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INTRODUCTION

Dans ses Memoires pour Pinstruction de Monseigneur, Louis XIV note, a propos des
debuts de son rbgne : « La maniere en laquelle s'etait faite la recette et la depense
etait une chose incroyable . . . et Pargent se deboursait en tel temps, en telle forme et
pour telle cause qu'il leur plaisait ; et Pon cherchait a loisir de fausses depenses, des
ordonnances de comptant et des billets reformes pour consommer toutes ces
sommes » . Dans un etat encore peu structure ou une part importante de la
ressource etait vouee A 1'entretien des armees royales, ces mots pourraient laisser
croire que la depense militaire a, de tout temps, fait ('objet de controverses
passionnees, malgre le consensus generalement admis sur ces questions dans la
societe frangaise actuelle . La realite de cette fin de Wme siecle est toutefois
differente.

Les evenements des annees 90 ont en effet radicalement modifie le contexte
strategique et ainsi les donnees politiques et financibres du budget des Armees.
Avec la disparit :ion de I'affrontement Est-Ouest, la menace militaire sur notre pays
s'est considerablement reduite . Dans le meme temps, le poids sur les finances de
I'Etat de la dette publique, dont la charge represente 244 milliards de francs (MdF)
en 1996, et des problbmes de societe, le chomage en particulier, ont incite A un
examen rigoureux des principaux budgets . Celui du ministbre de la defense, dont les
depenses en capital representent plus de 40% de celles de I'Etat ' , y figure
naturellement au premier rang . Ainsi, alors que le contexte strategique passe et une
economie florissante avaient pu conferer aux Armees une relative aisance, la
defense se retrouve a present confrontee ti des choix d'une trbs grande difficulte,
parfois douloureux . Entre << dividendes de la paix , et « desarmement structurel », la
voie est aujourd'hui etroite, alors que I'avenir s'avere de plus en plus incertain.

C'est dans ce cadre que, de manibre habituelle, la Cour des comptes s'est livree A
un examen detaille de , la gestion budgetaire et la programmation au ministbre de la
defense >>, dont le rapport public particulier a ete publie en juin 1997, aprbs
plusieurs mois de recherches, d'entretiens et d'echanges entre les principaux
ministbres concernes . Par-delA un certain nombre de points qui seront repris et
discutes plus Loin dans cette etude, ce rapport illustre combien la gestion des
ressources finanncibres du ministbre de la defense est devenue problematique, voire
conflictuelle . C'est A cette problematique que I'on s'interesse ici . Apres avoir
constate, au travers notamment de 1'execution souvent partielle des budgets votes,
1'existence de malentendus ou de differends entre les acteurs, civils ou militaires, de
la depense, 1'etude cherchera A identifier quelques causes notables de ces
difficultes . Enfin, un certain nombre de solutions, dont certaines sont dejA en cours
d'application, seront passees en revue.

Et dont le titre V (credits d'equipements) represente environ 75% de celui de I'Etat . ..
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1
1 . LA GESTION FINANCIERE DU MINISTERE DE LA DEFENSE
EST PROBLE:MATIQUE VOIRE CONFLICTUELLE

1 .1 Les ressources financieres du ministere de la defense ont subi
une forte contrainte

Dans le domaine de la ressource financiere, a la periode faste des annees 70-80 a
' succede une periode de tensions majeures qui commence au debut des annees 90.

Les depenses militaires croissent regulierement de 150 milliards de francs, en 1970,
a 200 milliards de francs, en 1983, annee a partir de laquelle elles se stabilisent.

'

		

L'annoe 1990 voit ces depenses amorcer une lente diminution qui s'accolere ensuite
brutalement a partir de 1994.

' Les depenses en capital absorbent globalement les fluctuations des lois de finances
des differentes periodes . Elles augmentent ainsi de pres de 30% de 1970 a 1988 et
d'une maniere reguliere . Cette periode est par ailleurs marquee par le lancement
des trois programmes majeurs conventionnels (le porte-avions nucleaire Charles de
Gaulle, le char Leclerc, Pavion Rafale) en 1985, 1986 et 1988 . Les depenses
militaires d'equipements vont ensuite rapidement diminuer a partir de 1991 . A ce

' jour, elles ont perdu pres de 20%. Les budgets de fonctionnement ont eu, quant a
eux, au cours des differentes periodes, une tendance a la preservation, sinon a
I'accroissement . Cette tendance ne devrait pas titre remise en cause en raison du
cout necessairement eleve de la professionnalisation des armees et des depenses
liees a la restructu ration.

'

		

1 .1.1

	

Tant en programmation qu'en loi de finances initiale, les ressources
allouees au ministere de la defense ont fortement diminud depuis 1990

'

		

Au-dela de I'analyse du pouvoir d'achat du ministere de la defense, force est de
constater que la ressource en pourcentage du PIB, est passe de 18% en 1970 a

'

		

10% en 1998. L.'Etat consacre de moins en moins de moyens a sa defense et cette
tendance ne fail: que s'accelerer depuis 1995.

Cette tendance vers un inflechissement des depenses a donc pu titre observee dans
' les differentes lois de programmation . Ainsi, aux programmations tres optimistes des

annees 80 et du debut des annees 90 ont succede des programmations beaucoup
plus realistes. Au demeurant, la loi de programmation 1997-2002 a ete, dans ce
contexte, une loi de rupture . En effet, apres les evolutions de la programmation
precodente, un certain roalisme s'est manifesto dans le domaine oconomique . Les

' ressources prevues pour les depenses en capital ont donc, de palier en palier,
baisse de fagon considerable . En francs constants (francs 1995), elles sont passees
de 115 milliards de francs pour 1990 (premiere annuite de la loi de programmation
1990-1993) a 86 milliards pour 1997 (premiere annuite d'application de la loi de
programmation 1997-2002).

La meme tendance a la diminution des depenses a pu titre aussi observoe dans les
' lois de finances initiales avec une nette acceleration depuis 1995 . Cette maitrise des

depenses du ministere de la Defense s'est repercutee essentiellement sur les
depenses en capital qui, de 1990 a 1995, ont diminuo de 25% . Les depenses de

'

	

fonctionnement se sont quant a elles maintenues, voire accrues, ces dernieres
annees, pour permettre aux armees de reussir leur prof essionnalisation.

1
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1 .1 .2

	

Les ressources accordees Wont ete 4u'exceptionnellement conformes
'

	

a celles prevues

La construction d'un outil de defense s'effectue dans la duree , elle necessite donc
que soient realises des travaux de planification et de programmation qui se

' traduisent par le vote d'une , loi de programmation » par le Parlement qui devrait
engager le pouvoir politique . Comme le note la Cour des comptes dans son rapport
de juin 1997 : , depuis la fin des annees 1980, les lois de programmation

'

		

successives ont cesse d'etre executees au-dela de leur premiere annee
d'application, voire d'une periode encore plus courte . >> 2

' Ainsi, la loi 1990-1993 a ete abandonnee au bout de quelques mois, celle couvrant
la periode 1992-1994 est restee a I'etat de projet pendant que la loi 1995-2000 est
mort-nee dbs sa premibre annee d'application . La Cour relbve donc que, de 1991 a
1996, pas une seule annee n'a ete couverte par une veritable programmation, alors
qu'au cours des vingt annees precedentes, ce n'avait ete le cas qu'en 1976 et 1989.

Ces abandons se sont traduits par une baisse trbs importante des ressources
prevues pour les depenses en capital qui passent, en francs constants 1995, de 115
MdF en 1990 a 102,6 MdF en 1995 puis 86 MdF en 1997 pour la premibre annee de
la loi de prograrnmation 1997-2002.

1.1.3

	

Les ressources financieres de la defense ont ete utilisees comme
principale variable d'ajustement du budget de FEW

A une gestion du moyen terme difficile s'ajoute une gestion annuelle chaotique.
L'exercice est rendu d'autant plus delicat que surviennent des ajustements parfois
drastiques en cours d'execution . Le budget du ministbre de la defense, tel qu'il est
execute, ressemble peu au budget vote par le Parlement . D'importantes
modifications lui sont en effet apportees en cours d'annee . Compte tenu des
annulations, mais aussi des reports imposes de credits en fin d'annee, le montant
des credits effectivement disponibles n'a qu'un lointain rapport avec celui ouvert en
loi de finances initiale . Ces credits se voient en effet modifies en cours de gestion
par le parlement a I'occasion de collectifs budgetaires mais aussi, unilateralement,
par le ministbre du Budget a I'occasion de gels administratifs de credits.

Chaque annee, comme les autres ministbres civils, le ministbre de la defense subit
des mesures d"annulation effectuees par arretes du ministre du Budget . Quel que
soit le critbre d'appreciation utilise, la part des annulations qu'il supporte est sans
commune mesure avec la place qui est la sienne dans le total des credits et des
depenses du budget de I'Etat . En 1995 et en 1996, it a supporte les 2/3 des
annulations des credits destines aux depenses en capital . La Defense est donc
frappee dans la. repartition au sein des differents ministbres d'une certaine iniquite.

La ressource de la Defense est donc devenue la variable d'ajustement du budget de
I'Etat, utilisee lorsque :

• les principaux indices de croissance ou les taux d'inflation qui ont servi a
I'elaboration des lois de finances initiales, se revelent trop optimistes . Le
gouvernement compte par exemple sur un taux d'inflation inferieur a 1,3% pour
I'annee 1999 ;
• les ressources affectees a la lutte contre les problbmes sociaux (chomage,

2 Rapport particulier de Ia Cour des comptes sur la gestion au ministbre de Ia defense, juin 1997
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exclusion) n'ont pas ete convenablement dimensionnees en debut d'exercice.

A cette diminution, des la loi de finance initiale (LFI), de la ressource globale du
ministbre de la defense, s'ajoutent, depuis 1985 et en cours d'exercice, des coupes
franches sous forme d'ajustements en lois de finances rectificatives ou en gels de
credits . Ce phenomene aggravant se repercute entibrement sur les depenses en
capital . L'annee 1995 est a ce sujet edifiante puisque la ressource en titre V que la
LFI avait estimee a 103 milliards de francs, ne s'est finalement elevee qu'a 75
milliards de francs en paiements effectues.

Une critique regulibre vient egalement du sentiment de I'impossibilite de conduire un
vrai management. Alors que les programmes avaient ete engages, une regulation,
un gel, est intervenu, et, sans concertation, les credits de paiement ont pu rester
bloques par le controleur financier . Ce management de fait par le visa du controleur
financier est intervenu au hasard, sans coherence sur la construction d'ensemble.

