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Introduction :

Les marchés publics comptent pour 19% du PIB, et sont, malgré cela, encore en
expansion, pour au moins trois raisons selon le professeur Linditch'.
La premiere des raisons tiendrait a I’ouverture a la concurrence, encouragée au niveau
international et européen.
Ensuite, la deuxieme des raisons concernerait le manque de moyens humains et matériels de
I’administration.
Enfin, la troisiéme des raisons serait relative au recours croissant par 1’administration, a
I’externalisation. S’inspirant du secteur privé, I’administration considére dorénavant que les
taches périphériques au cceur de la puissance publique, peuvent €tre confi€es a des prestataires
extérieurs.
Le ministere de la Défense’, comme toute administration, ne déroge pas a cette libéralisation
de I’achat public, par le recours croissant a I’externalisation, malgré les spécificités inhérentes
au caractere régalien de ce ministere.

L’armée francaise souffre aujourd’hui du mouvement de déflation de ses effectifs,
perdant plus de 7000 agents par an, entre 2014 et 2017 par exemple®.
Le défi pour les autorités militaires est alors de conserver la capacité opérationnelle des forces,
en passant de 40% a 60% d’effectifs consacrés a des fonctions opérationnelles* réduisant ainsi
la part d’effectifs consacrés aux fonctions de soutien, il s’agit 1a d’un recentrage vers le cceur
de la puissance publique, le coeur du métier militaire ici.
Cependant pour remplir cet objectif, il faut recourir a I’externalisation, dont les administrations
sont plutdt réticentes a I’idée de I'utiliser.
D’une part, parce qu’il s’agit d’un processus plutét méconnu qui suscite de la méfiance lorsqu’il
est employé dans le domaine de la Défense. Pourtant, les réductions de budget et I’augmentation
des besoins, rendent 1’externalisation incontournable, mais dans une proportion moindre par
rapport aux voisins européens tels la Grande-Bretagne, dans laquelle, I’externalisation est
entrée dans la culture, et concerne toute 1’activité militaire, pour un total de 25% du budget de
la Défense britannique soit 10 milliards d’euros en 2009, contre seulement 4% du budget de la
Défense francais soit 1,7 milliards d’euros en 2008°.
D’autre part, parce que le développement de 1’externalisation souffre de la mauvaise définition
de cette derniere, entrainée notamment par la confusion avec la sous-traitance voire avec le
mercenariat, il est alors essentiel de s’attarder sur la définition de 1’externalisation.

! LINDITCH Florian, Le droit des marchés public, Dalloz, 7¢™ édition, 2016, p1.

2 Nous ferons référence au terme « ministére de la Défense » (utilisé de 1974 a 2017) dans ce mémoire, plutot
qu’a la nouvelle appellation de « ministére des armées », par souci de simplicité, puisque le premier terme est
exclusivement utilisé dans les documents analysés.

s Rapport d’information n°1353 de la commission de la défense nationale et des forces armées en conclusion des
travaux d’une mission d’information, sur la mise en ceuvre et le suivi de la réorganisation du ministere de la
Défense, présenté par Mme Genevieve Gosselin-Fleury et M. Damien Meslot, enregistré le 11 septembre 2013 a
la Présidence de I’ Assemblée nationale, p 123.

% Rapport d’information n°3624 de la commission des finances, de I’économie générale et du contrdle
budgétaire, en conclusion des travaux de la mission d’évaluation et de controle (MEC), sur les externalisations
dans le domaine de la défense, présenté par M. Louis Giscard d Estaing et Bernard Cazeneuve, enregistré le 5
juillet 2011 a la Présidence de I’ Assemblée nationale, p7.

. Rapport d’information n°3141 de la commission des finances, de I’économie générale et du contrdle
budgétaire, sur le cofit et les bénéfices attendus de 1’externalisation au sein du ministere de la défense, présenté
par M. Louis Giscard d’Estaing, enregistré le 2 février 2011 a la Présidence de I’ Assemblée nationale, p7.



Le mot « externaliser » est un verbe qui serait apparu dans la langue francaise en 1989
d’apres le terme anglais « fo externalize »° et serait « « née aux Etats-Unis a la fin des années
60 au sein du monde de l’entreprise sous le terme générique d’outsourcing » selon le guide de
I’externalisation du ministere de la Défense.

Cette influence anglo-saxonne revient en effet, quand, dans le domaine du management
entrepreneuriale, on parle d’« outsourcing » pour évoquer le fait de confier a un opérateur
externe une activité auparavant exercée en interne.

D’ailleurs, pour le professeur Jean-David Dreyfus, 1’externalisation serait « l’opération par
laquelle une personne publique confie a un opérateur une activité ou un service qu’elle prend
normalement elle-méme en charge. Il s’agit en quelque sorte d’'un « outsourcing » a la
francaise »'.

Outrepassant 1’idée d’« outsourcing », pour Philippe Cossalter, I’externalisation consiste a
« confier de maniere temporaire et contre rémunération, a une entité juridiquement distincte,
I’exploitation d’une activité globale, annexe mais indispensable a son activité principale, en

fonction de besoins définis »®.

Devant la pluralité de définitions, le ministere de la Défense s’est doté de son propre
vocabulaire, de ses propres définitions, a travers des directives et son guide de I’externalisation.
La directive ministérielle du 3 aofit 2000° et la directive du ministére de la Défense du 26 mai
2003'° donnent toutes les deux la méme définition de 1’externalisation, & savoir : « un mode de
gestion ancien qui consiste a confier a des partenaires extérieurs, a l’entreprise ou a
[’administration, des activités ou des fonctions précédemment assurées en régie ».

Il s’agit la de la définition de référence, car présente a I’identique dans deux documents
différents, et concurrencée par aucune autre définition dans des documents relatifs au ministere
de la Défense, cependant, le guide de 1’externalisation est venu apporter des précisions.

Dans sa deuxieme version de septembre 2003, le guide de I’externalisation du ministere de la
défense, donnait comme définition de 1’externalisation : « un concept nouveau consistant a
transférer hors de l'entreprise ou de l'administration concernée, nombre d’activités ou de
fonctions jugées autrefois indispensables au sein méme de ces dernieres. Il traduit une nouvelle
ligne de partage entre le faire et le faire faire », mais aussi : « un mode de gestion consistant
pour ’administration a confier a un ou des opérateurs externes spécialisés, une fonction, une
activité ou un service assurés jusqu’alors en régie, en responsabilisant cet opérateur sur des
objectifs de qualité de service ou de coiit ».

Ce n’est pas tant, la pluralit€¢ de définitions qui handicape le développement de

I’externalisation, mais bien la confusion avec la sous-traitance dont la distinction avec
I’externalisation est subtile.
Selon le lexique des termes juridiques'!, la sous-traitance est « l'opération par laquelle un
entrepreneur (donneur d’ordre) recourt a un tiers (sous-traitant) pour réaliser, sur ses ordres
et spécifications, tout ou partie des biens, objets ou marchandises, qu’il doit fournir ou vendre
a ses propres clients ».

¢ Rapport d’information n°3595 de la commission de la défense nationale et des forces armées, sur I’externalisation
de certaines taches relevant du ministere de la défense, présenté par M. Michel Dasseux, enregistré le 12 février
2002 a la Présidence de I’ Assemblée Nationale, p11.

7 Jean-David Dreyfus, « L’externalisation, éléments de droit public », AJDA n° 19/2002, page 1214.

8 Philippe Cossalter, les délégations d’activités publiques dans I'UE, LGDJ 2007, page 404 n° 660.

? Directive ministérielle n° 30 892 du 3 aot 2000.

10 Directive n°7496 du ministére de la défense, du 26 mai 2003, sur la politique d’externalisation au sein du
ministere de la défense.

1 Lexique des termes juridique, Dalloz, 21°™ édition, 2014, p886.



Mais c’est certainement la loi de 1975 relative a la sous-traitance'?, qui donne la définition la
plus universellement acceptée : « 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
I’exécution du contrat d’entreprise ou du marché public avec le maitre de ’ouvrage ».

Traditionnellement, I’externalisation se distingue, assez mal de la sous-traitance, le
guide de I’externalisation du ministere de la Défense, tente de le faire : « L’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 ».

L’externalisation consisterait alors au « transfert d’une fonction entiére, par contrat avec
obligation de résultat, alors que la sous-traitance, [...] n’est que le transfert d’une simple
action, par contrat avec obligation de moyens »">.

C’est ce que 1’on retrouve aussi dans la réponse des autorités civiles et militaires interrogées
dans le cadre du rapport parlementaire relatif I’externalisation en 2002'* puisqu’elles
affirmaient que « la sous-traitance vise a confier a une entreprise extérieure une tache simple
que le donneur d’ordre ne peut ou ne veut effectuer lui-méme alors que dans [’externalisation,
le donneur d’ordre confierait a l’entreprise extérieure non pas une tdache simple mais tout un
pan d’activité, voire « des fonctions autrefois jugées indispensables », ce qui impliquerait
I’embauche de personnel spécifique et I’acquisition d’équipements appropriés par la société
partenaire, ce qui suppose un engagement plus long qu’une simple activité de sous-traitance,
définie comme réversible a tout moment ».

Ne pas bénéficier, au contraire de la sous-traitance, d une loi qui définirait clairement
I’externalisation, constitue un frein a ce processus, ce qui permet a la commission de la Défense
nationale en 2007'°, de conclure avec une certaine facilité que « [’externalisation est le terme
désormais utilisé, de préférence a la sous-traitance, pour qualifier un mode de gestion faisant
appel a des opérateurs extérieurs a I’administration ».

Au bilan, définir I’externalisation est complexe, d’une part, parce que la pluralité de
tentatives ne permet pas de fixer une définition de référence, universellement acceptée par
toutes les administrations, et d’autre part parce que I’externalisation est difficile a distinguer de
la sous-traitance, ce qui entraine de la confusion.

12 Loi n°® 75-1334 du 31 décembre 1975 relative a la sous-traitance.

3B FROT Olivier. Etat régalien et externalisation : I’exemple de la Défense. p18.

4 Rapport d’information n°3595 de la commission de la défense nationale et des forces armées, sur
I’externalisation de certaines tiches relevant du ministere de la défense, présenté par M. Michel Dasseux,
enregistré le 12 février 2002 a la Présidence de 1’ Assemblée Nationale, p11.

