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rs de sa nomination, les commentateurs
politiques ont en général ironisé sur le choix du
ministre de la défense en la personne d’Alain
Richard du fait de sa méconnaissance du dossier;
Ne faut-il pas voir-la, au contraire, le signe d’une
volonté de faire sortir les questions militaires de leur
statut d'exceptionnalité qui était le leur en France
depulis de trop nombreuses années ?
D’autant plus que le fait de nommer un spécialiste des questions
budgétaires va se révéler bien nécessaire dans celte période. Le récent rapport
de la Cour des comptes confirme avec force les dysfonctionnements
et l'absence de transparence de la gestion budgétaire du ministére
de la défense...
Du fait de la cohabitation, les arbitrages budgétaires entre Matignon et
['Elysée, dans le cadre de la préparation du budget pour 1998, vont étre
encore rendus plus délicats... D'autant que Jacques Chirac s'était
personnellement et fortement engagé a ce que les armées recoivent
effectivement la totalité des crédits inscrits dans le cadre de la loi de
programmation 1997-2002.
Pourtant les “gros” budgets sur lesquels le gouvernement de Lionel Jospin
va pouvoir “rogner” afin de dégager les crédits nécessaires pour financer les
promesses électorales sont finalement peu nombreux ! « Les crédits de la
défense constituent le seul gisement d’économie permettant de coller a
Maastricht », remarque un des acteurs des arbitrages en cours'.
Toutefois si le nouveau gouvernement veut réellement faire des économies
et metlre en pratique cette nouvelle maniére de gouverner revendiquée par
Lionel Jospin, il ne devra pas se contenter, comme a 'habitude, d’étaler les
programmes d'armements, mais trancher dans le vif de certains projets. Le
programme de simulation des essais nucléaires peut étre un de ces dossiers
a rayer comme le montre Bruno Barrillot dans ce numéro, permettant a la foi Ol it o
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de faire des économies budgétaires et de contribuer a la démilitarisation.

Patrice Bouveret Bruno Barrillot,

Patrice Bouveret,
Guy Guyot,
Karim Lakjaa,
Bernard Ravenel,
Eric Remacle,
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ACTUALITE

Il faut annuler le
programme de simulation
, des essais nucléaires

Lors de la récente campagne électorale, le candidat Lionel Jospin avait exprimé

son avis au nom du Parti socialiste sur 'avenir du désarmement nucléaire. Bien

qu'il soit toujours favorable a la doctrine de dissuasion, Lionel Jospin écrivait :

« Aujourd’hui, la crédibilité de notre dissuasion étant assurée, nous estimons qu'il

n’est pas utile de lancer un programme de simulation des essais qui serait cofiteux,

inutile et susceptible de relancer la course aux armements. »’

Cette promesse du nouveau premier ministre frangais deuvrait donc entrer

en application sans tarder avant que les promoteurs des simulations exercent

de nouvelles pressions en arguant de ['état d'avancement du programme.

) Il est temps d’arréter les frais : plus de 3,7 milliards ont déja été dépensés sur
Q un programme qui prévoit aujourd’hui une enveloppe de 16 milliards de francs.

Bruno Barrillot Les facettes

de la simulation

Dans son récent rapport sur les dépenses mili-

taires, la Cour des Comptes interpelle les décideurs poli-
tiques : « La situation actuelle appelle des décisions
véritables, c'est-a-dire trés difficiles : soit le maintien
pendant plusieurs années des crédits de paiement des
dépenses militaires en capital & un niveau relativement
élevé, soit des suppressions radicales de programmes
déja en cours de développement ou méme de production,
entérinant ainsi les erreurs passées de la programma-
tion. »* Les temps ne sont plus aux dépenses militaires
élevées, pour des raisons budgétaires aussi bien que stra-
tégiques, I'une des décisions significative concernant la
France doit étre I’annulation du programme de simula-
tion des essais nucléaires.

prés arrét définitif des essais nucléaires francais,
: le programme de simulations est censé prendre le
relais. En comparant les chiffres, on se rend
compte que le budget prévu pour les simulations a permis
a la Direction des applications militaires (Dam) du
Commissariat a I'énergie atomique (CEA) de “sauver” ses
crédits, méme sans essais nucléaires. L’attention du public
a surtout été attirée sur quelques moyens techniques desti-
nés a étre mis en service pour les simulations : laser méga-
joule, ordinateurs “massivement paralleles”, générateurs
rayons X, mais on ne parle guére des expériences qui se
réalisaient déja dans le cadre des programmes d’essais en
réel et qui se poursuivront avec les simulations.
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Etude

Force nucleaire :
quel coiit ?

ierre Messmer qui fut ministre des armées pendant neuf

ans déclarait en 1967 : « Il y a des secrets militaires qui se

traduisent par des silences budgétaires... Yous ne trou-
verez nulle part, dans le budget militaire, la possibilité de calcu-
ler exactement notre armement atomique. C'est trés volontaire-
ment que nous |'avons fait. »' C'est pourquoi depuis quelques
mois, le CDRPC, avec e soutien de la fondation Alton Jones, a
commencé une recherche pour évaluer le colit réel de I'arsenal
nucléaire francais. Cette étude minutieuse doit s'étaler sur deux
années, mais d'ores et déja, en raison de I'actualité, nous pou-
vons faire le point — provisoire — sur les dépenses engagées
en France dans le programme de simulation des essais
nucléaires.

Toutefois, cette volonté politique de dissimulation n'est pas
propre & la France et c’est également pour faire la vérité des
chiffres qu'aux Etats-Unis le Brookings Institute coordonne les
travaux de 12 chercheurs pour évaluer le coit réel de 'arsenal
nucléaire américain. Les premiers résultats de I'étude qui va
bientdt étre publiée montrent que le coit réel de I'arsenal
nucléaire a systématiquement été sous-estimé par les gouverne-
ments américains et que la dépense engagée (environ 5 mille
milliards de dollars) atteint approximativement le montant de la
dette nationale américaine?, A

1) Cité dans L'Express du 28 mai-3 juin 1973, p. 59.

2) Stephen |. Schwartz, “The $4 trillion deletion”, in The Bulletin of the Atomic
Scientists, novembre/décembre 1996, p. 40.

Le laser mégajoule

Le Centre d’études scientifiques et techniques d’aqui-
taine (Cesta) de la Direction des applications mili-
taires du CEA a donc été choisi pour la construction du
fameux laser mégajoule. La dépense annoncée se mon-
tait autour de 10 ou 15 milliards de francs selon les esti-
mations, probablement plus si I’on tient compte de
I’habituelle dérive des prix des matériels militaires. Pour
instant, il ne s’agit que d’un programme, c’est-a-dire
que I’installation du laser mégajoule est prévue pour
2003 et que les premieres expériences d’ignition pour-
ront commencer en 2005,

Ce laser mégajoule est censé prendre le relais des
lasers déja utilisés par la Dam (CEA) a4 Limeil pour
expérimenter a trés petite échelle des expériences de
fusion “deutérium-tritium” analogue a celle qui se dérou-
le lors de ’explosion d’une bombe thermonucléaire. Le
laser mégajoule est donc un gigantesque systeme de fais-
ceaux laser dont la concentration sur une petite quantité

de matieéres thermonucléaires devrait permettre de faire
mieux qu'a Limeil... A titre de comparaison, mais c’est
symptomatique des milieux nucléaires, on passera de
Limeil au Cesta comme on est passé, dans le domaine
des surgénérateurs, de Phénix (Marcoule) a Superphénix
(Creys-Malville).

Dans les milieux scientifiques et militaires, un certain
scepticisme s’est fait jour a propos de ce programme dont
on ne peut présumer qu’il fonctionnera comme prévu (sur
papier) dans le cadre des simulations des essais
nucléaires. La construction du laser mégajoule est une
gigantesque entreprise inscrite dans une ‘“course-concur-
rence-coopération” aux technologies laser ol Frangais et
Américains sont bien placés. Mais ces technologies laser
ont également d’importantes perspectives pour des
recherches tant militaires que civiles, notamment sur la
fusion nucléaire contrélée, si bien que les applications a
la bombe ne sont probablement pas les seules envisagées.

¢
Les expériences sous-critiques

ou “tirs froids”

D ‘autres expérimentations ont fait partie des pro-
grammes d’essais nucléaires de la France depuis le
début® : il s’agit de ce que les Francais appellent « tirs
froids » et que les Américains désignent par « expériences
sous-critiques ». En fait, on fait exploser, au moyen des
explosifs chimiques utilisés pour une vraie bombe, une
réplique d’un modele de téte nucléaire dans lequel on a
remplacé le “cceur” en matiére fissile (plutonium notam-
ment) par une sphére fabriquée avec de I'uranium appau-
vri ou de 'uranium naturel et une petite quantité de matie-
re fissile. Les experts parlent d’expériences sur une
réplique de “I’amorce” de la bombe : or cette “amorce” est
en fait une bombe A (a fission) qui permet de créer les
conditions de pression et de température nécessaires au
déclenchement de la bombe H thermonucléaire. (

Les expériences sont dites “sous-critiques” ou “tirs
froids” parce que la réaction en chaine caractéristique de
I’explosion nucléaire n’a pas lieu lors de I’explosion de
I’engin. En effet, il n’y a pas de matiére nucléaire en
quantité suffisante pour faire démarrer la réaction de fis-
sion nucléaire. Par contre, il y a dispersion sous forme de
poussieres ou d'aérosols du plutonium contenu et de
I’enveloppe d’uranium appauvri ou naturel. Pour cette
raison, ces tirs ont lieu généralement dans un site confiné.

Ainsi, & 'occasion d’un autre accident qui s’est pro-
duit & la suite d’un tir froid & Moruroa le 5 juillet 1979
(deux morts et deux blessés)’, on a pu avoir plus d’infor-
mations sur les installations — une sorte de bunker —
mises en place par les Frangais pour ces expériences dan-
gereuses.

Selon des informations publiques, les Américains
envisagent de poursuivre ces expériences sous-critiques
qu’ils affirment conformes au traité d’interdiction totale
des essais. Ces tirs se réalisent sous terre, au site d’essais
du Nevada, comme les essais nucléaires “réels”.
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Expériences sous-critiques
et programmes de simulation

En fait, la France et les Etats-Unis ont décidé d'ins-
crire ces “tirs froids” dans leurs programmes dits de
simulation des essais nucléaires, c’est-a-dire aprés la
signature du traité d’interdiction totale des essais.

Les Etats-Unis ont annoncé six tirs sous-critiques :
deux tirs auraient dii étre effectués en 1996 et quatre en
1997 sur le site d’essais du Nevada qu’ils ont décidé de
maintenir. En fait, sous la pression du mouvement anti-
nucléaire, le gouvernement américain a dii repousser ce
projet. On affirme cependant que les préparatifs pour les
premiers tirs sous-critiques ont été mis en place, les deux
premiers tirs devant avoir lieu d’ici fin juin et au début
de I'automne’.

Les Américains maintiennent que ces expériences ne
contredisent pas I’option “zéro essai”, méme de trés
“‘?alble puissance, puisque la réaction a proprement parler

nucléaire n’entre pas en jeu : ils affirment ainsi respecter
le traité d’interdiction totale des essais. Par contre, ils
soutiennent que ces expériences sous-critiques leur per-
mettent de vérifier la fiabilité de leur stock d’armes
nucléaires, notamment de vérifier la résistance au
vieillissement des explosifs chimiques qui permettent de
démarrer I’explosion nucléaire.

Les Frangais ont annoncé, dés la publication du pro-
gramme Palen®, que ces tirs “froids” se poursuivraient et
qu’on se donnerait méme des moyens supplémentaires
pour analyser ces tirs. Le programme Palen prévoit en
effet un systtme de radiographie Airix (générateur de
rayons X), dont le coiit total était estimé en 1993 i 430
millions de francs’.

La France continue donc elle aussi a effectuer des
“tirs froids” sur le polygone d’essais de Moronvilliers,
pres de Reims. Ces expériences ne sont pas aussi ano-
dines qu’on pourrait I'imaginer puisque 1’ Agence natio-

ale des déchets radioactifs (Andra) signale dans ses rap-
‘jmts pour 1995 et 1996 que ce site est contaminé 2
'uranium appauvri®, En confirmation, on lira un article
déja paru dans Damoclés qui, en 1994, dénongait « les
pollutions explosives de la Dam » 2 Moronvilliers’.

Simulation et modernisation
des armes nucléaires

e programme de simulation a-t-il pour objectif la

modernisation des armes nucléaires ? Il est probable,
comme |’affirment de nombreux experts, que 1’on ne
pourra pas véritablement mettre au point avec les seules
simulations de nouvelles tétes nucléaires'. Mais leur pré-
occupation reste néanmoins le renouvellement de ces
tétes nucléaires actuellement en service, lorsque, au bout
d’une vingtaine d’années, elles devront étre remplacées.
Pour préparer ce renouvellement, on parle du « maintien
en état » des éléments d’une téte nucléaire, c’est-a-dire
qu’on essaie de lui conserver les mémes performances en

PROMESSE ELECTORALE

y introduisant éventuellement des technologies nouvelles
qui seront testées partiellement avec le laser, les super-
ordinateurs et aussi les expériences sous-critiques.

Le ministere de la défense frangais parle & propos de
ce maintien en état par les simulations d’une “validation
expérimentale”. Un dossier de presse du Sirpa diffusé
aux journalistes en juillet 1995 indiquait ainsi : « Le pro-
cessus de fonctionnement d’'une arme passe successive-
ment par la détonation de I'explosif conventionnel, le
déclenchement des réactions de fission et enfin I'étape
thermonucléaire. A défaut d’essai nucléaire global, la
validation expérimentale s’opérera a chacune de ces
phases mais sans dégagement d’énergie nucléaire. »"

En fait, le programme de simulation est un program-
me d’expérimentations sur les armes (ou les éléments
d’armes) nucléaires : s’il n’est pas en contradiction avec
la lettre du traité d’interdiction des essais, il viole I"esprit
d’un traité qui interdit justement les “expérimentations”
d’armes nucléaires,

De maniere encore plus flagrante, le programme de
simulation qui est congu pour préparer les armes
nucléaires du futur viole Iarticle VI du traité de non-pro-
lifération, prévoyant que les puissances nucléaires doi-
vent s’engager dans la voie du désarmement nucléaire.

