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INTRODUCTION

Le Parlement a été amené, a Ia fin de I'année derniére, a « entrer »
dans la nouvelle programmation militaire, en votant le budget pour
1987, premiére annuité de cette programmation.

Il nous appartient maintenant de reprendre notre réflexion et de
{'étendre aux années a venir.

La loi en projet est la 6° loi de I'espéce, depuis que, le Général
de Gaulle, ayant pris, en 1959, la décision capitale de doter la France
d'une force nucléaire indépendante, jugea nécessaire de faire approuver
cette décision par le Parlement.

Puisse cet exemple rappeler que le chef de I'Etat n'a pas a revendi-
quer pour lui seul les choix essentiels dans le domaine de la Défense.
Ces choix ne sont valables que si le Gouvernement les accepte, et les
propose a 1'approbation du Parlement.

C’est Ia signification fondamentale du vote demandé au Parlement
sur le projet de loi de programmation militaire.

Ce texte engage ainsi I'avenir dans un domaine essentiel.

Personne, sans doute, ne conteste la nécessité de la prévision dans
le domaine militaire, prévision dont dépendent les choix a faire pour
disposer de moyens efficaces adaptés, en permanence, a notre politique
de défense, & I'évolution des menaces, aux acquis, sans cesse renouvelés,
de la science et de la technique.

Personne ne peut sous-estimer, non plus, la difficulté de la tache
car Ia programmation doit concilier les extrémes : rigueur et souplesse,
continuité et renouvellement, souhaitable et possible et ce, dans un
contexte caractérisé par la persistance d'affrontements, de tensions et de
menaces.

L'examen du projet de programmation militaire pour les années
1987 a 1991 se place, en effet, 3 un moment ou le succés de nos
armements, fruits des programmations antérieures, s’est encore affirmé
sur des théatres d’opérations extérieures, mais ou, également, nos
marchés a I’exportation, précieux pour contenir les colits, se rétrécissent
sous 1'effet d’une conjoncture internationale, économique et financiére,
deéfavorable.

Il intervient également 4 un moment ou, pour reprendre les
expressions du rapport joint au projet de loi, les « sources d’instabilite »
en Europe, les « foyers de tension » hors d’Europe restent nombreux et
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ot les relations entre I'Est et 1'Ouest sont marquées par des négociations
entre les deux « Grands » sur le contréle et la limitation des armements,
négociations dont l'issue et les consequences, méme si elles restent
encore incertaines, ne peuvent que conduire les pays européens a ne pas
relacher leur effort de défense.

Sans doute ne faut-il pas renoncer a I'espoir qu’un jour le droit
primera la force : droit des traités, droit des peuples occupés et opprimés
— Afghanistan, Cambodge, pays de I'Est et autres — & disposer
d’eux-mémes.

Les manquements aux engagements pris, la négation systématique
du droit international, le chantage, le terrorisme, la prise d’'otages, ne
peuvent malheureusement que nous détourner d’une tentation de céder
a des vues trop juridiques et trop iréniques.

Nous devons continuer a compter d'abord sur nos armes, pour
conserver notre liberté et protéger notre indépendance.

Nous devons le faire en en payant le prix.

Laissant & nos collégues de la commission de la Défense et des
Affaires étrangéres le soin d’apprécier les aspects plus particuliérement
stratégiques ou tactiques, militaires ou internationaux, du projet, nous
nous attacherons pour notre part 4 en examiner essentiellement les
données et les implications financiéres dans les développements qui
suivent,



CHAPITRE 1

POURQUOI UNE NOUVELLE PROGRAMMATION ?
DEVERS ET REVERS
DE LA PRECEDENTE PROGRAMMATION

De lourdes hypothéques au départ, des hypothéses d'évolution peu
réalistes.

Tels étaient, résumés, les commentaires qu'appelait de votre
part (1) I’examen du projet de loi de programmation militaire pour la
période 1984-1988.

Commentaires peu favorables que la réalité a malheureusement
confirmés.

Renvoyant en fin de période de 1986 a 1988 les programmies les
plus importants et les plus onéreux, la programmation n’a méme pas pu
— faute de budgets suffisants — étre financée dans ses deux premiéres
annuités, pourtant les moins coiteuses.

Le déficit financier a ainsi provoqué des retards et des amputations
dans la réalisation des programmes.

1. Les objectifs financiers n’ont eteé atteints
ni dans leur structure ni dans leur montant.

1.1. Dans leur structure.

La répartition des crédits entre le titre I1I et le titre V devait, année
aprés année, privilégier ce dernier.

En fait, faute d'un financement suffisant de I'effort de défense, le
titre V a du venir au secours du titre III et il est resté en deca de la
« barre » des 50 %.

(1) Avis n* 375 (annexe au P.V. de la séance du 8 juin 1983).



REPARTITION DES CREDITS

1984 1988 A partir de 1986
Préwe ....... sk 518% 48.65%
Titre 111
Realisée ........ 53,13% 524% 522 %°
Préwe ..... v a687% 482% 51,35%
Titre V
Realisée ........ 46.87% 476 % 418 %
* Budget 1986.

La précédente programmation, globale, n'a donc pu préserver la
part qu'elle entendait assurer & I'équipement des armées et « tenir le
cap » d’un rééquilibrage au profit du titre V.

1.2. Dans leur montant.

La programmation a été frappée par un triple déficit.

1.2.1 Le déficit direct.

Il est mesuré en comparant les dotations (crédits de paiement)
inscrites dans la loi de programmation avec celles tenant compte de la
différence entre les hypothéses de hausse des prix prévue dans la loi et
les hausses réelles.

(Millions de francs.)
1984 1988 1986 Total
Credits prévus dans la loi ...... 142.100 151.500 164.400
Crédits réévalués ............ 144.093 155.381 167.808
Difference (insuffisances) ..... 1.993 3.881 3.408 9.282

1.2.2. Le déficit nominal.

11 résulte de la comparaison entre le niveau des crédits de paiement
prévu par la loi et les crédits de paiement inscrits aux budgets successifs : -



{Millions de francs.)
1984 1988 198 Total
Credits prévus dans la loi de
programmation ........... 142.100 151.500 164.400
Crédits inscrits aux budgets ... 142.100 149.750 (1) 158.350
Difference (insuffisances) ..... 0 1.750 6.050 1.800

(1) Hors dotation en capital & la SNECMA non comprise dans la programmation.

Le cumul des écarts s’établit 2 9.280 millions de francs + 7.800 mil-
lions de francs = soit un déficit de | plus de 17 milliards de francs |

Ce déficit a surtout porté sur le titre V ; il a essentiellement frappé
les études et fabrications « classiques » et dépasse 6 % des ressources
programmeées pour celles-ci.

Aux insuffisances des crédits de paiement, dont ont surtout souffert
les équipements, s’ajoute une gestion chaotique et marquée année aprés
année par de séricuses amputations des autorisations de programme, clef
~ de 1a modernisation de nos armements.

(Milliards de francs.)
AP, (titre V)
Total des AP,
Non utilisées Annulies
1983 ..oiiiiiiiane, 784 11.2 46
1984 ...eiiiiiinnl, 85 1.8 43
| 2 85 16 49

1.2.3. Le déficit incident.

Facteur aggravant, il est dii aux charges des opérations extérieures
et au renforcement ou & I'accélération de certains programmes au cours
de la période couverte par la programmation.
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a) La charge des opérations extérieures.

(Millions de francs.)
1984 1988 Total
Surcout des opérations extérieures et du renforce-
ment de la présence militaire en Nouvelle-Cale-
dONiE toviiiiiiiiiiiiiriiriiaienanans 2.000 1715
Ressources nettes affectées par les lois de finances
PECUfiCAtiVES & . uvevuinerionnnennnrsnonas 862 555
Dépenses supplémentaires supportées par les
AIMNEES ..eviiviiinnnnioanincrnsnarens 1.138 1.160 2.298

b) L'alourdissement de certains programmes.

Des programmes non prévus ont été mis en route ; il en est ainsi
du systéme Helios, tandis que des évaluations insuffisantes se sont
traduites par des hausses — parfois importantes — des devis.

2. Les objectifs physiques
ont été retardés ou amputes.

Le déficit financier a provoqué le décalage des livraisons et la
réduction des commandes de certains programmes voire la renonciation
a certains autres.

2.1. Les forces nucléaires.

Une priorité a été maintenue au profit des équipements nucléaires,
priorité « payée » par le recul des grands programmes d’armements
classiques.

Toutefois aucune décision de lancement n'a été prise pour la
nouvelle composante (SX) alors que celle-ci était expressément prevue.

2.2. Les forces classiques.

2.2.1. Forces terrestres.

Pour ce qui concemne les commandes, les retards portent surtout sur
les chars AMX 30 B2, les canons de 155 TR, les engins blindés
d’accompagnement, les véhicules dits tactiques (camions) et certaines
munitions (roquettes LRM, munitions d’artillerie et de chars).



Les livraisons d’engins blindés d’accompagnement et de véhicules
de I'avant blindé ont été retardées. En revanche les reports de livraison
liés aux « plans de refroidissement » antérieurs ont provoqué des écarts
positifs de livraison (hélicoptéres, canons 155 AUF 1, munitions
d’artillerie, roquettes anti-chars).

De surcroit, I'insuffisance des crédits a affecté linfrastructure,
l'entretien et les développements de certains programmes. Et les problé-
mes financiers de I'industric d’armement (G.I.LA.T.) ont pesé sur la
gestion des crédits.

2.2.2. Forces maritimes.

Les commandes ont été passées avec un retard moyen de 9 mois
et 6 commandes de batiments n'ont pas été passées (2 corvettes
anti-aériennes, 1 frégate Lyre, 1 batiment anti-mines océanique,
1 T.C.D., 1 batiment pour le centre d’instruction et d’études de la guerre
des mines).

Les livraisons ont pris quelques retards mais sont restées dans leur
tranche annuelle.

Mais le déclin de la flotte de surface, vicillie et dont le nombre de
batiments n’a cessé de décroitre, s’est poursuivi. Et linfrastructure a été
durement touchée tandis que /'entretien, de plus en plus couteux d'une
flotte vieillissante, a été assuré de fagon de moins en moins satisfaisante.

2.2.3. Forces aériennes.

La plupart des grands programmes inscrits dans la loi ont été
touchés par l'insuffisance des ressources :

— pas de commande de la premiére tranche de S.D.A. en 1986 ;
— livraisons retardées pour le Mirage 2.000 DA et N ;
— livraisons retardées du missile Super 53 D;

— commande de la station Crotale retardée de 2 ans et livraison
du missile SATCP retardée d'un an.

Les recherches et les développements se sont trouvés, de surcroit,
particuliérement amoindris. Pour [infrastructure, prés de 15% du
programme de durcissement des installations n’ont pu étre réalisés et
Finfrastructure opérationnelle, relativement préservée en 1984 et 1985,
a vu son programme presque compiétement arrété en 1986.

