. Il a etimé qu'il
fdlat conclure de la réflexion sur I'externdisation que les amées, destinées a fare
laguerre, avaient besoin de soldats qu'il était difficile de remplacer par des civils.

Se rgouissant de I'excelent climat qui avat toujours régné au sein de la
Commisson de la Dé&ense, qudle que soit la configuraion politique de



I’Assemblée, M. Jean Briane a estimé qu'il éait nécessaire d'ére trés prudent en
maiere dexterndisation, s demandant Sil ne fdlait pas voir dans les difficultés
auxquelles on cherchait a remédier par ce mode de gestion une preuve de I’erreur
davoir supprimé le savice ndaiond. Il a jugé que la sous-traitance et
I'externdisation motivées par des congdérations économiques pouvaient conduire a
de graves dangers, citant a cet égard la privatisation des missons de sécurité dans
des éablissements indudtriels a risque, du type de I'usne AZF de Toulouse. Il a
conclu que I'externdisation des téches spécifiquement militaires devait ére rejetée
systématiquemen.

Soulignant que I'externdisation avait éé présentée a tout propos comme un
reméde miracle, M. Jean-Noél Kerdraon a jugé qu'il sagissit en rédité souvent
d'une solution de facilité préconisée en réponse a une exigence rédle de rigueur de
gedtion. 1l a gouté quen plus denjeux opérationnels et de sécurité, la question de
I'externdisation recouvrait une forte dimenson socide: dans le cadre d'une armée
professonndle, la question du reclassement des engagés sur contrats courts, qui
auront acquis une formation militaire, ne manquera pas de € poser. Il serait des lors
envisageable de leur confier des emplois dans le cadre d activités de défense prises
en charge par le secteur civil. Apres avoir évoqué les possibilités de location aupres
d entreprises civiles davions ou de baiments mis en ocawvre pa des militaires,
M. Jean-Nod Kerdraon a fait vaoir que, dun point de vue économique, les gans
obtenus a moyen terme par I'externdisation éaent souvent discutables, plus encore
dans la mesure ou, en gpplication du Code des marchés publics, il é&ait généraement
fat appd au candidat le moins disant, ce qui entrainait générdement de multiples
difficultés dans I'exécution ultérieure du contret. Il a enfin estimé qu'au vu de ces
problématiques diverses et complexes, le rapport présenté condituait une base de
réflexion ang qu' une aide aladécison trés utiles,

M. Robert Gaia a consdéré qu'il convenait d ére prudent quant au sens a
donner au concept dexterndisation par rapport a cedui de privaisation, en
Sinterrogeant sur le cas des contrats d «achals sur éagére» de maérids
comprenant des clauses relatives a leur maintenance ou plus générdement a leur
maintien en condition opérationnelle.

M.Bernard Grasset a jugé nécessare de recourir a I'externdisation
notamment pour I'entretien de béiments de la Marine ou de casernements de
maniere a dléger les charges des militaires de retour d opérations. 1l a en revanche
repoussé cette formule des |'approche du champ de batalle, en consdérant qu'a ce
niveau le réle d'une réserve rénovée pouvat sSavérer tout a fait utile, y compris par
exemple au sein du service de santé des Armées.

M. Jean-Louis Bernard a souligné le risque d'un engrenage qui conduirait
I'Etat a abandonner des missons régdiennes rdevant de la Défense nationde dors
que dans dautres domaines il pourrat effectivement trouver intéré a dléger
quelque peu ses ingruments dintervention. Tout en exprimant son accord avec
M. Bernard Grasset quant a l'intéré de trandférer a la gedtion privée certaines
activités relatives au casernement, a I’habillement, a la restauration ou a la santé,
M. Jean-Louis Bernard a estimé qu'il convenait de sacraliser les domaines touchant
a la protection des intéréts essentiels du pays. Il a jugé a cet égard dangereux que la



puissance publigue abandonne le contrble des avions ravitalleurs appelés a soutenir
des opérations. Puis, il a fait vaoir que la question n'éait pas d abord de rechercher
des d'économies budgétaires mais quil convenait avant tout d'assurer la juste
adéquation aux missons des forces des moyens dévolus ala défense.

M.Robert Poujade sex fdicité que le lien entre la question de
I'externaisation des activités de défense et cdle des résarves ait éé souligné. 1l a
fait observer & ce propos gqu'une politique des réserves plus active pourrait répondre
sans doute patidlement & certains des problemes dont la solution éait recherchée
dans |’ externdisation.