Dans ce sens, il faut soutenir, avec Lionel Jospin que
les simulations sont « susceptibles de relancer la course
AUX armements »,

Le coliit
des simulations

ors de la présentation du programme francais de

simulation, le député Jacques Baumel écrivait en

1994 : « Le coiit total annoncé de ce programme a
été évalué a 10,5 milliards de francs qui devraient étre
engagés entre 1995 et 2000, mais chacun sait bien qu’il
coiitera environ le double »". Trois ans plus tard, le méme
député annonce un coiit global du programme 2 hauteur de
16 milliards de francs, sans compter le fonctionnement qui
prévoit un cofit annuel d’un milliard de francs”. Méme si
une enveloppe de 7,3 milliards a été décidée pour Palen
dans le cadre de la loi de programmation militaire 1997-
2002, on peut étre assuré que I’habituelle dérive des prix
des matériels militaires va s’appliquer. Il serait donc salu-
taire d’arréter immédiatement le programme.

Les dépenses déja engagées

dans le programme Palen
e lancement du programme Palen a été effectif lors
du vote du budget pour 1994. Les rapports parlemen-

taires sur les projets de loi de finances annuels signalent
les dépenses suivantes dans le cadre de ce programme :




==:]

Damocles n® 73

Le candidat Jospin et le désarmement nucléaire...

le point de vue du Parti socialiste sur | 'avenir du désarmement nucléaire et 'élargissement de I'Otan.

pourquoi, & mon sens, l'ouverture de | ‘Union européenne est plus importante au plan stratégique que I'élargissement
4 IEst de 'Otan. Celle-ci est une alliance militaire alors que I'Europe est une union politique, économique et sociale de
nations ayant décidé de construire ensemble leur avenir. A l'intérieur de I'Union européenne une intégration étendue
garantit la paix et la stabilité démocratique ; 4 l'extérieur, elle ne se présente pas comme une organisation militaire,
pouvant étre considérée par d'autres comme une menace.

versée. Il ne serait souhaitable pour personne que I'élargissement 4 'Est de I'Otan conduise & une confrontation avec
|a Russie et se fasse aux dépens de la sécurité des Etats qui souhaitent adhérer mais ne peuvent pas encore étre admis
dans [‘organisation.

de I'Otan & I'Est est une affaire décidée sur laquelle on ne peut pas revenir. Toute I'énergie et toute l'imagination doivent
désormais se concentrer sur deux objectifs :

— trouver avec la Russie et I'Ukraine des dispositions qui permettent d'inscrire I'élargissement & I'Est de I'Otan dans
un réseau renforcé de relations de coopération ;

— faire en sorte que les Etats qui souhaitent adhérer et qui ne sont pas encore invités a engager des négociations en
vue de leur adhésion ne se consideérent pas comme refoulés. Chaque Etat est libre de demander de rejoindre l'alliance
de son choix et aucun pays extérieur & 'Otan ne peut revendiquer un quelconque droit de veto.

coopération, plus sera réduit le risque que se dégrade la situation de ceux qui ne pourront pas faire partie de la pre-
miére vague d'intégration.

['entrée dans I'Otan.
sur leur territoire. Pour notre part, nous considérons qu'il n'est pas nécessaire de déployer des armes nucléaires sur le
territoire d'autres pays et nous encourageons les autres puissances nucléaires a agir de la méme maniere.

mement, notamment nucléaire. Aussi, nous souhaitons que la Russie ratifie le traité Start Il et qu‘avec les Etats-Unis
elle engage de nouvelles négociations Start Ill sur le désarmement nucléaire afin de réduire leurs arsenaux.

gramme de simulation des essais qui serait coliteux, inutile et susceptible de relancer la course aux armements.

Nous devons envisager d'aller plus loin en ce sens, en concertation avec les autres puissances nucléaires et notam-
ment avec le Royaume-Uni.

Iégislature qui vous permettra de mieux connaitre nos positions.

LJIPM/MT~N 2246
Paris, le 21 mai 1997

Vous m’avez écrit au nom du collectif “Abolition 2000” et je vous remercie de me donner I'occasion de vous exposer

Promouvoir la stabilité, la prospérité et la sécurité dans toute I'Europe, est avant tout un devoir politique. C'est

Contrairement & ['élargissement de I'Union européenne, I'élargissement a I'Est de 'Otan est une question contro-

Etant donnés ces risques, nous aurions préféré une démarche plus circonspecte. Toutefois, maintenant, ['ouverture

Il existe un lien entre ces deux objectifs : plus I'élargissement 4 I'Est de I'Otan s’accompagnera de mesures de

En aucun cas il n'a été question, jusqu‘a maintenant, de déployer des armes nucléaires chez les pays candidats a

En Europe, trois puissances détiennent aujourdhui des armes nucléaires : la France, le Royaume-Uni et la Russie.
Il est de la souveraineté des autres Etats européens d'accepter ou de refuser le déploiement de forces nucléaires

Favorables 4 la doctrine de dissuasion, nous considérons qu ‘il est souhaitable de progresser dans la voie du désar-

Aujourd'hui, la crédibilité de notre dissuasion stant assurée, nous estimons qu'il n'est pas utile de lancer un pro-

Frangois Mitterrand, président de la République, avait en 1992 allégé le niveau d'alerte de nos forces stratégiques.

Je me permets de vous adresser le document dans lequel nous présentons nos engagements pour la prochaine

Je vous prie de croire, Madame, Monsieur, a I'assurance de mes sentiments les meilleurs.

4@%}‘1

Lionel JOSPIN
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4 Cofit Coiit
Année MF année MF constants 1996
1994 350 364
1995 900 918
1996 786 786
1997 1644 1644

|_Total 3Nz

Si I’on examine le détail des dépenses de la premiére
année de la loi de programmation militaire (1997), on
constate que les crédits sont allés principalement aux
recherches fondamentales (les “études amont™), ce qui
signifie que les deux principaux systémes sur lesquels
reposeront les expérimentations de simulation que sont
le laser mégajoule et la machine de radiographie Airix
e‘vyn’ont pas encore accaparé de trop importants crédits,

Ainsi, les dépenses Palen pour 1997 se présentent ainsi :

: Cof(it Cofit annonceé
Gbjat MF199%6 | des systémes
Etudes amont
simulations 1235
Divers 158
Laser mégajoule 162 10a 15 MdF
Airix 89 430 MF
Ordinateur Cray
“massivement paralléle” 400 MF
Total 1644

L’arrét immédiat du programme de simulation des
essais nucléaires n’aura donc pas d’importantes consé-
Muences, en ce sens que les travaux pour construire le
laser mégajoule et la machine Airix ne sont — selon les
informations données aux parlementaires — pas trés
avancées. Sans avoir directement la connaissance du
contenu réel des “études amont simulations”, on peut
supposer qu’elles pourraient étre utiles a la recherche fon-
damentale et étre réorientées vers d’autres applications
des lasers, a condition qu’elles puissent étre déclassifiées.

Vers un grand péle scientifique des
applications civiles des lasers ?

es recherches fondamentale et appliquées sur les

lasers sont probablement loin d’étre épuisées. Selon
les spécialistes, les ventes de machines qui utilisent le
laser ont représenté 15 milliards de francs, en 1994, dans
le monde". On a donc 12 une technologie d’avenir et créa-
trice d’emplois et il serait dommageable d’en geler ses
applications potentielles sous prétexte de secret militaire.

PROMESSE ELECTORALE

Evoquer la reconversion du militaire vers le civil est
souvent considéré comme I'exemple-type du simplisme
économique. Pourtant, dans le cas des applications laser
et du programme Palen, d’immenses possibilités sont
offertes : des équipes scientifiques de haut niveau qui
pourraient étre réorientées et une technologie d’avenir.

Pourquoi ne pas lancer un grand programme de
recherche sur les applications civiles — socialement
utiles — du laser avec les personnels issus 2 la fois de la
Direction des applications militaires du CEA et des labo-
ratoires (civils) du CNRS dont les crédits ont été ampu-
tés par le précédent gouvernement ? Le centre CEA du
Barp ne pourrait-il pas se transformer en un grand péle
scientifique de recherche sur les lasers qui donnera a
terme & la France les moyens d’entrer dans un secteur
encore trés ouvert du marché international et, par consé-
quence, porteur d’emplois qualifiés ? A

1} Lettre de Lionel Jospin du 21 mai 1997, LIJPM/MT/N® 2246.

2) Cour des Comptes, La gestion budgétaire et la programmation
au ministére de la défense, Rapport public particulier, juin 1997,
éditions du Journal officiel, p. 183.

Un accident s'est produit le 19 avril 1962, a Reggane (Sahara), au
cours d’un “tir froid”. Lire Bruno Barrillot, Les essais nucléaires
[frangais 1960-1996, CDRPC, 1996, p. 54-55.

4) Voir également, Bruno Barrillot, ap. cit., p. 317 4 320.
5) The Nuclear Resister, n® 108, 14 mai 1997, p. 7.
6) Programme d’adaptation a la limitation des expériences nucléaires.
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7) Rapport Galy-Dejean n® 847, La simulation des essais nuecléaires,
15 décembre 1993, p. 56.

8) Andra, Inventaire national des déchets radioactifs, 1995, p. 77,
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uelles évolutions
‘pour la politique
e sécurité commune ?.

Un des volets importants des travaux de la Conférence
intergouvernementale — qui s’est tenue les 16 et 17 juin dernier

a Amsterdam — avait trait a la redynamisation du Traité de Maastricht
et de la politique étrangere et de sécurité commune (Pesc).

Eric Remacle fait le point sur les enjeux de cette réforme et trace les
grandes lignes de ce que pourrait étre une Pesc « intégrant davantage
les intéréts de sécurité de tous les acteurs planétaires dans sa propre
conception de la politique internationale ».

Eric Remacle* années 70, affaire des euromissiles dans les années 80,‘
mondialisation des échanges, compétition technologique
américano-nippo-européenne, chute du Mur de Berlin,
guerres du Golfe, de Yougoslavie, d’ Afrique centrale. La
Pesc ne nait pas ex nihilo, elle se construit par adaptation
a des réalités environnantes en pleine mutation. Avant
d’en évaluer les évolutions les plus récentes, on s’ arréte-
ra donc quelques instants a une mise en perspective du
contexte mondial de cette fin de siécle.

Lorsqu'elle fut formellement établie avec la
signature du Traité de Maastricht en 1992, la Politique
étrangére et de sécurité commune (Pesc) de 1'Union
européenne bénéficiait déja d’une expérience approfon-
die de consultations diplomatiques fréquentes entre capi-
tales européennes, dans le cadre de ladite “Coopération
politique européenne” (CPE) instaurée depuis 1970.
C’est dire combien, en cette matiére, ce ne sont pas tant

les réformes institutionnelles qui importent, mais bien »
- plutdt la lente, discréte mais réelle convergence des poli- Au cceur d’'un monde

8 tiques étrangeéres des quinze Etats membres. Celle-ci déspatialisé et unipolaire
trouve souvent matiére & se nourrir dans les grands évé-

o ; ; i a croissance économique mondiale se porte plutdt
nements de la vie internationale : crise pétroliére des d p P

abien, mais ne s’inscrit plus désormais dans I'espace
circonscrit des Etats-nations qui avait favorisé I’émer-
gence du capitalisme industriel il y a deux siécles. Les
acteurs dominants de 1’économie sont aujourd’hui défini-

Xy " . ’a i
Directeur de I'lnstitut d'études européennes, p i 7 S . i
tivement multinationaux, délocalisés, “apatrides™ ; les

Université libre de Bruxelles
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moyens technologiques et de communication sophisti-
qués de cette fin de siecle leur offrent un instrument pro-
digieux au service de cette réalité nouvelle, que confor-
tent les idéologies triomphantes de la compétition, du
libre-échange, de la privatisation. Le phénoméne n’est
pas nouveau, mais n’avait pas encore développé pleine-
ment toutes ses conséquences dans le systéme politique
international, du fait du poids des Etats-nations au sein
de celui-ci, ainsi que du “verrouillage” effectué par
I’affrontement de la guerre froide et la dissuasion
nucléaire'. La chute du communisme a ouvert la voie i
une accélération de ce processus d’adaptation de 1’orga-
nisation politique internationale a la réalité de forces pro-
ductives mondialisées.

Le rapport de I’économique et du social 4 I’espace et
au temps s’en trouve bouleversé : I’Etat apparait de
moins en moins comme le lieu d’expression et de régula-
tion des conflits au sein de la société. Les notions d’Etat-
providence, de service public, de puissance publique

e;‘?sont battues en bréche au profit d’un monde socio-éco-

- nomique et politique éclaté, vers le haut (les multinatio-
nales, les grands ensembles économiques), et vers le bas
(la montée en puissance des régions, I’affirmation de
nouveaux égoismes locaux). Les clivages entre classes
sociales sont encore plus que par le passé distribués 2
Iéchelle planétaire : plus de Nord et de Sud, plus d’Est
et d’Ouest, mais des “classes socio-spatiales™ inscrites
dans des espaces qui transcendent les frontiéres éta-
tiques. Cet affaiblissement de I’Etat ne signifie pas sa
disparition : certaines de ses fonctions subsistent, en par-
ticulier celles de police, d’armée, de justice, c’est-a-dire
celles du maintien de 'ordre (établi). Elles s’expriment
elles aussi vers le haut (interventions militaires via
I’ONU ou I’Otan) ou vers le bas (maintien de I’ordre,
endiguement de I’entrée des réfugiés).