15 Rapport d’information n°3591 de la commission de la défense nationale et des forces armées, sur les perspectives
d’externalisation pour le ministére de la défense, présenté par M. Marc Francina, enregistré le 17 janvier 2007 a
la Présidence de I’ Assemblée nationale, p7.



Dans ce mémoire, on se calquera alors, sur la démarche de la Cour des comptes, lors de son
enquéte sur les cofits et bénéfices de I’externalisation au Ministere de la Défense en 2011, qui
définissait 1’externalisation comme le processus réunissant ces conditions'® :

- Redéfinition du périmetre de I’activité étatique dans le champ de la mission défense.

- Abandon total ou partiel de certaines fonctions.

- Délégation confiée a un opérateur privé qui doit se situer dans le principe de continuité

du service public, auquel il concourt plus ou moins indirectement.

- Implication des services du ministere, transformés de maitres d’ceuvre en maitres

d’ouvrage.

- Gains identifiables, qui sont retirés et utilisés pour renforcer le coeur de métier.

Pour autant, les armées ont toujours eu recours a l’externalisation sans le savoir, en
nommant ce phénomene différemment ou avec d’autres criteres de définition.
En effet, I’externalisation est a la fois une pratique et un mode de gestion ancien pour le
ministere de la Défense, puisque des le Directoire (1795-1799), on retrouvait des cas
d’externalisation, notamment dans le domaine de la logistique, qui d’ailleurs n’enchantaient
guere Bonaparte qui écrivait, en 1795, au sujet de I’entreprise Lanchere, qu’« elle a si bien
réussi jusqu’ici a affamer nos soldats »"".
Lanchere, étaient a I’instar, de Breidt ou Gayde, des entreprises privées, parmi lesquelles, par
exemple, les armées recrutaient du personnel d’équipage, notamment durant le Premier Empire
(1804-1814)'8.
En effet, a cette €poque-la, le transport €tait assuré par le secteur civil. Les contractuels
transportaient alors les munitions, les équipements et les canons, et pouvaient fournir les
voitures, les conducteurs et les attelages de chevaux a l'armée.
Toutefois, le systéme n’est pas tellement une réussite tant les objectifs militaires et ceux des
entreprises privées, divergent. Les premiers coincident avec des données stratégiques, les
seconds avec des données financiéres.
C’est d’ailleurs ce qu’illustrent les écrits de Bonaparte, & nouveau, en 1807 : « Rien n’est
mauvais comme |’organisation des transports de la compagnie Breidt. Je voudrais former des
bataillons de transport des équipages militaires. Par ce moyen, nous n’aurions plus d’intérét a
opposer a l’intérét de ’armée, ce qui n'est pas le cas a présent ; car, par exemple, lorsque j’ai
intérét a ce que les caissons arrivent vite, l'entrepreneur a un intérét opposé. D’ailleurs, rien
n’est absurde comme ces marchés ou l’entrepreneur joue a la loterie et peut étre ruiné sans
qu’il y ait de sa faute, ou gagner un million sans raison ».
La méme année, Bonaparte, décu par ['utilisation des contractuels civils durant la bataille
d’Eylau, lui qui avait déja constaté leurs insuffisances lors de sa campagne en Egypte, décida
que dorénavant, le transport logistique devait étre pris en charge par I'armée?’.

16 Rapport d’information n°3141 de la commission des finances, de I’économie générale et du contrdle
budgétaire, sur le coit et les bénéfices attendus de I’externalisation au sein du ministere de la défense, présenté
par M. Louis Giscard d’Estaing, enregistré le 2 février 2011 a la Présidence de 1’ Assemblée nationale, p38.

17 Cité par le rapport d’information n°3591 de la commission de la défense nationale et des forces armées, sur les
perspectives d’externalisation pour le ministere de la défense, présenté par M. Marc Francina, enregistré le 17
janvier 2007 a la Présidence de I’ Assemblée nationale, p7.

'8 Rapport d’information n°3624 de la commission des finances, de I’économie générale et du contrdle
budgétaire, en conclusion des travaux de la mission d’évaluation et de contréle (MEC), sur les externalisations
dans le domaine de la défense, présenté par M. Louis Giscard d’Estaing et Bernard Cazeneuve, enregistré le 5
juillet 2011 a la Présidence de I’ Assemblée nationale, p7.

19 Ibid.

20H.C.B. Rogers, Napoleon’s Army, édition Pen and Sword Military, 2000.



Cette décision fut consacrée par un décret impérial du 26 mars 1807, créant les équipages
militaires du train, ce qui n’empécha pourtant pas Bonaparte, de recourir a nouveau a ces
contractuels, quand il le jugeait nécessaire.

Ainsi, le phénomene d’externalisation au ministere de la Défense n’est, ni né a la fin du
20°™ sigcle, ni issu d’un mouvement récent, il s’est simplement développé avec la
professionnalisation des armées et la volonté de modernisation du ministere de la Défense, dans
un contexte de contraintes budgétaires et de déflation des effectifs, qui constituent un terreau
fertile.

Néanmoins, la forme actuelle de I’externalisation pose toujours autant de problémes qu’a
d’autres époques, méme reculées, quand elle est utilisée pour des activit€s de défense ou des
missions militaires ou plus globalement pour le compte d’un ministere régalien.
L’externalisation alimente ainsi de nombreuses réflexions, par les enjeux qu’elle souleve, et les
questions qu’elle pose, notamment celle de savoir si le ministere de la Défense est suffisamment
compétent pour surmonter les nombreux inconvénients du processus d’externalisation, ou si au
contraire, il est aveuglé par les avantages de 1’externalisation qui lui permettent de répondre au
contexte actuel.

La premiere partie s’attachera donc, a conceptualiser le processus d’externalisation du
ministere de la Défense (Chapitre 1), a travers I’analyse des étapes de développement de
I’externalisation (Section 1), ses avantages (Section 2) et I’organisation du ministere (Section
3) censée optimiser le recours a ce processus, ce qui nous conduira durant la seconde partie, a
examiner les limites de I’externalisation (Chapitre 2) en distinguant celles qui sont inhérentes
au processus-méme (Section 1) et celles qui sont inhérentes au caracteére régalien du ministere
de la Défense (Section 2).



CHAPITRE 1



Chapitre 1 : Le processus d’externalisation au ministére de la Défense.

L’externalisation est un des outils de réforme de 1’administration, dont le processus
diverge selon les services qui 1’utilisent.
En effet, le processus d’externalisation s’adapte aux spécificités des administrations, d’autant
plus, quand il s’agit d’un ministere régalien, comme le ministere de la Défense.
Cette adaptation du processus se ressent a toutes les étapes, notamment dans les facteurs qui
vont engendrer 1’apparition de I’externalisation comme outil.
Pour le ministére de la Défense, ce sont véritablement la professionnalisation des armées et la
volonté de modernisation du ministére qui vont constituer les facteurs matérialisant les étapes
du développement de I’externalisation (section 1).
Cette adaptation du processus se pergoit aussi dans 1’organisation de 1’externalisation que fera
chaque administration, dont celle du ministere de la Défense (section 3) qui a été rendue
nécessaire par le recours de plus en plus récurrent a I’externalisation, encouragé par ses
nombreux avantages (section 2).

Section 1 : Les étapes du développement de I’externalisation au Ministére de la Défense.

Comme nous I’avons vu, historiquement, on peut remonter jusqu’au Directoire, pour
trouver trace de processus d’externalisation, faisant d’elle, une activité plutot ancienne pour les
armées. On note toutefois, un mouvement récent d’externalisation qui s’est développé en deux
temps.

Les changements géostratégiques de la fin du 20°™ siécle, comme la chute du mur de
Berlin ou la fin de I'URSS ont eu des conséquences sur le budget alloué au Ministere de la
Défense. A I'issue de ces événements, marquant la fin d’un sentiment de menace permanente,
on souhaite désormais se recentrer sur des données sociales ou économiques car 1’important
effort budgétaire consenti en matiere de défense devient difficile a justifier dans cette période
de paix « relative », on parle alors de « dividendes de la paix » c’est a dire la baisse des crédits
alloués a la Défense.
De ce fait a partir des années 90, le budget de la Défense souvent en diminution, va servir de
« variable d’ajustement » au budget de la nation.
A cela, se rajoute la professionnalisation des armées et donc la suspension du service national
avec des conséquences au niveau capacitaire. La premiere étape du mouvement récent de
I’externalisation est la conséquence de ces faits (Paragraphe 1).

Ensuite, au début des années 2000, nous sommes dans un contexte dans lequel
I’externalisation est considérée comme une opportunité et une nécessité en vue réaliser des
économies budgétaires. L’ externalisation de certaines taches, peut, en effet, générer des gains
financiers ou d’effectifs que le ministere de la Défense, se devait de rechercher.

La rationalisation des moyens publics et I’augmentation des besoins de financement ont donc
conduit a expérimenter, puis a développer I’externalisation, mais cette fois, pour des besoins
plus importants, plus lourds et difficiles a financer dans ce cadre budgétaire contraint.

Le recours a I’externalisation se révele aussi utile pour obtenir des compétences spécifiques en
vue d’une meilleure efficacité.

Une réflexion sur une possible externalisation est I’occasion d’un travail de connaissance des
colits, de connaissance du fonctionnement ou de recensement du matériel. Ce qui fait du
processus d’externalisation, un moteur de la modernisation du ministere.



Cette volonté de modernisation du Ministere de la Défense, visant a réduire les coflits et
organiser une nouvelle déflation des effectifs, est la cause de la deuxiéme étape du mouvement
récent de I’externalisation (Paragraphe 2).

Paragraphe 1 : A fin des années 90 : L’externalisation comme réponse a la
professionnalisation des armées.

Le mouvement récent de 1’externalisation débute véritablement a la fin des années 90,
et c’est la professionnalisation des armées qui va sensiblement 1’accélérer. On peut méme
affirmer que 1’externalisation est une des conséquences de cette professionnalisation.
D’ailleurs, c’est dans les pays ou les armées sont professionnelles depuis plusieurs décennies
comme les Etats-Unis ou le Royaume-Uni, que I’externalisation est la plus poussée.

En France, la professionnalisation des armées, a €t€ annoncée par le Président de la République
Jacques Chirac en février 1996 lors d’une intervention télévisée.

Mais c’est une loi du 28 octobre 19972! qui officialise cela. Elle prévoit la suspension du service
national obligatoire et met en ceuvre la professionnalisation des armées.

Auparavant les appelés constituaient une main d’ceuvre gratuite pour les taches
secondaires. Désormais les armées sont forcées par la disparition des appelés a confier a des
prestataires privés de nombreuses activités périphériques.