1 .2. L'utilisation des ressources financieres du ministbre de la
defense a parfois paru perfectible a 1'exterieur du ministere

1 .2.1 . Lei ministbre de la defense a ete Fobjet de critiques exterieures
repetees pour son manque de rigueur dans la gestion de ses ressources

Pendant longtemps, le ministbre de la defense a beneficie d'une situation
privilegiee. En effet, la complexite des affaires de defense ainsi que le fait que les
decisions en son sein soient prises par les plus hautes autorites de I'Etat ont justifie
que soit juge satisfaisant un moindre degre de transparence clans la gestion
budgetaire . Or, it apparait aujourd'hui que le ministbre de 1'economie et des finances
remette en cause cette autonomie de gestion et exige du ministbre de la defense
une justification « au premier franc » de 1'execution de son budget . Celui-ci doit
pouvoir titre controle clans le detail tant par les services du ministbre des finances
que par les parlementaires . Or, les informations fournies a cette fin par le ministbre
de la defense ne repondent pas a cette attente . Le budget de la Defense fait I'objet
de plusieurs critiques.

II apparait d'abord que le budget previsionnel manque de sincerite . Le titre III fait
I'objet d'une evaluation qui se revble generalement insuffisante alors que le titre V
apparait au contraire surestime. L'execution montre ainsi des besoins non satisfaits
en matibre de fonctionnement ce qui conduit a des transferts entre le titre V et le titre
III alors que tous les credits ne sont generalement pas consommes en fin de gestion
du titre V . Cette situation n'est toutefois pas entibrement imputable au ministbre de
la defense . D'une part les operations exterieures se pretent mal a une prevision
precise a long terme et, d'autre part, le ministbre de la defense -au moins pour
I'annee 1997- a ete soumis a une successions de reformes qui ont perturbe le
deroulement de 1'execution du budget (OBI, CSI, reforme de la DGA, etc .).

Ensuite, le ministbre de la defense nest pas en mesure de fournir une situation
instantanee de 1'execution de son budget . Jusqu'a present, la logique d'enveloppe
qui avait cours ne permettait pas de mettre un contenu physique derribre chaque
autorisation de programme (AP) . C'est ainsi, en particulier, que des annulations
successives de credits d'un montant d'environ 10 milliards de francs n'ont pas
provoque de reductions significatives de capacites.

Enfin, le ministbre de le defense semble souffrir de la trop grande liberte d'action

'
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iI accordee aux gestionnaires . Ces derniers ont tendance a realiser des affectations,
des engagements et des depenses sans forcement respecter les priorites fixees par
les gouverneurs . Ce manque de coordination entraine des incertitudes sur la gestion
des credits gerE.s par la DGA, aggravees par la derive marquee des programmes
majeurs tant en matiere de couts que de respect des engagements calendaires.

Si, le ministere de la defense a pu paraitre exemplaire dans les annees 1960 en
matiere de gestion budgetaire, it semble aujourd'hui qu'il n'a pas su adapter ses
methodes aux exigences nouvelles s'agissant notamment d'une plus grande rigueur
budgetaire . Paradoxalement aujourd'hui, les parlementaires frangais, a ('inverse des
parlementaires anglais et allemands, ne sont pas en mesure de se prononcer sur les
choix des grands programmes d'armement.

1 .2.2. Ces critiques se sont notamment cristallisees sur le maintien de
procedures derogatoires et 1'existence dune importante masse d'AP
inemployees

Les procedures derogatoires dont beneficie le ministere de la defense ont pour but
de garantir une grande autonomie aux forces . Elles sont constituees essentiellement
par les , depenses a bon compte , et les , fonds d'avances ' . Tresorerie de
fonctionnement courant3, les depenses a bon compte font caisse commune avec les
fonds d'avance, qui correspondent a deux mois de solde, alimentation et charges
sociales . Le montant global s'eieve environ a 20 milliards de francs . Ces procedures
sont derogatoires dans la mesure ou ces dotations echappent au circuit comptable
et, de ce fait, ne font pas ('objet, avant depense, d'une verification par les agents
comptables du Tresor. La restitution comptable doit en principe intervenir une fois la
gestion termin6e . Or it apparait souvent des difficultes dans la realisation qui
imposerait d'utiliser une logique analytique au lieu de la logique par enveloppe
adoptee . Ainsi, la depense de sommes importantes peut parfois ne pas titre justifiee,
situation qui n'est plus acceptable dans un contexte de rigueur budgetaire.

Au titre V, les critiques concernent la masse d'AP inemployees . En effet, le budget
de la defense fait apparaitre pres de 100 milliards de francs d'AP non affectees ou
non engagees . Celles-ci proviennent d'un excedent d'AP par rapport aux credits de
paiement (CP), cree entre 1980 et 1990 (10 milliards de francs par an) . Cette
situation presente un risque potentiel dans la mesure ou des engagements
pourraient titre pris sur le fondement de ces AP sans que les CP correspondants
permettent a I'Etat d'honorer sa dette ainsi creee.

Surtout, cette situation revele un probleme de fond : les AP ne constituent plus au
sens propre des autorisations de programme mais s'analysent comme des
enveloppes budgetaires au contenu parfois imprecis . Chaque budget contient une
masse d'AP sans lien direct avec le cout des programmes sur lesquels le ministere
de la defense s'engage . Ainsi, dans la loi de finances, les credits sont delegues
globalement, sans faire reference a des fiches d'affectation primaires (FAP) ou a des
AP. II s'ensuit des divergences importantes entre les AP et les CP, les engagements
comptables et I'avancement des programmes.

1 .2.3 . Toutefois, ces critiques exterieures peuvent titre interpretees de fagon

I '

	

3 frais de deplacement, les masses, les soldes du personnel recrute et les primes d'alimentation
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divergente.

' Ces critiques ont ete en grande partie formulees dans le rapport de la Cour des
comptes de juin 1997 sur la gestion budgstaire et la programmation au ministbre de
la defense. Elles apparaissent difficilement contestables dans la mesure ou le
ministbre de la defense en avait deja pris la mesure avant sa parution et s'etait
engage dans une profonde reforme afin d'y remedier . Le rapport nest toutefois pas
exempt de reproche.

Tout d'abord, le rapport de la Cour des comptes a tits redigs sur une longue periode
et occulte les dispositions deja prises a 1'epoque par le ministbre (en particulier des

'

	

actions avaient deja tits menses pour retablir le lien entre AP et CP) . De ce point de
vue, it apparaissait donc, des sa parution, incomplet dans certains domaines.

Ensuite, si le diagnostic est juste, I'approche historique est fausse . En effet la Cour
des comptes critique un outil qui n'stait pas choquant a la fin des annees 1970 mais
qui ne correspond plus au monde d'aujourd'hui . Ainsi, le reproche qui peut titre
adresse au ministbre de la defense est moins un manque de rigueur que de ne pas

'

	

avoir su faire evoluer en temps utile la gestion de son budget.

Enfin, le rapport de la Cour des comptes laisse la place a des interpretations
variees. Ainsi, les differents acteurs du ministbre de la defense ont surtout considers
qu'il contenait des approximations et que ses critiques s'adressaient principalement
aux autres parties . Toutefois les plus importantes d'entre elles s'adressent,
directement ou iindirectement, a la DGA.

1 .3 Le miniistbre de la defense a pris conscience de la necessite
d'ameliorer son fonctionnement

Le ministbre de, la defense a pris conscience d'une necessaire « bonne gestion >>,
coherente avec une recherche de maitrise des depenses publiques . Avec I'evolution
strategique de ces dernibres annees, certains scenarios du Livre blanc sont remis
en cause et les contraintes budgstaires doivent titre integrees dans la construction
du modble d'arm6e

1 .3.1 Certaines procedures financieres du ministbre de la defense sont
'

	

devenues problematiques

La maitrise des remunerations et des charges se heurte a deux visions opposees du
fonctionnement dans son ensemble . A la volonte du ministbre du budget de doter
1'ensemble des besoins dbs la LFI s'oppose la vision des stats-majors qui
considbrent que le budget ne couvre que le fonctionnement courant et la

' construction de I'armee de demain . Dans cette seconde perspective, les operations
exterieures (OPEX) imprevues necessitent des credits supplementaires et justifient
des procedures particulibres.

Ainsi, pour le paiement des soldes, soixante milliards de francs environ sont geres
chaque annee dans le cadre des fonds d'avance deja exposes . Souple, ce systbme
rend cependant difficile I'analyse des causes d'accroissement de la masse salariale

' comme des depenses de fonctionnement . En effet, la souplesse s'accompagne
d'une certaine opacity , resultant de ('unite de caisse . Aussi, si le glissement
vieillesse-technicite (GVT) est maintenant maitrise, d'autres elements restent
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difficilement ana.lysables sans I'aide de ratios tres critiquables.

Pour le fonctionnement hors remunerations et charges sociales (RCS), les depenses
a bon compte suivent le meme principe que pour la gestion des masses . Caisse
commune avec les fonds d'avance, cette tresorerie de fonctionnement est tres
souple, mais cree une zone d'ombre difficilement acceptable par le Budget . Ce
dernier en profite parfois pour eviter de doter a nouveau clairement de nouvelles
depenses extraordinaires, accentuant ainsi le manque de clarte de certains reports
de charges.

De maniere plus generale, I'absence d'une reelle comptabilite analytique pour les
depenses hors IRCS rend difficile la definition d'un seuil minimum d'entrainement et
d'entretien. Ce defaut de maitrise des depenses de fonctionnement facilite la
transformation des depenses hors RCS en variable d'ajustement du titre III au risque
de provoquer un sous-entretien et un sous-entrainement des forces.

Cependant et malgre I'application de ces procedures, chaque annee les majorations
de soldes et indemnites liees aux OPEX entrainent des prelevements sur les credits
destines aux depenses en capital . Les etats-majors s'averent trop souvent
incapables de fournir rapidement les effectifs en OPEX ou outre-mer a un moment
donne. Finalement, 1'estimation du surcout de ces OPEX reste un point de conflit
entre le ministere des finances et celui de la defense (chiffres variant de 250 MF a
11 milliards de francs par an).

1 .3.2 Le fonctionnement de la DGA a ete conteste

Les couts d'intervention de la DGA sont souvent juges prohibitifs (dans un rapport
de I'ordre de 2 a 3 par rapport aux secteurs civils correspondants) . L'origine de ces
surcouts provient de I'inadaptation croissante de I'outil industriel de la DGA aux
besoins des forces, de la lourdeur de son fonctionnement interne, du statut de ses
personnels et finalement d'une certaine inertie a evoluer . La DGA a aussi ete
critiquee pour avoir lance des etudes << tous azimuts ,, generant des depenses de
fonctionnement peu rentables, au lieu de limiter ses recherches au necessaire.

La separation entre les missions regaliennes de I'Etat et celles relevant de I'industrie
(separation , etatique » et « industrielle >> de la DGA) a trop longtemps ete
insuffisante . Ce probleme se pose particulierement pour la DCN . De fait, la
connaissance des couts des interventions industrielles DCN est tres partielle, et

'

		

finalement peu significative . Une certaine opacite a pu ainsi etre legitimement
reprochee a la DGA.