La nation n’est pas davantage en voie de disparition,
loin de la : c’est sur son nom que se focalisent les frustra-
tions nées de la perte de repéres entrainée par la mondia-

~ylisation. La nation sert de référence mobilisatrice pour
Ofaire éclater des Etats multinationaux, notamment ceux
héritiers de I’internationalisme prolétarien (URSS,
Yougoslavie), mais peut-8tre aussi d’autres expériences
fédéralistes considérées comme plus abouties sur le plan
de la régulation démocratique des tensions internes et
pourtant de plus en plus menacées elles aussi (Belgique,
Canada, Inde). Les grandes nations restent quant a elles
au premier plan au travers d’une affirmation de souverai-
neté toujours forte, méme dans des contextes d’intégra-
tion régionale comme 1’Europe (Allemagne, France,
Grande-Bretagne). Néanmoins, dans un contexte mondial
ou la marchandise semble étre devenue la nouvelle unité
de mesure, les grandes nations — et encore plus I'Europe
— peinent a se définir un projet politique a vocation uni-
versaliste, 4 donner un sens autre que mercantile a leur
identité et a leur puissance. C’est ce que Zaki Laidi a
appelé le “découplage de la puissance et du sens™.

Une seule nation de cette fin de siécle semble encore
disposer des moyens de s’exprimer de maniére forte,
cohérente et influente, c¢’est-a-dire de combiner sens et
puissance : la nation nord-américaine. Malgré leurs hési-

QUELLES EVOLUTIONS POUR LA PESC ?

tations apres la fin de la guerre froide, les Etats-Unis ont
en effet réussi & s’imposer comme patron d’un monde
politiquement unipolaire. Certes économiquement, c’est
la multipolarité qui apparait comme la tendance la plus
forte, et sans doute en sera-t-il de méme au niveau poli-
tique dans trente ou quarante ans, mais politiquement
c’est bien la dominance américaine qui caractérise le
“nouvel ordre international” de 1’aprés-guerre froide.
Cette hégémonie politique est précisément mise au servi-
ce du renversement de priorités instauré nettement par le
président Clinton : avec la fin de la guerre froide, c’est la
prospérité économique des Etats-Unis qui devient priori-
taire face aux considérations politico-idéologiques. La
stratégie doit servir a cette prospérité économique.

Au travers de discours parfois confus ou contradic-
toires — notamment entre les visions isolationnistes et
interventionnistes —, quelques lignes de force de la stra-
tégie globale des Etats-Unis peuvent étre identifiées’. La
premiere est une vision du monde en trois cercles : le
noyau central du monde industrialisé, composé de
“démocraties de marché” entre lesquelles les différends
peuvent étre réglés sans recours a la force ; la zone ol se
focalisent les intéréts stratégiques majeurs du monde
riche (2 la frontiere avec le monde musulman notamment,
zone surarmée, y compris en armes nucléaires) : enfin la
périphérie moins stratégique o I'enjeu se situe davantage
dans le contrdle des éventuels “désordres” locaux et de
leurs retombées sur le monde industrialisé (Afrique,
Amérique latine). Une seconde ligne de force de la straté-
gie américaine porte sur le lien entre ouverture des mar-
chés extérieurs (dans I'intérét des multinationales améri-
caines), pressions en faveur de la démocratie et
d’intégrations régionales ouvertes aux Etats-Unis, sans
abandon d’un contrdle stratégique américain sur ces dif-
férents partenaires. Les instruments privilégiés de ce
contrdle sont les organisations internationales (ONU,
OMC) — dont la guerre du Golfe a montré de quelle 16gi-
timité elles peuvent parer une action fondamentalement
unilatérale —, mais aussi des organisations plus nette-
ment sous leadership exclusivement américain telles que
I’Otan. La guerre de Yougoslavie a d’ailleurs permis une
relégitimation rapide du role de celle-ci, dans le contexte
de la préparation de son élargissement vers 1'Est : I’Otan,
quasiment réintégrée par la France, devient de facto I’ins-
trument militaire du contréle de tout I’hémisphére nord
par les forces armées américaines, voire au-deld. Les
récentes manceuvres de I’Organisation dans 1’ Atlantique
et la Méditerranée avec participation de navires brésiliens
et de chasseurs suisses et marocains indiquent que I’on a
affaire de plus en plus 2 une Alliance & vocation globale,
bras armé de la mondialisation.

La place de I’'Europe

Le continent européen est celui o cette grande straté-
-4 gie américaine apparait avec le plus de cohérence et
de visibilité€®. L’ouverture des marchés européens consti-
tue une priorité pour le monde économique américain,
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d’on les projets de zone de libre-échange transatlantique
(TAFTA), I'utilisation de I’Organisation mondiale du
commerce (OMC) pour ouvrir I’Europe aux produits
d’outre-Atlantique, et trés concrétement la signature entre
les Etats-Unis et I'Union européenne d'un New
Transatlantic Agenda mis en ceuvre depuis décembre
1995. L’ouverture de 1'Union européenne vers 1’Est
constitue un moyen supplémentaire de changer la nature
du projet politique européen, d’en affaiblir les dimensions
politiques (politique agricole, fonds structurels, aide aux
régions défavorisées) et de 1’orienter vers une approche
beaucoup plus perméable au libre-échange tous azimuts.
Sur le plan stratégique, une Europe étendue vers 1’Est et
relativement peu unie politiquement serait également
facile a contréler militairement, au travers d’une Otan
€largie et relégitimée, d’un partenariat renforcé avec la
Russie, d’un partage des tiches entre Etats-Unis et
Europe dans les zones directement voisines de celles-ci
(voir la Bosnie et I’ Albanie).

Dans un tel contexte, les Etats-Unis bénéficient du
grand pluralisme interne a 1’Europe. Ce pluralisme, qui
est une force dans certaines circonstances, peut aussi
constituer un talon d’Achille. En I’occurrence, dans son
optique libre-échangiste, Washington trouvera de nom-
breux alliés & la Commission européenne (notamment les
commissaires Bangemann et Brittan), ou dans les
milieux dirigeants britanniques et allemands. C’est éga-
lement a Londres et Berlin que se comptent les partisans
les plus résolus d’une forte prédominance de
Washington dans la direction de 1’ Alliance atlantique.

A contrario, les promoteurs du concept d’Europe-
puissance se partagent entre ceux — surtout Allemands
qui révent d'un partenariat stratégique euro-américain
rééquilibré, et ceux — avant tout Francais — qui espe-
rent construire a terme les fondements d’une véritable
autonomie stratégique européenne. Pour les uns et les
autres, 1’action internationale serait d’abord affaire de
puissance militaire — sans que 1’on sache clairement au
service de quelle ambition politique serait placée une
telle puissance. Ces différentes tendances se reflétent
dans ce qu’au fil des années la Pesc est devenue.

A ’examen des principales actions qui ont été
menées en son nom, il apparait que 1'Union européenne
développe elle aussi une vision du monde en trois
cercles, finalement peu éloignée de celle de Washington.
Dans la gestion de la place de I’Europe au sein du cercle
central, celui constitué par les nations industrialisées, la
Commission européenne joue le réle moteur au travers
de ses propositions sur les relations transatlantiques ou
euro-asiatiques, ainsi que de la politique commerciale
commune et de la représentation a I’OMC et dans
d’autres forums économiques mondiaux. Le second
cercle, le plus stratégique, celui de I’environnement
direct de I’Europe (a I'Est et au Sud) et des zones straté-
giques en termes de matiéres premieres, est celui ol
I’Union voudrait jouer un role plus actif, conforme a ses
intéréts, et donc si possible plus autonome a I’égard de
Washington. Mais, dans les faits, chaque velléité
d’action autonome se trouve rapidement replacée dans

un cadre fixé & Washington : la guerre du Golfe était
exemplaire de ce point de vue, et finalement il en fut de
méme en Bosnie. En Méditerranée, 1'autonomie euro-
péenne instituée grice au partenariat créé a Barcelone en
1995 ne se concrétise finalement que dans un projet de
zone de libre-échange euro-méditerranéenne a [’horizon
2010 dont les principaux bénéficiaires pourraient étre...
les entreprises américaines. Quant aux protestations
contre les lois Helms-Burton et d’ Amato, elles se sont
transformées en alignement progressif sur la position
américaine concernant Cuba et I'Iran. Enfin, dans le troi-
siéme cercle, le caractére non-stratégique des intéréts
concernés permet une action conjointe avec les
Ameéricains dans le domaine de 1’action humanitaire et
de I’endiguement des flots de réfugiés.

Globalement, la Pesc se révele empreinte de considé-
rations que ["on pourrait qualifier de “sécurité unilatéra-
le” : ses principales actions” visent a encourager des pro-
cessus de paix qu’elle n’a pas elle-méme initiés
(Moyen-Orient, Afrique du Sud), a prévenir les retom-!
bées de conflits dans son environnement proche
(Casques bleus en ex-Yougoslavie, Pacte de stabilité
pour I’Europe centrale, Partenariat de Barcelone avec les
pays méditerranéens), a se transformer en pourvoyeur
d’aide humanitaire sans prolongement politique (Bosnie,
Somalie, Rwanda), a limiter les risques d’acquisition de
certains armements par d’autres régions du monde (non-
prolifération nucléaire, réglement sur les biens “a double
usage”, participation a la Korean Energy Development
Organization, accord dit de Wassenaer sur les technolo-
gies sensibles). Il n’y a eu en ’espéce qu’une action que
I’on puisse considérer comme inspirée par des considéra-
tions de “sécurité commune” ou “globale” : celle en
faveur d’une interdiction des mines antipersonnel, qui a
fait I’objet d’dpres luttes entre pays européens (dont
Britanniques et Frangais ne sortent pas grandis) et est
encore loin d’avoir abouti a une interdiction totale de
cette arme.

L’aprés-Amsterdam

e Traité d’Amsterdam n’apporte pas pour I'essentiel
-4 d’inflexions par rapport au constat qui vient d’étre
fait. Ce n’est d’ailleurs pas, on ’a déja dit, au travers de
réformes institutionnelles que progresse le contenu de la
politique étrangére, mais dans 1'action diplomatique quo-
tidienne et dans la réaction aux évolutions mondiales.
Cela ne signifie pas pour autant que ce nouveau
Traité doive passer inapercu. Plusieurs décisions auront
des conséquences non négligeables pour I’avenir de la
place et la visibilité de I'Europe dans le monde. La pre-
miere porte sur la mise sur pied d’institutions spécifiques
pour la Pesc qui la représenteront de maniére plus per-
manente et plus visible : un Haut représentant (le secré-
taire général du Conseil des minisires), une nouvelle
troika plus permanente que 1’actuelle’, une unité d’analy-
se et d’alerte précoce. Seconde décision : les pays
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neutres ont obtenu d’étre moins marginalisés dans les
questions militaires, puisque 1’Union européenne sera
compétente pour les opérations humanitaires, d’évacua-
tion de ressortissants, de maintien et de rétablissement de
la paix. Troisieme élément important : 1'Union ne
devient pas pour autant elle-méme une puissance militai-
re, mais continuera a recourir 4 1’Union de I'Europe
occidentale (UEO) et & I'Otan pour la mise en ceuvre de
ses décisions en matiere militaire. La conséquence prin-
cipale en est un nouveau rapprochement entre les Quinze
et I’Alliance atlantique, ce qui pourrait inciter certains
pays neutres a devenir un jour membres de 1’Otan (les
Autrichiens méneront ce débat en 1998).

La voie semble donc bien étroite entre une Europe
sous-traitante de I’Amérique et une Europe remilitarisée
animée d’une nouvelle “tentation expéditionnaire”. Cette
voie n’est pourtant pas inexistante. La Pesc peut s’enga-
ger davantage dans la promotion plus nette d’une “sécu-
rit€ commune” intégrant davantage les intéréts de sécuri-

~ té de tous les acteurs planétaires dans sa propre
conception de la politique internationale. Ne s’agirait-il
pas 1a d’un nouveau projet universaliste et solidaire, pui-
sant aux meilleures traditions de I’histoire européenne, et
redonnant au projet européen un sens politique plus
mobilisateur pour les opinions et pour les partenaires de
I'Europe ?

Ceci implique bien stir une Pesc ouverte, s’appuyant
sur ses outils économiques — notamment sur le futur
euro qui peut jouer un rdle crucial 2 la Banque mondiale
et au FMI — pour développer de nouvelles dynamiques
de solidarité mondiale,

Une Pesc démocratique, c’est-a-dire non seulement
promotionnant la démocratie sans tomber dans les
dérives de la conditionnalité et des embargos, mais aussi
organisée sous un contrdle plus étroit des parlements et
des peuples européens. Beaucoup reste a faire en cette
matiére.

0 Une Pesc se placant volontairement au service d’une
ONU réformée et revitalisée, ol les petits et grands
Etats, oli I’ensemble des grands ensembles de la planéte,
se trouveraient davantage sur pied d’égalité. A I’intérieur
des organisations régionales ol I'Europe a son mot i dire
(Otan, OSCE, Partenariat de Barcelone, sommets euro-
asiatiques), une Pesc attentive a ne pas marginaliser les
plus faibles, a équilibrer I'hégémonie nord-atlantique. En
d’autres termes une Pesc favorisant le multipolarisme et
la réapparition d’instances régulatrices politiques et
sociales au travers des intégrations régionales.

Une Pesc qui mise sur le partenariat avec des pays
qui, un jour, pourraient participer au méme projet poli-
tique, & I’Est et au Sud.

Une Pesc volontairement modeste, non-intervention-
niste, ne cédant pas a la tentation de I’Europe-puissance
qui meéne toujours & une politique de puissance, finale-
ment peu différente de celle que I’on reproche a d'autres.
Une Pesc qui ne conduise pas a relancer les dépenses
militaires de ses Etats membres, comme I’annoncent cer-
taines exigences au sein des états-majoxs européens.

QUELLES EVOLUTIONS POUR LA PESC ?