Ainsi, les externalisations, a cette période, sont lancées en accompagnement de la suspension
du service national, pour assurer les taches « ancillaires ».

Parmi ces activit€s, on retrouve notamment la restauration, le transport, 1’habillement, le
gardiennage, le nettoyage des locaux, I’entretien des espaces verts, la collecte des ordures
ménageres, la fourniture de matériels et logiciels informatiques.

Cette politique d’externalisation a pour objectif de recentrer les militaires sur leur cceur

de métier, en prenant le relais des appelés afin de continuer a assurer des taches périphériques,
au meilleur coft, tout en préservant les capacités opérationnelles.
Pour ce faire, la loi de programmation militaire 1997-2002%* prévoyait la création de dizaines
de milliers d’emplois pour les engagés et les civils, afin de combler la disparition de ces appelés.
Cependant, les armées avaient considéré que certaines taches courantes devaient étre
externalisées car elles ne correspondent ni a des emplois pouvant étre confiés a des militaires
car trop étrangeres a leur vocation opérationnelle, ni aux civils car pas assez attractives pour
offrir une carriére dans la fonction publique®.

En substance, le ministere de la Défense admet qu’en raison de contraintes de personnel,

I’externalisation releve plus d’une nécessit€ que d’un choix.
En effet, face au mouvement de réforme des armées, I’externalisation répondait a une urgence
capacitaire. Elle a, de ce fait, été conduite au coup par coup sans €tre anticipée ni conceptualisée,
et réalisée de maniere déconcentrée, c’est a dire au niveau et a I’initiative des régiments ou des
bases®.

2l Loi n° 97-1019 du 28 octobre 1997 portant réforme du service national.

22 Loi n° 96-589 du 2 juillet 1996 relative a la programmation militaire pour les années 1997 a 2002.

2 Rapport d’information n°3595 de la commission de la défense nationale et des forces armées, sur
I’externalisation de certaines taches relevant du ministere de la défense, présenté par M. Michel Dasseux,
enregistré le 12 février 2002 a la Présidence de I’ Assemblée Nationale, p13.

24 Rapport d’information n°3141 de la commission des finances, de I’économie générale et du controle
budgétaire, sur le cot et les bénéfices attendus de I’externalisation au sein du ministere de la défense, présenté
par M. Louis Giscard d’Estaing, enregistré le 2 février 2011 a la Présidence de 1’ Assemblée nationale, p17.



Finalement apres avoir €t€ un outil d’accompagnement de la fin de la conscription,
I’externalisation devient un outil de la transformation de 1’administration de la défense a travers
le cadre général de la stratégie ministérielle de réforme (SMR), puis de la révision générale des
politiques publiques (RGPP).

Paragraphe 2 : A partir des années 2000 : I.’externalisation comme outil de la
modernisation du ministere de la Défense.

La deuxieme étape est issue d’une démarche plus globale. L’externalisation est alors un
volet important des réformes de I’administration de la défense, a travers la stratégie
ministérielle de réforme (SMR) (A), puis en 2008 a travers la révision générale des politiques
publiques (RGPP) (B). Désormais, initi€ au niveau central, ce mouvement auparavant
déconcentré, integre des projets plus complexes, se rapprochant du domaine opérationnel, « le
cceur de métier » militaire.

A- Début d’une politique d’externalisation avec les SMR.

Dans les années 2002-2003, le mouvement est véritablement amplifié, par la mise en place
des stratégies ministérielles de réforme (SMR)®, qui constituaient un cadre pour les
administrations, en vue a répondre aux objectifs fixés par I’Etat. Ces objectifs étaient®® :

—  Alléger et clarifier les structures de I’Etat et ses méthodes de travail.

— Moderniser les services administratifs.

— Réduire les cofits de fonctionnement.

— Dégager des gains de productivité.

— Introduire des notions d’objectifs, de performance et de résultats.

Chaque ministere établissait alors, une SMR, actualisée chaque année, qui accordait une
place importante aux externalisations, puisqu’elles apparaissaient comme un des instruments
utiles a la modernisation du ministere de la Défense.

Ainsi, entre 2003 et 2008, sous le pilotage du secrétariat général de I’administration, 146 actions
de modernisation et de rationalisation des structures et des modalités de fonctionnement ont été
mises en ceuvre par le Ministere de la Défense, dans le cadre de ces SMR?.

Dans le contexte des SMR, une directive du 26 mai 2003%® est méme venue définir le cadre
général de I’externalisation au sein du ministére de la Défense en précisant les conditions de
son développement.

Les fonctions externalisées €taient encore périphériques (restauration, transport,
gardiennage, entretien des locaux et des espaces verts...). Mais le recours a des processus
d’externalisation plus complexes ou couvrant des domaines plus larges ont aussi vu le jour dans
le cadre de la SMR. On peut noter deux exemples d’externalisation?, durant cette période.
D’une part, le renouvellement de la flotte des véhicules de la gamme commerciale pour 19,1
ME€ d’économies par an, soit un gain de 22,5 % sur le colt de la régie, avec une amélioration
du service.

%5 Circulaire du 25 juin 2003 relative aux stratégies ministérielles de réforme.

26 p. 3 du rapport d’information n°3141 de 2011, précité nbp. 24.

7 Ibid., p18.

% Directive n°7496 du ministére de la défense, du 26 mai 2003, sur la politique d’externalisation au sein du
ministere de la défense.

2 Rapport op.cit., p19.



D’autre part, la mise a disposition et la maintenance des avions-écoles de la base de Cognac,
avec une réduction du cofit de 35 %, tout en ayant une meilleure disponibilité des appareils.
Finalement au cours, de cette période, les dépenses d’externalisation sont passées de 592 M€
en 2001 4 868 M€ en 2005%.

De plus, sur la méme période, de nouveaux outils juridiques comme la LOLF?!, les partenariats
public-privé (PPP)*? et le code des marchés publics*, vont accroitre le recours 2
I’externalisation et étendre son périmetre.

La SMR sera par la suite remplacée en 2008 avec la mise en ceuvre de la RGPP.

B- Expansion de la politique d’externalisation avec la RGPP.

La SMR a ét€ relayée par la révision générale des politiques publiques (RGPP) ** en 2007,
dont la mise en ceuvre s’ajoutait au non remplacement d’une partie des fonctionnaires partant
en retraite.

La RGPP a permis a l’externalisation de se développer, car elle visait une réforme
organisationnelle des services de I’Etat, déclinée dans chaque ministere, dont I’externalisation
constituait alors un outil.

La politique d’externalisation a connu sa véritable expansion durant les années 2007 et 2008,
en dépassant le milliard d’euros de prestations. En 2009, les dépenses d’externalisation ont
méme triplé par rapport 2 2001, comme le montre, le tableau® qui suit :

DEPENSES D’EXTERNALISATION (2001-2009)

Montant en millions Pourcentage du budget
d’euros de la défense
2001 592 2
2002 670 2
2003 685 2
2004 831 3
2005 868 3
2006 963 3
2007 1451 4
2008 1 695 4
2009 " 1 676 5

30 p. 17 du rapport d’information n°3141 de 2011, précité nbp. 24.

31 Promulgation le 1°" aoGit 2001 de la loi organique relative aux lois de finances (LOLF) n® 2001-692.

32 Ordonnance n° 2004-559 du 17 juin 2004 sur les contrats de partenariat.

3 Le code des marchés publics 2006-2016 issu du décret n° 2006-975 du ler aodt 2006 portant code des marchés
publics.

3 Lancée en 2007 par le gouvernement, elle consiste a analyser les missions et actions de I’Etat et la mise en ceuvre
de réformes structurelles, elle a été remplacée en 2012 par la MAP (modernisation de I’action publique) qui
poursuit I’encouragement a I’externalisation débutée dés la SMR.

35 Rapport d’information n°3624 de la commission des finances, de 1'économie générale et du contrdle
budgétaire, en conclusion des travaux de la mission d’évaluation et de contréle (MEC), sur les externalisations
dans le domaine de la défense, présenté par M. Louis Giscard d’Estaing et Bernard Cazeneuve, enregistré le 5
juillet 2011 a la Présidence de I’ Assemblée nationale, p11.
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La RGPP est clair sur le champ de la politique d’externalisation : « L’Etat n’a pas
vocation a exercer des activités qui ne font pas partie de son ceeur de métier et qu’il peut donc
déléguer, comme [’habillement des forces de sécurité, le gardiennage et [’entretien des
batiments. Ces décisions d’externalisation font I’objet d’un arbitrage économique pour que
I’Etat en retire un véritable gain. L’Etat peut, en outre, légitimement se retirer de certaines
activités déja assurées par le secteur privé...De tres nombreuses missions ont donc déja fait
I’objet d’un recentrage et d’'un meilleur ciblage »°.

L’objectif était de permettre « un renforcement des missions fondamentales de I’Etat et un
abandon de missions périphériques », et « une meilleure utilisation des compétences des

agents » a la condition d’en retirer un gain.

Un audit dans le cadre de la RGPP?’, a permis d’identifier des externalisations possibles
au sein du ministere de la défense, ainsi que des mesures pour les accompagner au niveau
budgétaire et social. Parmi les pistes d’externalisation identifiées, on retrouvait, des projets
permettant le transfert vers un opérateur privé de la prestation auparavant réalisée en régie,
permettant d’inclure une obligation de résultat et visant un recentrage sur 1’opérationnel, tout
en assurant 1’efficacité économique.

Le ministere s'est alors engagé dans des travaux d'examen pour mettre en ceuvre ces
opérations d'externalisation. Toutefois, elles ne sont mises en ceuvre que lorsqu’elles présentent
un intérét, tout en n’affectant pas l'activité opérationnelle, et les intéréts du personnel.

En effet, I'audit RGPP avait évalué a environ 16 000, le total des suppressions d'emplois
auxquelles les projets pouvaient conduire (essentiellement dans le domaine du soutien),
I’accompagnement au niveau des ressources humaines devenant ainsi primordiale.

Au début simple moyen de réponse aux besoins résultant de la disparition de la
conscription et de la professionnalisation des armées, la politique d’externalisation s’est ensuite
intégrée comme un instrument de réforme en vue de dégager des économies et de se recentrer
sur les activités opérationnelles.

De plus, le périmetre du recours a 1’externalisation s’est accru, passant de taches de soutien
dont I'importance est limitée, a des procédures visant des domaines cruciaux comme la
formation, la projection et le soutien des forces déployées en OPEX.