1l convient, enfin, de rappeler que les annulations de crédits en -
1982 (13,4 milliards de francs d’autorisations de programme et
3,25 milliards de francs de crédits de paiement) ont lourdement
hypothéqué le renouvellement de nos équipements : aucun avion de
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combat n'a ¢te commandé en 1982, ni aucun avion de patrouille
maritime de la nouvelle génération ; ont été également annulées, no-
tamment les commandes de 14 batiments, de 26 canons de 155, de plus
de 700 veéhicules tactiques, de plus de 100 véhicules de l'avant blindé
et d'une centaine de blindés AMX 10.

3. L’absence totale de réevaluation financiére
en cours de programmation.

Lourdement hypothéquée au départ, fondée sur des hypothéses
économiques et financiéres démenties par les faits, la programmation
1984-1988 aurait pu, et dii, étre corrigée en conséquence.

La loi du 8 juillet 1983 portant application de la programmation
1984-1988 prévoyait, en effet, un rapport « réévaluant, pour la période
de 1986 a 1988, les besoins des forces armées et les crédits corres-
pondants ».

Le rapport déposé devant le Parlement au mois de juin 1985 se
contentait de rappeler en quelques lignes les dispositions financiéres
inscrites dans la loi de 1983 pour la phase 1986-1988 et allant jusqu'a
envisager une réduction des crédits.

Aucune réévaluation n’était prévue alors, qu'a I'époque, I'insuffi-
sance des crédits était déja de 3,7 milliards de francs et que I'évolution
de la situation internationale, I'apparition de nouveaux types de vulné-
rabilit¢ et de nouveaux besoins auraient nécessité un réexamen de
I'ensemble des programmes.

4. La non-prise en compte d’évolutions politiques ou technologiques
et de certains besoins essentiels.

Préparée en 1983, entrée en application en 1984, la programma-
tion 1984-1988 n'a pas intégre le discours du Président Reagan sur
I'LLD.S. et la modification de la stratégiec américaine.

Elle n'a pas pris en compte les progrés rapides des technologies de
I'espace qui entrainent & la fois une évolution des concepts et des
équipements.

Elle prévoyait seulement des études pour les satellites d'observation
spatiale mais ignorant les télécommunications par satellites. Certes le
systéme d'observation par satellites HELIOS avait été lancé mais sans
que son financement soit prévu.



-13 =

Par ailleurs, aucune attention n'était spécialement portée a la
possession par un agresseur potentiel d’armes chimiques nombreuses et
diversifiées.

Enfin, rien n'était prévu pour soutenir nos interventions extérieu-
res, dans le domaine du transport aérien a long rayon d'action ou pour
parer des menaces sur des objectifs vitaux par la détection aérienne a
basse altitude.
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CHAPITRE 11

CONTENU ET CARACTERISTIQUES
DE LA NOUVELLE PROGRAMMATION

1. Contenu.

Le projet de « loi de programme relatif & I'équipement militaire
pour les années 1987-1991 » est éclairé par un exposé des motifs et suivi
d’'une annexe exposant « les orientations relatives a la politique de
défense et & I'équipement des forces armeées ».

L’objet du projet de loi présentement soumis au Parlement est :

— dapprouver les orientations ainsi décrites ;

— de fixer les crédits de paiement pour l'équipement des armées,
étant précisé que « les autorisations de programme seront déterminées
annuellement en cohérence avec cet échéancier » ;

— dannoncer un rapport dactualisation de la loi, soumis au
Parlement par le Gouvernement a I'occasion de la présentation du
budget pour I'année 1989, les crédits de paiement des années 1992 et
1993 devant étre intégrés dans la programmation ;

— dabroger la loi du 8 juillet 1983 portant approbation de la
programmation militaire pour les années 1984-1988.

La facture de la loi en projet I'apparente, ainsi, trés sensiblement
a la précédente.
Mais les innovations de fond sont nombreuses et substantielles :

— les dotations financiéres sont fixées en crédits de paiement et
en francs constants 1986 ;

— elles ne concernent que les crédits d’équipement ;
— elles sont individualisees pour chaque annee ;

— la programmation est une programmation glissante, puisqu'a
I'occasion de la réévaluation devant intervenir a la fin de I'année 1988,
la programmation intégrera les crédits des années 1992 et 1993 ;



- 1I5 -

— la croissance en volume des crédits est reguliére, année par
année : 6 % au cours de chacune des années de 1988 4 1991, aprés le
« rattrapage » de 11 % assuré par le budget de 1987.

Dans le document annexé a la loi en projet, la nécessité de
« disposer des moyens de préserver et de protéger l'intégrité de son
territoire ainsi que ses intéréts vitaux en particulier en Europe » est
affirmée d’emblée, ainsi que le role éminent de la dissuasion, dont
« I'élément fondamental » est 1a dissuasion nucléaire stratégique, dans la
sécurité de notre pays ; le service national reste un fondement de notre
politique de défense, la conscription continuera a former la base du

recrutement.

A la continuité affirmée de notre politique de défense — indépen-
dance nationale, solidarité avec nos alliés, présence et rayonnement dans
le monde — répond le maintien d’une dualité de moyens : nucléaires et

conventionnels.

1.1. Les objectifs.

Les lecons de I'expérience, a savoir la difficulté de prévoir avec
précision a I'échéance de plusieurs années les besoins en équipements
de nos armées ont conduit a preferer a une énumeration de pro-
grammes, de leurs commandes et de leurs livraisons, des indications
sur des niveaux d’équipements et des performances, notamment :

— maintien de la dissuasion nucléaire stratégique « au-dessus du
seuil de crédibilité » par les actions suivantes :

e la poursuite de 'équipement des sous-marins nucléaires lan-
ceurs d'engins avec le systéme M4 ;

e la poursuite du durcissement et I'amélioration de la sireté du
réseau de communication et de commandement de nos forces nuclé-
aires ;

e ['étude et la construction sans délai d’'une nouvelle génération
de sous-marins nucléaires lanceurs d’engins dotés de performances
améliorant leur discrétion et diminuant leur vulnérabilité ;

e l'amélioration du systéme d'armes emporté par les sous-marins
et le développement d’'un missile balistique nouveau, le M5, doté des
caractéristiques suffisantes de pénétration pour faire face au progrés
accompli par les défenses ;

e la préparation du remplacement des composantes nucléaires
stratégiques, terrestres et pilotées, par le développement d’une nouvelle
composante terrestre comportant un missile balistique léger capable de
trajectoires tendues et doté d’une capacité de pénétration lui permettant
d’atteindre des objectifs défendus ;
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o lacquisition de moyens d’observation par satellites qui permet-
tront une capacité autonome d’évaluation des menaces et des crises ;

e la construction et le déploiement de navires a capacité
anti-sous-marine, de batiments antimines et d'aéronefs de patrouille
maritime en nombre suffisant pour garantir I'exécution et la sécurité des
patrouilles des S.N.L.E.

— maintien d'un armement nucléaire « préstratégique » ;

— modernisation de nos moyens conventionnels, notamment :

@ systémes d’armes modernes (notamment 1.000 chars, 500 pié-
ces dartillerie, 8.000 blindés, 500 hélicoptéres et 450 avions de combat
en ligne),

@ moyens aéroportés de détection lointaine,

o moyens de détection des aéronefs et missiles volant a basse
altitude,

e batiments et aéronefs suffisamment nombreux pour assurer la
sécurité des approches maritimes (batiments antiaériens, antimines et de
luttes anti-sous-marins) et, en liaison avec, par ailleurs, la maitrise des
mers environnantes (notamment 30 & 35 avions de patrouille maritime
en ligne et une flotte de sous-marins nucléaires d'attaque, groupe de
porte-avions et « nombre adéquat de bitiments de présence outre-

mer »),

— attention particuliére portée au maintien de capacités de transport
aérien (de I'ordre de 100 avions de ligne) et de batiments de transport

opérationnel ;
— « prolection passive » appropriée de chaque point sensible ;

— « capacité dissuasive appropriée » d l'existence d'armes chimiques
utilisables par un agresseur potentiel ;

— effort consacré aux techniques modernes : espace, électronique et
autres technologies de nature a transformer la défense.

La nouvelle programmation s’inscrit donc indubitablement dans la
continuité.

Mais par l'effort financier remarquable dont elle témoigne, elle
remet la programmation « sur ses rails » et la dirige vers I'objectif marqué
de la précédente programmation: la priorité pour P’équipement des
forces, la modemisation accrue et continue de notre Défense.

Plus concrétement, la programmation entend combler les lacu-
nes graves de la precedente, en programmes ou en financement, tout
en intégrant les nouveaux deéfis de I’avenir.
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Citons, dans cet ordre d’'idées et sans étre exhaustif :

— lespace, qui cessc d'étre un « appendice » de la dissuasion
nucléaire et qui, depuis le budget de 1987 occupe un article spécifique,
suscite deux opératicus importantes : Helios, satellite d’observation, et
Syracuse 2, satellite de communication ;

= le renforcement et l'amélioration du nucléaire compte tenu, en
particulier, du développement possible de défenses anti-missiles,
notamment par la nouvelle composante stratégique (missile S4), 'amé-
lioration des systémes de transmissions {Ramses et Astarte), la « furti-
viteé » des tétes (du M4 et ultérieurement du MS), la discrétion accrue
des S.N.L.E. de nouvelle génération et la veille technologique sur les
techniques mises en czuvres par I'IDS ;

— la défense contre les agressions ne relevant pas d'une riposte
nucléaire : acquisition d'un systéme de détection aéroportée a basse
altitude (« Awacs »), arrivée des Mirage 2000 DA et des Atlantique de
la nouvelle génération ;

— la « capacité dissuasive appropriée » a la menace chimique ;

— les possibilités de présence et d'interventions extérieures : main-
tien d'un groupe de porte-avions qui va entrainer la construction du
premier porte-avions nucléaire en remplacement du « Clémenceau » et
du « Foch », « attention particuliére » portée au maintien de capacités de
transports aériens et de batiments de transport opérationnel.

Certains choix semblent cependant assez « furtifs » et auraient gagné
a une présentation plus vigoureuse.

Il en est ainsi de la nouvelle composante terrestre. Celle-ci a donné
lieu a des prises de position qui ont pu alimenter ce que certains ont
appelé « I'affaire du S.4 », roulant autour de choix contradictoires sur
I'implantation du missile mis en ceuvre (implantation aléatoire ou
implantation fixe) pour finalement s’en tenir, pour le moment du moins,
a une implantation fixe.

Pour ce qui concerne I'innovation excellente et trés importante que
représente [attention spéciale portée a la menace chimique, 1a formule
retenue « capacité dissuasive appropriéc » reste vague et suscite des
interrogations : la décision de fabriquer des armes chimiques est-elle
prise ? Comment et par qui seraient-elles utilisées ? Equiperaient-elles
des ogives jusque-1a dotées de charges nucléaires ?