Cette Pesc ne se situerait donc pas a 1’écart des autres
enjeux politiques de I’aprés-Amsterdam. Elle impose de
réfléchir & ce que sera le projet politique accompagnant
la monnaie unique, et avec quels pays et quelles forces
sociales ce projet sera mené. Elle impose de construire
un dessein international pour I'euro au service d’une
forme de solidarité mondiale a réinventer. Elle accom-
pagne I’€largissement a préparer avec I’'Europe centrale
et orientale. Elle se situe au cceur de 1’enjeu de I’Europe
pour le prochain siecle, celui de la démocratie. A

1) Sur ce théme, voir Alain Joxe, Le eycle de la dissuasion 1945-1990.
Essai de stratégie critique, La Découverte, Paris, 1990,

2) Le terme est emprunté & Alain Reynaud, Société, Espace et Justice,
Puf, Paris, 1981.

Zaki Laidi, Un monde privé de sens, Fayard, Paris, 1994,

Pour une analyse au jour le jour du discours américain,
voir la revue Le débat stratégique publiée par le Cirpes.
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Bruno Colson, La stratégie américaine et I' Europe,
Economica et Institut de stratégie comparée, Paris, 1997,
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Pour un tableau récapitulatif, voir Denis Fabre, La Folitique
érrangere ef de sécurité commune, La Documentation frangaise,
coll. “Problémes politiques et sociaux™, Paris, 1996,
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—

Dans le systeme communautaire actuel, la troika est composée
du pays qui assure la présidence, de son prédécesseur et de son
successeur, avec une participation de la Commission européenne.
Le Traité d’ Amsterdam crée une trotka composée du président en
exercice, du Haut représentant pour la Pesc, et du futur président,
toujours assistés par la Commission.

-
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objet de ce premier travail — achevé juste au moment

ot la Conférence intergouvernementale (CIG) consacré a la réforme

des institutions européennes n'a en matiére de politique étrangére

et de sécurité commune (Pesc) accouché que d’une souris — mais
réalisé avant l'important sommet de [’Otan qui doit se réunir cet été a
Madrid, est de proposer quelques grandes lignes de réflexion sur ce qui
semble étre les tendances lourdes de la politique européenne

et américaine en Méditerranée actuellement.

Bernard Ravenel

Pour I'Europe en effet la fin du systéme bipolaire
transforme radicalement « I'équation de sécurité » et fait
désormais de la Méditerranée « une zone prioritaire
d'importance stratégique » pour 1’Union européenne'.
Celle-ci est désormais contrainte a la fois a se repenser
elle-méme, a repenser ses frontieres et par conséquent a
repenser le rapport avec son “Sud”.

De ce point de vue, la Conférence de Barcelone en
novembre 1995 qui, a I'initiative de 1'Union européenne
a rassemblé 27 Etats (les 15 membres de I"Union euro-
péenne et 12 Etats méditerranéens partenaires) en vue
d’établir une zone de libre-échange a 1’échelle de toute la
Méditerranée d'ici I'an 2010* a été I'événement géopoli-
tique — et de fait géostratégique — fondateur d’une
période nouvelle.

Pour résumer on peut dire que pour I’Europe |’enjeu
méditerranéen est triple :

e Sur le plan géopolitique dans le cadre de la réorganisa-
tion de sa périphérie, la région méditerranéenne devient
I’espace de rééquilibrage de 1’Europe vers le Sud, paral-
lélement & son extension vers I'Est. Elle est méme le lieu
privilégié d'application de la toute nouvelle politique
extérieure et de sécurité commune (Pesc), mise précisé-
ment en place au moment de 1’échec balkanique. Or,

selon les prévisions dominantes, si d’ici 2010 rien de
nouveau ne se fait dans cette région, I'écart de richesse
entre la rive nord et la rive sud doit encore doubler. ..

» L’enjeu économique et en particulier énergétique
(contréle du pétrole et du gaz) apparait alors comme
décisif dans cet espace constitutif du bloc européen en
compétition locale, régionale, avec le bloc américain.

Mais ce qui surdétermine cet enjeu, c’est la peur euro-

péenne d’un avenir fortement marqué par I'immigration
des pays proches de I’Est et du Sud. Le “bunker Europe™
met au point des nouveaux instruments pour se protéger,
cherchant chez les gouvernants de ces pays des parte-
naires dociles.
» Enfin, I’Europe — c’est le troisieme enjeu, géostraté-
gique celui-1a, entend se doter en Méditerranée, d’une
capacité militaire spécifique et autonome (Euroforce,
Euromarforce, force aéromaritime, maintien d’un arsenal
nucléaire tactique de grande précision, réseaun spatial de
renseignement stratégique avec satellites d’observation
optique de type Hélios, etc.) dans le cadre d’une stratégie
“préventive”, tout en s’inspirant du “modele Golfe” et de
sa logique expéditionnaire.

Dans ce processus de constitution d’un bloc euro-
méditerranéen, 1'Europe rencontre ainsi la politique
méditerranéenne des Etats-Unis.

Cependant la permanence des tendances a la déstabili-
sation en Méditerranée orientale, ’apparition de turbulence
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en Méditerranée occidentale (Algérie), la montée de
I'islamisme politique, la volonté mais aussi la difficulté
européenne de définir une Pesc cohérente, y compris
face a la stratégie américaine contribuent i rendre pro-
blématique une définition claire, univoque, de la straté-
gie de I'Europe en Méditerranée, en particulier d’une
stratégie qui serait autonome de celle des Etats-Unis.

Discontinuité et continuité
du scénario stratégique

Dans le systéeme bipolaire, la Méditerranée “flanc
sud” de I'Europe et de I’Otan, était alors considérée
comme un front secondaire par rapport au Centre-
Europe. Cependant la présence permanente et massive
d’une flotte de guerre américaine (la VI flotte) et d’une
flotte de guerre soviétique (la 5° escadre) faisait de la

@Méditerranée la mer la plus militarisée et nucléarisée du

monde et marquait bien son intégration directe dans le
systéme stratégique mondial,

Dans ce cadre les conflits régionaux, réels et poten-
tiels, étaient fortement conditionnés — parfois bloqués,
parfois exaspérés — par la logique de confrontation
Est/Ouest. En méme temps une politique régionale auto-
nome de I’Europe — ou de certains pays européens
membres de 1I’Alliance atlantique — était soit impossible
soit & la recherche d’une sorte de division du travail
subalterne consentie par les Etats-Unis. A partir de 1990
le départ de I’escadre soviétique et la fin de tout danger
soviéto-russe remettent évidement en cause toute la
donne de sécurité et posent alors la question de I’avenir
de I’Otan, de son role et de ses missions...

D’autre part — et c’est un point rarement rappelé —
pendant la guerre froide les Etats-Unis ont mis en place
en Méditerranée, parallélement au dispositif Otan, un
systéme militaire autonome axé sur la VI flotte et sur
Odes accords bilatéraux avec I’Espagne (dés 1953 !),

I'ltalie et la Gréce (sans compter la Turquie). Ainsi ces
pays de I'Europe du Sud, membres de 1'Union européen-
ne, ont €t€ I’objet d’une double intégration, dans la struc-
ture régionale de I’Otan et dans la stratégie globale des
Etats-Unis. Or cette stratégie américaine spécifique
demeure pour I’essentiel inchangée aprés la fin des
blocs, ce qui ne peut que conditionner fortement la stra-
tégie des pays qui composent I’'Europe du Sud.

Le tournant des années 90 :
guerre du Golfe et déstabilisation
du Maghreb

La guerre du Golfe a été, pour toute la zone méditerra-
néenne le tournant géostratégique décisif post-guerre
froide démontrant Iarticulation entre la sécurité occiden-
tale et la sécurité du Moyen-Orient dans laquelle la mer
joue un rdle déterminant de “lien”. Ainsi s’est mis en
ceuvre un scénario spécifique de séeurité régionale a

QUEL MODELE DE SECURITE ?

I’échelle d’une Méditerranée élargie telle que les Etats-
Unis, aprés le choc iranien (1978-79) I’avait dessinée,
c’est-a-dire en intégrant la région du Golfe dans
I’ensemble méditerranéen. Cadre géostratégique
qu’entendent maintenir les Etats-Unis.

D’autre part I’articulation régionale de la
Méditerranée, telle qu’elle s’est présentée au cours de la
période 1945-1990, se caractérisait pour I'essentiel par
une nette différence entre une Méditerranée orientale
considérée comme conflictuelle autour du conflit israélo-
arabe — sans oublier le contentieux gréco-turc — et une
Méditerranée occidentale ol semblait I’emporter une
logique de coopération post-coloniale pacifique entre
I’Europe — la France surtout — et le Maghreb. Mais la
dégradation de la situation économique et sociale au
Maghreb (émeutes de la faim en Tunisie et au Maroc, et
la situation de 1’ Algérie), accompagnée de la pression
américaine visant & pousser les partenaires européens
vers un accord pour ’emploi des forces armées hors
zone de I'Otan, amenent les pays européens 2 s’interro-
ger sur la défense de leur propre intéréts en
Méditerranée. Successivement la France, dés 1983,
I'Italie et I'Espagne a la fin des années 80, cherchent a
€laborer, a la fois ensemble et séparément, une politique
spécifique en Méditerranée occidentale.

Les graves émeutes & Alger en octobre 1988,
I'impact de la guerre du Golfe dans les sociétés maghré-
bines, la dégradation de la situation sociale, 'escalade de
violence en Algérie aprés I’interruption du processus
€lectoral en janvier 1992, la montée de 1'islamisme poli-
tique — sans oublier I’ex-Yougoslavie qui nécessiterait
un traitement a part —, contribuent 2 alarmer 1’Europe
du Sud. L’Espagne, aux premiéres loges, réagit la pre-
miere, suivie de I'Italie et de la France qui vont consti-
tuer un “lobby méditerranéen” pour que 1’Union euro-
péenne prenne en compte leurs préoccupations.

Enfin fallait-il, aprés la disparition de la menace
soviétique, qu’on puisse fixer la nature des problémes
posés, des risques encourus et I’existence ou non d’une
menace — en termes militaires — nouvelle.

Risques et/ou menaces :
la double fracture

a dimension méditerranéenne de la sécurité de

I’Europe du Sud était fondamentalement basée sur
une sorte de réductionnisme géostratégique lié 2 la stra-
tégie de Etats-Unis : il y avait priorité absolue & la mena-
ce militaire a laquelle il fallait répondre ensemble par
une stratégie essentiellement militaire. Tout devait lui
étre subordonné, les conflits régionaux comme la poli-
tique extérieure et intérieure de chacun des pays
d’Europe membres de 1’ Alliance atlantique.

A la fin des années 80, I'Espagne et I'Ttalie — précé-
dées et suivies par la France — commencent 2 définir
plus spécifiquement leur politique méditerranéenne en
mettant I’accent sur les intéréts économico-commerciaux

==
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et sur la dimension sociopolitique de sécurité. L’espace
stratégique de la Méditerranée tend & devenir prioritaire-
ment un espace de coopération.

Plus globalement il faut resituer les démarches des
pays sud-européens dans la tentative de construire les
éléments d’une stratégie d’autonomie énergétique a par-
tir des hydrocarbures algériens et de la mise en place via
la Tunisie et le Maroc d’un réseau sous-marins de gazo-
ducs vers I’Italie et I'Espagne. Ainsi entre I’Europe et la
nouvelle Union du Maghreb arabe (Uma) se dessine une
sorte de sous-ensemble spécifique potentiellement indé-
pendant de la stratégie énergétique des Etats-Unis.

A ce moment la menace militaire parait inexistante :
le Sud ne peut menacer le Nord. I1 suffit d’un coup d’ceil
sur les arsenaux militaires respectifs pour démontrer
I"inanité de cette hypotheése. France, Italie, Espagne et
Portugal ont a eux quatre un budget de défense 75 fois
supérieur a celui des membres de I’'Uma... Ils ont 35 fois
plus d’hélicopteres de combat et de transport, une force
navale dix fois supérieure, sans parler de 1’arsenal
nucléaire francais.

Mais progressivement un double mythe va se substi-
tuer a4 la menace disparue pour bientdt créer les condi-
tions de perception d’une nouvelle menace.

C’est d’abord le “mythe de I'invasion” dérivé de la
comparaison entre les projections démographiques des
deux rives de la Méditerranée’.

Et sur ce premier mythe s’articule le mythe qui asso-
cie I'islam avec le fanatisme et méme avec le terrorisme.
Tout est fait en terme de stratégie médiatique mise au
point tant au Nord qu’au Sud pour ne présenter de I'isla-
misme que les secteurs les plus radicaux et minoritaires
pour nourrir la peur en Occident.

Ce double mythe n’est que I’expression méditerra-
néenne des deux grandes fractures du systéme internatio-
nal. D’un c6té la fracture économique et sociale
Nord/Sud qui trouve en Méditerranée son point de “ren-
contre” le plus net et qui s’exprime d’abord par un énor-
me différentiel de revenu par habitant entre les deux
rives : un Espagnol a un revenu moyen 13 fois plus élevé
que celui de son voisin marocain...

De I'autre, le “choc entre civilisations” que veut cris-
talliser la droite américaine (et en partie la droite euro-
péenne) trouve la encore en Méditerranée entre monde
musulman et monde chrétien son point de séparation
apparemment le plus net et rigide.

Résultat : le probléeme migratoire Sud/Nord devient le
“risque” migratoire et tend a se transformer en percep-
tion de menace diffuse a laquelle la réponse ne peut étre
que policiere et militaire... Les difficultés économiques
et sociales du Sud entrainent certes une pression migra-
toire accrue sur un Nord qui, lui-méme en crise, n’entend
ni I’accepter ni la gérer en terme de politique de dévelop-
pement adéquate. L’Italie et I'Espagne qui, jusqu’en
1985 étaient des pays d’émigrants deviennent des pays
récepteurs nets, L'opinion déja touchée par le chdmage
s’inquiete et est vite gagnée a une perception sécuritaire
a défaut d’autre horizon et d’autres perspectives de déve-
loppement et d’emploi...

La Méditerranée occidentale
comme scénario régional

a disparition du systéme bipolaire remet donc a
Bt 1’ Ordre du jour la nécessité pour I'Europe d’une nou-
velle politique globale méditerranéenne méme si elle
prend pour les différents pays concernés des formes sur-
tout bilatérales. Trois pays ont joué un réle, séparément
et ensemble, pour déterminer une politique méditerra-
néenne de I’Europe : la France, I’Espagne et I'[talie.