Ainsi, a I’issue de ce double mouvement, la défense francaise s’est lancée dans une
politique plus cohérente et raisonnée de I’externalisation, convaincue de ses nombreux
avantages.

3 Troisieme rapport d’étape de la RGPP, février 2010.
37 Cité a la page 18 du rapport d’information n°3141 de 2011, précité nbp. 24.
38 Cf. infra « Déflation et externalisation » p.47.
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Section 2 : Les avantages du recours a I’externalisation pour le ministére de la Défense.

Initialement, le développement de I’externalisation correspondait a la volonté de
recentrage des militaires vers leur ceceur de métier (Paragraphe 1), mais ce processus présente
également des avantages nombreux au niveau budgétaire (paragraphe 2), tout en constituant un
vecteur d’amélioration de maitrise des investissements (paragraphe 3) et de la performance
(paragraphe 4).

Paragraphe 1 : Recentrage vers le ceur du métier militaire.

L’externalisation par définition tend a déléguer les taches secondaires, les missions
périphériques a des opérateurs extérieurs, en vue notamment, de renforcer les tiches
principales, les missions fondamentales. En somme, engendrer une meilleure utilisation des
militaires en les recentrant sur le coeur de leur métier.

Cet objectif de réorientation du personnel, est véritablement un avantage de 1’externalisation,
amplifi€ par un contexte budgétaire contraint et une déflation générale des effectifs.

Sans nier cet avantage, il s’agira plus dans cette partie, de traiter de la difficulté de
définir un périmetre externalisable, car cette notion nous suivra tel un fil rouge dans toutes les
réflexions a suivre. Il est donc, d’ores et déja, primordial d’évacuer ces problématiques.

La définition du « cceur de métier », qui est nécessairement a rapprocher du caractere
régalien de la Défense, est en effet, au centre des questionnements sur le champ de
I’externalisation. Celle-ci doit contribuer au recentrage du personnel sur le cceur du métier sans
toutefois 1’approcher trop pres, voire 1’atteindre.

Malgré la complexité de cet objectif, cette notion reste imprécise par absence de définition
juridique (A), abondance de notions (B), ce qui engendre des conséquences (C).

A- L’absence de définition juridique du cceur de métier.

En France, on considére que la loi du 14 avril 2003 serait la seule référence juridique qui
définit le cceur du métier : « Missions impliquant l'usage de la force, en particulier des armes,
en dehors du strict cadre de la légitime défense, méme de maniére implicite ; soutien direct des
phases d’une opération impliquant des affrontements directs (entrée en premier, coercition) ;
soutien de contact des formations tactiques engagées dans une zone hostile, y compris de leurs
équipements et systemes d’armes ».

Cette loi s’inspire du protocole additionnel I du 8 juin 1977 de la convention de Genéve du 12
aolt 1949, et rappelle que seul 1’Etat peut mettre en ceuvre « la violence légitime ».

Outre cette référence a 1’usage de la force, elle affirmait simplement, a propos de la notion de
ceeur du métier, qu’elle devait « s’analyser au travers du critére de la participation directe aux
hostilités ».

3% Loi n° 2003-340 du 14 avril 2003 relative a la répression de I’activité de mercenaire
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Toutefois, cette loi ne donne pas tellement une définition claire du coeur de métier, Mais
un noyau dur apparaitrait dans cette loi, a I’intérieur duquel aucune externalisation n’est
envisageable. Ce noyau comprend selon le rapport de I’Assemblée Nationale relatif a
I’externalisation de 20114 :

- Les missions impliquant 1’usage de la force, en dehors du strict cadre de la légitime

défense, méme de maniere implicite ;

- Le soutien direct des phases d’une opération impliquant des affrontements directs.

- Le soutien de contact des formations tactiques engagées dans une zone hostile, y

compris de leurs équipements et systémes d’armes.

D’apres cette loi donc, le ceeur de métier correspondrait « a prendre une part directe aux
hostilités » a « combattre lors d’un conflit armé », le périmetre du coeur du métier est donc
intimement li€ a I’engagement armé.

Et c’est aussi ce raisonnement qu’on retrouve dans la définition de Franck Boulot : « Le caeur
de métier des armées peut se définir comme étant I’ensemble des actions qui relévent du combat
ou celles qui sont directement liées au combat » *'.

Toutefois, la notion de soutien s’entend de maniere large. En effet, dans un théatre
d’opération, le ravitaillement pourrait constituer typiquement une activité de soutien, or les
routes dans un conflit étant une donnée stratégique, elles font I’objet pour les emprunter, de
véritables opérations de combat en vue de s’assurer de I’arrivée du convoi face a d’éventuelles
attaques.

Ces opérations sont alors difficiles a classer, elles sont plus qu’un soutien logistique,

mais ne relévent pas du ceeur de métier car ne constituant pas « une participation directe aux
hostilités ». Le transport de soldats sur une zone de guerre serait une manceuvre tactique liée a
des actions de combat, tandis que le transport de soldats de métropole vers un théatre
d’opération serait du soutien*>.
Finalement, le contexte dans lequel est mis en ceuvre la fonction est primordiale dans le
jugement de la possible externalisation de cette fonction. Si la fonction restauration est mise en
place en OPEX, elle rentrerait dans le coeur du métier, tandis que mise en place, a la base navale
de Toulon par exemple, elle n’en ferait pas partie.

Déterminer les « fonctions externalisables » est complexe, surtout pour un ministére
régalien, car il va devoir dépasser 1’approche fonctionnelle et prendre en compte le contexte de
la fonction, ce qui engendre une analyse au cas par cas.

D’ailleurs, le ministere de la Défense entretient le flou a propos de la valeur de loi du 14 avril
2003%, en affirmant que « le périmétre du caeur de métier pris en compte par la stratégie
d’externalisation peut déborder du strict cadre de ce noyau dur issu de la loi du 14 avril 2003
qui constitue uniquement la borne minimale »*,

Cette liberté accordée dans le jugement, additionnée au faible contenu juridique d’un unique
texte, a pour conséquence la création d’un périmetre fluctuant composé de plusieurs « notions
» du ceeur du métier militaire, et donc sans véritable cadre stable.

40'p. 35 du rapport d’information n°3141 de 2011, précité nbp. 24.

4 Franck Boulot, Mercenaires et sociétés militaires privées : I’ histoire est un éternel recommencement, analyse et
propositions juridiques quant a I’externalisation dans I’armée frangaise, 2010, page 30.

2 FROT Olivier. Etat régalien et externalisation : I’exemple de la Défense, p137.

3 Loi n° 2003-340 du 14 avril 2003 relative a la répression de I’activité de mercenaire.

4 p. 37 du rapport d’information n°3141 de 2011, précité nbp. 24.
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B- L’abondance de notions autour du ceeur du métier.

On note plusieurs notions du cceur du métier selon des distinctions propres au domaine de

la Défense.
On peut premierement, distinguer, le théatre d’opération et les bases arriéres®.

Ici I’approche francaise consiste a éviter I’externalisation dans les théatres d’opération pour des
raisons essentiellement juridiques et fonctionnelles. Cependant I’armée francaise s’octroie le
droit, selon la stabilité du théatre d’opération, de recourir a I’externalisation pour des prestations
de soutien ne relevant pas du cceur du métier, elle parlera alors « d’externalisations de
complément ».

Ensuite, deuxiemement, on peut différencier les capacités permanentes de celles
complémentaires46, pour la réalisation directe des missions du coeur de métier.
Ici, I’idée consiste a ce que le ministeére de la Défense ne prenne pas en charge des moyens

permanents qui ne sont peu ou pas utilisés. L’externalisation doit servir dans ce cas, a
simplement couvrir des pics d’activité, sans supporter les investissements

Enfin, troisiemement, 1’analyse peut se centrer sur I’opération de combat, on parlera de
notion de cercles concentriques?’. Ici, plus on se rapproche du cercle central, plus on se
rapproche du cceur du métier. Mais la encore, les cercles grandissent ou se réduisent en fonction
de la situation géopolitique par exemple.

En bref, ces oppositions complexifient la réflexion autour de la détermination du cceur
du métier et donc des frontieres de [’externalisation. Le flou est entretenu, presque
volontairement, tant il apparait que les armées se réservent toujours le droit de déroger a des
« principes » prétextant étre soumises a des aléas sécuritaires, géopolitiques et régaliens.

La seule approche apparaissant comme convenable selon le rapport de I’ Assemblée

Nationale relatif a4 1’externalisation de 2011%3, c’est celle de la distinction entre I’opérationnel
et le soutien.
Ici, I’objectif est de renforcer le caractere opérationnel en diminuant le cofit financier du soutien
et donc de concentrer le personnel sur des fonctions ne pouvant étre assurées par un opérateur
extérieur. Mais la encore c’est insatisfaisant, 1’opérationnel et le soutien fluctuant selon les
conditions.

Pour I’opérationnel, si on prend I’exemple de la sécurité des installations, celle-ci faisait
traditionnellement partie du cceur du métier militaire, or cette tache est aujourd’hui largement
externalisée méme pour les installations sensibles.

Pour le soutien, celui-ci devient difficilement dissociable de I’opérationnel. La simple
maintenance d’un réseau électrique peut quitter le domaine externalisable pour passer dans le
périmetre du coceur du métier selon sa fonction, c’est le cas de certains réseaux €lectriques a la
base navale de Toulon, qui servent a maintenir en veille des moteurs nucléaires, et qui donc ne
nécessitent aucune interruption, pour ne pas entrainer de risques*.

45 p. 38 du rapport d’information n°3141 de 2011, précité nbp. 24.

8 Tbid.

47 Ibid.

8 Ibid.

4 Expérience personnelle durant un stage au sein de la Base navale de Toulon.
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C- Les conséquences du faible encadrement de la notion de « cceur du métier ».

Résulte de ce qui a été dit plus haut, que le cceur du militaire, notion essentielle a la
détermination du périmetre externalisable ne fait 1’objet d’aucune définition juridique claire,
permettant alors au ministere de la Défense de prendre des décisions discrétionnaires.

On procede en distinguant comme on I’a vu, des fonctions et des missions des armées, pour
déterminer ensuite ce qui est détachable ou non du cceur du métier militaire.

L’entreprise s’avere toutefois trop complexe par abondance des distinctions et par une
insuffisance relative au périmetre externalisable déterminé « en creux »*° c¢’est-a-dire par
définition négative du cceur du métier, puisqu’on décide au cas par cas des fonctions
détachables de ce dernier.