L'inertie reprochee a la DGA resulte en partie de la recherche permanente d'un
consensus necessaire entre les parties prenantes, etats-majors, administratifs et
industriels . Or, la cohabitation entre les gouverneurs et les gestionnaires est peu

' consensuelle, les gouverneurs n'ayant pas les moyens de maitriser la gestion de
leurs budgets entre les mains du gestionnaire DGA . C'est le cas, par exemple, du
gestionnaire DCN face a la Marine nationale : la separation entre le gouverneur

' local des credits (I'adjoint logistique du Prefet maritime) et son gestionnaire (le
directeur de la DCN locale) permet difficilement au premier d'arbitrer en
connaissance de cause. La comptabilite analytique du compte de commerce est en

' particulier d'un acces difficile . Ainsi, le gestionnaire, ne devant des comptes qu'a
I'echelon central, est a la fois prestataire industriel et gerant du portefeuille de son
client.

'
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En effet, la gestion des programmes ou de 1'entretien suit le systeme de
« 1'enveloppe ,, qui n'apparait pas comme le meilleur moyen d'optimiser une
depense . Les marges operationnelles et financieres n'etant pas clairement etablies,
le gestionnaire, une fois le programme lance, ne recherche pas assez
systematiquement le meilleur cont. II peut egalement titre amene a enrichir les
aspects technollogiques du programme sans reelle necessite operationnelle . Les
delais, enfin, derapent trop souvent.

Les responsabillites sont toutefois partagees en raison des evolutions demandees
par les etats-majors et les contraintes budgetaires . Une absence de vision
interarmees des programmes, des modifications trop frequentes du cahier des
charges, des exigences technologiques trop contraignantes par rapport au reel
besoin perturbent la gestion du programme . Enfin, la necessite de faire face aux
regulations et aux ecarts entre loi de programmation et LFI (moratoires, surcoot,
glissement des programmations) finit d'alourdir les coots.

1 .3.3 Une certaine incoherence a pu exister dans la definition des besoins et
leur satisfaction

Des programmes lances it y a plus de dix ans ne correspondent plus vraiment aux
besoins actuels . Citons quelques exemples :

i- La probabilit:e d'une menace centre-Europe etant devenue trbs faible et la
projection du LECLERC difficile par les moyens actuels de la Marine ou de I'Armee
de I'air, it s'avere peu utile sauf a redimensionner les moyens de projection de la
Marine ou de I'Armee de I'air.

ii- Le choix technologique de la propulsion nucleaire pour le porte-avions Charles de
Gaulle induit un coot de possession trbs eleve en regard des ressources de la
Marine d'aujourd'hui, alors que les prix des carburants auraient permis de conserver
une propulsion classique . Au bilan, la Marine ne peut plus disposer des deux porte-
avions necessaires a une permanence operationnelle pourtant souhaitable.

De plus, le decalage existant entre 1'expression du besoin operationnel et sa
satisfaction industrielle induit une declinaison des modeles : Mirages 2000 (N, D, -3,

' -5. . .) ou Rafale . La Marine devient aussi une , flotte d'echantillons , ou 1'effet de
serie est pratiquement inexistant . Les consequences financieres se ressentent ainsi
sur les prix de revient a ('unite, sur 1'entretien et les stocks de rechanges
particularises et sur 1'effort de formation des personnels.

Enfin, les incolherences precedentes resultent, entre autres choses, d'un deficit
' reciproque de confiance entre les acteurs, voire a la limite d'une certaine

malhonnetete intellectuelle . Chaque armee peut chercher a defendre des interets
particuliers parfois divergents, et vouloir ignorer les interets de 1'etat-major des
armees (I'employeur).

En conclusion de ce constat, quelles que soient les responsabilites de chacun, it est

	

I'

	

clair que la situation actuelle ne convient pas a une gestion rigoureuse et optimisee.
II convient done de s'interroger sur les causes de la situation pour y remedier.

1I
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2. CERTAINES CAUSES OU ORIGINES DE CES DIFFICULTES
'

	

SONT IDENTIFIABLES

2.1 Les ministbres de la defense et celui du budget Wont pas la
meme approc;he

'

		

2.1 .1

	

L'affrontement entre des logiques depensieres et financieres est
traditionnel

Les logiques se contredisent : la recherche de la maitrise budgetaire s'oppose en
effet a I'amelioration de 1'efficacite du service . Une reduction de credits remet en
cause les ressources, mais plus rarement la definition des missions . Cependant,
chaque logique doit etre prise en compte pour ne pas confondre interets de I'usager,
du contribuable et de I'Etat ; entre le « rien nest trop beau , du prestataire et le

' « tout est trop cher , du gestionnaire . En effet, souvent les tentatives de renovation
ou de modernisation se sont retrouvees suspendues comme contraire aux interets
du Budget.

La contradiction est toutefois relative . < L'affrontement >> entre logique depensibre et
logique gestionnaire n'est souvent que le resultat normal de la recherche d'un
equilibre entre ce que I'Etat veut faire et ce que I'Etat peut faire.

'

		

II convient de rioter, a cet endroit, ('importance du facteur temps qui souligne les
contradictions . S'il faut, en effet, de nombreuses annees pour constituer, avec

' constance et perseverance, un outil militaire valable, la regle budgetaire reste
I'annualite, alors que des bouleversements strategiques se produisent parfois en
quelques jours ou quelques semaines, comme on a pu le constater aux derniers
jours de 1989 . ..

'

		

2.1 .2

	

Le ministere du budget refuse toute « sacralisation » du futur modele
d'armde

' Pour les Armees, la rigidite du cadre financier est necessaire pour rendre possible la
realisation des programmes cles . Les projets resultent en effet d'un equilibre delicat
entre les differents acteurs du ministbre autour d'une coherence d'ensemble . De

'

		

plus, un engagement dans une duree superieure a I'annee est imposee par la
logique industrielle . La construction d'un modble d'armee ne se fait pas par une

administration a I'annee >>, mais par un projet d'avenir choisi par la nation . Pour le
militaire, it faut: done donner force de loi aux lois de programmation par une
adaptation du diroit public : le modele est ainsi « sacralise ».

Or, les services du Budget sont lies par la logique budgetaire annuelle . Seule la LFI
a force de loi dans la Constitution . Pour ceux-ci, les regulations sont << inevitables >>
et engager I'Etat dans I'avenir (imprevisibilite des recettes et des changements
politiques) est impossible. Le respect du modble d'armees demande par les
militaires est donc incompatible avec la souplesse annuelle necessaire au Budget,
et le ministbre des finances voit dans le comportement des Armees une attitude de

defense budgetaire >> depassee .

12



2.1 .3

	

Les specificites des armees requierent une souplesse refusee par le
ministere du budget

Chaque ministere a ses specificites, , betes noires » de la nomenclature budgetaire.
Elles marquent ainsi la volonte de maintenir le contact avec une realite qu'une vision
purement administrative et technocratique simplifierait dangereusement . Le
ministere de la defense a les siennes qui resultent de ses missions : pouvoir agir
militairement, ra.pidement et efficacement, dans les trois elements loin de ses bases
de depart et construire l'outil de defense de demain . A ces titres, it a besoin de
souplesse dans, ('utilisation de ses credits et d'une capacite d'agir dans le long
terme.

Au titre III, le paiement des soldes et des indemnites doit se faire sans attente et la
mobilite des millitaires ne doit pas imposer des retards dans le traitement de leurs
dossiers. De meme le niveau de fonctionnement de I'outil militaire doit pouvoir
changer en s'adaptant a toute nouvelle mission imposee par les evenements ou le
pouvoir politique . Ceci justifie notamment les procedures particulieres deja
evoquees qui obscurcissent Ia visibilite des depenses, permettent des manipulations
comptables a la. limite de la legalite budgetaire et rendent difficile les previsions des
depenses de fonctionnement.

Or, les credits de fonctionnement doivent pouvoir titre utilises facilement pour
absorber des a-coups sur des phenomenes a echelle de temps longue, comme c'est
le cas pour la gestion des effectifs . La restructuration des armees et les choix de
gestion des directions du personnel imposent un recadrage de la pyramide des
effectifs qui requiert une stimulation financibre . Le Budget a pu ainsi contester le
mode d'attributiion des pecules d'aide au depart qui ne correspondait pas a ses
propres conceptions.

Le problbme du surcout de fonctionnement du fait de I'outre-mer et notamment des
OPEX pose au moins deux questions.

Tout d'abord, la delimitation entre le fonctionnement << normal >> et la fonctionnement
extraordinaire! >> est malaisee. En particulier, la definition d'un seuil de

fonctionnement minimal en dessous duquel 1'entrainement, 1'entretien des materiels
seraient consideres comme insuffisants pour les missions eventuelles est un
problbme tres delicat . La definition d'un seuil-plancher a ne pas franchir est
symptomatique : I'armee de Terre se dit incapable de faire la difference entre ce qui
est operationnel ou non, I'Armee de I'air considbre que tout ce qui se trouve sur une
base 1'est, et la Marine s'appuie sur le distinguo unite/infrastructure a terre sans y
reussir totalement.

Ensuite, la connaissance precise et immediate des effectifs deployes en OPEX ou
outre-mer est problematique tout comme leur justification . Les chiffres restent
souvent flous alors qu'ils representeraient 11 milliards de francs par an.

Au titre V, la souplesse necessaires aux armees pour passer des contrats sur les
marches civils est pour partie et curieusement la consequence d'une rigidite : celle
du modele d'arrnee, cible de la programmation . Fruit d'un consensus subtil entre les
principaux acteurs du ministere (DAS, SGA, DGA et etats-majors), le modele est
parfois presente comme un bloc monolithique qu'on ne peut eroder sans risquer de
le detruire . Pour le Budget, nous I'avons vu, it est un outil de , defense budgetaire »
permettant de maintenir un niveau eleve de credits dans un contexte difficile ou
regulations et annulations sont inevitables . Le systeme convient mal : it defend le
systeme de <, 1'enveloppe , qui nest pas le meilleur moyen d'optimiser une depense.

1I
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Pour sa part, le Budget regrette I'insuffisante coherence physico-financibre des
credits et des programmes qui autoriserait des choix responsables lors des
regulations financieres . Un programme devrait ainsi titre construit de manibre
concentrique a partir d'un noyau minimum et proposer , a la carte , differents
niveaux chiffres correspondant aux differentes capacites . Une telle construction
impliquerait sur le plan budgetaire une identification claire de chaque programme, et
a I'interieur du programme, des tranches capacitaires clairement definies.

Cette vision est seduisante, mais attire plusieurs observations . Tout d'abord, le
Budget peut rapidement titre tente de limiter tout programme au minimum . II n'est
d'ailleurs pas interdit de penser que tout programme bien construit est deja

minimum » . La construction concentrique n'aurait, vu sous cet angle, pas de raison
d'etre . De nombreux programmes ont toutefois survecus par le passe < sans perte
operationnelle majeure » a des coupes drastiques . Enfin, le systbme de 1'enveloppe
a le merite de donner aux gestionnaires une marge de manoeuvre indispensable en
I'absence de provision budgetaire.