La question de l'arme a neutrons reste, elle aussi, entourée de
certaines incertitudes.

1.2. Les moyens.

L’apport essentiel de la loi en projet se trouve dans P’évaluation
financiére des ressources consacrees a I’equipement de nos Armees.
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Pour les quatre années 1987-1991, les crédits de paiement sont
fixés a 474 milliards de francs, venant, pour une partie, des crédits de
fonds de concours provenant de cessions d’actifs :

Credits de puement (En mullions de francs 1986).

1987 1988 1989 1990 1991

Ressources budgétaires normales 84.127 86.800 93.650 99.320 105.400

Credit de fonds de concours pro-
venant de cessions d'actifs . . - 2.300 800 800 800

Total ......... .. .. 84127 89.100 94.450 100.120 106.200

L apport des fonds de concours témoigne de la volonté d associer les
Armées elles-mémes a l'effort financier demandé a la Nation.

En volume, les crédits d’équipement doivent croitre selon la
progression suivante :

1987/1986: + 11 %
1988/1987:+ 6%
1989/1988: + 6%
1990/1989:+ 6%
1991/1990: + 6%

La répartition des credits est la suivante :

Par sections :

— Section « Terre » : 113 milliards de francs (23.84 %) :
Section « Marine » : 104 milliards de francs (21,93 %) ;
Section « Air »: 116 milliards de francs (24,55 %) ;
Section « Gendarmerie » : 8,5 milliards de francs (1,80 %) ;

Section commune : 132 milliards de francs (27.88 %) :

Par agregats :

— Forces nucléaires : 32,14 % ;

-~ Forces conventionnelles : 66,20 % ;

— Espace: 1.66 % :

En 1991, au terme d’une progression comstante, la part du
budget de la Defense dans le PIBm doit atteindre ou depasser 4 %.

L'évolution de la part du budget de la Defense dans le PIBm
pourrait, en effet, étre la suivante :



(En milliards de francs )
Budget
Titre I3 Budget de ln Défense” P.N.B.
en pourcentage
Titre V* P.N.B.”
(1)) ) ) [¢] m Q)
+ 1,.5%/an + 21%/sn
1987 ..ociinats 81,750 84,127 165.877 4.320 384
1988 ..ooiinnnnns 82976 83,385 86.800 169,776 170,185 4420 384 385
1989 ...cvvnnnnns 84.220 85,052 93.650 177.870 178,700 4.535 392 394
1990 ... .cuhts 85.483 86,753 99.320 184.803 186.073 4.671 395 398
1991 .oovveeas 86.765 88.488 105,400 192,165 193.888 4.820 398 4,02
* Hors fonds de p des alicnations de biens de la Defense. .
* Previsions de la ission des compies de 1a Nation povs 1987 et 1988. Etude du service des etudes legislatives du Senat pour 1959 et les annees suivantes ( (S rapport d'information

n° 60 de M. le Senateur Barbier et bulletin de la commissic.s des Finances du Senat n°® 81, novembre 1986.

Ainsi se trouve confirmé ’accroissement continu et consistant de
la part de notre richesse nationale consacrée a la defense, en
conformite avec les engagements pris.

2. Caracteristiques.

2.1. Une programmation originale.

La loi de programme en projet constitue la sixieme loi de I’espéce.
Mais si les lois se suivent, elles ne se ressemblent pas tout a fait et la
derniére se distingue assez sensiblement des précédentes.

Lorsque le genéral de Gaulle prit, en 1959, la décision capitale de
doter 12 France d’une force nucléaire indépendante, il jugea nécessaire
de faire approuver cette décision par le Parlement.

La premicre b’ de programme (1960-1964) regroupait donc des
autorisations de programme représentant environ 40 % des dépenses
militaires d'équipement (titre V) prévues pour cette période.

La deuxieme loi de programme (1965-1970) portait sur 70 % des
dépenses d’équipement.

La troisiéme loi de programme (1971-1975) prenait en compte
I'ensemble des dépenses de cette nature mais a été marquée par des
retards importants au rattrapage desquels fut consacrée 'année 1976.

La loi suivante (1977-1982) portait 4 la fois sur les dépenses
d’équipement (titre V) sur les dépenses de fonctionnement (titre 1) et
exprimait I'ensemble des dépenses non plus en autorisations de pro-

gramme mais en crédits de paiement.
Senat 193, — 4
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Ce faisant, elle changeait de nature. Elle n'était plus, une « loi de
programme » au sens de I'ordonnance n® 59-2 du 2 janvier 1959 portant
loi organique relative aux lois de finances (art. premier : «... les plans
approuvés par le Parlement définissant des objectifs & long terme
peuvent donner lieu 3 des engagements de I'Etat dans les limites
déterminées par des autorisations de programme... Les autorisations de
programme peuvent étre groupées dans des lois dites « lois de pro-
gramme »),

Cette loi de programmation accordait une garantie de ressources
aux armées d'abord exprimée en pourcentage du budget de I'Etat puis
en pourcentage du PIBm, en 1979. La méme année, le Gouvernement
déposait devant le Parlement, comme I'avait prévu la loi, un rapport sur
le bilan des années écoulées (1977-1979) et sur les propositions pour
les années suivantes (1980-1982).

La loi de programmation 1984-1988 intervient aprés des annula-
tions de crédits sur le budget 1982 et le « gel » de crédits de 1983.

Le bilan de son exécution a été établi (Cf. supra chap. 1).

Toutes ces lois « de programme » ou « de programmation » ont été
d'une utilité certaine ; I'expérience confirme, en effet, 'intérét pour la
politique de défense d’'une programmation 3 moyen terme.

Toutefois, les résultats ont été, le plus souvent et dans des pro-
portions variables, inferieurs aux prévisions, qu'il s’agisse des objectifs
financiers ou des objectifs physiques.

L'insuffisance de ces résultats met donc en cause les modalités
mémes de la programmation.

C’est précisément a cette remise en cause des modalités et des
méthodes que s’est livié le ministre de la défense a I'occasion de la
préparation du projet de loi soumis au Parlement.

D’ou un certain nombre d'innovations destinées a accroitre l'effica-
cité de la programmation pour la rendre a la fois plus souple et plus
rigoureuse.

2.2. Une programmation équilibrée a la fois souple et rigou-
reuse.

L'exercice difficile qu'est la programmation doit éviter deux
écueils : un excés de souplesse qui enléve sa signification a la prévision,
un excés de rigueur qui la fige.

La programmation doit, en effet, et c’est 12 une de ses difficultés
majeures, étre suffisamment souple pour s’adapter aux évolutions néces-
saires, souvent rapides et parfois imprévisibles, méme a moyen terme ;
la technologie, les systémes d’armes et les concepts stratégiques évo-
luent, en effet, corrélativement.
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Elle doit également étre suffisamment rigoureuse pour étre le cadre
a llintérieur duquel se développe l'action, la référence assurant la
cohérence et la continuité.

Le projet de programmation fait place a la fois a la souplesse et &
la rigueur.

La souplesse se trouve :

— dans l'actualisation. en 1989, en fonction de 1'état de la défense
et de la situation de I'’économie ; elle permettra de redéfinir le cas
échéant les deux annuités suivantes et d’amorcer un systéme continu de
programmation a horizon constant qu'il serait souhaitable de voir
pérennisé ;

— dans I'accent mis sur la définition d’objectifs et de niveaux de
performances plus que sur la fixation des dotations affectées a des
programmes et de leur échéancier physique.

Relévent, en revanche, du souci de rigueur :

— I'engagement financier exprimé en francs constants, garantie
d’un accroissement continu, en volume, des crédits ;

- l'individualisation de chacune des annuités de la programmation
permettant un controle annuel de bonne exécution.

Ce faisant, la programmation reste équilibrée, elle ne marie pas
I'eau et le feu, la souplesse ne s’oppose pas a la rigueur, I'une n’annihile
pas lautre.

On voit mal, en effet, I'actualisation compromettre 1’effort financier.

Comment I'engagement financier pourrait-il étre revu en baisse
sans compromettre la substance méme de la programmation alimentée,
pour la premiére fois, par des crédits définis en volume ? Aussi bien le
sérieux de I'engagement financier est renforcé par I'effort fait sur la
premiére année d'application de la loi selon un budget d’ores et deja
voté.

Certes le controle annuel de bonne exécution, permis par l'indivi-
dualisation de chacune des annuités de la programmation, parait limite
par I'imprécision — voulue — sur la définition des programmes et leurs
échéanciers financiers et physiques.

Mais cette situation est due, précisément, a une volonté de rigueur
accrue.

« Afficher » les sommes affectées a un programme ou a une
fabrication incite les fournisseurs a considérer ces dotations comme une
garantie de ressources et pousse les services et les états-majors &
consacrer les sommes éventuellement disponibles a des perfectionne-
ments superflus.



Aurait-il été judicieux de fixer par avance le prix d'achat des
« AWACS » qui ont pu, on le sait, grice a des négociations serrées, étre
acquis dans de bonnes conditions ?

Pour autant, la méthode retenue appelle de notre part deux
remarques.

Il nous semble d’abord que I'actualisation prévue gagnerait 4 ne pas
apparaitre dans un simple rapport mais dans une loi modifiant, le cas
échéant, les crédits prévus pour les années 1989, 1990 et 1991 et fixant
les crédits pour les années 1992 et 1993.

Par ailleurs, la réference aux francs constants 1986, devrait étre
précisée ; cette précision pourrait étre rappelée par le renvoi a I’évolu-
tion des prix du PIBm telle qu'elle apparait dans le « rapport é&conomi-
que et financier » annexé au projet de loi de finances annuel.

Sur ces deux points, nos préoccupations rejoignent celles de nos
collégues de la commission des finances et de la commission de la
défense de I'Assemblée nationale et nous approuvons les amendements
qu'ils ont proposés et qui ont été adoptés le 9 avril dernier.

2.3. Une programmation qui assure d la défense de notre pays
des moyens substantiels, en accroissement continu.

Conformément aux engagements pris, avant les élections législati-
ves de 1986, par les formations de I'actuelle majorité, le Gouvernement
a préparé un projet de programmation destiné a porter, progressivement,
I'effort de defense a 4 % du PIBm et ce, a la fois pour combler le retard
dans I'équipement des forces et pour tenir compte de la situation
internationale,

474 milliards de francs constants iront ainsi aux equipements
militaires :

1987 1988 1989 1990 1991

84.127 89.100 94.450 100.120 106.200

En cinq ans, le volume des crédits d’équipement sera ainsi accru
de 40 %.