Averti et critiqué par de nombreux rapports parlementaires notamment celui du député
Louis Giscard d’Estaing®!, a propos du caractére approximatif de tout cela, le ministere de la
Défense ne se plaint pas tellement de ces lacunes, puisqu’il peut arbitrer a sa convenance, avec
un potentiel illimité, de ce qui est ou non externalisable.

Pourtant, cela peut avoir de graves conséquences, car dans les faits, le cceur du métier
tend a se faire grignoter par le processus d’externalisation, si bien que se pose la question de la
réalité d’un domaine réservé de I’Etat impropre par nature a cette évolution.

L’extension incontrdlée du périmetre externalisable engendré par la « tertiarisation de
la Défense »°2, ne devrait-elle pas inciter I’Etat a définitivement sanctuariser, par des garde-
fous juridiques, le coeur du métier militaire ?

En s’inspirant de 1’ Allemagne™?, ol la définition de cceur de métier (« Kernaufgaben »)
est strictement encadrée par la Constitution (article 87 de la Grundgesetzt) obligeant a ce que
I’externalisation ne porte que sur les fonctions de soutien, la France éviterait le glissement
in€luctable des fonctions traditionnellement militaires vers une certaine forme de mercenariat
sur le long terme, symbolisée aujourd’hui par le recours aux sociétés militaires privées aux

compétences toujours plus nombreuses>*.

Paragraphe 2 : Une diminution des coiits attendue.

Outre I’analyse simpliste consistant a affirmer que le secteur privé serait moins cher que
le secteur public, il faut noter que 1’externalisation par ses différentes caractéristiques, est un
processus pouvant diminuer les colits par rapport a une prestation en régie.

En dépassant la logique du financement « classique » d’un investissement pour le
compte de I’administration notamment, I’externalisation permet d’étaler dans le temps, le coit
d’acquisition d’une prestation, et donc de permettre cette acquisition alors que la méthode
traditionnelle ne le permettrait peut-€tre pas.

Les partenariats public-privé sont I’illustration de cela, en ce qu’ils permettent de faire
supporter le colit d’un investissement a un prestataire extérieur, en contrepartie de paiements
de redevances.

SO FROT Olivier. Etat régalien et externalisation : ’exemple de la Défense p44
31 Rapport d’information n°3141 de 2011, précité nbp. 24.

52 Michel Goya, in « Res Militaris, de I’'emploi des forces armées au XXI® siécle », Economica, page 64
53 p. 36 du rapport d’information n°3141 de 2011, précité nbp. 24.
% Cf. infra « les entreprises de services de sécurité et défense : une solution aux frontiéres du mercenariat » p61
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Ensuite, en marchés publics, le titulaire du marché ne peut demander le paiement des prestations
que lorsqu'elles ont été effectivement réalisées et que le pouvoir adjudicateur a constaté la
conformité de la prestation par rapport au contrat. C’est le principe du réglement a service fait.
Méme s’il existe, dans certaines conditions, la possibilité d’octroyer des avances ou le systeme
des acomptes™, et certaines exceptions, le principe reste 1’exécution préalable de la prestation
avant le paiement. Et c’est une des différences avec une acquisition classique, dans laquelle les
versements interviennent en amont de la prestation.

De plus, I’externalisation entraine une diminution des cofits unitaires, plus précisément
une diminution des cofts unitaires d’entretien par une simple économie échelle.
Dans les faits, le prestataire en charge de 1’entretien d’un matériel obtient une diminution des
colts unitaires, en €tant également en charge de I’entretien de matériels similaires équipant
d’autres armées par exemple.
Aujourd’hui ce phénomene est amplifi€ tant le secteur de 1’industrie de I’armement propose des
séries de plus en plus petites pour faire face a la sophistication des armes et leurs cofits
d’acquisition par conséquence toujours plus élevés.
L’exemple du radar Cobra®’ illustre cela. Ce radar cofite a I’unité plus de 18 millions d’euros,
une dizaine voulait étre acquis par I’armée de terre. L analyse financiere de cette acquisition,
permettait de conclure que confier au prestataire le maintien en condition opérationnelle (MCO)
du radar était moins cher que former et employer des techniciens au sein des armées.
En effet, la société fabricante, bénéficiera du savoir-faire puisqu’elle a concu et fabriqué le
radar ; aura la responsabilité de I’entretien ; et profitera de I’économie d’échelle.
Logiquement, plus on achete d’exemplaires, plus il apparait avantageux financierement de se
doter de son propre service d’entretien.

Enfin, le colt des pensions est aussi, un argument en faveur de 1’externalisation.
L’Etat prend en charge la pension de retraite des agents publics, civils et militaires, tandis que
la pension de retraite pour les services effectués par des salariés privés dans le cadre de
I’externalisation notamment, est prise en charge par les caisses de retraite privées.

Paragraphe 3 : Une amélioration de la maitrise des investissements.

L’externalisation a I’avantage d’imposer a I’administration des analyses préalables a sa
décision d’externaliser, qui permettent de mieux connaitre son fonctionnement interne,
optimisant alors les décisions d’investissement (A) dans lesquelles le cas de 1’assurance doit
étre €tudié (B).

A- Optimisation des décisions d’investissement.

La maitrise des investissements du ministere de la Défense s’améliore en ce que
I’externalisation impose a ce dernier la définition précise des missions « externalisables ».
En effet, en amont de la décision d’externaliser, le ministere de la Défense va devoir analyser
un ensemble de caractéristiques.
Outre les fonctions susceptibles d’étre externalisées, il faudra évaluer les moyens humains et
matériels de la prestation en régie, les modalités de la réalisation de la prestation en interne ainsi
que son codt.

53 Articles 110 a 114 du décret du 25 mars 2016 relatif aux marchés publics.
%% p. 19 du rapport d’information n°3595 de 2002, précité nbp. 23.
7 Ibid.
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Par exemple, en vue de la préparation de I’externalisation de la gestion des véhicules du
ministere™®, il a fallu controler I’état, 1’Age, 1’adéquation au besoin, de 1’ensemble des véhicules
du parc automobile.

Finalement, le ministére de la Défense dresse un bilan détaillé des activités en cause, ce
qui implique nécessairement I’amélioration des systemes de contrdle, de moyens de suivi et des
outils comptables.

En réalisant cela, le ministere s’assure alors que sa décision d’externaliser repose des
fondements économiques et financiers solides. Cette derniére gagne en rigueur, la définition du
besoin étant plus précise.

Ensuite, les contrats d’externalisation s’étalant généralement sur plusieurs années, une
analyse sur le long terme est primordiale, et participe a cette rationalisation.

Enfin, la globalisation des prestations en marchés publics, complexifiant tout le
processus d’externalisation® conduit les acheteurs publics & envisager 1’investissement sur
I’ensemble de son cycle de vie. En résulte alors une meilleure maitrise du cofit de possession,
car ’acquisition d’un matériel de défense représente seulement un tiers du cott®, la
maintenance, I’entretien, et le fonctionnement constituant le reste.

En conclusion, on pourrait affirmer que la mise en ceuvre d’une externalisation permet de
fournir un service plus adapté, plus flexible, aux besoins eux-mémes mieux exprimés, car issus

d’analyses et de contrdle de gestion, plus rigoureux.

B- La prise en compte du coiit de ’assurance.

Le cofit de I’assurance est rarement mis en évidence dans la décision d’investissement de
I’administration. Le processus d’externalisation cependant, impose sa prise en compte.
En effet, pour une prestation en régie, I’Etat est son propre assureur.
Il prend alors en charge les conséquences financieres des difficultés qui peuvent intervenir.
Tandis que la mise en ceuvre de 1’externalisation nécessitera un recensement des risques de la
réalisation de la fonction demandée.
Il faudra valoriser les risques, en perte économique et probabilité de survenance® pour
finalement les répartir entre I’Etat et le prestataire.

Cette répartition des risques est essentielle tant elle permet de limiter les probabilités de
dépassement de coiits et de délais, une dérive fréquente en commande publique.
Car, méme si les pénalités sont régulierement incluses dans des contrats publics, en pratique,
elles sont peu utilisées. C’est a ce moment-la que la répartition des risques joue un role majeur,
car I’absence de partage clair conduit a des suites contentieuses.

38 Rapport d’information n°3591 de la commission de la défense nationale et des forces armées, sur les perspectives
d’externalisation pour le ministére de la défense, présenté par M. Marc Francina, enregistré le 17 janvier 2007 a
la Présidence de I’ Assemblée nationale, p38.

% Florian LINDITCH, Le droit des marchés public, Dalloz, 7°™ édition, 2016

60 Rapport d’information, op.cit., p40.

61 Rapport d’information, op.cit., p39.

17



Paragraphe 4 : Un accroissement de la performance par le recours au secteur privé.

Le recours au secteur privé constitue une opportunité pour 1’Etat client, qui tout en devenant
plus exigeant par I’introduction de clauses de performance pour le prestataire (B), va obtenir
un meilleur acces a I’innovation du secteur privé (A).

A- Un meilleur acces a ’innovation.

Dans des domaines technologiques spécifiques et trés techniques, comme les
télécommunications, 1’externalisation a I’avantage de permettre au Ministere de la Défense,
I’acces a des prestations et des équipements plus modernes plus innovants en jouissant des
avancées et de 1’expérience du secteur privé.

Compte tenu du coflit d’acquisition classique, la fourniture de tels équipements ou
prestations, n’auraient pu étre possibles sans le processus d’externalisation, et constitue donc
un réel avantage.

Par exemple, pour I’externalisation de la gestion des véhicules de la gamme commerciale du
Ministere de la Défense, ce processus a permis 1’arrivée de véhicules neufs, moins polluants, et
moins chers a entretenir, dans le parc automobile®?.

De plus, I’externalisation permet de disposer plus rapidement de ces équipements.
Par exemple, le programme relatif au déploiement d’infrastructures de télécommunications®® a
¢été réalis€ en trois années tandis que la formule patrimoniale traditionnelle multipliait par deux
la durée de réalisation de la prestation.

B- L’introduction de clauses de performance.

L’externalisation a aussi comme vocation, I’amélioration de la performance globale des
prestations, car le ministére de la Défense pourra introduire dans les contrats d’externalisation,
des clauses, des mécanismes en vue de rémunérer ses prestataires en fonction de la réalisation
d’objectifs définis contractuellement.