Le moteur francais

En 1981 avec I'arrivée de Francois Mitterrand au
pouvoir, se met en place une politique méditerranéenne
qui a été élaborée entre 1975 et 1981. Pour synthétiser
on peut dire que le pouvoir socialiste envisage de faire
de la région méditerranéenne un lieu privilégié pour
I’établissement d’une nouveau rapport Nord/Sud avec
comme partenaires centraux 1’Algérie et I'Egypte.
D’autre part a propos du conflit israélo-arabe, on décide
d’abandonner un processus européen de recherche de
médiation politique pour une solution du conflit’,

En 1983 aprés 1'échec du corps expéditionnaire au
Liban la France prend acte qu’elle ne peut agir militaire-
ment sans les Etats-Unis. A partir de cette année-1a, c’est
le repli sur la Méditerranée occidentale avec le lance-
ment a partir de Marakech de I’idée d’une “Conférence
de la Méditerranée occidentale™. Cette méthodologie
nouvelle de 1’approche méditerranéenne se veut pragma-
tique et se poursuit par le processus quatre (Espagne,
France, Italie et Portugal) plus cinq (membres de I'Uma)
lancé en 1990 et auquel s’ajoute Malte en 1991.

Le moteur italo-espagnol : de la CSCM
a la Méditerranée occidentale

En mai 1990, le ministre espagnol des affaires étran-
géres, Fernandez Ordofiez écrit : « Le probléme dans le'
bassin de la Méditerranée est essentiellement un probleé-
me de sécurité mais non d'une menace militaire. »®
S’appuyant sur cette analyse le ministre présenta un pro-
jet pour la Méditerranée — la Conférence sur la sécurité
et la coopération en Méditerranée (CSCM) — a I'image
de la CSCE d’Helsinki, pour contribuer a la stabilité
dans la région méditerranéenne. Un texte commun réali-
sé avec |'Italie fut présenté a une réunion de la CSCE a
Palma de Majorque en septembre 1990. Deux grands cri-
teres devaient caractériser cette structure : globalité et
progressivité,

Le critére de globalité se réfere au cadre géopolitique
concerné (la région méditerranéenne au sans large,
incluant le Moyen-Orient et le Golfe) et au contenu : tous
les sujets touchant la coopération et la sécurité. Le critére
de progressivité suppose le caractére sélectif du processus
avancant par phases en commengant par les problemes a
haut niveau de consensus et en reportant a plus tard les
plus difficiles comme le conflit israélo-palestinien. Plus
significatif encore, posant comme principe « la nature
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indivisible de la sécurité », le CSCM propose, suivant en
cela le modeéle CSCE d’articuler en méme temps les trois
dimensions de la sécurité : politico-militaire, économique
et humanitaire culturelle-religieuse.

Finalement la guerre du Golfe et I’aggravation de la
situation algérienne furent les facteurs décisifs qui
déclenchérent pour les pays de 1’Europe du Sud une
lourde inquiétude quant a 1'avenir de leurs intéréts com-
muns et spécifiques en Méditerranée occidentale.

Il revint alors & Miguel Angel Moratinos, brillant
diplomate espagnol spécialiste des questions méditerra-
néennes de justifier 1"approche sous-régionale a I’échelle
de la Méditerranée occidentale. « Ensemble avec I'ltalie,
la France et le Portugal, mon pays a commencé i réflé-
chir de maniére coordonnée sur l’avenir de la
Méditerranée occidentale. On a privilégié cette partie de
notre mer commune pour son homogénéité, 'absence de
conflits ouverts et les lieux historiques culturels et de
toute nature entre ses deux rives. [...] Cependant la per-

7 ception espagnole reste convaincue que les problémes,
enjeux et défis existants dans le bassin méditerranéen
nécessitent un cadre plus global. [...] La sécurité en
Méditerranée n'est pas quelque chose qui puisse se com-
partimenter et se diviser, »

En derniére analyse, dans 1'élaboration et la mise en
place d’une politique méditerranéenne, la situation de
fait, la “proximité” géographique a prévalu sur les struc-
turations les plus ambitieuses, les intéréts nationaux les
plus immédiats 1’ont emporté sur une vision 4 long
terme. Ce qui aboutit & définir la politique méditerra-
néenne effective de I’Europe comme une politique a géo-
métrie variable,

Cette valse hésitation entre dimension globale et
dimension régionale s’accompagne d’une accentuation
de la dimension sécuritaire par rapport  la dimension de
coopération mais aussi par la séparation de fait entre
politique sécuritaire et politique de coopération. Le mili-
taire précede la politique. La sécurité militaire détermine
la coopération...

La définition d’un nouvel ennemi

n effet dans les années 91-94 on assiste, dans la fou-
lée de la guerre du Golfe et sous la pression des
Etats-Unis, de 1’Otan et aussi d’Israél & une redéfinition
progressive d’un nouvel ennemi a travers les musulmans,
I"islam et, plus concrétement, I’islamisme politique
réduit a sa dimension terroriste. L’Otan introduit la
notion de « risque économique et social » qui remplace
celui de menace militaire. Mais les pays du Sud sont pré-
sentés comme la source de ce risque. Et face 4 des zones
a risque il faut se défendre. L’interdépendance est décli-
née en termes de nouvelle vulnérabilité du Nord mais
aussi comme défense de ses “intéréts vitaux” en dehors
de ses propres frontigres naturelles.
Désormais I’Europe tend 4 identifier sa propre sécuri-
té avec sa propre prospérité ; une prospérité qui s’estime
toujours plus menacée par ses propres voisins du Sud. Si

QUEL MODELE DE SECURITE ?

d’un c6té cela signifie I'enfermement dans la “forteresse
Europe”, de Iautre la politique de sécurité déclinée au
“national” signifie pour les pays européens le maintien
des avantages économiques liés 4 I’inégalité des rela-
tions avec les pays du Sud : un statu quo i conserver
tout prix, y compris en aidant militairement les “élites”
au pouvoir dans ces pays.

En conséquence, la Méditerranée se transforme en
une frontiére qui doit séparer I'Union européenne “déve-
loppée™ des pays islamiques de 1’autre rive, Maghreb et
Proche-Orient.

Pour I"Union européenne, concrétement, le maintien
du statu quo politique de pays comme le Maroc,
I’ Algérie et la Tunisie devient un objectif prioritaire de
sa politique de sécurité.

Une fois définis les biens a protéger et la menace qui
peése sur eux, il s’agit de se donner les moyens pour
garantir “sa” sécurité.

Le modéle Golfe adopté
par les Européens

e fait, le modéle stratégique de la puissance leader

de 1'Occident, les Etats-Unis, est devenu le modele
Golfe dont va bientdt s’inspirer I’Europe. Comme
I’exprime la commission défense de la chambre des
députés italienne en 1991, « la guerre du Golfe constitue
un exemple emblématique de I'application pratique des
concepts stratégiques de défense des intéréts vitaux, oi
qu’il soient menacés ou compromis, et de soutien réci-
proque dans le contexte intégré d’intervention de nature
multinationale ».

C’est sur la base de cette orientation stratégique —
qui refonde la guerre comme instrument ordinaire de la
politique et qui refonde la politique surtout vis-a-vis des
pays du Sud comme stratégie ordinaire de puissance et
donc de domination — qu’en Europe du Sud en particu-
lier on entend introduire un nouveau modele de défense
destiné a s’intégrer avec I'instrument militaire des Etats-
Unis a travers le systéme de coordination et de soutien
militaire réciproque représenté par I’ Alliance atlantique.
En effet, I’ Alliance s’est depuis 1991 concentrée sur la
création de “forces de réaction rapide” capables d’inter-
venir hors zone pour la gestion des crises,

Dans ce contexte, caractérisé aussi par une relance de
I'UEO, la France, I'Italie et I’Espagne ont commencé 2
déployer des 1991 des forces de déploiement rapide des-
tinées a mener a bien, ensemble ou séparément, une
intervention dans un pays étranger.

La préparation d’un dispositif militaire multinational
par I'UEO avec I’objectif de contréler la zone méditerra-
néenne a abouti le 15 mai 1995 au sommet de Lisbonne
lorsque la France, I'Italie, I’'Espagne et le Portugal se
sont mis d’accord pour organiser I’Euroforce opération-
nelle rapide (Eurofor) et la Force maritime européenne
(Euromarfor)®.
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L’effort de chacun des quatre pays a I’Eurofor consiste
en une Brigade 1égére (3 500/4 000 hommes) de type
aérotransportable ou hélistransportable, caractéristique qui
facilitera son déploiement en tout point de la zone médi-
terranéenne. L'Euromarfor n’aura pas de structure perma-
nente et ne disposera pas d’unités navales encadrées de
fagon continue dans cette force. Le groupe de combat
“type” pour la réalisation d’une mission se composera
d’un porte-avions avec ses respectives unités aériennes
embarquées, un navire amphibie qui transportera un grou-
pement d’infanterie de Marine, plusieurs navires d’escorte
(frégates ou corvettes), un navire d’approvisionnement et
d’un appui logistique et de sous-marins’,

Ainsi les pays européens — en particulier du Sud —
montrent ouvertement leurs intentions sur le plan militai-
re oti il ne s’agit plus de défense du territoire ou de sou-
veraineté menacées mais d’intéréts économiques et néo-
coloniaux en particulier en Afrique du Nord et au
Moyen-Orient.

Alors que, on I’a vu, les pays du Sud ne constituent
en aucune maniére une menace militaire sur la sécurité
du Nord, la politigue de sécurité mise en marche par
I’Union européenne se transforme en facteur d’insécurité
et de menace permanente par les pays de la rive sud de la
Méditerranée. C’est ansi que 1'annonce officielle de la
France, de I'Italie et de I'Espagne, de créer dans le cadre
de 'UEO une force d’intervention dans I’espace médi-
terranéen, le 9 novembre 1996, A Florence, oll a été ins-
tallé 1’état-major de cette force, a suscité méme en
Tunisie officielle « interrogation et étonnement »,
« incompatibles avec la tradition de dialogue et de
concertation que la Tunisie s'efforce de maintenir entre
les deux rives de la Méditerranée », selon une déclara-
tion de Habib Ben Yahia, ministre des affaires
étrangeres',

Tel est le cadre, rapidement évoqué, de la politique

de sécurité par des moyens seulement militaires
qu’entend, unilatéralement, définir I'Europe & ’égard de

son sud méditerranéen. On se prépare plutdt en prévision
de dramatiques bouleversements possibles dans la
région, a intervenir pour bloquer d’éventuels torrents de
réfugiés (cf. le cas récent albanais sur lequel il faudra
revenir) et pour “défendre” des gisements et des gazo-
ducs face aux populations locales.

C’est dans ce contexte hautement sécuritaire que fut
préparée et menée la Conférence de Barcelone''.
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BILAN DU DESARMEMENT NUCLEAIRE EN IRAK

~ Six années de désarmement

nucléaire ou comment continuer
. laguerre sous une autre forme

Depuis le 3 avril 1991, c’est-a-dire depuis l'adoption de

la résolution 687 par le Conseil de sécurité des Nations unies,
I'lraq est soumis a un processus de dénucléarisation.

C’est un régime unique dont I’histoire ne connait

Karim Lakjaa*

ertes, par le passé, deux Etats s'étaient vu inter-
dire la possession de I’arme atomique, 12 aussi
a la suite d’un conflit. A I’issue de la seconde
- guerre mondiale, il a été imposé a 1’ Allemagne
I'interdiction de posséder des armes nucléaires. Le traité
de Paris de 1952 le dispose. L’article 26 de la loi fonda-
mentale de la RFA et de ’actuelle Allemagne étend cette
interdiction & leur fabrication. La renonciation & I’arme-
ment nucléaire fut, plus récemment, I'une des neuf condi-
tions posées par Georges Bush & I'unification allemande.
Et enfin, le traité « 4+2 » (Etats-Unis, URSS, Grande-
Bretagne, France) + (RFA et RDA), dans son article 3,
reprend cette prohibition. Pour le Japon, I’arti-cle 9 de sa
constitution affirme que le peuple japonais renonce i
Jamais a la guerre et a la menace ou  I*usage de la force.
En 1968, la prohibition de la fabrication et de la posses-
sion de I'arme atomique sera explicitement formulée par
le parlement nippon.
Mais tout cela demeure trés en dessous du régime
imposé & I'Iraq. De plus, il ne s’agit pas d’un processus
de désarmement mais d’une prohibition.

*Doctorant, Droit international
et relations internationales

aucun précédent.

Cependant une premiére question se pose : pourquoi
la dénucléarisation de I’'Iraq a-t-elle été décidée ?
L’objectif premier de la guerre du Golfe n’était-il pas la
libération du Koweit ?

Comme nous le savons tous, la guerre contre I'Iraq a
€t€¢ menée au nom du droit international et plus particulie-
rement du respect de la souveraineté du Koweit, comme
en témoigne le large éventail de résolutions adoptées par
le Conseil de sécurité : 660, 661, 665, 670, 678.

Balayons ce discours a I’aide d’un unique argument
que nous apporte le général Schwartzkopf. Celui-ci nous
apprend dans ses mémoires que les planificateurs améri-
cains envisagérent au mois d’aoiit 1990 de s’emparer
d’une ville de I’ouest de I'Iran afin de la proposer a
Saddam Hussein de I’échanger contre le Koweit'.

Ceci étant dit, quels étaient les véritables buts de la
guerre du Golfe ? Mainmise sur les ressources énergé-
tiques fossiles du Moyen-Orient, volonté des Etats-Unis
de montrer qu’ils étaient désormais la seule superpuis-
sance, I"'URSS étant a I'agonie depuis la chute du mur de
Berlin, occasion de tester des armements nouveaux, et
bien d’autres choses encore.

Et parmi ces autres choses, il y a le nucléaire.