Seuls les crédits du titre V ayant été « programmeés », ils se lrouve-
ront ainsi a l'abri de tout prélévement au profit du titre 111, prélévement
auquel le titre V n'a pas échappé au cours de la précédente program-
mation « globale ». Or I'évolution de facteurs non maitrisables (cours du
pétrole, opérations extérieures) ou étrangers a la politique de défense
(niveau des rémunérations et des charges sociales) mais qui tous frap-
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pent le titre III, d'un coefficient de hausse non prévisible, fait de ce
prélévement un risque potentiel permanent pour le titre V.

S'ajoutent a la masse considérable des 474 milliards de francs de
credits d'équipement, les dotations de fonctionnement dont la progres-
sion, entre 1.5 % et 2 %, porteront le total des budgets de la defense
sur cing ans a une somme de prés de 900 milliards de francs.

On mesure la priorite ainsi donnee a notre effort de difense en
rapprochant la progression indiciaire des dotations d’equipcment de
la progression prevue de notre PIBm :

1986 1987 1988 1989 1990 199
Dotation d’equipe-
ments  militai-
res(l) ..... . 100 112 117.} 1248 1323 140.3
PBBm (). ... .. 100 101.7 1039 106.6 109.8 113

(1} Hors fonds de concours provenant des alienations de hiens de la defense.
(21 Seiun les hypotheses precedemment retenues.




N N

Chapnre 111

LE PRIX DE LA DEFENSE

Faute d’'une réduction générale et simultanée des arsenaux mon-
diaux, c’est a chaque Etat, a chaque Nation que se pose le probléme du
prix de sa sécurité.

11 n'existe pas de réponse absolument sire et satisfaisante & cette
question vitale. Et cela pour au moins deux séries de raisons.

Les unes objectives. L’évaluation « ex nihilo » ou Ia remise en cause
radicale du cout de la Deéfense n'est pas possible. L'évolution des
techniques, donc celle des systémes d’armes, donc celle des conceptions
stratégiques, s'inscrit le plus souvent dans une continuité. La continuité
est aussi celle des enchainements financiers : en 1987 sont payées des
livraisons commandées il y 2 10 ans, congues il y a 20 ans. En outre la
réference a des données chiftrées — part du budget ou de la richesse
nationale — résultent assez généralement d'engagements pris au niveau
national ou international.

Il existe ainsi une sorte de « mécanique » du cout de la Défense.
Mais ce sont aussi des facreurs subjectifs qui pésent dans le débat,

Subjectivite inévitable dés lors que 1a survie méme de la Nation est
en cause et que I'évaluation des menaces est elle-méme, en partie, au
moins, subjective.

Entre le « toujours plus » et I'« encore trop » le débat n'est pas pres
d'étre termine.

11 n'est pas question, ici, de le trancher mais simplement d'apporter
quelques éléments de clarification, de réflexion et d’appréciation regrou-
pés autour de trois axes :

— le niveau des dépenses militaires ;
— le poids du prélévement sur la richesse nationale ;
— I'impact économique et financier de la programmation.
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|. Le niveau des dépenses militaires.

1.1. Une prétendue « croissance vertigineuse »,

De bons esprits sont toujours préts — au moins dans les pays libres
a se plaindre du « surarmement » et de I« accroissement insupportable »
des dépenses militaires.

Creditons-les de la bonne foi ; ce qui pour certains est pourtant rien
moins que sir: on ne peut que constater qu'ils cédent a une analyse
superficielle et ne portant que sur I’apparence.

1.1.1. L'apparence.

Notre budget de a Défense était, en 1959, a 15,7 milliards de
francs. Le budget de 1987 s’établit 4 169,2 milliards de francs.

Les dépenses militaires sont donc prés de 11 fois plus élevées en 1987
quen 1959 leur taux de croissance moyen est de 9 a 10 % par an.

En volume cette croissance est de 85 % environ en 29 ans soit
2.4 % par an.

1.1.2. La réalité.

Elle est celle d’'un amoindrissement continu de la part des ressour-
ces que notre pays consacre a sa Défense.

Le rapport au budget total de I'Etat est passé de 28 % en 1958 a
15 % en 1985 et 16 % en 1987.

Le rapport au PIBmn a décru entre 1959 et 1976, de 6.6 % a 3.4 %
pour progresser ensuite, année aprés année jusqu'a 3,82 % en 1983 et
chuter ensuite a 3,77 % en 1986, le budget de 1987 amorcant un
redressement 4 3,79 %.

Quant a la croissance en volume, qui vient d'étre mentionnée
ci-dessus, elle est chiffrée a partir de I’évolution des prix du PIBm qui
n'est pas représentative de la « dérive » spécifique des prix des matériels
d’armements que l'on peut évaluer & environ 5 %, en plus du niveau
général des prix (1).

Compte tenu de ce facteur propre, et sur les trente derniéres
années, nos depenses militaires ont regresse en termes reels.

11 faut noter, du reste — constatation a premiére vue paradoxale —
que cette régression des moyens, & partir de 1959, s'est située au

(1) Sur ce point nous renvoyons i notre rapport sur le budget pour 1987,
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moment méme ou notre pays construisait sa force nucléaire de dissua-
sion.

Ce paradoxe s’explique par la réduction progressive puis la cessa-
tion ues hostilités en Algérie, qui fixaient leurs données sur les coiits
d’entretien de nos armées, et par le rééquilibrage rendu possible, des
ressources du titre I1I vers le titre V. De 1962 a 1963, en I'espace d’une
seule année, la part du titre 11 dans le budget de la Défense est passée
de 67 % a 57 % ; celle du titre V de 32 2 42 % et les dotations du titre V
se sont accrues de 40 %,

Une telle évolution permet de penser que le choix de la dissuasion
nucléaire, fondamental au plan politique a été également judicieux en
termes strictement financiers.

Il est vrai que les dépenses militaires, avaient aprés les années 1970,
plongé dans un « creux » préoccupant. C'est précisément pour remédier
a celte situation que la programmation 1977-1982 avait entrepris le
redressement destiné a accroitre 1a part du budget de la Défense dans
le PIBm, part qui a progresseé réguliérement : 3,61 % en 1979, 3,67 %
en 1980, 3.87 % en 1981, 3,88 % en 1982, 3,92 % en 1983, pour
régresser a nouveau au cours de la programmation 1984-1988 : 3.85 %
en 1984, 3,79 % en 1985, 3,77 % en 1986.

D’ou la nécessité d'une nouvelle programmation pour redresser
I'effort compromis, le but étant d'atteindre, en fin de programmation,
une part de 4 % du PIBm, a travers une progression annuelle, en volume,
qui prend en compte l'accroissement spécifique du prix des équipements
militaires.

1.2. Le coit envisagé pour la période 1987.1991.

Le projet de loi de programmation ne porte que sur les équipe-
ments, c’est-a-dire le titre V du budget.

11 s'agit 1a d’un choix délibéré dicté par I'expérience négative des
programmations globales.

Celle-ci a, en effet, mis en évidence des conséquences perverses.
Des évolutions non prévues du titre III et sur lesquelles le ministére de
la Défense n’avait aucune prise (augmentation des rémunérations,
accroissement du cout des carburants) ont, en effet, provoqué des
transferts de ressources du titre V, amoindri d'autant, vers le titre I1I.

Ne faire porter la programmation que sur le titre V, c'est donc
protéger celui-ci contre des évolutions conjoncturelles défavorables. C'est,
en quelque sorte, une « garantie de bonne fin ».

Cela étant, si I'on retient les hypothéses généralement a-.ncées,
c'est-a-dire une progression des dépenses de fonctionnement de 1,5 %
a 2% et une croissance annuelle de 2.8 % du PIBm, les dépenses
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militaires s'éléveraient, pour les cinq années a venir, autour de
900 milliards de francs.
Cette somme est élevée. Elle traduit le souci du Gouvernement de

maintenir et de développer notre aptitude 4 faire face aux menaces et
d’assumer avec rigueur les conséquences financiéres de cette volonte.

Plus que de longs commentaires, le tableau, ci-dessous, montre
I'ampleur de I'effort entrepris :
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Effort considérable et dont nous devons nous féliciter.

Cet effort considérable est-il suffisant ?
En posant cette question nous exprimons une certaine incertitude.

Nous pensons d’abord que I'équilibre entre les équipements
« offensifs » et les équipements « défensifs », distinction qui garde,
malgré les évolutions techniques, une signification certaine, aurait gagné
a étre davantage explicitée dans les documents de la planification.

Plus précisément nous pensons que I'apparition de menaces beau-
coup plus sélectives, plus diversifiées sur les objectifs strictement
militaires ou la possibilité¢ de frappe nucléaire « chirurgicale » devront
conduire a modifier, dans une certaine mesure, le rapport existant entre
les équipements défensifs et les équipements offensifs au profit des
premiers.

Or, cette orientation n’apparait pas nettement.

Nous ‘la mentionnons, ¢ar ¢lle ne nous parait pas sans consé-
quences financiéres ; s’agissant des équipements de « défense passive »
relativement peu colteux ou de « défense active » plus couteux mais qui
constituent un investissement destiné & « rentabiliser » nos dépenses
d’armement. A quoi servirait, par exemple, d'entretenir 450 avions de
combat en ligne, si ceux-ci n'étaient pas protégeés ? Est-on sur que le
« durcissement » des bases aériennes — programme du reste inacheve —
est & la hauteur des menaces de destruction de ces bases par les armes
sans cesse perfectionnées ? Qu'en est-il de nos postes de commande-
ment, de nos dépots — de munitions, d’essence — de nos centres de
transmissions, de la protection de nos navires de combat et surtout des
plus gros ? Ne risque-t-on pas de voir des milliards se volatiliser faute
de protection suffisante, et la crédibilité de notre défense étre ainsi
pulvérisée ?

Venons-en a une deuxiéme remarque : tous les objectifs et tous les
programmes ont été maintenus au fil des ans et de nouveaux objectifs et
de nouveaux programmes se sont surgjoutés : hier I'arme nucléaire
tactique, aujourd’hui I'espace pour ne parler que des plus considérables
et des plus colteux.

Les armements nucléaires tactiques, redondants puisque chaque
armée en a sa part, ponctionnent des ressources de plus en plus
substantielles : 6 milliards au budget de 1987, plus de 26 milliards de
francs d'ici a 1991.

Or quel est, exactement, le concept d’emploi de ces forces tantot
baptisées « préstratégiques », tantot « tactiques » dans les documents
méme soumis au Parlement depuis 1986 ?

Que signifie, au juste, la double définition de I'armement nucléaire

tactique, telle qu'elle figure dans les documents de la programmation :
« valeur d’ultime avertissement » et « efficacité militaire propre ». Quelle
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serait la valeur d'un «ultime avertissement» qui n'aurait pas une
« efficacité militaire propre » ?

Disons, pour parler net, que, dans ce domaine, Jles choix nous
paraissent équivoques et que I'engagement financier appelle des réserves.

Le choix pour I'espace nous parait, en revanche, tout a fait justifié.

Nous nous en sommes déja felicités du reste, lors de I'examen du
budget pour 1987.