Tel est le cas notamment, pour les contrats d’entretien des matériels®*, I’opérateur économique
sera rémunéré selon des objectifs de disponibilité effective des équipements ou installations.
Ainsi, si I’objectif n’est pas atteint, cela donnera lieu a des pénalités, reversées au Ministere de
la Défense. En revanche, si les objectifs sont atteints voire dépassés, cela conduira au versement
d’une prime.

Ces clauses s’averent positives®®, puisque la disponibilité des batiments est en nette
hausse, la réactivité des prestataires est accrue, les délais sont plus respectés, les cofits
diminuent, les prestataires se responsabilisent, et les performances s’améliorent donc.

Toutefois pour rendre systématique 1’introduction de ces clauses, il a fallu, pour le
ministere de la Défense, établir une véritable et indispensable organisation afin de maximiser
le processus d’externalisation.

2 p.41 du rapport d’information n°3591 de 2007, précité a la nbp.58.
63 Ibid.
% Ibid.
% Ibid.
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Section 3 : L.’organisation du processus d’externalisation au du ministere de la Défense.

Selon le recueil du secrétariat général de I’administration (SGA) en 2009, c’est I’armée
de I’air qui externalise le plus de taches (25%), suivie de I’armée de terre (20 %), de la marine
(13 %), de la direction générale de I’armement (DGA) (10 %), de I’état-major des armées
(EMA) (9,5 %) et du SGA lui-méme (9 %). D’ailleurs, I’externalisation ne concerne
majoritairement, selon le tableau suivant®®, que trois grands types de prestations : la
maintenance (798 millions d’euros) ; les services généraux (entretien, gardiennage,
restauration) pour un total de 20 % des externalisations ; et les transports, pour pres de 16 %.

Nature des prestations Montant 2008 en % du total
Assistance / conseil / études 60,6 3,6
Infrastructures 76,6 4.5
Maintenance 798 47.1
Fluides 17,6 1,0
Propreté et déchets hors fluide 96,1 5.7
Services aux entités 200,3 11,8
Transports 265 15,6
Formation permanente et enseignements 30,3 1,8
Controles et dispositions réglementaires 7 0.4
Soutien multi-services 39,2 2.3
Dépenses d'externalisation a ventiler 103.,4 6,1
Total 1694 8 100,0

Comme le montre le tableau®” ci-dessous, entre 2001 et 2008, les dépenses

d’externalisation du ministere, sont passé€es de 592 millions d’euros en 2001 a 1,695 milliards
en 2008, soit une progression de 186 % en huit ans. Toutefois, comparé au budget du ministere,
les externalisations représentent moins de 5% de ce dernier.

PLE Dépenses

Hors pensions (*)  d’extemalisation har
2001 28 804 592 2%
2000 28911 670 2%
200 31070 685 2%
2006 32402 831 3%
2005 32923 868 3%
2006 37 856 963 3%
2007 38727 1451 4%
2008 8954 1 695 4%

A la vue des sommes engagées, il est important, pour le ministére de la Défense, de
basculer d’une externalisation d’opportunité, a une véritable politique d’externalisation.
Pour cela, il a fallu déterminer un cadre juridique (paragraphe 1), afin d’épauler les acteurs
(paragraphe 2), dans la mise en ceuvre du processus (paragraphe 3), qui souffre tout de méme
d’insuffisances (paragraphe 4).

% p. 8 du rapport d’information n°3141 de 2011, précité nbp. 24.
 Ibid. p13.
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Paragraphe 1 : I.’encadrement juridique de I’externalisation au ministére de la Défense.

Le recours croissant a 1’externalisation s’est accompagné de la création puis de la
rénovation de son cadre juridique, a travers les textes (A) et les supports contractuels (B).

A- Le léger encadrement textuel du processus d’externalisation au ministere de la
Défense.

1- La directive du 3 aoiit 2000 : premier texte d’encadrement juridique.

Le mouvement d’externalisation, quelques années seulement, aprés son réel
développement, a été encadré par la directive du 3 aodit 2000°® qui fixe le cadre général, les
conditions et les limites de la démarche d’externalisation, pour le compte du ministere de la
Défense. La politique d’externalisation du ministere de la Défense, va devoir répondre, selon
cette directive, aux principes qui suivent :

- L’efficacité et le pragmatisme, en privilégiant le choix de la solution la plus
intéressante au niveau du service rendu et du coft.

- La déconcentration, en donnant aux gestionnaires locaux la responsabilité de conduire
leurs activités de soutien en analysant les externalisations possibles et leurs méthodes.

- La réversibilité et transférabilit€, en conservant une compétence minimale en vue de
réintégrer I’activité externalisée en interne, et en prévoyant des dispositions pour
prévenir toute dépendance vis-a-vis d’un prestataire.

Toutefois, la directive ne liste pas de fonctions susceptibles ou non d’étre externalisées, car
le ministere de la Défense, est en adaptation constante selon ses besoins, notamment
opérationnels, il faut donc assurer I’efficacité du processus d’externalisation.

Cependant, elle donne trois secteurs qui sont, selon elle, prioritaires :

- Les taches auparavant assurées par les appelés.

- Les fonctions de soutien général.

- Les opérations de forte technicité, sous réserve de leurs réversibilités.

Cette directive sera ensuite « améliorée » par une autre directive, celle du 26 mai 2003% qui
va définir le cadre général de la démarche d'externalisation au sein du ministere de la Défense,
et agrémentée d’autres outils tels du guide de I’externalisation, d’un catalogue des marchés

d’externalisation, d’un groupe de travail et de formations spécifiques’’.

% Directive ministérielle n° 30 892 du 3 aofit 2000.

% Directive n°7496 du ministere de la défense, du 26 mai 2003, sur la politique d’externalisation au sein du
ministere de la défense.

7 p. 15 du rapport d’information n°3595 de 2002, précité nbp. 23.
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2- Le rapport annexé a la loi de programmation militaire pour 2003-2008! : un
encouragement a I’externalisation par la doctrine du ministére de la Défense.

Dans ce document, le ministere de la Défense, illustre son intérét pour le processus
d’externalisation : « la politique engagée par le ministére en matiére d’externalisation depuis
plusieurs années sera poursuivie et accentuée. Afin de ne pas immobiliser indiiment une partie
de leurs effectifs, les forces armées peuvent alléger le poids des tdches ne revétant pas un
caractere opérationnel ou non essentielles en temps de crise, en contractant avec des personnes
publiques ou privées. Pour les opérations, elles peuvent également recourir a l’externalisation
de capacités qu’elles ne possédent pas ou de maniére limitée dans le cadre de la mise en place,
du soutien et du désengagement des forces ».

En outre, le rapport en profite pour encourager les financements alternatifs a
I’acquisition patrimoniale : « la solution patrimoniale ne répond pas toujours aux besoins
opérationnels ou fonctionnels ni forcément a [’optimisation financiére. Au cours de la période
de programmation, il parait opportun d’examiner des solutions innovantes qui s’appuient sur
des expériences connues, tant en France qu’a l’étranger. Elles pourraient consister a procéder
a des expérimentations dans certains domaines significatifs tels que les programmes
d’armement, des opérations immobiliéres ou l’achat de prestations, voire de capacités ».

Dans cette volonté de tester des financements alternatifs, le partenariat public-privé
créée des 200472, aura un grand role a jouer pour le ministére de la Défense.

Ces deux documents constituent le faible encadrement juridique de 1’externalisation
pour le compte du ministere de la Défense, car méme dans les documents récents tels la revue
stratégique de défense et de sécurité nationale de 2017 ou de la loi de programmation militaire
2019-2025, le mot « externalisation » n’y figure pas.

Ainsi, il s’agira, pour les différents acteurs du processus de respecter dans leurs démarches, les
principes et objectifs compris dans le peu de documents qu’ils ont a leur disposition.

B- Les trois principaux supports contractuels de I’externalisation.

Trois grands supports contractuels sont a la disposition du ministere de la Défense afin
d’engager son processus d’externalisation.

1- Les marchés publics.

Les marchés publics sont par définition” : « des contrats administratifs conclus a titre
onéreux entre un organisme public et un fournisseur ou un prestataire pour répondre aux
besoins d'un organisme public en matiere de travaux, de fournitures ou de services ».
L’administration se place dans ce cas dans une relation de client a prestataire, pour une durée
qui varie selon les stipulations du contrat, en tenant compte de la nécessité d’une remise en
concurrence périodique.

Les marchés publics sont donc un instrument adéquate pour mener une externalisation,
c’est d’ailleurs en usant de celui-ci, que le ministére de la Défense a conduit son plus grand

"' Loi n° 2003-73 du 27 janvier 2003 relative a la programmation militaire pour les années 2003 4 2008.
72 Ordonnance n° 2004-559 du 17 juin 2004 sur les contrats de partenariat.
73 Article 4 de I’ordonnance n° 2015-899 du 23 juillet 2015 relative aux marchés publics.
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nombre d’opérations d’externalisation’* dans divers domaines tels ’entretien des installations,
la restauration, ou les transports.

2- Les délégations de service public.

Les délégations de service public sont par définition’ : « un contrat de concession au
sens de l'ordonnance n° 2016-65 du 29 janvier 2016 relative aux contrats de concession, conclu
par écrit, par lequel une autorité délégante confie la gestion d'un service public a un ou
plusieurs opérateurs économiques, a qui est transféré un risque lié a l'exploitation du service,
en contrepartie soit du droit d'exploiter le service qui fait l'objet du contrat, soit de ce droit
assorti d'un prix ».

Méme si la délégation de service public permet de mobiliser des financements privés et
d’éventuellement obtenir des gains au niveau de la productivité, il apparait dans les faits’®, que
ses conditions d’emploi sont, pour le ministere de la Défense, complexes a rassembler, compte
tenu de la nature régalienne de ce dernier.

3- Les contrats de partenariats.

Les contrats de partenariats peuvent étre utilisés depuis 2004 par 1’Etat.

Selon I’article 1°" de I’ordonnance du 17 juin 2004’7 : « Le contrat de partenariat est un contrat
administratif par lequel I'Etat ou un établissement public de I'Etat confie a un tiers, pour une
période déterminée en fonction de la durée d'amortissement des investissements ou des
modalités de financement retenues, une mission globale ayant pour objet la construction ou la
transformation, l'entretien, la maintenance, ['exploitation ou la gestion d'ouvrages,
d'équipements ou de biens immatériels nécessaires au service public, ainsi que tout ou partie
de leur financement a l'exception de toute participation au capital ».