Michael Walzer se demande si « la reconquéte du
Koweit n’est-elle pas le prétexte d’une guerre préventi-
ve contre les capacités présentes et futures de 'lraq de
conduire une guerre chimique »*, Georges Laury
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s’interroge dans le méme sens : « L’intervention pour
libérer le Koweit était-elle en fait une couverture juri-
dique internationale pour éliminer le potentiel nucléaire
iragien ? »* 1l répond d’ailleurs que « le risque nucléaire
iragien étant revenu, il semble qu’lsraél et les Etats-
Unis aient décidé dés la fin du printemps 90, d’agir
avant qu'il ne soit trop tard, sans pour autant qu'lsraél
effectue lui méme 'opération comme en 1981 », contre
la centrale iraqienne d’Osirak (surnommée « Ochirac »).

Il est vrai que le 21 mars 1990, le chef d’état-major
israélien avait indiqué que son gouvernement était dispo-
sé a frapper des cibles stratégiques en Iraq. Le 25 février
dernier, le général iragien Al Ayoubi (en charge des
Scuds en 1990/1991) a invoqué cette déclaration pour
expliquer que I'Iraq avait en riposte préparé dés cette
époque des frappes contre Isragl. Il a également ajouté
que lors de la guerre du Golfe, I’Iraq avait lancé plu-
sieurs Scuds contre la centrale nucléaire israélienne de
Dimona (construite avec 1’aide du Commissariat 2
I’énergie atomique frangais, tout comme Osirak).

L’introduction de ces éléments ne vise pas a expli-
quer intégralement la guerre du Golfe et ses suites, & leur
seule aune mais a permettre une lecture complémentaire.
Elle permet également de dire que la dénucléarisation de
I'Iraq opére un changement dans les objectifs de ce
conflit, entachant tout le régime juridique défini par le
Conseil.

Dénucléariser permet de prolonger
les sanctions envers Bagdad

La dénucléarisation de I'Iraq est le prolongement des
sanctions imposées par le Conseil a ce pays et dont
sont morts 500 000 enfants*. Elle est également la conti-
nuation sous une autre forme de la guerre sans laquelle
elle n’aurait pas été possible. Dans un sens on rejoint les
cas d’espéce allemand et japonais, eux aussi issus d’un
conflit majeur de I”histoire humaine.

L’armée iragienne proclamée quatrieme du monde a
fait face & une coalition internationale de plus de 700 000
hommes dont 510 000 Américains, disposant de 2 500
chars, 1 700 avions, 150 navires. Mais « plus on
§’éloigne du conflit, plus de voix se font entendre pour
déclarer que derriére I’écran de fumée de la propagande
présentant I'armée iragienne comme la quatriéme du
monde et disposant de I'arme atomique, derriére les ges-
ticulations intimidantes du début (occupation du Koweit)
puis les rodomontades des armées étrangéres personna-
lisées, par médias interposés, par le général
Schwartzkopf (Desert storm), il n’y avait personne a
affronter. Ce n’était qu’un semblant d’armée, peut-étre
200 000 ou 250 000 hommes et non les 500 000 annon-
cés a grand son de trompe, que 'Iraq opposait aux alliés
en terre koweitienne, un agglomérat de troupes mal
entrainées, dépourvues du matériel indispensable, mal
approvisionnées et délibérément sacrifiées par le pou-
Voir iraqien »°.

Le général Schwartzkopf, dira la méme chose a sa
fagon en parlant des Scuds iraqgiens : « Du point de vue
militaire, c'était I'équivalent d’un unique avion larguant
au jugé une unique petite bombe — terrible, certes, pour
celui qui a la malchance de se trouver dessous —, mais,
dans le contexte général d'une guerre, rien de plus
qu’un moustique. »* A contrario, il avouera : « La pre-
miére bombe que nous avons ldchée sur Bagdad avait
une puissance explosive équivalant a celle de la totalité
des Scuds (dix) qu'ils ont lancés. » Prés de 106 000 sor-
ties aériennes seront effectuées sur I'Iraq, lachant 80 000
tonnes de bombes, soit autant que sur I’ Allemagne et le
Japon de 1939 a 1945. Schwartzkopf peut donc recon-
naitre que « les Iragiens et leur nation entiére ont subi
des dommages inimaginables » puisque 92 % des cen-
trales électriques, 80 % des raffineries, la quasi-totalité
des centres de télécommunications, des ponts, des routes,
des voies de chemin de fer, des usines, ont été détruits.
Tel est le résultat de 1a mise en ceuvre des ordres donnés
par Georges Bush & son général et dont le texte définis-
sant les orientations opérationnelles commengait par ces
mots : « Les objectifs de votre campagne offensive seront
de détruire les installations nucléaires, biologiques et
chimiques de I'lIraq. »

C’est dans cette continuité et celle de la déclaration
du président Bush a la veille de Desert storm — « Nous
sommes déterminés  détruire le potentiel nucléaire ira-
gien » —, qu’il faut inscrire le processus de désarme-
ment nucléaire de I'Iraq initié avec la résolution 687 du
Conseil de sécurité des Nations unies, datée du 3 avril
1991. Puis viendront, dans la foulée de I’aprés-guerre,
les résolutions 699 du 17 juin 1991, 707 du 15 aoiit
1991, 715 du 11 octobre 1991. Auxquelles s’ajoute, il y
a quelques mois la résolution 1051 du 27 mars 1996,

Ici, il faut noter que c’est le Conseil de sécurité qui
est au ceeur de « ce systéme de surveillance international
le plus perfectionné jamais mis sur pied dans le domaine
de la limitation des armements »*, Rien d’étonnant &
cela, la Charte des Nations unies ne lui confere-t-elle pas
aux termes de son chapitre VII des responsabilités en |
matiére de paix et de sécurité internationales ? A ce titre,
il est logique qu’il se porte garant du respect du Traité de
non-prolifération nucléaire (TNP) par I'Iraq dans la réso-
lution 687. Cependant, cette autoproclamation n'est pas
sans comporter un certain nombre de paradoxes, et non
des moindres.

Des décisions du Conseil
de sécurité, riches en paradoxes

- ’Iraq a signé le TNP, le 29 octobre 1969 et un accord

=4 de garantie est entré en vigueur le 29 février 1972.
Depuis cette date, 1’Agence internationale de 1'énergie
atomique (AIEA) a visité réguliérement les installations
iragiennes soumises aux garanties et uniquement ces ins-
tallations. Ces inspections généralement menées par des
controleurs originaires des pays de I'est de I'Europe se
faisaient deux fois I'an. La derniére visite datait de
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novembre 1990, en pleine tourmente dans le Golfe. A
I’époque, I’AIEA avait déclaré que les stocks iragiens
d’uranium n’avaient pas été déplacés depuis sa précéden-
te inspection d’avril 1990, preuve d’un non détourne-
ment de ces matiéres.

Pourtant, dans la résolution 687, le Conseil de sécuri-
té se déclare « préoccupé par les informations dont dis-
posent des Etats membres selon lesquelles I'Iraq a cher-
ché a acquérir des matériaux en vue d'un programme
d’armement nucléaire ». Quelles sont ces informations ?
Celles que lui fournirent les services de renseignement
des principaux Etats membres | Sont-elles exemptes de
toute tentative de désinformation ? En un mot sont-elles
crédibles ? La question ne s’est pas alors posée. Elle le
sera au cours des opérations de démantelement. D’autant
que David R Kyd, ’un des directeurs adjoints de
I’AIEA, organisation chargée du désarmement nucléaire,
et qui participera a ces opérations, est un ancien analyste
de la CIA®. Autre exemple de ces liens, celui du
OLaboratoirc national de Los Alamos (LANL) aux Etats-
Unis, laboratoire d’oii sortirent les bombes d’Hiroshima
et de Nagasaki. Le LANL.travaille aujourd’hui sur les
questions de contre-prolifération, une doctrine voulant
que 'on écrase militairement les Etats du Sud qui proli-
férent, comme cela a été fait en Iraq. Il est donc consé-
quent que des membres du LANL comme Bob Kelley et
John Phillips aient participé aux inspections de I’ AIEA a
Bagdad. Personne ne peut croire qu’ils se sont contentés
de mettre en ceuvre les résolutions du Conseil. Leur pré-
sence sur place s’inscrit dans le cadre des efforts
déployés par le Pentagone pour renforcer ses moyens de
contre-prolifération, réévaluer ses méthodes aux yeux de
la situation iragienne comme I’a confessé William
Shuler, directeur du programme de contre-prolifération
du département américain de la défense. 11 convient éga-
lement de souligner que « contrairement aux régles qui
interdisent strictement de communiquer avec les gouver-
nements des Etats membres et obligent a envoyer les
,.infor.'ﬂ.an’ous et les documents saisis a I'ONU, ces

experts les ont envoyés par téléphone satellite a
Washington, ce qui a mis en cause la neutralité de
I’équipe »". La crise de septem-bre 1996 entre
Washington (alors en période électorale) et Bagdad a
prouvé une nouvelle fois la valeur de telles sources.
D’un coté les services américains estimaient a 300 le
nombres de chars iragiens encerclant Erbil au Kurdistan,
de I"autre le satellite francais Hélios 1 en apercevait au
méme endroit et au méme moment seulement une tren-
taine.

Autre paradoxe, le fait que le Conseil de sécurité
s’érige en garant du TNP, alors qu’'au moment du vote
de la résolution 687, ni la France, ni la Chine n’ont adhé-
ré a ce Traité qu’elles ont décrié en tant que puissances
nucléaires indépendantes. Pourtant, les voila promues
protectrices de cet instrument international et garantes du
respect des obligations en découlant pour 1'Irag, membre
signataire quant a lui. Cette énormité sera vite effacée
par I’adhésion au TNP dés 1992 de ces deux membres
permanents du Conseil.

BILAN DU DESARMEMENT NUCLEAIRE EN IRAK

Petits et grands proliférateurs

Mais cela n’effacera pas le fait que ceux qui pointe-
rent alors le doigt sur I'Iraq et qui continuent de le
faire furent aussi les fournisseurs de Saddam Hussein.
Georges Bush déclarera le 19 octobre 19?? qu’il n’y
avait aucune preuve de I'utilisation de technologie amé-
ricaine en Iraq. Deux jours plus tard, un inspecteur de
I’AIEA confirmera I’information révélée par le Los
Angeles Times : « Treize sociétés américaines ont contri-
bué au programme d’armement nucléaire iragien. »
Cette confribution a-t-elle échappé aux yeux de la CIA et
du Pentagone ? Et que dire de 1’apport du Commissariat
a I'énergie atomique francais (CEA) ou de 1’aide sovié-
tique ? En 1989, John Major, secrétaire d’Etat au trésor
de la couronne britannique, n’a-t-il pas en personne auto-
risé la vente a I'Iraq de machines-outils Matrix Churchill
a double usage ? Complétons ce tableau par les concours
allemands (243 machines-outils sur les 600 recensées en
Iraq sont allemandes) et italiens (cessions de cellules
chaudes a I’Iraq). Dans ces conditions, il y a une certaine
hypocrisie de la part de ceux qui ont armé I'Iraq (que ce
soit d’ailleurs conventionnellement ou pas) a le condam-
ner quelques années si ce n’est quelques mois plus tard.

Au demeurant, ces Etats si prompts & blamer et punir
Bagdad ne sont-ils pas a I"origine de « la terreur
nucléaire » 7 Ne sont-ils pas les plus grands proliféra-
teurs ? En 1987, les Btats-Unis produisaient 5 tétes
nucléaires par jour ! A la fin de la guerre froide, on pou-
vait dénombrer 49 910 ogives dont 16 750 américaines,
32 500 pour I’ex-Union soviétique, 200 pour le
Royaume-Uni, 525 pour la France et 435 pour la Chine'".
Au moment de la signature du TNP, il y avait 12 000
armes atomiques, aujourd’hui elles sont prés de 50 000.
L’obligation de désarmement nucléaire que le TNP
contient en son article VI n’a donc pas été respectée.

Nous pourrions également développer d’autres para-
doxes concernant ’'usage d’une terminologie dans la
résolution 687 qui ne correspond ni aux termes du TNP
ni a ceux des statuts de I'AIEA, I’'usage de la menace de
I"arme atomique par les Etats-Unis a encontre de 1'Iraq
au cours du conflit et la volonté a travers la résolution
687 de promouvoir une zone exempte d’arme atomique
au Moyen-Orient, objectif qui dans un certain sens
contrevient & celui beaucoup plus large de désarmement
nucléaire général, la définition par le Conseil de sanc-
tions a la violation du TNP que celui-ci ne prévoit méme
pas. Faute de place nous ne le ferons pas.

L’AIEA happée
dans la tourmente iragienne

Par contre, il est nécessaire d’appuyer sur un autre
probléme. En effet, le Conseil de sécurité fait appel a
I’AIEA. On se demande encore pourquoi. L.’ Agence n’a
pas ét€ congue pour démanteler un programme nucléaire
clandestin, mais pour promouvoir I'usage pacifique de
I’énergie nucléaire et surveiller les matiéres et

19



2

Damoclés n® 73

installations placées sous sa garantie dans le cadre du
TNP ou d’autres accords. De plus, il existe bien une pro-
cédure de saisine entre I'ATEA et le Conseil en vertu de
Iarticle XII C des statuts de I’ Agence. Selon cette procé-
dure, c’est a I'AIEA de saisir 1’organe supréme de
I’ONU. Or, dans le cas présent, le contraire s’est produit.
Le Conseil a fait de I’ Agence qui a pourtant manqué le
programme iragien, son bras armé, son glaive en Iraq. La
mission de I’Agence s’y fera sur une base légale sans
précédant et sans aucune limite dans le temps : pouvoir
d’inspection quasi total, de destruction et d’enlévement
des matiéres et matériels prohibés, de surveillance a long
terme. Hormis quelques activités médicales (et encore
I'lraq n’a pu importer de matériel médical contenant des
produits radioactifs), I'Iraq se voit interdire presque toute
activité nucléaire. Dans le domaine biologique, la pro-
duction de vaccin sera méme interdite !