Mais, les activités spatiales sont couireuses : les dépenses militaires
spatiales américaines représentaient, en 1985, I'ensemble ce notre
budget de la défense.

Pour la période 1987-1991 nous consacrerons a ’espace environ
10 milliards de francs. Sans prétendre, bien évidemment, approcher le
niveau des dépenses américaines, nous devons, cependant, pour accéder
a la « dimension spatiale », procéder a des investissements importants et
a des expérimentations nombreuses. L’effort, méme au niveau européen,
sera couteux. L'Europe occidentale est, en effet, en état de « sous-
développement spatial » par rapport aux Etats-Unis et a I'UR.S.S.
L’explication de cette situation se trouve, nous I’avions déja noté dans
notre rapport sur le budget de 1987, dans la structure méme du marché
spatial : la moitié des dépenses spatiales aux Etats-unis sont d’origine
militaire et il en est probablement de méme en U.R.S.S. Et I'évolution
des marchés va probablement étre marquée par une accélération de
I'escalade entre les Etats-Unis (IDS) et 'U.R.S.S. et va donc susciter
d'importantes possibilités de développement technologique.

Par ailleurs, le retouvellement de la flotte de surface va poser
probléme — notamment celui d’'un éventuel financement extra-budgé-
taire — n’ayant pu étre entiérement programme.

Plus généralement nous devons constater que nos objectifs, tels
qu’ils apparaissent dans le document annexé a ce projet de loi de
programmation, sont ceux qu'aucun autre pays européen n'entend assu-
rer : le Royaume-Uni a considérablement limité son horizon militaire,
par rapport au notre, et bénéficie dans le domaine nucléaire de I'assis-
tance américaine sans, pour autant, supporter la charge de trois com-
posantes nucléaires; la R.F.A., quant a elle, n’a aucune dépense
d’équipement nucléaire et son horizon est européen.

Or le Royaume-Uni consacre 5,5 % de son PIBm a sa défense. La
R.F.A. 3,3 % d'un PIBm supérieur au ndtre. Nous nous acheminons, sur
cing ans, vers un pourcentage de 4 %.

Au regard des objectifs maintenus au fil des ans, des nouveaux
objectifs venus s’y ajouter, une envelopge financiére méme en progres-
sion mais nécessairement limitée suffira-t-elle a répondre a toutes les
exigences des programmes et des commandes ?

Sera-t-il possible de cantonner durablement les choix a l'intérieur de
chaque armée, ce que traduit la stabilité de la répartition des crédits entre
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les ditferentes sections budgetaires — section « commune », section
« terre », section « marine », section « air » — ? Ne devra-t-on pas a terme
reconsiderer cette répartition et se livrer a des choix plus fondamentaux
sauf a consacrer a notre defense des sommes bien supérieures a celles
qu'il est envisage de lui consacrer ?

2. Le poids du prelevement sur la richesse nationale.

On sait que le « chiffrage » financier de la programmation résulte
deja d'un réexamen, en baisse, des estimations faites par les états-majors
et d'un arbitrage entre les souhaits du ministre de la défense et les
préoccupations du ministre des finances.

La progression, forte et continue, des crédits d équipements militaires
— + 40 % en volume sur cing ans — doit, en effet, étre harmonisée avec
une croissance faible de l'ensemble du budget de I'Etat, qui pourrait étre
de 6 % seulement, et avec un accroissement du PIBm d'environ 15 %.

Cette volonte trés ferme de « serrer » les dépenses se prolonge, en
outre, par la recherche permanente d'économies, partout ou elles sont
possibles, sans compromettre 1'essentiel et par une action d’envergure
visant a ameliorer le « rendement » des depenses.

Nous examinerons tour a tour ces deux domaines.

2.1. La recherche d’économies.

Elle est présente dans ie projct de programmation, lequel, tout en
faisant appel au procedeé classique de redéploiement interne, s'est attaché
a aller plus loin en rénovant la technique méme de la programmation.

Nous apprecierons I'effort deployé dans ces deux directions puis
nous examinerons le gisement d'économies potentieiles que peut offrir
la gestion des effectifs.

2.1.1. Le redeploiement interne : les fonds de concours.

La technique des fonds de concours est ancienne. Le ministre de
la de f2nse y recourt depuis longter:ps. notamment pour ce qui a frait aux
concours provenant des cessions immobilicres. Jusqu'en 1984 existait,
au demeurant, vn compte de commerce « constiuction de casernement »
alimente par le» alicnations immobilieres.

Le: ressources attendues des fonds de concours pour les cing années
de la pr crammation sont toutefois sans commune mesure avec celles
acquises jusqua . -ent, d ce titre - 4.700 millions de francs de fonds de
concours provenant de cessions d'actifs — soit 1 % des dotations
budgétaires « extérieures » — doivent, en effet, étre rattachés au titre V



de 1987 a 1991, alors que du 1 janvier 1984 a la fin de 1986 les
recettes des fonds de concours provenant des cessions d'immeubles
militaires ont ete de 186 millions de francs.
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On voit que pres de la moitié de la somme totale — 2.300 millions
de francs — est « programmee » en 1988, année qui sera marquée par des
mesures de gestion budgetaires trés strictes du fait des intentions du
Gouvernement : réduire ies impots et le deficit budgétaire dans des
proportions importantes.

La « mobilisation » de ces sommes, non negligeables, est, notam-
ment, attendue :

— dune modification et d'une accélération des procédures de ces-
sions dimmeubles.

La loi du 23 décembre 1986 a, en effet, prévu que, pendant la duree
de la programmation. le ministére de la defense pourra echapper a la
regle de l'affectation préférentielle — et gratuite — aux administrations
civiles de I'Etat, des immeubles qu'il estime lui étre devenus inutiles.

En outre. un décret, en cours d'élaboration, ameénage les regles
concernant la priorité dont béneficient les communes pour l'acquisition
des immeubles de I'Etat.

—~ d'une extension des cessions aux actifs mobiliers, ¢’est-a-dire aux
produits des privatisations. totales ou partielles. des entreprises placees
sous la tutelle du ministére de la defense (Avions Marcel Dassault-
Breguet aviation. par exemple). Les credits correspondants ne pour-
raient. du reste. en Y'état actuel des textes étre rattaches directement au
budget de la defense.

On peut penser qu'une moitie, environ, des concours attendus
devraient venir. directement ou indirectement. des cessions mobilieres.

Il reste que, méme si ces concours mobiliers se realisent, le
complement. immobilier, peut poser probleme.

Le domaine des armeées peut paraitre considérable (250.000 hecta-
res. soit un peu moins de 0,5 % de la superficie du territoire national).
La plupart des emprises sont toutefois non seulement utiles mais elles
sont indispensables aux armées qui ont déja procede au debut des années
1970, il faut le rappeler. a d’'importantes alienations parmi les parcelles
les mieux situees, les plus convoitées et partant parmi celles qui., si elles
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avaient ete conservees, auraient pu aujourd’hui étre vendues a des
conditions tres avantageuses pour les armeées.

De telles emprises ne sont donc plus trées nombreuses (7 %
sculement du domaine militaire sont situes en zones urbaines) ; la
quasi-totalite n'est pas disponible rapidement et leur cession nécessite-
rait un transfert lui-méme codteux.

Nous insisterons egalement sur la nécessité de préserver le plus
possible le domaine militaire situé sur le littoral, deja considérablement
ampute, et qui participe au « conservatoire » d'espaces de plus en plus
precieux.

Une interrogation subsiste donc sur la possibilité de réaliser, pour
I'integralite des montants prévus, I'apport financier attendu des fonds de
concours.

2.1.2. La rénovation de la technique de programmation.

La programmation en projet, on I'a déja noté, reste extrémement
discrete. a la difference des précédentes, sur les dotations financiéres des
differents programmes et sur leurs consistance et leurs échéances
physiques.

Ce qui est perdu, au plan de la rigueur formelle, I'a été délibére-
ment au profit d'une plus grande rigueur quant a ce qui fait la substance
meme de la programmation, c’est-a-dire ses engagements financiers et
son utilisation la plus efficace.

En effet. préciser et publier a I'avance les sommes qu'il est envisage
de consacrer aux differents programmes revient non seulement a bloquer
toutes possibilités de réorientations rapides en fonction des évolutions
des menaces ou des techniques mais également & brider toute marge
¢'action quant a la fixation des devis ou a la négociation des prix.

« Afficher », a l'avance, une enveloppe conduit rapidement les
services et les industniels a considerer celle-ci comme une garantie de
ressources, incite ceux-la a affecter les economies éventuelles. en cours
d’execution, a des « sophistications » inutiles et detourne ceux-ci de tout
effort pour rester en retrait de I'enveloppe. Pour l'industrie dans son
ensemble. le prix des matériels d’armement touche les quantités achetées
mais non le volume global de la depense : une diminution du prix ne
modifie pas, a priori, le chiffre d"affaires, sauf a transformer les procédes,
notamment ceux de la programmation. ce qui est précisément fait.

Les nouvelles techniques, ainsi adoptées ont d'ores et déja produit des
elfets benéfiques qui les créditent d’un preéjuge trés favorabie, on citera,
notamment, deux exemples :

— Tacquisition d'un systéme de détection aéroportée a basse altitude
pour un prix total (achat a la firme « Boeing » de 5 avions « Awacs » et
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¢léments non fournis par la firme) de 5,75 milliards de francs (sous la
réserve du maintien du cours du dollar, le contrat étant libellé dans cette
monnaie), trés inferieur aux prévisions antérieures ;

— le lancement du systéme « Syracuse 2 » : le logement pour la
défense d'un « passager » sur le satellite « Télécom 2 » apporte une
économie de 2 milliards de francs par rapport a la plate-forme militaire
initialement envisagée et ce sans renonciation aux performances.

D’autres progrés pourraient encore, sans doute, étre accomplis.
Nous pensons plus particuliérement a une « interarmisation » accrue
de la conception et de la gestion des programmes.

La répartition des crédits d’équipement reste trop marquée, et s’en
trouve alourdie, par une optique qui distingue chaque armée, mise en vue
budgétairement par I'existence de «sections »: « Terre », « Air» et
« Marine ».

Les crédits de la programmation gagneraient certainement a ne
plus étre — ou 4 ne plus étre seulement — ventilés entre la section
« commune », et les sections d’armées mais a I'étre par grandes catégo-
ries de programmes dont certains ont ou peuvent avoir un caractére
interarmées trés prononcé (systéme « Syracuse 2 » ou développement du
« Rafale » par exemple).

2.1.3. La gestion des effectifs : une source d'économies possible ?

La programmation précédente prévoyait, on le rappelle, d’impor-
tantes réductions d'effectifs surtout, du reste, parmi le personnel
militaire.

Cette orientation ne s’est pas — a l'expérience — révélée trés
judicieuse : elle a surtout porté sur les unités de combat et elle n'a pas
apporté d’économies appréciables au regard des besoins en équipe-
ments.