En conclusion, le travail d'analyse en termes de « rupture capacitaire >> et de
« marge de conduite >> est encore insuffisant pour chaque programme . Si les marges
de conduite sont soumises a des objectifs de cout par les directeurs de programme

'

	

de la DGA, cela est moins vrai pour le seuil capacitaire . Les justifications doivent
titre claires pour les financiers.

2.1 .4

	

Les logiques industrielle et budgetaire sont parfois antagonistes

La contrainte industrielle se heurte a la logique budgetaire . Un programme
d'armement s'61-end en moyenne sur 10 ans ob les technologies et 1'environnement
strategique poursuivent leurs evolutions respectives . Parallelement, les paiements
des fournisseurs doivent correspondre aux engagements pour eviter des penalites
couteuses . Le budget a, pour sa part, une logique annuelle et des contraintes a la
fois de forme (legalite de la depense) et de structure (cloisonnement et contraintes
politiques) . Cette logique et ces contraintes creent des surcouts en ne respectant
aucune des lois de programmation et imposent clans le meme temps des objectifs de
baisse des prix aux industriels . Le Budget est toujours reticent a engager I'Etat au-
dela de la LFI . Pourtant, la pluri-annualite est necessaire pour lancer un programme
d'armement pour eviter une insecurite economique aux entreprises, limiter le cout
des penalites et assurer la coherence de la construction d'un modble d'armee.

Une des raisons de I'antagonisme industrie-Budget est la difference de nature entre
la comptabilite publique et la comptabilite privee . Pourtant, I'Etat-depensier doit
pouvoir payer facilement ses factures a ses fournisseurs et I'Etat-patron pouvoir
gerer un outil industrie) de maniere moderne et efficace . Or, la gestion d'un outil
industrie) a partir du budget de I'Etat reste une problematique complexe . Certains
pays, comme la Nouvelle-Zelande font fonctionner leur budget sur le mode d'une
comptabilite privee . La solution franpaise a ete le compte de commerce, vaste
fourre-tout permettant de fluidifier les lignes budgetaires, mais avec les problbmes
de retour d'information deja decrits.

Ce problbme de management rejoint ceux deja cites, le besoin de pluri-annualite et
le rapprochement des sphbres financibre et de programmation . En effet, le monde
industrie) vit sur le mode contractuel fonde sur des engagements reciproques . A
('inverse, le systbme du <, management par visa du controleur financier » peut
generer des retards de programmes, voire des annulations sans coherence et
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' provoquant un surcout important. Cependant I'intervention ponctuelle du controleur
financier est necessaire pour assurer la coherence entre les AP engagees et les CP
raisonnablement previsibles.

Enfin, la Cour des Comptes reproche au ministbre de ne pas tout depenser et
' constate un ecart entre les previsions et les depenses reelles . Or, le ministbre ne

peut pas techniquement depenser tous ses credits : les mouvements s'arretent a la
mi-novembre et la courbe des depenses sur I'annee est imposee par le Budget.

'

		

1998 pourrait s'averer une annee trbs difficile en termes d'engagement AP/CP pour
ces raisons et du fait de 1'ensemble des restructu rations budgetaires en cours.

Tous les ministbres connaissent des problbmes de gestion, mais sans doute pas au
niveau constate au ministbre de la defense . II faut donc se demander pourquoi le
derapage y est aussi grand . D'autres raisons doivent etre invoquees.

2.2 Le ministbre de la defense n'a sans doute pas toujours pu
justifier ses besoins et proceder aux choix et arbitrages necessaires

I2
.2.1 La stabilitd et Pimportance de la menace ont entraind un consensus

d'ou a ddcould un confortable immobilisme strat6gique . ..

' II y a quelques annees, un ministre russe des affaires etrangbres avait pourtant
prevenu que le dernier « mauvais tour » de ('Union Sovibtique a ('Occident serait de
le << priver d'ennemi >> . En effet, 1'existence d'un adversaire clairement identifie et

' bien connu, etait intellectuellement trbs reposante . Un niveau de menace eleve et
dimensionnant facilitait 1'expression des besoins en les rendant evidents a tous . Un
consensus politique et populaire sur la defense nationale a alors pu s'etablir ; it a

' provoque I'attrilbution au ministbre de la defense de ressources importantes et
stables, sans que les armees eprouvent de difficulte a justifier leurs besoins et
soient contraintes de remettre regulibrement en cause les postulats strategiques.

' Le confortable immobilisme strategique resultant de cette situation ou la « paix etait
impossible et let guerre improbable , selon I'elegante formule de Raymond Aron, a
cependant eu quelques consequences perverses : en figeant 1'ennemi, la guerre

1

		

froide a contribue a geler la pensee strategique notamment frangaise . Le deficit se
fait cruellement sentir maintenant que le danger semble moins immediat et pregnant.

On peut remarquer aussi que la tendance a ('immobilisme perdure au-dela de la
chute du mur . Les economies degagees lors de la revue de programme le sont ainsi
par des prelbvements « significatifs » sur les credits d'etudes, grevant I'avenir, plus
que par des abandons de programme immediatement douloureux.

2.2.2 . . . qui a conduit a la faiblesse de Panalyse strategique et d'outils
prospectifs ainsi qua ('absence de vdritable choix dans les domaines de
l'org,anisation comme daps celui de 1'6quipement des armees

L'immobilisme relatif de la menace a particulibrement affaibli les outils prospectifs
indispensables a I'analyse strategique . L'apparition seulement en 1997 du premier
plan prospectif a trente ans comme la creation tardive de la direction des affaires
strategiques au ministbre de la defense illustrent cette faiblesse passee de I'analyse
prospective. De meme, un livre blanc tous les 30 ans a paru longtemps suffisant . Le
dernier se periime pourtant trbs vite sans que semble envisagee 1'etude de la
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redaction d 'un nouveau, bien que I EMA ait nettement renforce son 6quipe chargee
'

	

de la prospective a 1'6t6 1997.

Cette relative inadaptation passee de la strategie a complique la definition
rationnelle des moyens a mettre en oeuvre . La , projection , n'a jamais 6te une fin

' en soi ; le sort de la France s'est toujours jou6 davantage en Europe qu'en Afrique.
Avant toute chose it est donc essentiel de d6finir au pr6alable les v6ritables enjeux
auxquels seront ensuite adapt6s les moyens necessaires . Sans vision politique

'

	

precise, sans strategie generale claire et sans prevision financiere fidele, les
Arm6es ne peuvent avancer qu'a tatons.

La faiblesse de I'analyse strategique depuis la Guerre froide a pu aussi conduire a
('absence de veritable choix dans les domaines de ('organisation comme dans celui
de 1'6quipement des arm6es. D'autres pays europ6ens ont proc6d6s plus t6t a leur
aggiomamento . La comparaison des budgets de la defense en Europe sur la
p6riode 1990-1995 montre que celui de la France a d6cru plus faiblement et plus
lentement que celui de ses partenaires . Si notre pays pr6tend avoir encore quelques

'

	

ambitions qui auraient pu justifier cette d6croissance moins rapide, it Wen reste pas
moins que la programmation « Leotard » etait irr6aliste.

Par ailleurs, la rapidit6 de 1'effondrement de ('Union Sovi6tique a pu parfois entrainer
' une certaine incoherence entre les realisations et les besoins, les Arm6es n'ayant

pas toujours su ou pu proceder aux arbitrages n6cessaires . La Marine semble ainsi
avoir eu tendance a rallier plus vite que I'Arm6e de I'air le modele d6fini par la loi de

' programmation 1997-2002 . L'urgence du programme NH 90 dont I'Arm6e de terre
est responsable alors que ses besoins sont nettement moins pressants que ceux de
la Marine continue aussi a susciter la controverse . L'Armee de terre a, par contre,
besoin de I'ATF= pour se projeter rapidement, alors que I'Arm6e de I'air ne semble
pas pr6voir actuellement les ressources permettant son financement . ..

Des luttes d'influence internes au ministere de la d6fense sont peut-titre
partiellement a I'origine de certains dysfonctionnements anterieurs . Ces
affrontements furent sans doute multiples (entre la DSF et les arm6es, entre les
arm6es, entre I"EMA et les arm6es, entre la DGA et les gouverneurs, entre I'int6ret
industriel et les imperatifs militaires, . . . .) mais semblaient difficilement 6vitables en
I'absence de formulation claire, convainquante et rigoureuse d'une strategie.

Sous la pression des industriels et devant la faiblesse comme parfois la versatilit6
de I'analyse strategique, la DGA a aussi quelquefois exploit6 voire encourage un
certain flou darts les specifications . Ce manque de precision lui donnait certes une
plus grande souplesse toujours souhaitable, mais elle a eu de temps en temps pour
r6sultat de fournir aux arm6es des 6quipements trop couteux car trop performants.

Le ministere de la d6fense subit enfin des decisions 6trangeres comme le montre
1'exemple de I'a.bandon du programme de satellite radar Horus par I'Allemagne . . . et
donc par la France. Si une analyse strategique avait fait clairement ressortir un
besoin imp6rieux, comme cela est le cas pour les systemes d'information et de
commandement a tous niveaux, la d6cision unilat6rale allemande n'aurait sans
doute pas eu les m6mes consequences . . . en supposant qu'elle fut maintenue.
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2.2.3 11 existe des difficultes pour interrompre ou modifier notablement les

	

i '	grands programmes

L'importance des engagements financiers et des delais de realisation des grands
programmes leur donne une grande inertie structurelle et rend difficile leur abandon.

	

'

	

La revue de programme ne remet ainsi en cause aucun des programmes majeurs
(Rafale, Tigre, NH90, SNLE, M51, Leclerc).

Le poids de I'histoire et des enjeux economiques ou sociaux comme la complexite
des rest ructurations industrielles rendent trbs delicates toutes les decisions ; la
sensibilite des dossiers tend a reduire I'ampleur et a freiner I'application des

' solutions envisagees . Le ministre de la defense a ainsi declare avec beaucoup de
prudence lors d'une conference de presse : « 11 est op ssible que (pour les TCD-NG)
nous allions jusqu'a une concurrence formelle (au niveau national et europden) ».

Au demeurant, la France n'est pas ('unique acteur industriel en Europe . Des
partenaires pouir lesquels nous proclamons regulibrement notre attachement ont,
eux aussi, leurs propres contraintes politiques, economiques . . . ou meme militaires.
Nos dscideurs sont done parfois un peu prisonniers de leur engagement europeen
qui leur impose de respecter des programmes auxquels nos partenaires sont
attaches. Leur marge de manoeuvre s'en reduit d'autant.