En quelques années seulement, les équipes de
"AIEA auront supervisé la destruction de plus de 1 900
€léments individuels ainsi que 600 tonnes d’alliages spé-
ciaux utilisables dans la fabrication d’armes nucléaires
ou pour I'enrichissement de I'uranium. Sur les sites
nucléaires iragiens, 32 500 metres carrés auront été
démolis, ce qui aura entrainé la destruction d’une impor-
tante quantité de matériel de haute qualité, installé ou
entreposé sur ces sites. Prés de 500 chercheurs iragiens
sont sous une étroite surveillance. Les eaux iragiennes et
leurs sédiments sont régulierement controlés par le biais
de prélévements. Des avions espions U2 et des hélico-
pteres survolent quotidiennement le pays. Les 40 kg
d’uranium enrichi vendus par les Soviétiques et les 12 kg
enrichi fournis par la France ont été envoyés en Russie
sous le contréle du ministere russe de I’énergie ato-
mique. Fausse solution, quand on sait que « le systéme
de sécurité congu par les Russes ne serait pas totalement
impénétrable. D’aprés des experts américains, les usines
de stockage et de retraitement ne seraient pas suffisam-
ment protégées contre le vol de matiére fissile »". 1l est &
noter que la Cogéma était en 1991 sur les rangs en ce qui
concerne le retraitement des matiéres iragiennes . Mais,
la loi Ségoléne Royale sur I'importation et le retraite-
ment des déchets a fait obstacle a la conclusion d’un tel
contrat.

La résolution 687 sera complétée par la résolution
699 qui approuve le plan de 1'AIEA pour la destruction,
I'enlévement et la neutralisation des éléments prohibés
qu’il précise d’ailleurs. L’Iraq perd au passage tout droit
sur ces matiéres et matériels. Les dépenses liées i la réa-
lisation de son désarmement nucléaire lui sont également
imputées. Il s’agit de plusieurs centaines de millions de
dollars. La résolution 707 procéde 4 une nouvelle
condamnation de Bagdad et extension des droits de
I’AIEA et de la Commission spéciale des Nations unies
pour le désarmement balistique, bactériologique et chi-
mique. L’ambassadeur cubain auprés du Conseil dira a
I’occasion de son adoption, qu’a travers ce texte, on
« tente de poursuivre la guerre et 'affrontement avec
U'lraq [...] en utilisant pour cela 1'Organisation des
Nations unies d’une maniére indue ». La résolution 715
viendra a son tour renforcer le dispositif pesant sur 1'Iraq

et définira méme des obligations incombant aux Etats
tiers, comme I’interdiction de fournir tout élément défen-
du, Elle réaffirmera la liberté totale de mouvement,
d’inspection, de contrdle, d’acces, de confiscation pour
I"Agence. Il faudra attendre 5 ans et 1996 pour que le
Conseil adopte une nouvelle résolution, la 1051, Elle
définit un véritable mécanisme de contréle des importa-
tions de I'Iraq pour le long terme.

Pour la premiére fois une résolution du Conseil
concernant le désarmement de I’Iraq a fait 1’objet de cri-
tiques. 11 s”agit cette fois d’Etats qui sont parfois le pilier
de leur ordre régional, comme I"Egypte ou méme des
puissances nucléaires, comme la Russie. Mais ces
remarques sur la dureté du mécanisme et I'impunité
d’Israél, ne les ont pas empéché de voter la résolution.

Les espoirs bridés de I’AIEA

4 1 ce début de 'année 1997, le régime qui constitue la

=4base juridique du désarmement nucléaire de 1'Iraq
est pour I’essentiel 1’ceuvre du Conseil de sécurité. Les
résolutions de I’ Assemblée générale des Nations unies et
des organes de I’AIEA ne sont qu’une base bien secon-
daire et faible. Toutefois, le directeur général de I’ Agence
et ses collaborateurs ont joué un role prépondérant dans la
mise en ceuvre des résolutions du Conseil. Dans leur
euphorie, ils ont essayé d’élargir leur champ de compé-
tences classiques en transcrivant les droits et prérogatives
uniques dont ils disposent en Iraq, dans les accords de
garanties. De cette volonté est né le programme « 93 + 2 ».
11 vise a renforcer les moyens de I’ Agence et son autorité :
réorganisation, économies, renforcement du régime d’ins-
pection et du droit a I'information, liens plus étroits avec
le Conseil de sécurité.

Mais la réalité a mis un terme aux espoirs des fonc-
tionnaires de I’ Agence. Le traitement du cas nord-coréen
par les Etats-Unis est apparu comme un court-circuitage
des procédures de I’Agence. L’AIEA a été remise a sa
place d’organe technique soumis aux organes politiques
comme le Conseil. Les Etats membres font de belles
déclarations, mais maintiennent les moyens de I’ Agence
a des niveaux ridicules. Le budget du département des
garanties de I’AIEA représente celui du club de football
du Milan AC ! Les mémes Etats ou d’autres contestent le
programme « 93 + 2 », comme I’ Allemagne ou le Japon,
I’Argentine, la Belgique, I'Espagne qui n’y trouvent pas
la neutralité et 1'équité nécessaire 4 un tel mécanisme.
L’Inde rejette également une logique qui renforce la dis-
crimination entre Etats nucléaires et non nucléaires. En
fait, les mécanismes qui sous-tendent le TNP et I’ AIEA,
a savoir la prédominance et les privileges des cing puis-
sances nucléaires sont logiquement au cceur du program-
me « 93 + 2 ». D’autres Etats encore préconisent la créa-
tion d’un nouvel organe chargé de la lutte contre la
prolifération, aprées 1’échec de I’AIEA a prévenir le cas
de I'Iraq (rappelons qu’elle n’a pas été créée exactement
dans ce but).
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Quoi qu’il en soit, le désarmement nucléaire de 1'Iraq
procéde d’un moment international précis. Celui, ol une
superpuissance est devenue orpheline de tout ennemi
global et recherche un nouvel empire du mal. Certains
comme Samuel Huntington voient dans ’islam ou la
Chine, ces nouveaux barbares bien utiles pour construire
ce nouvel ordre international. C’est pourquoi Jacques
Berque peut dire de « ['Iraq, je crois que jusqu’a la
désastreuse guerre du Golfe, ¢'était le pays arabe le plus
en progres. Ce n'est pas un hasard, soyez en siir, qu’on
a cherché a le détruire »".

Les Iraqiens,
ces nouveaux barbares

La guerre continue logiquement aujourd’hui en Iraq

que ce soit & travers le processus de désarmement
nucléaire, balistique, biologique, chimique, le maintien

. {.de I’embargo (que ’accord pétrole contre nourriture
n’entame pas), les bombardements de janvier 1993 et
septembre 1996.

Burhan Ghalioun, nous a donné la clef de la situation :
« Nous nous souviendrons de la guerre du Golfe comme
une répétition générale inaugurant l’ére des grands
affrontements qui vont modifier radicalement, et plus tét
que nous le pensons, les données stratégiques mondiales,
en particulier dans le bassin méditerranéen. Sortant
nécessairement diminué et amoindri politiquement et
économiquement, de cette derniére épreuve mondiale, le
monde occidental fera difficilement face é la monté irré-
sistible matérielle et morale de ce monde pauvre qui n'a
réellement plus rien a perdre. »"

Pour le dire autrement, le monde est confronté aux
« révoltes locales et ancestrales des pauvres contre les
riches, ou des pauvres contre d’autres pauvres plus
faibles qu’eux, en vue de se procurer les moyens de sur-
vivre. Mus par 'énergie du désespoir, ils seront préts a
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transformer tout ce qui est entre leurs mains en armes:
s’annoncent de nouvelles guerres du feu dans lesquelles
le nucléaire risque de trouver une actualité nouvelle »",

Le nouvel ordre mondial tant vanté lors de la guerre
du Golfe est donc marqué par les deux plus dangereuses
bombes que 1’humanité ait inventées et dont certains se
nourrissent : la bombe atomique et celle de la pauvreté. ..
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Pour se procurer cette vidéo :

Vidéo Hiti 1
iti Tau est un réseau d’'ONG de Polynésie frangaise qui s‘attache a “reconstruire” un pays houleversé par les
conséquences de la bombe. Un documentaire vidéo de 26 minutes vient d'étre tourné par des professionnels
pour présenter les actions des groupes et communautés de Hiti Tau. A travers interviews et séquences sur les

activités de développement des divers groupes (monoi, vanille, productions traditionnelles), on assiste a la construc-
tion d’un pays et d’un peuple qui se prend en main en dehors de I'économie du nucléaire ou de celle qui lui a succédé.

La vente de cette vidéo permettra également d’alimenter les fonds de la Fondation Hiti Tau qui a été créée pour 21
soutenir les anciens travailleurs polynésiens qui ont été employés sur les sites d’essais nucléaires francais.

~

— indiquez le type de version choisie : Pal-Secam ou NTSC
— envoyez votre commande (avec vos nom et adresse) a Hiti Tau BP 4611 Papeete Tahiti (Palynésie francaise) en joi-
gnant un cheque de 300 FF. A
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our des comptes épingle
le ministere de la défense

CoUR DES COMPTES

N ous avons suffisamment souligné l'absence de transparence
dans les dépenses militaires, pour ne pas accorder une grande'

La gestion budgétaire

Y et o degense importance au rapport que la Cour des comptes a rendu
| — public le 17 juin dernier. C’est pourquoi nous publions un
- ‘1 o long résumé de ce rapport afin de permettre a nos lecteurs de

| dueiB disposer des grandes lignes de l'argumentaire de la Cour des

comptes soulignant les « dysfonctionnements » de la gestion
budgétaire au ministere de la défense.

Ce rapport ne pouvait pas mieux tomber — a condition, bien
sur, que le nouveau ministre de la défense, M. Alain Richard,
s’en saisisse et introduise plus de rigueur et de transparence
dans la gestion budgétaire de son ministére.

Ne s’agit-il pas la d’'une condition premiére pour que

le pouvoir politique puisse exercer pleinement

les responsabilités qui sont les siennes ?

gebitions du Joumal affieied <

Les

250 pages - 67 F
Edité par le Journal officiel, 26 rue Desaix 75727 Paris cedex 15

Introduction

Depuis plusieurs années, le ministére de la défense connait une crise financiére.

De 1970 & 1990, les dépenses militaires avaient augmenté. Depuis lors, si les dépenses de fonction-
nement ont continué & s’accroitre, les dépenses en capital ont en revanche diminué. En conséquence,
leur poids relatif au sein du budget du ministére de la défense décroit. En 1995, elles ne représentent
plus que les 2/3 de ce qui est attribué au budget de fonctionnement.

Pourtant, c’est seulement la loi de finances pour 1996 qui la premiére, de facon encore incomplete,
a reconnu cette évolution. Les lois de finances initiales pour les années 1992 a 1995 avaient maintenu
e | les crédits d’équipement ouverts a plus de 100 milliards de francs, bien que les crédits de paiement
22 disponibles aient commencé a diminuer dés 1994.

Le rapport traite successivement :
— du rapport souvent lointain entre prévisions et réalisations budgétaires ;
— du caractére peu transparent de la réalisation des dépenses en capital ;

— du manque de réalisme financier des objectifs et des méthodes de la programmation, tant au niveau
global qu’a celui des programmes d’armement.
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LA GESTION BUDGETAIRE ET LA PROGRAMMATION AU MINISTERE DE LA DEFENSE

Premiere partie

LES PREVISIONS ET LES
REALISATIONS BUDGETAIRES

Le budget du ministére de la défense a été réguliérement bou-
leversé en cours d'année au détriment des dépenses en capital,

1 — La loi de finances initiale

La structure du budget du ministére de la défense manque de
lisibilité. Le périmetre réel du budget de la défense est plus res-
treint que celui des crédits ouverts en loi de finances initiale ; les
dotations de fonctionnement comprennent des crédits destinés
au paiement des pensions des anciens agents du ministére de la
défense, celles d'équipement incluent des crédits dont I'emploi
lui échappe. |l est aussi plus large, en apparence tout au moins:
au cours des années récentes, le budget présenté au Parlement
a pris en compte, s'agissant des investissements, des ressources
de trésorerie prévisionnelles.

A - La structure budgétaire

Jusqu'en 1992, le budget militaire était compartimenté en
cing sections. En 1993, les sections ont été supprimées : leur dis-
parition s'est accompagnée d'une refonte de la nomenclature
budgétaire, comportant une réduction de moitié du nombre des
chapitres. Toute nomenclature budgétaire est le résultat d'un
choix entre plusieurs présentations possibles des crédits. Dans
le cas de la défense, la complexité des fonctions et de I'organisa-
tion du ministére rend cet exercice difficile. Mais |'information du
Parlement et le contrdle de I'exécution des dépenses nécessitent
une allocation claire des ressources et le budget de la défense
ne satisfait pas a cette exigence.

La répartition des crédits entre les titres IlI (fonctionnement)
et V (équipement) majore artificiellement I'importance des
dépenses d'équipement. Le ministére de la défense a usé de la
latitude offerte par I'ordonnance organique du 2 janvier 1959
relative aux lois de finances (article 7) pour « charger » le titre V
dont les crédits sont reportables. Les abus constatés ont

conduit, & la suite de |'intervention de la Cour, le ministére de la
') défense et celui du budget a chercher a améliorer les pratiques
d'imputation des dépenses entre le titre |1l et |e titre V. Il subsis-
te cependant des problémes de partage (informatique, entretien
programmé des matériels), ainsi que le cas particulier des
comptes de commerce.