La question demeure toutefois posée puisqu’elle est étroitement
liée a celle de la nécessaire maitrise des dépenses de fonctionnement,

La réduction d'effectifs pourrait étre, comme I'a annoncé le
ministre de la Défense, la conséquence de I'entrée en service d’équipe-
ments nouveaux moins exigeants en personnel, du moins sur le plan
quantitatif.

Toutefois la programmation en projet implique par la réference
réaflirmée au principe de la conscription un certain « dimensionne-
ment » des effectifs militaires. De plus, le retour, dés lors indispensable,
a une égalité accrue devant le service national, ne peut aller que dans le
sens de I'« étoffement » des contingents.

Des allégements d’effectifs sont sans doute encore possibles du cote
du soutien des forces encore que celui-ci ait déja été trés sérieusement
allége.
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Mais nous pensons que la reflexion sur les effectifs doit depasser
le seul probléme du niveau des effectifs et qu’elle doit étre elargie vers
deux domaines :

— les movens dalléger le poids des pensions dans le budget de la
Défense (18 % des crédits totaux ), poids engendré par la briéveté relative
des carriéres militaires. Ne peut-on songer a allonger la durée de ces
carriéres par le « relais » d’une seconde carriére civile, poursuivie au sein
des Armees ?

Faut-il rappeler de ce point de vue que les Armées entretiennent
140.000 civils ?

— le réexamen des principes et des régles dorganisation des
Armées.

On ne peut manquer, en effet, d'étre frappé par le contraste entre
I"actualisation permanente de ce qui touche a I'équipement des Armées,
entre autres au plan législatif, au travers des lois de programmation
militaire d'une part et, d'autre part, le maintien de textes plus que
séculaires qui continuent a régir I'organisation des Armées — ou de
certaines d’entre elles — et la superposition de textes ultérieurs plus ou
moins coheérents entre eux.

Certes les Armées se sont engagées dans une modernisation
soutenue de leur gestion et une simplification de leur administration.
Des résultats remarquables ont été obtenus. Mais un certain nombre de
grands textes d’organisation gagneraient sans doute & étre réexaminés
car ils peuvent constituer des « butoirs » a de nouvelles améliorations.

On ne peut que regretter, en outre, les conditions dans lesquelles
ont été menées les deux réorganisations qu'a connues, coup sur coup,
I'armée de Terre, la seconde ayant été entamée, en 1983, avant méme
que la premiére ait été menée 4 son terme et ayant accru le nombre des
états-majors et complique les cheminements hiérarchiques.

2.2. L'amélioration du rendement des dépenses.

Le nombre de milliards est une chose, leur rendement en est une
autre mais toutes deux sont nécessaires pour mener a bien la program-
mation.

le rendement des depenses présente lui-méme deux aspects : le
rendement militaire et le rendement économique ; le rendement militaire
ne doit pas étre subordonné au rendement économique mais celui-ci ne
doit pas étre absent des préoccupations proprement militaires.

C’est dire que si I'objectif n'est pas contestable, la facon de
I'atteindre n'est pas des plus simples.
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2.2.1. le rendement par une meilleure définition des besoins.

Nous avons deja abordé cette question dans notre rapport sur le
budget des Armees pour 1987, premiére annuité de la programmation.
Nous nous plaisons a constater /a concordance des propositions que nous
¥ avons faites avec les actions entreprises par le ministére de la Défense,
plus particuliérement celles consistant a bannir tout excés dans la
recherche des performances ou la spécialisation des équipements.

Nous relevons ainsi avec satisfaction les propos du ministre de la
défense sur la nécessité d'une certaine « polyvalence » des avions de
combat et sur la conception de « navires de présence » rustiques dont la
totalité pourrait étre construite pour le prix d'une frégate légére.

Ces actions doivent, 4 notre sens, étre poursuivies et accrues.

Et nous rappellerons que le rendement de la dépense passe égale-
ment par une protection efficace du « capital » acquis a grands frais (Cf.
supra p. 27) et dont Ia préservation doit faire I'objet de soins attentifs.

2.2.2. Le rendement par une meilleure satisfaction des besoins.

Notre rapport sur le budget de 1987 a été consacré, en partie, aux
moyens qui paraissent de nature a contenir I'escalade des couts des
matériels d'armements et a assurer l'utilisation la plus rentable des
crédits d’équipement.

La situation est d'autant plus préoccupante que, on le sait, /a chute
des exportations d'armement (de I'ordre de 40 % en 1986) exerce un
effet pernicieux sur le coit des matériels.

Nous ne reviendrons pas sur nos développements, inspirés par la
nécessite de rechercher, concurremment, et d'autres’ débouchés a
I'exportation et d'autres moyens de comprimer les couts de nos arme-
ments.

Nous signalerons, en revanche, quelques faits nouveaux qui s'ins-
crivent dans leur prolongement.

I1 s’agit d’abord du dépot du rapport du controleur général des
armées en mission extraordinaire Engerand : «le G.LLA.T. face a ses
problémes » dont le ministre de 1a défense a tenu a faire connaitre la
teneur au Parlement.

On sait l'importance de cette question. Le « groupement industriel
des armements terrestres » rencontre non seulement des difficultés
conjoncturelles mais connait de grands déséquilibres structurels. Sa
nature étatique constitue un lourd handicap ; elle rend sa gestion rigide,
elle I'isole sur le plan industriel et le défavorise sur le plan de la
coopération internationale.
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Les solutions que propose le rapport preécité (notamment ajuster
les effectifs, accentuer l'intégration verticale des productions du
G.LA.T., le placer dans le domaine des armements nouveaux, déve-
lopper ses activités en dehors du secteur de I'armement, accroitre les
efforts a I'exportation), permettraient certainement des progrés signi-
ficatifs.

En outre la création d'une sociéte de droit privé mais a fonds
publics, envisagée par le ministre de la défense, permettrait de porter
assistance au G.LLA.T. dans les secteurs ou son statut d'établissement
d’Etat le handicape trop fortement.

Faute de ces mesures de redressement, l'exécution méme de la
programmation, plus particulierement pour l'armnée de terre, se trouverait
compromise. Mais grace a des mesures de telle nature le « pouvoir
d’achat » des armées se trouverait accru. Le temps de la réflexion ayant
été pris, il conviendrait, maintenant de passer a l'action.

On sait par ailleurs que la décision a été prise de regrouper tous les
industriels participant au programme « Rafale » dans un « groupement
d'intérét économique », formule parmi d’autres, présentant un certain
nombre d’avantages.

On notera, enfin, les perspectives encourageantes qu'apportent les
contacts ¢t les négociations pris avec nos deux voisins européens,
allemand et britannique, dans le domaine de /a coopération en matiére
d’armement, dont il faut souhaiter qu'elle s’intensifie et qu'elle s’élar-
gisse.

Plus généralement, on peut noter que la nouvelle loi de program-
mation, par I'accroissement régulier des crédits qu'elle prévoit, par sa
réactualisation qui en prolongera les effets constitue le cadre permettant
a l'Etat, par ses commandes, de réguler les plans de charges.

Toutefois, il ne s agit pas de maintenir un ilot « d économie adminis-
trée » ou d’ «industries assistées » au sein de la nouvelle politique
industrielle menée par le Gouvernement. Dans le secteur des industries
d’armement comme dans les autres secteurs de 1'économie, I'effort
incombe, au premier chef, aux entreprises elles-mémes.

3. L’impact economique et financier de la programmation.

Il ne s’agit ici que de donner un apercu sur ce sujet souvent débattu.

Nous avons, a diverses reprises, évoqué la part du PIB consacrée
annuellement a l'effort de défense, et, plus précis¢ément, du PIB mar-
chand plus représentatif de la production nationale effective.

La premiére approche de I'impact économique et financier des
dépenses militaires est, en effet, globale. Le poids de la défense dans
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I'éeconomie est mesuré par le volume du budget et le rapport significatif,
de ce point de vue, est la part du PIBm qui va a la défense.

Il serait, certes, tentant de déterminer un optimum de ce preéléve-
ment pour un pays et un type de défense.

Mais cette approche globale trouve, trés vite, ses limites : les faits,
exprimés a travers les statistiques internationales montrent une tres
grande diversité de situations et la théorie s'exprime par les conclusions
contradictoires des économistes, les uns mettant 1'accent sur les effets
négatifs des dépenses militaires, les autres sur leurs aspects positifs et
benéfiques, les justifications dans les deux cas tenant parfois plus a des
prejuges idéologiques qu'a des analyses rigoureuses.

Retenons toutefois que. si I'optimum existe, il concerne non
seulement le montant du budget mais aussi la structure des dépenses
qui apparait comme l'un des ¢léements essentiels de I'impact écono-
mique.

De ce point de vue les dépenses militaires présentent des caracte-
ristiques propres qui les differencient assez nettement des autres
dépenses publiques.

Pour les administrations publiques, en général, les dépenses de
remunérations d'une part, de redistribution (subventions, transferts,
prestations sociales), d'autre part, sont préedominantes ; elles représen-
tent plus des trois quarts du total. Les dépenses de consommation, de
fonctionnement et d'investissement qui provoquent une demande directe
de biens ou de services se trouvent ainsi réduites alors qu'elles repre-
sentent, au contraire, la part prépondérante des dépenses militaires, celles
du titre V ct une partie de celles du titre 111,

Exprimées en termes de comptabilité nationale, les dépenses
intéressant le ministére de la défense dans les années couvertes par la
programmation, peuvent étre replacées dans des perspectives d’evolu-
tion a moyen terme. Nous avons retenu celles établies par le service des
études législatives de notre assemblée (1).

(1) C. rapport d'information n° 60 de notre collegue Barbier, président de la delegation du Senat
your la planification et bulletin d'information de la commission des finances du Senat n® 81 novembre

1986.
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DEPENSES (NON CONSOLIDEES) DES ADMINISTRATIONS CENTRALES

(suivant fes concepts de la comptabilite nationale).