Par ces contrats, I’administration confie a un prestataire, la mission globale de

concevoir, financer, gérer des ouvrages, des équipements ou des services sur une longue durée.
Ces prestataires sont responsables de la maitrise d’ouvrage, ce qui engendre un partage des
risques entre la personne publique et le prestataire.
La rémunération du cocontractant, par ses caractéristiques qui different des autres supports
contractuels, constitue un avantage. En effet, tout d’abord, la rémunération est étalée sur la
durée du contrat. Ensuite, celle-ci est liée a des objectifs de performance. Et enfin, elle peut
intégrer des recettes supplémentaires d’exploitation.

Les contrats de partenariats constituent donc un outil intéressant dans la perspective de
I’externalisation, et un moyen de moderniser le mode de gestion. Cet instrument a d’ailleurs été
« encadré » des 2004, par le ministere de la Défense, avec une charte entre ce dernier et les
prestataires de services, et un guide du partenariat de service intitulé « Pour une externalisation
réussie ».

Les armées ont déja recouru aux contrats de partenariats notamment pour la formation des
pilotes d’hélicopteres de Dax’® et plus récemment avec le déménagement du siége du ministere
dans le nouveau batiment Balard.

74 p.12 du rapport d’information n°3591 de 2007, précité a la nbp.58.

75 Article L1411-1 du code général des collectivités territoriales.

76 Rapport d’information, op. cit.

"7 Ordonnance n° 2004-559 du 17 juin 2004 sur les contrats de partenariat.
78 Rapport d’information, op.cit. p.14
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Toutefois, le recours a ce type de contrats suppose de remplir quelques conditions. En
effet son recours dépend de I’urgence, ou de la complexité ou de I’efficience économique du
projet’’. Jusqu’a présent, le ministere de la défense s’est appuyé sur la complexité, car ’urgence

présentait des risques de contestation importants®’.

Néanmoins, les contrats de partenariats ont aujourd’hui « mauvaise presse ».

Dés une décision du 26 juin 2003%! le Conseil constitutionnel jugeait que 1’utilisation des
contrats de partenariat ne pouvait étre généralis€e, mais réservée uniquement a des situations
répondant a des motifs d’intérét général.

Force est de constater, que le recours a ces contrats s’est généralisé, les avantages de ce
processus I’encourageant.

Cependant, cela s’est souvent fait sans le respect des conditions vues plus haut, les juridictions
devant alors trancher par exemple sur la complexité d’un projet.

Puis véritablement, vers 2014, et le rapport de la commission des lois du Sénat®?, les
autorités ont commencé a souligner les dangers de ces contrats qui présentent : « plusieurs effets
néfastes, notamment pour les générations futures », n’hésitant pas a les qualifier de « bombe a
retardement budgétaire ».

L’année suivante, en 2015, dans son rapport public annuel, la Cour des comptes, renouvelait
ces réserves, car les coits étaient mal maitrisés, le recours a ce contrat devait rester selon elle
dérogatoire.
Et enfin, en 2017, cette méme Cour, demandait au gouvernement® de « renoncer a I’avenir »
aux contrats de partenariats public-privé (PPP), et de privilégier les marchés de conception-
réalisation.

Au vu de tout cela, et des difficultés que rencontre le ministere de la Défense avec
Balard, il est a prévoir que cet outil de 1’externalisation soit de plus en plus rarement utilisé,
étant donné les dérives quant aux justifications de son recours, faisant d’ailleurs 1’objet d’une
jurisprudence foisonnante, et les dérives quant aux cofts pour I’Etat.

7 La loi du 28 juillet 2008 relative aux contrats de partenariat a introduit ce troisieme critére. Désormais, la
personne publique doit démontrer que le recours au contrat de partenariat présente un bilan entre les avantages et
les inconvénients plus favorable que d’autres formules contractuelles de la commande publique.

80 b.13 du rapport d’information n°3591 de 2007, précité a la nbp.58.

81 Conseil constitutionnel, 26 juin 2003, n° 2003-473 DC, considérant 18.

82 Rapport d’information n°733 de la commission des lois constitutionnelles, de législation, du suffrage universel,
du Reéglement et d’administration générale sur les partenariats publics-privés, présenté par MM. Jean-Pierre
SUEUR et Hugues PORTELLI, enregistré le 16 juillet 2014, a la présidence du Sénat.

8 Rapport de la Cour des comptes du 13 décembre 2017 « la politique immobiliére du ministere de la Justice :
mettre fin a la fuite en avant ».
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Paragraphe 2 : Les acteurs du processus d’externalisation au ministére de la Défense.

La complexité du processus d’externalisation au ministere de la Défense, résulte, en partie,
de la multitude d’acteurs intervenant dans la démarche. On retrouve d’abord ceux qui initient
la démarche (A), épaulés par des « missions » (B), assistés par des comités (C).

A- La diversité d’organes dans Pinitiation de la démarche d’externalisation.

La démarche d’externalisation peut provenir de plusieurs instances.

Parmi lesquelles, on peut retrouver les entrepreneurs eux-mémes qui envoient des offres, le
cabinet du ministre, 1’état-major des armées (EMA) et ses différents experts, et le secrétariat
général pour I’administration (SGA).

Ce dernier travaille systématiquement avec ’EMA, et est compétent notamment, dans le
pilotage des externalisations. En effet, le SGA est épaulé par sa direction des affaires juridiques
(DA)), sa direction des affaires financieres (DAF), le comité pour la réforme et 1’innovation
administratives (CRIA), et enfin la direction des ressources humaines du ministére de la
Défense (DRHMD) pour évaluer les conséquences sur les personnels.

Ces initiateurs, vont engendrer, par leur décision d’engager |’externalisation, un processus
comportant de multiples acteurs, dont les différentes missions, que I’on analysera ensuite ; mais
aussi la direction générale de I’armement (DGA) qui en tant qu’unique maitre d’ouvrage pour
les programmes d’armement est logiquement impliquée dans ce processus ; et enfin,
I’observatoire économique de la défense (OED) et le conseil économique de la défense qui
fournissent par leurs études, les orientations du ministere.

B- Des organismes experts accompagnant le processus d’externalisation.

1- La mission PPP (MPPP).

C’est par un arrété ministériel de mars 2009%, que la mission d'accompagnement des
contrats de partenariat, des contrats complexes et ceux comportant un financement innovant
(MPPP), fut créée. Elle succede a I'organisme expert chargé de I’évaluation des seuls
partenariats de I’Etat au sein du ministére de la défense qui avait été créé en 2004%° puis
supprimé en 200856,

Avant la création de la MPPP, chaque service du ministere de la Défense étudiait ses
possibilités d’externalisation, sans réelle coordination avec les autres services ou la hiérarchie,
ni méthodologie.

Dorénavant, avec la création de cette mission, le ministere de la Défense, va pouvoir réunir en
une seule entité, I’expertise de I’externalisation, il capitalise donc ses premieres expériences.

Au-dela de sa création, cet arrété va rendre obligatoire la participation de cet organisme
aux préparatifs de chaque projet d'externalisation.
Elle va en effet, accompagner les équipes en charge des projets d’externalisations menés par le
ministere de la Défense. Cet accompagnement comprend la réalisation d’études préparatoires,
les évaluations préalables, la comparaison avec la formule en régie, un suivi lors de la passation

8 Arrété du 2 mars 2009 relatif & la méthodologie applicable a I'évaluation préalable a la mise en ceuvre d'une
procédure de passation d'un contrat de partenariat

8 Décret n° 2004-1551 du 30 décembre 2004 instituant un organisme expert chargé de I’évaluation des
partenariats de 1'Etat au sein du ministere de la défense.

% Décret n® 2008-1235 du 27 novembre 2008.
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des contrats, et un développement des outils méthodologiques®’.

La mission d’expertise, de 1’ancien organisme expert chargé de 1’évaluation des seuls
partenariats de 1’Etat au sein du ministere de la Défense, a été confiée a la mission d’appui a la
réalisation de contrats de partenariats public-privé (MAPPP) du ministére de 1’Economie.

2- La mission d’appui a la réalisation des contrats de PPP (MAPPP).

La MAPPP est un organisme expert dépendant du ministere de 1’Economie, qui a été
créé le 19 octobre 2004%. Elle rend des avis sur les évaluations préalables de partenariats qui
lui sont soumises.

Pour les contrats de partenariats passés par I’Etat ou ses établissements publics nationaux, I’avis
est obligatoire tandis que pour les collectivités territoriales, celui-ci devient facultatif.

La MAPPP, joue un role non-négligeable, car depuis sa création, avec le nombre d’avis, qu’elle
a rendu, elle a su dégager une doctrine qui oriente la personne publique dans ses choix.

Son domaine de compétence ne concernant que les contrats de partenariats, I’impact de la
MAPPP dans le processus d’externalisation du ministere de la Défense reste limité.
Récemment, elle n’a eu a rendre d’avis, que sur le projet de transfert des services du ministere
de la Défense a Balard. D’ailleurs pour ce projet « Balard » une mission spécifique avait été
créée : la délégation pour le regroupement des états-majors et des services centraux de la
défense (DRESD).

C- L’assistance de multiples comités.

Au-dela, des organismes de missions que I’on vient de citer, il existe dans le processus
d’externalisation, de nombreux comités.

La mission de coordination de la réforme (MCR) participe a I’identification des projets
d’externalisation et a leur suivi, puisqu’elle rapporte ses travaux relatifs aux réformes, au comité
exécutif du ministere (COMEX) composée du ministre de la Défense, du chef d’état-major des
armées, le directeur général de I’armement, du secrétaire général pour 1’administration et le
directeur de cabinet.

Le COMEX est ensuite assisté, dans son objectif de réorganisation du ministere, dont
I’externalisation est un outil, par le comité pour la modernisation du ministere de la défense
(C2M), créé en 2009%°. Le C2M collabore en effet avec les différents acteurs dans la validation
des projets d’externalisations, puisque ces derniers doivent étre en accord avec la conduite des
réformes.

Enfin, un autre comité contribue lui-aussi au processus d’externalisation, le comité
ministériel des investissements (CMI)*° puisqu’il doit valider les projets d’externalisation dés
lors que ceux-ci comportent un volet « investissements ».

8 p. 13 du rapport d’information n°3624 de 2011, précité nbp. 35.