En outre, la recherche d'une maitrise budgetaire est souvent en contradiction directe
avec I'objectif affiche d'amelioration de 1'efficacite des services ; les solutions
preconisees impliquent dans la plupart des cas une certaine mise en cause du
service rendu mais sans aller jusqu'a un reexamen en profondeur du service a
rendre . La reduiction des couts obtenue par la DGA sur le Rafale est a cet egard
edifiante : it semble que les , gains de productivity » soient surtout des « reductions
de specifications operationnelles », sans que celles-ci decoulent de la definition
claire d'une nouvelle logique strategique . Ainsi, pour des raisons d'affichage, les

grands programmes » sont officiellement preserves, mais pour des raisons
financibres, ils peuvent titre partiellement vides de leur substance.

Enfin, les < grands contrats >> internationaux peuvent aussi rendre difficile la remise
en cause d'un programme d'armement . II semble en effet inapproprie d'annoncer
que la France ne souhaite plus se doter d'un materiel considers alors qu'elle
s'efforce concornitamment de le vendre a 1'exportation.

2.3 . Le ministere de la defense n'avait qu'une connaissance
imparfaite de sa propre situation financibre

2.3.1 . Certains outils de gestion etaient devenus inadaptes voire manquants.

Les AP se sont peu a peu dsconnectees de la notion de programme. Gerees
annuellement, alors que les programmes durent plusieurs dizaines d'annees, elles
ne correspondent plus vraiment au besoin des programmes . Elles sont
progressivement devenues un support aux engagements juridiques . Cet stat de fait
est a I'origine de I'apparition d'un montant eleve d'AP non affectees ou n'ayant pas
donne lieu a un engagement, dont la disponibilite comporte le risque de permettre
un excbs d'engagements juridiques par rapport aux capacites futures de paiement.
L'absence reelle d'adequation entre les engagements juridiques et les capacites de
paiement est, par ailleurs, renforcee par les deux modes de gestion diffsrents et
finalement assez independants des AP et CP . En effet, alors que les autorisations
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'

	

de programme font ('objet d'une gestion detaillee au niveau des operations
' budgetaires, les CP, au contraire, sont geres globalement au niveau de I'article et,

du fait des arrei:es de sous- repartition, en realite au niveau des gouverneurs et par
chapitres.

La programmation elle-meme s'est trouvee pervertie : constituee d'une agregation
de besoins financiers, elle perd en efficacite . Or, la preparation de la programmation
met en scene de nombreux interlocuteurs . Cette situation devrait garantir la
coherence du processus de decision dans la mesure ou elle permet, en principe, de
prendre en compte les differents aspects de la programmation . En realite, la defense
d'interets particuliers conduit a une solution ou la coherence des facteurs
operationnels, industriels et financiers nest pas suffisante.

Dans le domaine financier, la DSF, en tant que coeur du systeme financier du
' ministere de la defense, est chargee de centraliser pour 1'ensemble du ministere

toutes les questions financieres, budgetaires et comptables . Elle Wen a pas encore
reellement les moyens dans la mesure ou les informations dont elle a besoin pour

f
assumer cette mission ne lui parviennent pas, ou alors trop tardivement :
actuellement la situation des CP est connue avec un decalage de 2 mois et celle des
AP un decalage de 4 mois. De meme, les etats-majors, gouverneurs des credits
destines aux forces placees sous leur commandement, ne savent pas precisement
et en temps reel quelle est la situation des lignes budgetaires dont ils sont
responsables. Les gestionnaires, eux-memes, eprouvent des difficultes certaines

1

	

pour repondre rapidement aux questions precises de la DSF ou des etats-majors.

1

	

2.3.2. fl a parfois exists une volontd d'opacite au ministere de la defense

La nature m6me des attributions du ministere de la defense I'a predispose a1 entretenir une certaine culture du secret . Celle-ci tient d'abord a la technicite de la
science militaire qui tend a reserver aux seuls specialistes la competence en matiere
d'analyse et de choix . Elle trouve un prolongement dans ('obligation qui est faite de1 conserver une certaine reserve quant aux informations pouvant titre divulguees tant
en terme d'objectifs operationnels que de moyens mobilises pour les satisfaire . Elle
a enfin trouve uin terrain particulierement favorable avec le developpement de I'arme1

	

nucleaire qui a. constitue pendant plus de 30 ans le socle meme de la strategie
militaire frangaise dans un contexte de guerre froide.

Une certaine opacite a resulte de la souplesse indispensable au fonctionnement
operationnel des armees. Un mode de fonctionnement specifique a pu justifier que
soient adoptees des dispositions derogatoires . C'est ainsi que des unites
constituees ont pu beneficier de moyens propres en raison de competences
operationnelles particulieres justifiant une certaine discretion et une grande
autonomie d'action . Des lors, par nature, les ressources qui leur sont allouees
echappent en partie au controle budgetaire classique.

Une certaine opacite a pu aussi resulter de la liberte d'action recherchee par les
gestionnaires. La mission confiee a la DGA a d'abord consiste e creer puis
entretenir le tissu industriel militaire frangais dans le contexte du developpement de
I'outil de dissuasion nucleaire. Cet organisme a donc ete place au croisement de
deux missions essentielles : satisfaire le besoin operationnel des armees et garantir
I'independance de I'industrie de I'armement franqaise . Une telle situation ne peut en
permanence se satisfaire d'une totale transparence notamment lorsque les objectifs
vises ne peuvent titre assures simultanement . Ainsi, par exemple, en 1997, I'Armee
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de I'air avait donne la priorite a la mise en condition operationnelle de ses avions de
combat alors que la DGA s'est vu confrontee a un besoin de financement du
programme Rafale auquel elle a donne satisfaction contre la volonte de 1'etat-major
de I'Armee de I'air.

En conclusion, des causes des conflits et problemes constates dans la gestion
financiere du ministere de la defense peuvent titre cernes . Its ont pour partie des
origines structurelles ou conjoncturelles . Parmi les premieres, it faut ranger par
exemple I'affrontement de logiques antagonistes, alors que I'immobilisme intellectuel
ou la faiblesse prospective semblent plutot appartenir aux secondes . II paraft plus
simple de s'attaquer tout d'abord aux causes conjoncturelles, internes pour la
plupart . Sous reserve de stabilisation du cadre budgetaire, leur reglement passe par
davantage de coherence et de rigueur dans I'action du ministere de la defense, tout
en poursuivant la reorganisation entamee it y a cinq ans.

3 . DES REMEDES A CES DIFFICULTES EXISTENT

Le ministere de la defense se doit ainsi de gagner aujourd'hui en coherence et en
rigueur dans I'application d'un processus global dont le budget nest que le signe
visible annuellement, mais qui englobe aussi la reflexion strategique par le biais des
travaux de planification et de programmation . Mais plus encore, un profonde
evolution des mentalites est necessaire de la part de tous les acteurs de la depense,
dans la mesure ob le coeur du probleme nest pas simplement financier.

Cependant, et c'est peut-titre la une omission du rapport particulier de la Cour des
comptes, des rnesures ont deja ete prises dans ce sens, meme si, compte tenu de
I'ampleur des problemes, leurs effets sont inevitablement differes . Quelques unes
sont exposees dans cette partie, avec leurs limites qui viennent s'ajouter au rythme
naturellement lent de ces actions, avant d'explorer de nouveaux axes de reflexion.

3.1 . Le ministere de la defense doit gagner en coherence

La coherence est en effet une necessite pour definir entre les acteurs un langage et
des methodes communes . La difficulte, s'agissant d'un pareil concept, est sans nul
doute d'organiser les actions elementaires qui peuvent voir le jour au sein du
ministere, pour que se degage une coherence d'ensemble . En effet, la recherche
d'une plus grande coherence peut s'exercer dans tous les secteurs de I'activite du
ministere . Trois axes principaux ont deja fait ('objet d'actions concertees : la
definition d'un outil militaire optimise, I'amelioration des procedures financieres et de
celles du soutien .
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3.1 .1 . Des actions ont ete engagees pour gagner en coherence

Le premier volet developpe au sein du ministbre de la defense est ('optimisation de
' I'outil militaire. Historiquement quelque peu delaisse, pour des raisons exposees

precedemment, ce volet a connu une profonde mutation au cours des derniers mois
avec la redaction, pour la premiere fois dans les armees frangaises d'un plan

' prospectif a 30 ans, visant a determiner dans un large spectre de domaines
(strategie, technologie, menaces . . .) un futur probable associe a un degre
d'occurrence . Cette phase de prospective confbre une dynamique nouvelle a la
poursuite du proceduus de planification/programmation, permettant un recalage du
modble d'armee defini a ('issue de la planification.

Dans ce meme cadre, une seconde action concrete significative a ete la mise en
place simultanee dans les etats-majors d'officiers de concept operationnel (OCO) 4 et
a la DGA d'architectes de systbme de forces (ASF), appeles a travailler ensemble.

' L'une des prernibres activites communes a ete la redaction du plan prospectif
evoque plus haut. De manibre generale, le role des ASF est de rechercher, en
amont des programmes d'armement toutes les solutions possibles pour satisfaire un
besoin militaire defini par les premiers . Lors des phases ulterieures de realisation
des programmes, I'action des OCO et des ASF est prolongee par celle d'equipes de
programme integrees (EDPI) qui rassemblent directeur et officier de programme.

'

	

Le deuxibme volet est I'amelioration des procedures financibres au sein du ministbre
de la defense avec ('introduction progressive de la comptabilite speciale des

' investissements (CSI), d'une comptabilite analytique au titre III . Ces mesures
permettent de suivre avec une securite accrue la comptabilite du Ministbre, tout en
I'alignant sur les autres ministbres . Par ailleurs, la poursuite de la deconcentration

' du controle financier parachbve d'etablir la coherence d'ensemble du circuit
financier, par I'6tablissement de liaisons entre les ordonnateurs secondaires et les
services comptables deconcentres.

' Une autre amelioration, reclamee avec insistance par la DGA et les industriels, a ete
I'instauration de! commandes pluri-annuelles . Venant pallier la degenerescence de la
notion d'AP, ces commandes (quatre autorisees en 1998) permettent de conduire a
terme des modules de programme techniquement coherents tout en assurant des
economies estirnees a 30 MdF par la DGA pour les programmes deja concernes.
Elles restent trbs critiquees par le Ministbre des finances dans la mesure ou elles
transgressent la rbgle de I'annualite budgetaire en engageant financibrement I'Etat
sur plusieurs annees (trois en general).

Enfin, le soutien a fait ('objet d'actions de rationalisation, d'optimisation et de
recherche de coherence, interarmees notamment. Deux exemples en sont le
programme SACRAL du Centre d'identification des materiels de defense (CIMD),
auquel est consacre 100 millions de francs, et le programme CERALI pour la
logistique du A'afale . II s'agit par la d'eviter d'inutiles duplications dans I'achat des
rechanges : les armees allemandes estiment realiser ainsi des economies annuelles
de I'ordre du milliard de francs.