Ea milliards de francs En pourcentage du PIB
1988 1988 1991 1288 1988 1991
o Consommations iniermediaires ...... 1747 206.5 2469 13 178 kN
dont :
— depense militares ... ........... (99.3) (124.6) (1539} 22) (2.25) (2.3
® Remunerations et cotisations sociales . 319.6 352 4118 7 6.4 6,15
e Prestations sociales (1) ............ 1593 182.7 16,1 15 33 3.2
o Transferts aux autres administrations (2) 188.2 195 2406 4,1 1.5 36
dont :
-~ securité sociale .......... e (144.7) (141.5) (178.4) (.15 (2.55) (2.65)
o Transferts economiques (subventions) . 108.3 1238 1348 235 228 2
o Conperation interationale ......... 26,6 29.2 354 0.6 0.55 0.5
e dnteréts .......ovviniviineinnns 874 103.7 1326 1.9 1.9 20
@ Investissements ............000n.. 347 39.5 449 0.75 0.7 0.7
® Aulres Operations . .........hvvieas 43,1 . 418 49.6 0.9 0.75 0,75
Total des depenses ...... 1.1419 1.273.5 1.512.7 249 pR N ] 26
(1) 11 s'agit notamment des pensions civiles et militares.
(E) Tnnsrmdel‘l:‘u-ueol_kf\iwuskmkse_uhsecumumo compns ct, mage et r ), & Yexcl des ferts de recetees fiscales qui dans le Wibleau des preievements

som p en des p deVEwt

L’agregat « consommations intermeédiaires » c'est-a-dire, essen-
tiellement les dépenses militaires autres que les rémunérations ct charges
sociales (1) est particuliérement interessant car il permet d’apprécier
le poids du ministére de la défense comme acheteur de biens ou de
services pour son propre compte, opérations caractéristiques, nous I'avons
noté, de la structure des dépenses de défense.

En termes d’impact économique, la répartition de la « consom-
mation intermédiaire militaire », par branche économique, fait évidem-
ment apparaitre une part prépondérante pour la branche « matériels
d'armement, constructions navales et aéronautiques ». Environ 8 3 10 %
de la consommation intermédiaire militaire va a la branche « batiments
et génie civil », soit 1 % de la production de la branche. Les produits
pétroliers représentent environ 5 % de cette consommation et 1,5 % de
la production de la branche. Pour I'alimentation, 4 % environ de la
consommation intermédiaire militaire lui sont consacrés, soit 0,3 % de
la production de la branche.

(1) A noter que les depenses d'investissement militaires ne sont pas considerees comme « for-
mation brute de capital fixe » (F.B.C.F.) mais sont classces en « consommations intermediaires », au
méme titre que les achats de biens et de services quelconques. -
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On doit noter que les dépenses couvertes par la programmation
— titre V — intéressent essentiellement lcs branches « ma‘ériels d’arme-
ment, constructions navales et aéronautiques » et « bitiments et génie
civil », les autres branches étant alimentées par le titre III.

Or, dans le domaire couvert par le titre V — celui de la programma-
tion en projet — les d:penses présentent une double caractéristique :

— elles font du ministére de la défense le principal « investisseur »
des services de I'Etat et la tendance ne pourra que s’accentuer compte
tenu du transfert aux collectivités locales de nombre d’investissements.
Le rapport des dépenses en capital militaires au total des dépenses en
capital du budget général avoisine 50 % et dépasse encore 30 % si I'on
tient compte des investissements réalisés sur le budget annexe des
PetT;

— elles se concentrent sur quelques secteurs clefs : établissements
d’Etat, industrie aérospatiale, industrie électronique et secteur nucléaire,

Quatre autres données paraissent encore plus importantes, parce
que plus spécifiques :

— le chiffre d'affaires « armement » qui atteignait 100 milliards de
francs en 19885, soit 2,6 % du PIBm, 40 % du chiffre d’affaires étant
assurés par les exportations ;

~ les emplois induits par les commandes d'armement qui s’élévent
a prés de 300.000 salariés répartis & concurrence de 25 % dans les
établissements d'Etat, de 49 % dans les industries spatiales et électro-
niques et de 26 % dans les autres industries ;

~ la concentration de ¢ I'économie industrielle » de défense sur une
dizaine de sociétés principales représentant 75 % du chiffre d’affaires
armement (hors nucléaire et hors arsenaux) et sa répartition géographi-
que trés contrastée : pour trois régions (Bretagne, Aquitaine, Provence-
Cote d'Azur) la proportion des effectifs « armement » dans le total des
effectifs des branches dont relévent les industries est de 2 %, pour quatre
autres (Basse-Normandie, Centre, Midi-Pyrénées et Limousin) il est
compris entre 10 et 15 %, mais il tombe pour les régions les moins
intéressées, & moins de 1 %.

Toutefois ces pourcentages ne concernent que les activités principa-
les et ne saisissent pas les multiples sous-traitants des activités princi-
pales. lls ne doivent pas non plus masquer les possibilités d’adaptation
et d’innovation des P.M.1.

— l'effet des recherches financées sur les crédits militaires.

En 1987, le budget militaire assure 38 % du financement budgétaire
de la recherche et du développement, les crédits militaires allant en
priorité & l'industrie (75 % contre 25 % seulement pour les budgets
civils) ; 20 % environ du budget de recherche des entreprises provien-
nent ainsi du budget militaire.
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L'effet dentrainement sur l'économie des dépenses de recherches
militaires se manifeste sous trois aspects :

— directement par le soutien d’organismes d’'études, par la
conclusion de contrats permettant a des équipes de chercheurs de se
constituer et d'atteindre la taille « ad hoc », par la mise a la disposition
de la communauté scientifique de moyens d'essai (souffleries, bassin
d’essais des carénes, bancs d'essais aux chocs, a I'accélération, a la
corrosion, aux effets cycliques, climatiques, etc.) ;

— sous un aspect technique, qui est celui des applications directes
ou indirectes au secteur civil des résultats obtenus dans le domaine
militaire (aéronautique, nucléaire, ou électronique en particulier) ;

— sous un aspect humain, par la constitution et le maintien
d'équipes de chercheurs dans les laboratoires et les bureaux d’études des
industriels équipés qui peuvent ensuite étre utilisés pour les programmes
civils.

En termes financiers, le tableau ci-dessus appelle les commentai-
res suivants :

Les consommations intermédiaires militaires qui représentent prés
de 60 % des consommations intermédiaires des admunistrations centra-
les sont supposées croitre de 3,5 % en volume par an, les autres
consommations intermédiaires (matériel et fonctionnement des services
civils) augmenteraient, quant a elles, de 0,6 % par an.

Bien que le projections reflétent déja le caractére prioritaire des
dépenses militaires, I'hypothése de croissance de celles-ci doit étre
accrue d'environ | point pour tenir compte des prévisions de la
programmation militaire (croissance annuelle en volume de 6 % par an
des dépenses d'équipement) non connues a I'époque o les projections
ont ¢té faites.

Cette rectification en hausse introduite, /a part de la consommation
militaire s'élévera a plus de 10 %, en 1991, du total des dépenses des
administrations centrales.

Les projections s'inscrivent bien entendu dans les objectifs du
Gouvernement de suppression progressive du déficit budgétaire (hors
charges d'intérét) et dallégement des prélévements obligatoires.

Elles ont été établies, notamment, sur les bases suivantes :

— hypothéses trés restrictives sur les dépenses de personnel (com-
pressions d'effectifs et moindres gains de pouvoir d’achat que dans le
secteur privé) ;

— stagnation des dépenses d'investissements de I'Etat, le relais
devant étre pris par les investissements des collectivités locales ;

— Jforte baisse du dollar et des prix internationaux de l'énergie.
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On voit donc que pour mener a bien l'accroissement substantiel du
financement des équipements militaires sans compromettre le retour a
I'équilibre budgétaire, la gestion des finances publiques devra étre
particuliérement attentive a ’évolution des dépenses de personnel
c’est-a-dire aux titres III.

Cela étant, I'évolution restrictive des titres 111 qui se présente ainsi
comme lune des conditions de la bonne insertion de la programmation
dans i équilibre général des finances publiques pourra-t-elle étre assurée ?

Des incertitudes pésent sur I'évolution des effectifs encore que,
nous l'avons vu, des économies dans ce domaine seraient sans doute
possibles (Cf. supra 2.1.3.).

Il convient également de porter attention i la structure particuliére
du titre 11l des armées dans lequel les depenses de combustibles et de
carburants, nécessaires a I'entrainement, aux activités et aux opérations,
occupent une place beaucoup plus importante que dans les budgets
civils.

Or il est possible — certaines études le montrent — que dans un
deélai assez rapproché le prix du baril de pétrole qui est déja passé de
15 $ en 1986 a 18 $ actuellement, poursuive sa remontée, @ moyen
terme, qui est celui de la programmation.

Par ailleurs, les armes et les équipements nécessitent, pour les
servir, des personnels convenablement formés et entrainés, et un entre-
tien qui garantit leur disponibilite, entretien d’autant plus pousse que le
matériel est perfectionne.

Enfin, les opérations extérieures risquent de peser sur les crédits du
titre III.

11 conviendra donc de porter une attention particuliére a l'évolution
du titre 111, qui devra étre maintenu dans les limites qu'imposera la
gestion rigoureuse des finances publiques mais sans que ces limites
entravent l'activité et I'entrainement de nos forces, ou détériorent les
conditions de vie du personnel, ou n’obére les crédits par des reports de
charges dues a une couverture insuffisante du surcroit des opérations
extérieures.
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CONCLUSION

Toute programmation doit étre appréciée au regard de ses objectifs,
certes, mais tout autant des moyens mis en ceuvre pour atteindre ceux-ci.

Les moyens financiers prévus pour les années a venir par la
nouvelle programmation, et d'ores et déja acquis pour 1987, sont
importants. Ils permettent de tenir les engagements pris, ils témoignent
d’'une vue réaliste de la situation et des besoins qui en découlent, ils
affirment la priorité, revenue, de notre défense.

La solidité de la programmation militaire dépend, bien entendu, de
celle de ses assises financiéres et économiques, assises qu'une politique
tenace s’attache a affermir.

La programmation elle-méme contribue, du reste, a cet affermisse-
ment.

Dans un ensemble de dépenses diverses, et contrastées, rémune-
ration, fonctionnement, investissement, les crédits consacrés aux com-
mandes d’armement forment une masse importante en valeur relative et
déterminante par la concentration des effets produits sur un certain
nombre de secteurs industriels, qu'il s'agisse des incidences directes ou
des incidences indirectes, elles-mémes propices a des effets cumulatifs
et positifs sur la croissance de ces équilibres globaux.

Toutefois s'il ne peut y avoir d’effort de défense réel sans économie
saine, la politique de défense, telle qu'elle s’exprime, plus particuliére-
ment, dans 1a programmation des équipements militaires, ne peut étre
congue en fonction d’objectifs économiques. Elle répond, en effet, & une
nécessité vitale : 1a sauvegarde de notre souveraineté et le maintien de
notre indépendance par la possession de moyens militaires, et I'affecta-
tion préalable de moyens financiers appropriés.

La possession de ces moyens, si elle est nécessaire, n’est cependant
pas suffisante,

A coté des objzctifs quantitatifs de la programmation, les objectifs
qualitatifs de la politique de défense ne se raménent pas seulement a la
définition du role de nos armées, de Ia mise en ceuvre des forces
nucléaires ou classiques, de I'éventail, de la portée ou de la capacité de
nos systémes d’armes.