En réponse aux différents intervenants, M. Michel Dasseux, rapporteur, a
précisé les points suivants :

— les premiéres réflexions engagées dans le cadre de son rapport visent
plus a poser des questions qu’ a apporter des solutions toutes faites ;

— dors que s=s interlocuteurs militaires ont tous eu une éttitude prudente
quant au développement de I'externdisation, les industrids qu'il a rencontrés ont,
pour leur part, manifesté de rédles ambitions en ce domaine ;

— il pardt inacceptable d'utilisr purement e sSmplement les réservises
comme un renfort de man doawvre au béndfice dentreprises privées, y compris
pour des durées limitées.

Tout en edimant que I'externdisation des activitts du minisere de la
Défense ne saurat ére génédiste, M.Roland Garrigues a souligné que ce
miniére ne devait pas sexonérer de I'obligation de rechercher les gisements de
productivité et de comparer ses pratiques avec celles de ses homologues érangers.

M. Michel Dasseux a observé qu'a défaut de recourir a une comptabilité
andytique, a I'exemple des transmissions de I'amée de Terre, les amées peuvent
difficlement effectuer des comparaisons pertinentes, notamment avec la gestion
privée.

M. Miche Dasseux a relevé que les membres des groupes de |’ opposition
défendaient le maintien dans le giron de I'Etat de la grande mgorité des activités
rdevant du minigere de la Dé&ense. Aprés sétre déclaré en accord avec les
préoccupations qui motivaient cette podtion, il a etimé quil éat possble
denvissger que certanes activittss non  directement  liées aux missons
opérationndles, par exemple dans les domanes de I'entretien e du transport,
puissent fare I'objet d'une externdisation. Soulignant les limites de ce mode de
gedtion, il a mentionné & titre d'exemple le besoin exprimé par les personnes des
amées d'avoir a leurs cotés des médecins militaires spéeciaisés, surtout lorsgu'ils se
trouvent en Stuation de combat.

Le rgpporteur Sest ensuite interrogé sur la pertinence de confier la mission
du ravitaillement en vol des gppareils de I'amée de I'Air & des équipages civils, s
prononcant a titre personnel en faveur de I'atribution exclusve de cette misson a
des militaires.



Il a enfin fat observer que I'achat d'équipements sur éagére incluait en
régle générale une part de maintenance.

La Commisson a dors décidé a I’'unanimité d autoriser, conformément a
latide145 du Réglement, la publication du rgoport dinformation sur
I’ externdisation de cartaines téches rdevant du ministére de la D&ense.



ANNEXE : LISTE DES PERSONNES ENTENDUES

1. Le Gén&d Cavan, officier générd pilotage au sein de I'éat-mgor de I'armée de Terre,
en charge de I’ externalisation, placé auprés du mgjor-générd (27 juin 2001).

2. M. Jean-Michd Pdagos, directeur de la fonction militare et du personnd civil
(4 juillet 2001).
3. M. Jean-Claude Luciani, consdller du Ministre de la Défense pour les affaires socides

et domaniaes (4 juillet 2001).

4. M. Albert Sparfd, secréare générd de la fédération syndicdiste FO de la Défense, des
indugtries de I’armement et des secteurs assmilés.

o

. Générd de brigade a&rienne Philippe Tilly, sous-chef plan finances a I'éa-maor de
I'armée de |’ Air (24 juillet 2001).

6. M. Jean-Francois Hebert, secrétaire générd pour 'adminigtration du ministére de la
Défense et M. Jean-Paul Bodin, contréleur généra des Armées (24 juillet 2001).

7. Mme Brigitte Debernardy, controleur générd des armées secrétaire genérd du Consell
supérieur de lafonction militaire (24 juillet 2001).

8. Le Générd Wolsztynski, mgjor généra des Armées (3 octobre 2001).

9. Mme Edwige Avice, présdente du Consall économique défense  (CED)
(23 octobre 2001).

10. Le contre-amird Rolin (sous-chef éat-mgor plan) e le commissaire Dewallly, chargé
de |’ externdisation au sain de la Marine nationde. (24 octobre 2001).

11. Générd de corps d'amée Nouaux commandant le service des transmissons de
I’armée de Terre (28 novembre 2001).

12. M. Jacques de Lgugie, directeur des affaires financieres au minigere de la Défense
(28 novembre 2001).

13. Le médecin-genérad Meyran, directeur du service de santé (4 décembre 2001).

14. M. Pascd Meunier, directeur des affares financieres internationdes de Thaes
international et le généd de réserve Michd David, consdller militaire terre de Thales
internationa (12 décembre 2001).
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