4 Dissuasion, C3R, frappe dans la profondeur, mobilite auxquels s'ajoutent trois systbmes d'armees
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3.1 .2. Ces actions ont cePendant des limites

' Outre leurs limites propres, perceptibles souvent des leur enonce, les actions
evoquees ci-dessus rencontrent plusieurs limites structurelles . La premibre est sans
doute la relative impuissance du Chef d'etat-major des armees (CEMA) resultant de

' la realisation partielle des lois de programmation . Responsable en effet de la partie
amont du processes, celui-ci n'a que peu de prise sur la preparation de la loi de
finances annuelle (LFI) qui relbve des chefs d'etat-major des differentes armees . La
coherence qui s'ensuit ne peut donc titre obtenue au mieux qu'A moyen terme.

S'ajoute ti cette premibre difficulte I'absence de programmation financibre des
' ressources de I'Etat coherente avec la programmation militaire . Le Ministbre des

finances eprouve toutefois une repugnance instinctive a un exercice qui s'avbre
aujourd'hui ineluctable . En effet, au-dela des besoins des Armees, le redressement
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des finances publiques et les exigences du programme pluri-annuel de convergence
de ('Union europeenne I'imposeront au plus tard en 1999.

Une troisibme difficulte reside dans le poids de la logique d'enveloppe qui prevaut
' encore pour le budget de la defense. Cet etat d'esprit permet par exemple aux

logiques d'armees de continuer a s'exprimer avec une independance pas toujours
souhaitable . Les relations, parfois tendues, entre les officiers de concept
operationnel et les officiers correspondants d'etat-major (OCEM) illustrent cet Mat
de fait.

' Enfin, les actions en cours ont des limites propres. Les travaux de prospective par
exemple sont trop facilement assimiles a des decisions definitives quant aux
equipements ou aux formats des armees . La CSI a, de son cote, une limite

' importante : <, la CSl ne retrace ni les credits ouverts en AP et CP par les lois de
finances, ni les mouvements qui interviennent en cours d'annee, ni les reports de
Fannee precedente. . . La CSl ne permet donc pas de comparer les credits avec les

' dotations disponibles5 , . Le second axe d'effort du ministbre de la defense a donc
porte sur la connaissance avec une rigueur accrue de la situation des AP et des CP
par les gestionnaires et les gouverneurs qui sera traitee plus loin . Les commandes

I

		

pluri-annuelles sont, de leur cote, systematiquement contestees par les services du
Budget .

3.1.3. Quatre axes de rdflexion permettent de poursuivre les actions
entreprises

L'analyse qui precbde permet de degager quatre axes d'evolutions, ou A defaut
quatre perspectives : s'attaquant aux points les plus sensibles, les reflexions qui
suivent n'ont a~ I'evidence qu'un but prospectif, les difficultes de tous ordres ne
devant pas titre sous-estimees.

i- L'equilibre des pouvoirs entre les grands subordonnes du ministre est modifiable

L'equilibre actuel des pouvoirs entre les grands subordonnes du ministre de la
defense s'appuie sur plusieurs textes, et notamment les decrets de 1982 qui fixent
les attributions des chefs d'etats-majors, dont le chef d'etat-major des armees
(CEMA) . Le CEMA se trouve en effet au ceeur de la problematique, etant charge a la
fois du long terme, par le biais des travaux de planification et de programmation, et

5 Rapport particulier de la Cour des comptes, juin 1997, pp . 92-93
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du court terme, au travers de la conduite des operations ordonnees par le Chef de
I'Etat . En revanche, it n'a qu'une action limitee sur le moyen terme que constitue la
realisation des objectifs fixes par la programmation, et qui relbve des chefs d'etat-
major d'armees . Or, comme on a pu le constater dans ce qui precbde, une cause
premiere des difficultes que rencontrent les Armees est le manque de coherence
globate du processus . Toute modification de 1'equilibre des pouvoirs a ce niveau est
cependant extrbmement delicate, dans la mesure ou elle se produit au point de
rencontre des sphbres politique et militaire.

Une premiere possibilite, evoquee par quelques responsables civils, est le
renforcement des pouvoirs du CEMA au detriment des chefs d'etat-major d'armees
clans la prepanation et 1'execution des budgets annuels . Le concept est en effet
seduisant au premier abord, puisque le CEMA maitrise dejA une large part du
processus et qu'il est responsable, in fine, de 1'emploi des forces, justification ultime
des armees . Celles-ci seraient ainsi assurees d'une permanente coherence, en
particulier lors dans I'application de mesures de regulation budgetaire, brisant les
habitudes d'homothetie plus diplomatiques qu'operationnelles . Cette vision se
heurte cependant A quelques realites . Tout d'abord, le volume des armees
frangaises parait aujourd'hui trop important pour qu'une « interarmisation , generale
soit possible : le, risque de « thrombose » serait trop important. Le deuxibme ecueil
est le desequilibre qui s'instaurerait A la fois au sein des armees et entre les sphbres
militaire et politique, du fait du poids accru du CEMA a la fois vis-A-vis des militaires
et des politiques . Celui-ci se retrouverait ainsi « juge et partie » dans un grand
nombre de decisions qu'il pourrait imposer au pouvoir politique du fait de son poids
clans ('organisation.

Une seconde possibilite est au contraire un relatif affaiblissement du CEMA au sein
du comite des chefs d'etat-major dont la responsabilite collective serait renforcee . A
I'instar de 1'exemple americain, it s'agirait de rendre co-responsables devant le

' ministre les quatre chefs d'etat-major des decisions budgetaires et des propositions
d'arbitrage pour en assurer la coherence interarmees . Cette solution presente en
outre I'avantage de permettre au CEMA de se consacrer pleinement A ses fonctions
operationnelles„ Meme si elle se heurte A la mefiance traditionnelle en France A
I'egard des systbmes de co-responsabilite, cette solution parait plus prometteuse
que la precedente.

Quelle que soit finalement la solution retenue, son application reste affaire de temps
tant les equilibres de pouvoir sont fragiles dans ('organisation du ministbre de la
defense.

ii- Une synergie accrue des capacites de prospectives doit titre recherchee

Aujourd'hui de multiples organismes, parfois de creation recente, poursuivent des
etudes prospectives pour divers comptes sans reelle coordination : la Delegation
aux affaires strategiques (DAS) eeuvre au profit du ministre, la Direction du
renseignement militaire (DRM) s'interesse au domaine plus specifiquement militaire,
les etats-majors disposent de bureaux , etudes », « prospective » . . . Si les points de
vue et les domaines sont inevitablement differents, on ne peut que regretter qu'une
unite d'action 6 plus forte ne se manifeste pas sur un point ou les Armees ont A
I'evidence un important chemin A parcourir.

6 qui n'est pas synonyme de « pensee unique > . . .

22



I

Ceci pourrait se traduire par la mise a jour reguliere des travaux effectues au cours
des derniers mois, mais surtout par le developpement d'une reelle capacite
d'analyse capacitaire au profit des Armees et de 1'ensemble du ministere . Enfin,
entre programmation a 5 ans, planification a 20 ans et prospective a 30 ans, it est

'

	

necessaire que s'instaure une unite de pensee, encore aujourd'hui insuffisante et
qui ne peut resulter que de la mise en commun des capacites existantes aujourd'hui.

iii- Une plus grande coherence interarmees des soutiens est possible

La coherence interarmees des soutiens constitue un champ de progres
particulierement vaste . La premiere difficulte a resoudre est sans doute ('unification

' du vocabulaire et ainsi des notions entre les armees . Par exemple, la difference de
point de vue A cet egard entre la Marine nationale et I'Armee de I'air sur le statut des
bases nest pas acceptable . Ce premier point acquis, le regroupement des capacites
dans une structure interarmees est possible, mais nullement necessaire, des lors
que concepts, notions, vocabulaire et procedures sont identiques.

' Ainsi, la creation d'un , etat-major interarmees logistique , (EMIL) ne s'impose pas,
d'autant que les questions d'equilibre precedemment evoquees se reposeraient a
son sujet avec une acuite particuliere, en raison des enjeux et du poids des
investissements en cause . Le seul point reellement important est ('indispensable
subordination de la fonction logistique au commandement militaire.

iv- Un renforcement des gouverneurs doit s'operer par rapport aux gestionnaires

Dans la mete logique que pour les soutiens, it importe d'instaurer entre les
gouverneurs et les gestionnaires des relations veritablement contractuelles, ce qui
permettrait de irenforcer le role de << verrou , des gouverneurs . La difficulte tient,
entre autres, A I'absence des gouverneurs dans le circuit officiel de la depense, qui
fait ainsi la part belle aux gestionnaires . II convient qu'enfin les gouverneurs
puissent avaliser en connaissance de cause delais nouveaux ou evolutions dans les
programmes ou les specifications, generatrices d'economies . . . ou de surcouts.

Dans la meme perspective, it semble possible de repenser le fonctionnement de la
Commission executive permanente (CEP) des programmes d'armement . Les travaux
menes par le groupe de travail au cours de 1996 ont en effet conserve 1'essentiel de
ses attributions et de son mode de fonctionnement alors qu'il consacre la
preeminence du Delegue general pour I'armement . Celui-ci se trouve en position
d'arbitre entre ses services et les armees, ce qui ne semble pas souhaitable.

3.2. Le ministere de la defense doit gagner en rigueur, tant interne
qu'externe tout en conservant une souplesse de
fonctionnement

3.2.1 . Des actions ont ddja permis de gagner en rigueur

Un groupe de travail a ete charge d'etudier, entre 1994 et 1996, la possibilite de
deconcentrer les credits . Les conclusions de cette analyse sont rassemblees dans le
projet , ORGAR ,, relatif a ('organisation financiere du Ministere de la defense.
Celle-ci repose sur trois niveaux de responsabilite (national, intermediaire,
elementaire), le grand centre de responsabilite intermediaire (GCRI) apparaissant
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titre le niveau le plus apte a definir, en fonction des objectifs qui auront ete fixes, les
moyens qui devront titre mis en place.

Cette nouvelle organisation prevoit, par ailleurs :
- un accroissement de la delocalisation des decisions budgetaires pour
responsabiliser davantage les acteurs de la depense (seulement 34% des
engagements sont actuellement deconcentres contre 80% des paiements) . La
modification des nomenclatures budgetaires, induite, devra titre realisee entre 1999
et 2001, en commenpant par les depenses de fonctionnement ;
- une identification des credits destines aux activites, en les distinguant de ceux
concourant strictement au fonctionnement . Cette differenciation devra se faire
progressivement, de fagon a permettre un suivi analytique ou une globalisation plus
poussee de la ressource ;
- un interessement des gestionnaires aux economies qu'ils font realiser au
ministere de la defense afin de les inciter a en faire davantage, etant entendu que la
satisfaction du besoin operationnel des armees ne doit pas en souffrir ;
- une reelle gestion par PEMA des depenses qu'il ordonne ; a terme rapproche,
I'EMA sera dot6 de credits propres pour les frais de deplacements et les activites
operationnelles interarmees.