Les objectifs qualitatifs s’expriment aussi en termes d’adhésion, de
volonté, de détermination de toute une nation.
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De ce point de vue les perspectives que dessine un éventuel et
probable accord américano-soviétique sur une limitation des armements
nucléaires, ne peuvent qu’accroitre la nécessité de ce qu'il est convenu
d'appeler le « consensus » en matiére de défense, en méme temps
qu'elles risquent de I'exposer a des pressions qui viscraient & le miner
et & 'amoindrir.

Plus immédiatement encore, le résultat des négociations en cours
pourra conduire 4 une certaine réorientation de la programmation
militaire dont le caractére souple et « glissant » trouvera de Ia sorte une
justification supplémentaire.

La programmation militaire, en effet, n’appelle pas seulement
I'effort, elle réclame la vigilance pour que soient maintenues, sans failles,
la volonteé d’indépendance nationale et I'acceptation de I'effort financier
qui en est la conséquence.

Cet effort financier peut, dans une certaine mesure, et doit, étre
partagé avec nos amis et alliés européens parmi lesquels notre voisin
allemand, auquel note destin est lié, occupe une place de choix.

Mais nous ne serons, nous-mémes, un alli¢ d’autant plus sur
qu‘autant que nous consacrerons une part significative de notre propre
richesse nationale a cet effort.

C’est ce qu'atteste le projet de loi de programmation militaire.

Quelques choix auraient pu, sans doute, étre plus nettement
affirmés, quelques ambiguités étre dissipées.

Mais par I'ampleur de I'effort budgétaire prévu pour les années a
venir, par la progression réguliére, en volume, des crédits d’equipe-
ments, supérieure 4 ia croissance attendue du PIBm, par sa construction
méme qui doit en garaatir la bonne exécution, et a s’en tenir ainsi a ses
seuls aspects financiers, le projet de loi de programmation militaire.
témoigne de la volonté de donner a notre défense les moyens dont elle
a besoin, de sauvegarder ainsi notre liberté et notre indépendance,
d'assurer notre présence et d‘assumer notre role en Europe et dans le
monde.

Parce que le projet de loi donne les moyens de cette volonte, et

sous le bénéfice des observations qui précédent, votre ccmmission
donne un avis favorable a son adoption.
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EXAMEN EN COMMISSION

Mercredi 22 avril 1987. — Présidence de M. Christian Poncelet,
président. Apres qu'elle ait demande son renvoi pour avis, designe
M. Jean Francou comme rapporteur pour avis, la commission a
procéde a Pexamen du projet de loi de programmation n° 174
(1986-1987) adopté par I'Assemblée nationale aprés déclaration d'ur-
gence. relatif a 'equipc ment militaire pour les annees 1987-1991.

M. Jean Francou a tout d"abord dresse un bilan sommaire des cing
lois de programmation militaire precedentes puis a procede a une
analyse critique de la derniére d'entre elles qui couvre la periode
1984-1988. Cette loi fixait des objectifs qualitatifs, quantitatifs et finan-
ciers tant pour les depenses ordinaires quc pour les depenses en capital.
Cependant, cette loi de programmation s'est trouvee vite dépassee sous
le triple effet de l'insuffisante reevaluation des credits au regard du
derapage des prix, de l'importance des credits geles (entre 11 et
16 milliards par an entre 1983 et 1985) ou annules (entre 4 et
49 milliards par an) et du cout des operations exterieures. Ainsi,
contrairement a l'objectif annonce. les credits d’equipement n'ont pas
progresse et ont méme decline pour abondcr les depenses ordinaires
insuffisantes.

Le nouveau projet de loi annule une partie de la precedente loi et
y substitue des dispositions nouvelles.

Apres en avoir brievement rappele les objectifs militaires, M. Jean
Francou a examiné les dispositions financiéres de ce projet de loi de
programmation qui contrairement a la precedente ne traite que des
depenses d'equipement.

Sur le plan financier, cette loi de programmation présente certaines
particularites :

— elle est libellee en credits de paiement :

— elle est exprimee en francs constants ;

— elle definit vingt-cing grands objectifs, mais sans individualisa-
tion fine qui s'etait averée mal adaptee a 'evolution rapide des techni-
ques ;

— elle prevoit une reévaluation en 1991 par voie legislative :
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— elle institue une croissance reguliére des dépenses avec une
progression de 11 % la premiére annee, aux fins de rattrapage du
glissement anterieur, puis une progression annuelle de 6 % en francs
constants.

Outre ces caracteristiques generales, M. Jean Francou a releve
deux nouvelles particularités :

— les credits du titre V seront abondes au cours de la durée
d’exécution de la loi par des fonds de concours provenant des cessions
des actifs des armées (notamment la cession des actions de la societe
AMD.);

— enfin, I'’Assemblée nationale a introduit dos neations im-
portantes au texte initial en prévoyant que les credits >c¢:ont actualises
chaque annee sur la base de l'indice des prix du PIBm et que la
réévaluation qui doit intervenir en 1991 se fera par voie legislative.

M. Jean Francou a par ailleurs estime que 1'examen de cette loi
de programmation ne pourrait étre dissocie de celui de la nouvelle
situation internationale créée par les récentes initiatives relatives a la
denuclearisation partielle de I'Europe.

A la demande de M. Christian Poncelet, president, M. Modeste
Legouez, rapporteur special des depenses ordinaires des credits
militaires, a analyse les conséquences de cette loi de programmation sur
les dépenses ordinaires. 11 a rappelé que I'expérience des deux lois de
programmation qui, dans le passé, avaient porté sur les depenses
ordinaires, montrait que les credits programmes sur le titre I1l avaient
toujours été insuffisants pour faire face aux depenses en personnel et en
carburant, ce qui avait eu pour conséquence un prelevement sur le
titre V. Ce fut notamment le cas lors de la précédente loi de programma-
tion.

Ainsi, le fait d'exclure le titre 1II met normalement le titre V a I’abri
de tout glissement. Par ailleurs, un bon titre V profite toujours au
titre I11, en all¢geant les charges d’entretien, en renforgant la securite et
en motivant le personnel. En outre, le projet de loi prévoit que le niveau
d’entrainement des personnels sera maintenu.

M. Emmanuel Hamel a demandé des précisions sur la bombe a
neutrons et la protection civile. Il a estime que, compte tenu des
discussions ac..elles, cette loi de programmation risque d'apparaitre
comme une base minimum.

Cette analyse n’a pas eté partagée par M. Robert Vizet qui a estime
que, par I'engagement considérable des depeises qu'elle induit, cette loi
de programmation est a la fois en contradiction avec le programme
d’économies sur les budgets civils et mal venue a I'heure des negocia-
tions sur le desarmement.
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M. Jean-Francois Pintat a note le retard considerable accompli
entre 1983 et 1986 et a demande sur quelle periode s'effectuerait le
rattrapage des credits. 1l s’est egalement inquiete des projets d'avions de
transport ainsi que des credits affectes a I'entrainement des pilotes.

M. Lucien Neuwirth a note que, contrairement a l'analyse de
M. Robert Vizet, le projet de loi de programmation militaire retrouve
la philosophie d’origine de la dissuasion : 1a France assure par elle-meéme
sa defense sans avoir a tenir compte de ce qui se passe a I'Est ou a
I'Ouest. En revanche. les negociations internationales en cours posent
le probleme de la deéfense européenne.

M. Christian Poncelet, president, a demandeé des précisions sur
I'extension du systéme R.1.T.A. ainsi que sur I'article 3 du projet relatif
a une éventuelle modification des credits en 1991. 1l s’est interroge sur
les incidences des negociations internationales sur la loi de program-
mation et s’est demande si cette nouvelle situation n'imposerait pas un
nouvel examen des credits necessaires plus rapidement que prevu.

Aprés avoir entendu les réponses du rapporteur pour avis, la
commission a adopte ses conclusions tendant a I’adoption de ce projet
de loi.
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AMENDEMENTS ADOPTES PAR L’ASSEMBLEE NATIONALE
(Séance du 9 avril 1987.)

@ Amendement n” 1.

Inserer avant le dernier alinea de Farticle 2, 'alinea suivant :

=~ Ces credits exprimes en francs 1986 seront actualises chaque annee par appiication de I'indice
des prix du prodwit tnterieur brut marchand retenu par le rapport economique et financier annexe au
projet de loi de finances pour chacune des annees considerees. ~

® Amendement n’ 33.

Apres l'article 2, inserer Particle suivant :

« Un etat evaluatif par chapitre de rattachement du montant des fonds de concours mentionnes a
T"article 2 est soumis au Parlement a I'occasion de la presentation du budget pour chacun des exercices
auxquels ils sont rattaches, conjointement a l'annexe explicative relative au budget de la defense
mentionnee a l'article 32 de l'ordonnance n” 59-2 du 2 janvier 1959 portant loi organique relative aux
lois de finances. -

® Amendement n' 2.

Rediger ains Varticle 3 .

« L ¢ Gouvernement deposera, a 1'ouverture de la premiere session ordinaire de 1988-1989, dans
les mémes formes que la presente loi. un projet de lot qui proposera si necessaire de modifier des credits
de parement qu'il est prevu d'inscnre aux titres V et V1 du budget du ministere de la defense pour les
annees 1989, 1990, 1991, et indiquera les credits de paiement susceplibles d’étre inscrits pour les annees
1992 et 1991 -

® Amendement n° 3.

Rediger ainsi le titre du projet de loi -

« Projet de toi de programmation relative a 'equipement militaire pour les annees 1987-1991. -

Votre commission des finances a exprimé, un avis favorable a
I'adoption du projet de loi ainsi amende.
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ANNEXE

LES LOIS RELATIVES A LA PROGRAMMATION MILITAIRE SOUS LA V* REPUBLIQUE

Nombre
Dates Ressources inscrites de progra inserits Observations
1960-1964 . .. ... .. Le tiers des autonsations de 16
programme.
« Lois programme » au sens
de larticle premier de Vor-
donnance du 2 janvier 1959
19651970 .. ... ... Les deux tiers des autorisa- 25 Priorite a la force portant loi organique sur les
tions de programme. nucleaire strategique. inis de finances.
1971-1975 . .. .. .. La totalite des autorisations k| Les credits de paiement
de programme. (contenu physique des seules ne sont pas inscrits.
operations).
1975-1977 .. ...... . .
1977-1982 ... .. .. La totalite des credits de 39 Loi precise pour les equi-
paiement. pements (avec calendrier
associe). Loi de « programmation ».
Loi exprimee en credits
de paiement.
1982-1984 .. ....... " " .
1984-1988 ...... .. La totalite des credits de 40 Non-individualisation de
paiement. toutes les annees. . .
Effort financier en fin de -0\ 9¢ * Programmation ».
loi.
19871991 . ... .. Les credits de paiement pour " Credits  exprimes  en

I'equipement.

francs constants.
Individualisation de cha-
que annuite.

Effort financier au debut
de loi (+ 11 % en volume
en 1987, + 6 % pour cha-
que annee suivante).

Loi de « programmation .