8 Décret n° 2004-1119 du 19 octobre 2004

8 Arrété du 18 mai 2009 portant création d'un comité pour la modernisation du ministére de la défense.

% Arrété du 17 février 2010 fixant les attributions, la composition et le fonctionnement du comité ministériel
d'investissement.
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Il existe donc un grand nombre d’acteurs qui interviennent durant la procédure
d’externalisation, la mise en place d’une méthodologie était donc essentielle en vue de clarifier
un processus suffisamment complexe.

Paragraphe 3 : La méthodologie de mise en ceuvre du processus d’externalisation.

Le ministre de la défense, dans le cadre de sa réforme en 2008, a formalisé sa doctrine en
matiere d’externalisation, en fixant quatre conditions devant étre réunies pour engager le
processus d’externalisation®! :

- Ne pas affecter la capacité des armées a réaliser leur mission opérationnelle.

- Préserver les intéréts des personnels.

- S’assurer que le marché offre une réponse aux besoins avec un niveau concurrentiel

suffisant, en veillant a la place spécifique des PME.

- S’assurer dans la durée de gains économiques et budgétaires significatifs, évalués par

une méthode rigoureuse.

Ces conditions s’ajoutent a une méthodologie, avec une procédure spécifique comptant pas
moins de 5 étapes”. A chaque étape, I'approbation permettant de passer a la suivante, reléve
d'une instance supérieure au groupe conduisant le projet d'externalisation.

La premiere étape, consiste en une réflexion en amont du projet, qui vise les travaux et
les réflexions prospectives.

La deuxiéme étape, est celle de pré-étude. Elle concerne les analyses préliminaires qui
se formalisent dans un document comportant le périmetre du projet, ses objectifs, I’estimation
des différents coiits, les gains attendus, et les enjeux, notamment.

La troisieme €tape est relative a 1’évaluation préalable. Elle s’intéresse aux évaluations
économiques et financieres du projet (gains économiques, besoins du ministere, capacité des
prestataire).

On identifiera les caractéristiques de la production en interne, avec les effectifs, les cofits, etc.
On duplique ensuite, ce méme processus pour ’option de la régie rationalisée, c’est-a-dire
I’amélioration de la production interne.

Il s’agira aussi d’observer des situations comparables dans d’autres entités administratives puis
d’évaluer le marché, c’est-a-dire les prix du marché, la concurrence qui y régne, ou encore
I’acces des PME.

L’évaluation préalable est ainsi, 1’étape la plus importante du processus, elle est d’ailleurs sous
la responsabilité de la MPPP en coopération avec les équipes en charge du projet.

L’étude préalable est ensuite transmise pour étre validée ou non, soit a la mission d’appui a la
réalisation des partenariats publics-privés (MAPPP) s’il s’agit d’un contrat de partenariat soit
au comité de modernisation du ministere (C2M). Le ministere lance 1’étape suivante, si 1’avis
est positif.

%l p. 26 du rapport d’information n°3141 de 2011, précité nbp. 24.

%2 Rapport d’information n°2437 de la commission de la défense nationale et des forces armées, sur la mise en
ceuvre et le suivi de la réorganisation du ministere de la défense, présenté par M. Bernard Cazeneuve et Frangois
Cornut-Gentille, enregistré le 7 avril 2010 a la Présidence de 1’ Assemblée nationale, p69.
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La quatrieme étape correspond a la contractualisation. Dans cette étape, il y aura la
consultation des entreprises, selon les modalités de la procédure prévue contractuellement,
I’appel d’offres par exemple. Les offres sont ensuite analysées par un processus similaire a celui
de la troisieme étape. Le service en charge du projet va en effet, comparer les offres finales
avec I’étude préalable. D’ailleurs si cette comparaison fait apparaitre que la régie reste moins
coliteuse, le ministére devra renoncer a I’externalisation.

On présente enfin, le résultat de tout cela, aux organisations syndicales, avec un avis élaboré
par un cabinet externe indépendant.

Et enfin la cinquieme et derniere étape, celle de la réalisation. Au cours de l'exécution
du contrat, 'administration operera un suivi régulier de la prestation, pour veiller au respect des
objectifs prévus initialement.

Paragraphe 4 : Des insuffisances dans I’organisation du processus d’externalisation.

Le ministere de la Défense consideére qu’il a mis en place un dispositif complet relatif a
I’externalisation, composé de conditions strictes, d’un processus de préparation et de décision,
d’outils d'évaluation, de compétences mutualisées, et d’un controle®.

Il convient cependant, de nuancer 1’affirmation du ministére, d’une part a cause de la dispersion
des structures intervenant dans le processus d’externalisation (A) et d’autre part par des lacunes
dans le contrdle de I’externalisation (B).

A- Une dispersion des structures mettant en cuvre I’externalisation.

Comme nous 1’avons vu, il existe un grand nombre d’acteurs, d’organismes, de
structures qui interviennent dans le processus d’externalisation. Certes, ces acteurs
n’interviennent pas au méme moment, ni pour les mémes missions, toutefois, la pluralité de ces
derniers, donnent I’impression d’une certaine dispersion des compétences, complexifiant alors
tout le processus d’externalisation, alors que ces structures sont justement la, pour le faciliter.

Il serait donc souhaitable, que la mise en ceuvre de la politique d’externalisation, soit
confiée a une seule et méme entité, un organisme expert, qui centraliserait les compétences, en
vue d’améliorer la cohérence du processus, la lisibilité de 1’action du ministere, et son efficacité.

De plus, le recours aux services « experts » comme la mission PPP, n’est pas
systématique”®. Par exemple, il y a eu des cas, ol la DGA et la mission PPP n’ont pas interagi,
ou encore des cas dans lesquels la DGA a développé des procédures d’externalisation paralleles.
Or, le travail réalisé par ces organismes, est réputé fiable, car ils sont dot€s d’une expertise
certaine dans I’analyse et I’accompagnement du projet®.

Pire encore, le recours au SGA, organisme initiant la démarche pourtant, dépend, dans
les faits”®, du bon vouloir des équipes projets en charge de 1’externalisation, ce qui est étonnant
puisque le SGA peut apporter un appui technique, des compétences spécifiques, de la
méthodologie, et veille a I’application de la stratégie ministérielle.

% p. 24 du rapport d’information n°3141 de 2011, précité nbp. 24.
% Ibid.
% Ibid.
% Ibid.
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Les fondements reéglementaires relatifs a I’implication du SGA dans la conduite des projets
d’externalisation ne seraient donc pas satisfaisants, car insuffisamment contraignants.

Le SGA et plus globalement les structures centrales, ne sont pas assez impliqués dans le suivi
et le contrdle des contrats, notamment par manque de personnel.

B- Le nécessaire renforcement du suivi et du controle des contrats.

La complexification des contrats d’externalisation, doit obliger le ministere de la
Défense, a renforcer son expertise juridique et financiere.
En effet, I’élaboration de montages financiers, I’évaluation des risques, la détermination des
modalités et de la pertinence de 1’externalisation, ou encore le contrdle des contrats, ne sont pas
a négliger, et il apparait que ces compétences ne sont pas assez développées au ministere de la
Défense”’.
Le ministere devra donc renforcer ces compétences, en formant son personnel ou en recrutant
dans ces domaines, puis en se donnant les moyens et les outils permettant la réussite des projets,
car le contréle du contrat durant toute sa durée est essentiel, surtout pour les contrats de
partenariats qui sont complexes, longs, et évolutifs.

Ce contrdle doit permettre de juger de la qualité de la prestation, de vérifier que les
objectifs sont remplis, de recenser les insuffisances, et d’appliquer des pénalités.
Pour s’assurer que 1’externalisation soit fructueuse, le ministere de la Défense ne doit, en effet,
pas étre captif de son co-contractant, ce qui suppose la conservation de capacités d’expertise en
vue du contrdle de 1’exécution du contrat, pour cela, on note deux axes de progression”®.
Le premier relatif aux techniques contractuelles permettant d’insérer dans les contrats des
objectifs de performance, des sanctions financiéres ou des mécanismes incitatifs.
Le deuxiéme concernerait I’amélioration de la professionnalisation de la maitrise d’ouvrage et
du pilotage des contrats.

En fin de compte, il conviendra de renforcer 1’expertise et le contrdle, notamment en
structurant mieux les entités chargées de I’externalisation qui sont dépourvues de personnel et
de compétences. C’est d’ailleurs a cause de cela, que 1’on note, un recours de plus en plus
fréquent a 1’assistance a maitrise d’ouvrage (AMO), car au niveau local, le ministere de la
Défense, ne dispose pas forcément de I’expertise, de la connaissance du marché, avec tous les
risques que cela entraine.

L’amélioration du processus d’externalisation au ministere de la Défense est aujourd’hui
primordiale, en vue de faire face aux nombreuses limites du processus.

7 p. 24 du rapport d’information n°3141 de 2011, précité nbp. 24.

% Rapport d’information n°1353 de la commission de la défense nationale et des forces armées en conclusion des
travaux d’une mission d’information, sur la mise en ceuvre et le suivi de la réorganisation du ministere de la
Défense, présenté par Mme Genevieve Gosselin-Fleury et M. Damien Meslot, enregistré le 11 septembre 2013 a
la Présidence de I’ Assemblée nationale, p131.
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Chapitre 2 : Les limites du processus d’externalisation au ministére de la Défense.

Formidable outil de réforme, de modernisation, de rationalisation, 1’externalisation ne
reste pas moins qu’un processus, qui comme tout processus et malgré ses nombreux avantages,
souffre de limites.

L’amélioration constante du ministere de la Défense, dans sa gestion de
I’externalisation, n’a pas d’autre but que celui de se préparer a surpasser les inconvénients du
processus d’externalisation, qui sont inhérents a ce dernier, quelque soit 1’administration qui
externalise (Section 1) tandis que de nouvelles limites apparaissent lorsque le développement
de I'usage de I’externalisation est confronté a des spécificités propres a un ministére régalien
comme le ministere de la Défense (Section 2).

Section 1 : Les limites inhérentes au processus-méme de I’externalisation.

L’externalisation a fait I’objet d’un détournement de son usage, car son recours peut étre
justifié par des tentations extérieures a son objet, la Cour des comptes appelle a éviter deux
écueils”.

D’une part, le processus d’externalisation ne doit pas devenir un principe général
d’administration en vue de réaliser des réformes en interne, qu’on ne sait pas ou qu’on ne veut
pas faire. L externalisation ne doit pas dispenser d’examiner les solutions internes.

A I'image de toutes les administrations, le ministere éprouve des difficultés a se réformer, a