Dans le domaiine des credits d'equipement, de nombreuses reformes ont ete
engagees : mise en place du systeme CARNOT, creation des operations
budgetaires d'investissement (OBI) et instauration d'un lien AP-CP . Ces reformes
vont permettre aux gouverneurs de credits de controler beaucoup plus precisement
les actions menees par les gestionnaires . De plus, elles diminueront notablement la
liberte d'action que ces derniers detenaient jusqu'a present en matiere
d'engagement de credits . Desormais, it ne sera ainsi plus possible de gerer de fagon
globate une enveloppe de credits puisqu'a chaque fiche d'affectation primaire (FAP)
va correspondre une OBI et que les CP devront faire reference a la FAP . Le systeme
des OBI, qui sera titre finalise cette annee, fournira ainsi une lecture beaucoup plus
claire et detaillee du contenu des operations budgetaires en les associant a des
programmes.

Le systeme informatique CARNOT, dont la mise en place est en cours au sein du
ministere de la defense, a ete developpe afin d'ameliorer, de maniere tres notable,
la rigueur de la gestion financiere du ministere . II vise a offrir aux differents acteurs
de la fonction financiere la connaissance de la situation exacte et instantanee des
domaines qui les concernent . En effet, ce systeme reliera les gestionnaires a la DSF
(via le NSL : nouveau suivi local), les ordonnateurs secondaires et les comptables
publics (via le NDL : nouvelles depenses locales) et donc d'assurer une comptabilite
en temps reel . Ainsi, les affectations, les engagements et les paiements pourront
titre suivis en permanence par les differents acteurs du ministere ainsi que par le
controleur financier . Les autorites et les gouverneurs de credits disposeront, pour ce
qui les concerne, de tableaux de bord complets de la gestion financiere du
ministere. CARNOT repondra ainsi a une attente essentielle des etats-majors
puisqu'ii leur permettra de piloter les engagements juridiques des credits dont ils ont
la responsabilite.

Dans le domaine du titre III, le developpement du controle de gestion et de la
comptabilite analytique permettra de gagner en rigueur, notamment par une
meilleure connaissance de la structure des couts de fonctionnement . L'etat-major de
I'Armee de I'air pretend avoir, par ce biais, ameliore le controle des actions menees
par sa Direction centrale du commissariat ou dans les etablissements ecoles de
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I'armee de I'air . Par ailleurs, des etudes sont actuellement menses au sein du
ministere de la defense, pour rationaliser les couts de fonctionnement, assainir le
systeme de 1'entretien programmes des materiels (EPM) en faisant davantage appel
a la sous-traitance, et enfin optimiser le cout des OPEX . Le ministere de la defense,
par exemple, renegocie ses contrats avec la compagnie Air France dans le but de
degager des economies.

3.2.2. Les difficultds persistent, en particulier dans la determination de ratios
adaptds

D'une maniere g6nerale, si I'on veut connaitre les couts des differents programmes
d'armement et les couts de fonctionnement de nos armees, et ainsi optimiser la
gestion financiere, it est necessaire de proceder A un choix judicieux d'indicateurs . II
pourrait cependant paraitre dangereux, dans I'appreciation de la situation, de
n'utiliser que des indicateurs . Its auraient en effet tendance A figer et rigidifier la
realite . Or le forctionnement des armees doit rester tourne vers un but operationnel
et disposer d'une grande souplesse . Its doivent donc titre utilises avec precaution.

Dans le domaine du titre III, la tentation est grande de ramener le fonctionnement a
un cout par hornme, mais que dire de I'evolution de ce ratio ? Un exemple 7 est fourni
par I'evolution des credits de paiement du titre III de I'Armee de terre entre 1963 et
1998. Selon que I'on corrige le titre III ramene aux effectifs, du prix ou de la valeur
du PIB, on obtient des conclusions differentes . Dans le premier cas, it semble que le
cout par homme augmente avec les mesures successives (Protocole Durafour,
prof essionnalisation) . Dans le second, on constate une evolution negative, plus ou
moins stabilisee depuis une vingtaine d'annees.

Ces ratios semblent done de bons outiis pour construire un budget (prevision de
' depense par armee), mais sont d'une analyse delicate dans leur evolution et dans

leur comparaison . Une politique d'alignement des ratios, par exemple, pourrait avoir
pour consequence une rupture capacitaire pour une des armees.

' Par ailleurs, it convient de noter que la DGA s'est fixee des objectifs tres ambitieux
tant dans le dornaine de la reduction de ses couts de fonctionnement que dans celui
de la maitrise des couts des programmes d'armement . II est cependant tres difficile
de connaitre avec precision la provenance des economies realisees : quelle est la
part des efforts effectues par les industriels, quelle est Celle obtenue en reduisant
les fonctionnalites des programmes ou en ayant recours aux commandes
pluriannuelles ? Ces dernieres sont-elles toujours generatrices d'economie?

3.2.3 . La politique de rigueur dolt titre poursuivie

Si le systeme CARNOT rendra la gestion plus rigoureuse et transparente, it
presente, dans sa definition actuelle, une lacune importante dans la mesure ou les
gouverneurs de credit sont, pour ainsi dire, tenus a 1'ecart de la gestion de leurs

' credits. II est prevu qu'ils soient simplement informes de la situation financiere des
lignes qu'ils gouvernent . Or, ils devraient disposer d'un pouvoir de blocage,
aujourd'hui manquant, en tant que responsables de I'emploi des credits puisque la

'

	

DGA, principals gestionnaire, tend de plus en plus, a titre un prestataire de services.

'

	

7 Cf. courbes fournies en annexe A
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Dans le domaine du titre III, I'insuffisance traditionnelle des credits de remunerations
impose de maitriser les calculs de cout des OPEX (tenue des effectifs en operations
ou outre-mer en temps reel) . II faut par ailleurs continuer a affiner la mesure du
facteur « glissernent vieillesse technicite , (GVT) si ('on vent pouvoir donner des
previsions fiables et ainsi eviter tout derapage dans ce domaine.

II conviendra, n6anmoins, de mener les r6formes de maniere progressive afin que le
ministbre de la defense, qui a connu ces dernieres annees de nombreuses et
diverses evolutions, puisse consolider sa situation.

3 .3 Les mentalites de tous les acteurs doivent evoluer

' Tous les acteurs tentent d'inscrire leurs actions dans la duree et la continuite.
Comme 1'ensemble des fonctionnaires, les militaires craignent autant les actions
impulsives que ('indecision ou la pusillanimite . Ainsi, si elle a accepte puis mis en
oeuvre sans etat d'ame la decision prise, I'Armee de terre s'est opposee jusqu'au
bout a la , suspension >> du service national . D'autres reprochent enfin un peu
gratuitement aux militaires leur conformisme et leur apparente rigidite intellectuelle.

Cependant si certains semblent aspirer a « s'engager juste assez pour que les
autres s'engagent a fond > (pour reprendre une des critiques faite nagubre aux
intendants), it ne s'agit la que d'epiphenomenes qui ne peuvent resister durablement
a 1'etablissement de relations naturelles de confiance . Les differents acteurs ont
malheureuseMent souvent davantage d'idees pour reformer les autres plutot qu'eux-
memes et se complaisent parfois dans le discours incantatoire . L'evolution des
mentalites s'inscrit dans le prolongement les actions en cours.

3.3.1

	

Les mentalites ont deja commence a evoluer

Les actions menees depuis plusieurs annees ont notablement contribue a I'evolution
des mentalites . Ainsi, la revue de programme a rendu acceptable certaines
decisions et permis la « rupture de dogmes qui paraissaient jusqu'ici intangibles
comme celui de la permanence du groupe aeronaval » (discours du ministre du 9
avril 1998).

Une formation (plus complete des militaires aux processus financiers a sans doute
contribue aussi a I'amelioration de la connaissance reciproque . Si les analyses
continuent a diverger, les acteurs se comprennent et s'apprecient mieux . En effet,
toute action impliquant davantage les decideurs dans leur gestion a necessairement
comme corollaire le fait qu'ils en connaissent mieux les tenants et aboutissants.

Enfin, la deconcentration du controle financier et des credits de fonctionnement a
permis de mieux responsabiliser les acteurs tout en leur accordant ou preservant la
souplesse indispensable. Elle a participe a I'evolution des mentalites dans le
domaine de la gestion et a notamment facilite la meilleure prise en compte des
differences d'approche. Certes, quelques rares individus continuent a penser que

I'intendance suivra

	

mais une immense majorite a bien compris que si la
tactique comrnande » encore, la logistique et les finances autorisent seules !
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II
3.3.2

	

Des obstacles subsistent cependant

Malgre les progres dejA realises le manque de , lisibilite , de ('horizon strategique
encourage les atermoiements et les demi-mesures . Une attitude prudente semble de
rigueur dans de nombreux domaines ; les « achats sur etagbre , ne continuent ainsi

'

		

a titre envisag6s que pour certains programmes specifiques comme la future torpille
lourde (discours du 9 avril du ministre de la defense).

L'absence de remise en cause du livre blanc limite en fait la portee des actions
entreprises . Lets << pres carres >> sont restes pratiquement identiques ; aucune
remise en cause globale des avantages ou des inconvenients de tel ou tel mode de

' fonctionnement ne semble avoir ete tentee . Le « ministbre de la guerre >> ameliore
avec perseverance ses outils mais plus lentement ses structures . Surtout, it ne
paraft pas s'etre interroge franchement sur sa finalite . C'est pourtant probablement

' la seule voie pour amener a raison ceux qui veulent soit « engranger immediatement
les dividendes de la paix >>, soit developper , I'humilitaire >> en oubliant les
enseignement de I'histoire, et le cas echeant, de Clausewitz . Les armees ne doivent

'

		

pas avoir peur de la transparence . Elles peuvent facilement souffrir la comparaison
en terme de gestion.

' Par ailleurs, le rapprochement accru des interets vitaux et strategiques europeens,
ou la necessite de partager 1'effort de defense induisent une plus grande collegialite
europeenne et interarmees des programmes et des projets . Toutes les

' consequences Wen ont probablement pas encore ete tirees . Le discours officiel est
souvent perqu comme incantatoire avec une apparente frilosite a repenser la
programmation ou un nouveau modele d'armee . De meme, une veritable

' « programmation europeenne » ne semble pas encore envisagee ; it existe certes
une volonte indeniable de cooperation decoulant notamment de I'augmentation du
cout des systbmes de forces pour les materiels, macs les instruments de

' programmation manquent encore . Le decalage des besoins entre les differents
acteurs europeens des programmes de I'helicoptere Tigre, le missile anti-char de
3We generation (AC3G), ou le vehicule blinde VBCI en sont les temoins douloureux.

Cependant, tandis qu'un budget de la defense en diminution devrait se traduire par
un recentrage des ambitions sur ('Europe et 1'e1aboration d'un exercice collegial de
la puissance, les actions quotidiennes restent encore trop marquees du service des
seuls interets nationaux . Dans ce domaine aussi de serieux progrbs ont ete realises,
mais les limiter des artifices intellectuels semblent maintenant atteinte . Seules de
nouvelles actions, qui abandonneraient le spectaculaire au profit du concret,

I

		

devraient permettre d'attenuer les difficultes soulevees par ('unification europeenne
tant pronee et s,i peu realisee en gestion pour les armees.

3.3.3 11 est encore possible de progresser vers une meilleure comprehension
mutuelle

i-

		

Les armees doivent mettre en oeuvre une veritable maieutique vis a vis du
politique

L'expression est ambitieuse mais le sujet ne 1'est pas moins . II est en effet essentiel
qu'un veritable debat sur le fond s'instaure . Les conclusions du livre blanc sont
surannees a bien des egards . Une analyse entibrement nouvelle de la menace A
court, moyen et long terme s'impose pour pouvoir definir les besoins mieux qu'un

prolongement par continuite de pente plus ou moins negative . ,
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L'enjeu consiste alors a provoquer la decision politique dans le sens souhaite . ..
Ainsi, la preservation des programmes d'armement en cooperation europeenne est
consideree comme une priorite (instruction du ministre de la defense du 13 aout
1997) et huit milliards de francs lui sont consacres en 1998 . La part de cette
cooperation internationale ne cesse de progresser alors que les budgets de la
defense de ('ensemble des participants ne cessent de decroitre . Au demeurant, les
engagements internationaux ont toujours une consequence pour la defense . II ne
serait pas sain par exemple de se lier par des traites dont I'Etat frangais serait
incapable d'assumer les obligations.

Une revue de programme reguliere semble le meilleur (ou le moins pire . . .)
instrument pour a la fois pouvoir justifier les besoins et engager le decideur . Sa
repetition devrait aussi permettre de limiter les phenomenes sournois des mesures
de , regulation « qui interviennent parfois des janvier . Seules la preparation de LFI
executables et un recalage coherent de la programmation permettront d'obliterer les
difficultes de gestion actuelles . Le decideur ultime etant toujours le politique, le
contenu physique des problemes comme des consequences presentes et surtout
futures des decisions doivent systematiquement titre mis en exergue.

A ('image de nos voisins britanniques it est donc peut-titre souhaitable d'effectuer
cet exercice plus frequemment. Son renouvellement regulier diminuerait
certainement set duree (six mois) encore un peu longue pour un cycle annuel.

Enfin, la programmation doit rester realiste tant d'un point de vue strategique que
financier. La prise en compte du concept de << programmation glissante » peut
constituer une ebauche de solution couplee a la notion subtile de modele
detemporalise. Cependant, en mettant correctement en lumiere ('importance des
enjeux et la responsabilite personnelle du decideur, it serait sans doute possible
d'obtenir, dans certains secteurs vitaux pour lesquels une continuite est
indispensable, un retour aux lois de programmes.

ii- Les armees doivent mener une cooperation europeenne dans le domaine de
'

	

la planification

La construction de ('Europe en matiere de defense est constamment evoquee . La
necessite d'une coherence europeenne des armements tant d'un point de vue
temporel (concomitance des besoins) que technique (expression similaire des
besoins) est pourtant indissociable de la construction d'une defense europeenne.
Pour que I'Europe acquiere une certaine dimension militaire independante, it est
capital de crser une veritable cooperation europeenne dans les domaines de la
planification et de la programmation militaire.

iii- Les armees doivent demontrer leur besoin par des exemples concrets

' Certaines procedures heterodoxes de gestion sont indispensables aux Armees,
notamment en operation . Les militaires ont pertinemment conscience de leur besoin
de souplesse mais ils semblent ne pas avoir pu jusqu'a present reussir a en
convaincre tou :> leurs partenaires .
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Par ailleurs, la resurgence possible de menaces proches 8 et le maintien de notre
credibilite vis a vis de nos partenaires impose a la France de conserver un ensemble
de savoir-faire . L'exemple de la Reichswehr montre qu'il est possible, en six ans, de
reconstituer des forces imposantes a partir de composantes echantillonnaires.
Encore faut-il que ces , echantillons , existent et demontrer aux decideurs que le
maintien de capacites memes reduites est couteux mais indispensable.

iv-

	

Les relations au sein des armees doivent evoluer

La dualite gestionnaire/gouverneur de credit peut sans doute s'affiner avec la
definition de centre de responsabilites intermediaires . L'accroissement du nombre
de et de ('importance des programmes interarmees (Rafale, NH90. . .) montre les
limites des systemes actuels de gestion par armee . Cependant, le rattachement
direct de ces programmes a I'EMA n'est pas la panacee car I'EMA ne peut pas titre
juge et partie . Par ailleurs, personne d'autre que le CEMA ne peut decider de
privilegier un systeme de force au detriment d'un autre. Sans depouiller les
gestionnaires de leurs pouvoirs legitimes, it est done souhaitable de prolonger
I'action du CEMA par des equipes chargees de coorclonner les programmes
interarmees et de faire progresser les esprits clans le sens de I'interarmisation.

V_

	

Les relations entre le ministere de la defense et celui du budget doivent
evoluer

II y a differentes appreciations des fameux ratio du ministere du budget . Pour les
uns, << Les chiffres sont de pauvres titres, a force de les torturer on leur fait dire tout
de qu'on veut» (Alfred Sauvy), alors que pour les autres ils refletent une certaine
realite car : « Les chiffres ne gouverneut pas le monde mais ils montrent comment le
monde est gouvernd >> (Goethe).

' En fait, 1'ensernble des entretiens, conduits au cours de cette etude, a montre que
les membres des deux ministeres se comprennent et surtout se connaissent tres
mal . Des echanges entre eux permettraient sans doute d'eviter certaine mefiance et

' incomprehension . Des stages d'information sur la defense et notamment dans les
forces pourraient titre crees a cet effet . Avec la fin du Service National pour les
jeunes franpais et done les futurs hauts fonctionnaires, it pent titre important de
donner un minimum de connaissance sur les armees et leurs contraintes a tous ceux
dont les avis seront essentiels pour le ministere.

L'affectation d'un officier de chacune des armees aupres des services du ministere
du budget en charge du ministere de la defense releve de la meme logique
d'amelioration de la connaissance reciproque . Les relations entre les services deux
ministeres doivent evoluer, chacun d'eux devant perdre son cote obsidional . Chacun

'

	

restera evidemment clans son role mais davantage de concertation sans naivete
devrait recluire les frictions inutiles . Ce serait le role de ces , otages » d'y contribuer.

' En outre, la poursuite de la reforme de la comptabilite publique contribuera a
decrisper les relations entre un ministere necessairement , depensier >> et un
gardien fidele des << deniers de I'Etat >> . Cependant, alors que le discours de

8 Non pas du type S6, mais du type embrasement des Balkans, tensions russo-ukrainiennes avec
'

	

intervention allemande, . . .
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' modernisation commence a titre accePto la togique de renovation serait gravement
compromise par le non respect des contrats d'objectifs par le ministere du budget.
L'absence des retours promis en echange des economies obtenues est toujours tres
demotivante pour les acteurs. La prise ne compte excessive des interets immediats
du Budget provoque ineluctablement sans doute une distanciation des agents vis-A-
vis d'une politique de modernisation de plus en plus perpue comme I'alibi d'une
simple reduction progressive des credits.

Certes, it existe des remedes < techniques , ou structurels a la reduction des
conflits et tensions qui affectent la gestion actuelle du ministere de la defense . Mais
ceci ne saurait suffire, clans la mesure ob le probleme n'est pas simplement financier
ou technique.

CONCLUSION

1
La gestion financiere du ministere de la defense est ainsi devenue problematique
non pas en raison d'abandons progressifs ou d'une queIconque negligence mais'
bien sous 1'effet d'un triple tournant strategique, financier et finalement politique . De
la chute du mur de Berlin a I'armee prof essionnelIe, douze ans a peine se seront

'

	

ecoules au cours desquels les armees frangaises auront du proceder a une mutation
d'une ampleur pour le moins inhabituelle, et qu'il convient de ne pas sous-estimer.

' Dans la reforms qui touche a tous les aspects de I'outil militaire, it etait logique que
les questions financieres soient egalement abordees, et que les procedures soient
adaptees au nouveau contexte.

' Le dynamisme avec lequel ces problemes ont ete pris en compte depuis plusieurs
annees, dont temoignent les mesures exposees ici, dolt conduire a ('evidence A
attenuer la severite des propos du rapport publie par la Cour des comptes en juin

' 1997. Peu d'organisations semblent ainsi capables de mener ainsi de front une
reflexion fondamentale sur leurs missions, leurs modes de fonctionnement, voire
meme sur leurs fondements et leur existence.

Le maintien d'un proceduus complexe de plan ification/programmation reste
' necessaire pour conduire avec rigueur et coherence les Armees vers le <, modele ,

qui realise 1'equilibre des ambitions et des possibilites de notre pays . Les
procedures actuelles le permettent probablement, sous reserve d'une reelle
prevision budgetaire, et que soit restauree la notion d'autorisation de programme.
C'est sans doute le seul moyen de realiser ('indispensable mutation de notre
industrie de defense vers le XX, b,e siecle clans une perspective europeenne.

'

	

Malentendus, arriere-pensees et affrontements entre logiques antagonistes Wen
subsistent pas moins : en face, rigueur, coherence, lisibilite, transparence . . . la liste

' est longue des bonnes intentions incantatoires . Prisonniers de comportements
herites du passe, les acteurs rencontrent des difficultes a faire le premier pas, ce
que traduit le rythme lent d'elaboration des actions communes Defense-Budget.
L'instauration d'un << contrat de confiance , reste au demeurant indispensable.

II
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Le ministbre de la defense se trouve au point de rencontre de trois to9iques en
' apparence inconciliables, operationnelle, financiere et industrielle, dans un contexte

domine par le poids du politique . Rien n'illustre mieux les relations des militaires
avec le politique et les financiers que ces mots qu'ecrivait le fondateur de la VefT1e

' Republique dans , Vers I'Armee de metier , : , Le monde entier connait le nom du
chef malheureux dans le choc des frontieres, puis victorieux sur la Marne . Mais qui
pourrait enumerer les multiples ministres, rapporteurs, theoriciens, orateurs,
publicistes, dont faction passagere distribuee en mille conseils, discussions,
couverte par des votes pratiquement anonymes, fut cependant pour beaucoup dans
les avantages et dans les lacunes de nos moyens de bataille ? ,

1
II n 'y a pas pour les Armees d ,autre option dans ce dilemme que de mettre

' clairement I'accent sur ce qui fait leur finalite : la defense de la France et de ses
interets par les armes. C'est la une lepon de Mistoire, douloureusement apprise par
le passe.
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Evolution des credits de paiement du titre III de 1 'armee de terre de
1963 a 1998
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