La réduction de seize & sept du nombre de chapitres a pro-
fondément modifié la répartition des crédits a l'intérieur du titre
V. Le regroupement simplifie la présentation des crédits et facili-
te la gestion budgétaire. Cet avantage se paye toutefois par une
description insuffisamment précise de la destination des crédits :
le classement des dépenses manque de cohérence ; la globalisa-
tion des crédits affaiblit le principe de la spécialité budgétaire,

Le critére de classement des dépenses est en principe la
nature ou la destination de la dépense. Au niveau de I'article
intervient un autre critére fondé sur la distinction, propre au
ministére de la défense, entre « gouverneurs », dont les princi-
paux sont |es chefs d'états-majors, et gestionnaires des crédits,
essentiellement les directeurs de la délégation générale pour
I'armement (DGA) ; & chaque article correspond un seul gouver-
neur et un seul gestionnaire. La référence aux gouverneurs de
crédits reconstitue a l'intérieur des chapitres de la nouvelle
nomenclature I'ancien découpage en sections par armée,

La réforme de la nomenclature s‘inscrivait dans un mouve-
ment général de réduction du nombre des chapitres budgétaires.
Au ministére de la défense, cette politique de globalisation des
crédits a été particulierement poussée. Elle a conduit & accroitre
la dimension de chapitres dont I'objet était déja trop vaste. A
l'intérieur de ces larges chapitres, la répartition des crédits par
gouverneur et par gestionnaire conduit & multiplier les articles.
Les mouvements de crédits entre articles d'un méme chapitre
n'étant soumis & aucune limite quantitative, la globalisation des
crédits facilite la gestion, ce qui était I'un des objectifs de la nou-
velle nomenclature. En méme temps, elle relativise la significa-
tion du budget voté dés lors que des masses importantes de cré-
dits peuvent, en cours d'année, voir leur destination modifiée par
de simples procédures internes. Les mouvements de crédits
entre gouverneurs sont devenus usuels pour ajuster les disponi-
bilités aux besoins de paiement.

B - Les crédits inscrits par titre

Au titre I, les crédits destinés au paiement des pensions
atteignent prés de 70 % des crédits ouverts pour les rémunéra-
tions d'active. Ce rapport est sans équivalent dans les minis-
teres civils.

Les crédits destinés aux dépenses de fonctionnement et
ceux consacrés aux dépenses en capital ont suivi des évolutions
divergentes : entre 1990 et 1996, les crédits du titre 11l ont aug-
menté de 23,8 milliards de francs (+ 18,5 %, soit + 2,6 % en termes
réels), tandis que ceux des titres V et VI ont baissé de 13,2 mil-
liards de francs (-12,9 %, soit -27 % en termes réels). La réduction
des crédits destinés aux dépenses militaires en capital n'a pas
été linéaire. Elle a commencé en 1992, s’est interrompue 'année
suivante, a repris, en s'accentuant, en 1994. Elle s’est & nouveau
interrompue I'année suivante, puis est réapparue en 1996.

C. - Les ressources affichées pour les dépenses en capital

Entre 1993 et 1996, les ressources affichées pour les
depenses en capital ne se sont pas limitées aux seuls crédits ins-
crits au budget de la défense pour le financement des missions
relevant de ce ministére. Elles ont inclus des crédits dits de
“recherche duale” dont I'emploi lui échappe. Elles ont aussi com-
pris des ressources complémentaires dont la disponibilité effecti-
ve est aléatoire: reports de crédits et fonds de concours.

Depuis la loi de finances initiale pour 1993, des crédits de
“recherche duale” sont attribués en cours d’année au CEA-civil,
au CNES et aux programmes aéronautiques civils. L'inscription
de ces crédits au budget de la défense a permis de donner une
image plus avantageuse des ressources consacrées au finance-
ment des dépenses militaires en capital. En 1997, la « recherche
duale » ne figure plus au budget du ministére de la défense.

A partir du projet de loi de finances initiale pour 1993, pour le
paiement des dépenses en capital, ce ne sont plus les seuls cré-
dits nouveaux dont 'ouverture était demandée qui ont été affi-
chés, mais également des crédits reportés, ouverts par des lois
de finances antérieures et demeurés inemployés. Le budget du
ministére de la défense est le seul budget ministériel & avoir été
présenté de cette maniére, qui permettait de montrer une stabili-
sation des ressources a un niveau supérieur a 100 milliards de
francs, tout en réduisant les ouvertures de nouveaux crédits.

Les projets de loi de finances initiale pour 1985 et 1996 ont pris
en compte des produits de fonds de concours pour le calcul des
crédits disponibles pour le paiement des dépenses militaires en
capital. Or, ils constituent par nature une ressource incertaine.
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Il — Un budget bouleversé en cours d’année

Le budget du ministére de la défense, tel qu'il est exécuté
ressemble peu au budget voté par le Parlement. Au cours des
années récentes, deux séries de modifications ont bouleversé les

budgets adoptés par le Parlement : les crédits de fonctionnement

ont été augmentés dans une proportion importante, tandis que
les crédits d'investissement ont été réduits par des annulations
et par une limitation de leur disponibilité effective.

A - une majoration répétée
des crédits de fonctionnement

L'écart entre les crédits ouverts en loi de finances initiale et
les crédits ouverts en exécution qui peut étre constaté au titre 1l
tient pour partie aux modalités particuliéres de financement de
certaines activités (participation des sociétés autoroutiéres aux
frais de fonctionnement des effectifs de la gendarmerie, rem-
boursement de soins assurés par le service de santé des armées,
entretien des avions et matériels aériens de la sécurité civile).
Les crédits supplémentaires ouverts en cours d'année représen-
tent une part non négligeable des dotations initiales. D'année en
année, le solde des ouvertures et des annulations au titre |1 a été
positif et s’est établi a un niveau élevé.

Le financement des dépenses de fonctionnement liées aux
opérations extérieures ne saurait constituer une explication
satisfaisante de ces écarts répétés. Eu égard a leur caractére
répétitif, elles revétent en effet le caractére de charges perma-
nentes. Dans les faits, les ouvertures de crédits de fonctionne-
ment supplémentaires en cours d'année ne sont pas uniquement
motivées par les surcolits de fonctionnement attribués aux opé-
rations extérieures. Celles-ci servent de justification & I'absence
d'ouverture dés la loi de finances initiale de la totalité des crédits
de fonctionnement nécessaires & I'exécution des missions du
ministére de la défense. La prise en compte d'une partie seule-
ment des dépenses prévisibles par la loi de finances initiale per-
met de limiter la progression apparente des crédits de fonction-
nement. Les majorations qui interviennent en cours d'année
viennent ensuite pallier I'insuffisance des dotations initiales.

Les chapitres de rémunération et de charges sociales ne
sont pas assez dotés au regard des dépenses a payer. Ne
concernant que les rémunérations d'activité, les dépassements
de crédits limitatifs sont allés en diminuant. Au contraire, les
reports de charges sont loin d'étre négligeables. Spécifique au
ministére de la défense, la procédure des fonds d'avance (loi du
17 aoiit 1948) est utilisée pour reporter des charges a la gestion
suivante. Depuis 1992, les reports de charges ainsi constatés
dépasseraient le demi-milliard de francs (567 millions en 1992,
547 millions en 1993 et 1994 et 570 millions en 1995). En dépit des
ouvertures de crédits supplémentaires en cours d'année, on
constate un manque répété de crédits pour le paiement des
rémunérations d'activité. Outre le poids particulier des majora-
tions de soldes liées aux opérations extérieures, cette situation
est la conséquence d'une diminution des effectifs réels inférieure
a celle des emplois budgétaires.

B - La baisse des crédits disponibles
pour les dépenses en capital

Chaque année ou presque, le budget d'investissement du
ministére de la défense est remis en cause en cours d'exécution.
Le montant des crédits effectivement disponibles pour le paie-
ment des dépenses en capital n'a qu'un lointain rapport avec
celui des crédits ouverts en loi de finances initiale et, plus enco-
re, avec celui des crédits annoncés lors de la présentation au
Parlement.

Les annulations effectuées sur le fondement de ['article 13 de
I'ordonnance organique sont, dans les faits, décidées en fonction
de considérations d'opportunité et non parce que les crédits
seraient devenus sans objet. Les annulations ont essentiellement
affecté les crédits destinés aux dépenses en capital. Le reléve-
ment des dotations de fonctionnement en cours d'année a ainsi
été “financé” par la réduction des dépenses en capital.

L'année 1994 mise & part, le volume des annulations est allé
croissant entre 1991 et 1995 : 5,2 milliards de francs en 1992,
9 milliards en 1993 et 11,9 milliards en 1995. Année de transition
entre deux lois de programmation, I'année 1996 a quant a elle été
marquée par I'annulation de 8,5 milliards. Les annulations modi-
fient grandement I'évolution du budget d'investissement de la
défense par rapport a I'image qu’en donne la comparaison des
lois de finances annuelles : entre 1991 et 1996, si les crédits
d'investissement diminuent de 14,2 milliards en loi de finances
initiale, leur baisse atteint 21,6 milliards en exécution. La réduc-
tion des dépenses militaires en capital na donc pas seulement
été conduite par les lois de finances annuelles, mais aussi par
des mesures réglementaires prises en cours d'année.

Les reports de crédits de paiement de dépenses en capital
constituent également une cause importante de I'écart entre les
crédits ouverts en loi de finances initiale et ceux effectivement
disponibles jusqu’a la fin de la gestion. Une part significative des
crédits ouverts pour les investissements du ministére de la
défense n'est pas consommee.,

Afin de limiter le montant des dépenses prises en compte au
titre d’une année, et donc le déficit du budget de I'Etat, le ministé-
re du budget décide unilatéralement, chaque année, en cours de
gestion, de “geler” un certain montant de crédits, non consom-
més, ils seront alors reportés a la gestion suivante. Une partie
des crédits qui demeurent formellement ouverts sont ainsi ren-
dus indisponibles en pratique et, conformément & |'ordonnance
organique, automatiquement reportés a la gestion suivante. La
pratique des reports imposés a permis avec une efficacité certai-
ne de contenir les dépenses militaires en capital au niveau choisi
par le ministére du budget.

Compte tenu des annulations et reports, le montant des
dépenses en capital a un rapport de plus en plus lointain avec
celui des crédits ouverts par la loi de finances initiale. Cet écart a
culminé en 1995 : 12 milliards de francs par rapport aux deux
grandeurs précitées. Il a également &té important en 1996 :
3,5 milliards. A structure budgétaire constante, les crédits effecti-
vement disponibles pour le paiement des dépenses militaires en
capital ont régressé de 14 milliards de francs environ entre 1992
et 1996 (soit une baisse de 14 % en francs courants et de 20 % en
francs constants).

Il — Une contribution majeure
a la maitrise du déficit budgétaire de I’Etat

Le bouleversement périodique du budget du ministére de la
défense s’explique en partie par le fait que les crédits de paie-
ment prévus pour les dépenses en capital sont réduits en cours
d'année afin de gager des ouvertures de crédits de fonctionne-
ment. Mais la cause principale tient a ce que le budget d'inves-
tissement du ministére de la défense fournit une contribution
essentielle aux mesures d'économies arrétées en cours d'année
afin de contenir le déficit budgétaire de I'Etat.
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A - Le solde des ouvertures
et des annulations de crédits en exécution

Le solde des ouvertures et des annulations au budget de la
défense témoigne du réle déterminant assigné a ce dernier pour
contribuer & la réalisation de I'objectif fixé quant au niveau du
solde d'exécution du budget général de |'Etat.

La part des annulations que supporte le ministére de la
défense est supérieure & sa part dans le budget de I'Etat. Par
leur ampleur, les annulations effectuées au budget du ministére
de la défense ont, & partir de 1992 et exception faite de 1994,
dégagé un volume important de ressources pouvant étre redé-
ployées en cours d'année en vue du financement de mesures
nouvelles intéressant les ministéres civils ou de la réduction du
déficit budgétaire.

Au cours de la période considérée, les annulations effec-
tuées au budget d'investissement de la défense étaient pour
partie prévisibles. En effet, les lois de finances annuelles n‘ont
que partiellement pris en compte I'incidence pour I'année sui-
vante des annulations de I'année en cours. La distorsion entre le
montant des crédits demeurés ouverts aprés annulations et
celui des ouvertures contenues dans la loi de finances présen-
tée et adoptée la méme année, confirme le manque de sincérité
des prévisions.

B - Un déficit prévisionnel maintenu
grace a la modulation des reports

Entre 1993 et 1996, les projets de budget ont annoncé une
majoration des crédits ouverts par la mise a disposition d'une par-
tie des crédits reportés d'une gestion a I'autre. Par leur ampleur,
les annulations ont toutefois contredit les prévisions de réduction
des reports de crédits : elles n‘ont été que partiellement compen-
sées par une haisse des crédits reportés a la gestion suivante.

Entre fin 1992 et fin 1995, le ministére du budget a accordé
une réduction des reports limitée a 3,9 milliards de francs, mon-
tant inférieur aux prévisions de consommation des crédits repor-
tés affichés dans les documents budgétaires. La sincérité des
prévisions de réduction des crédits reportés apparait discutable
car deés le début de I'année commencent & s’appliquer des
mesures de “gel” qui contredisent la réduction substantielle des
reports affichée lors de la présentation du projet de loi de
finances initiale. En incluant les soldes des comptes de commer-
ce, les reports effectifs de crédits ont effectivement baissé
depuis 1992, mais seulement de 2,5 milliards de francs.

Le budget du ministére de la défense assure une fonction de
“réglage fin" du solde du budget de I'Etat en fonction des prévi-
sions les plus récentes de recettes et de dépenses. Compte tenu
des montants en cause, la modulation en fin d’année du volume
des ordonnancements de dépenses militaires en capital ne peut
contrarier la tendance de fonds de I"évolution du déficit budgétai-
re. Mais elle sert a rapprocher le solde définitif des prévisions gou-
vernementales, telles qu'elles ont notamment été exprimées par
I'article d'équilibre de la loi de finances rectificative de fin d‘année.
Le caractére tardif des arrétés de report est une autre manifesta-
tion de la fonction de variable d‘ajustement que remplit le budget
d'investissement du ministére de la défense pour la réalisation de
I'objectif de solde budgétaire que s'assigne le gouvernement.

IV — L’évolution des dépenses
du ministére de la défense

Il est inexact de penser que le budget militaire francais,
contrairement aux évolutions constatées dans les autres pays
occidentaux, n'aurait pas baissé. Mais sa réduction posséde des

caractéristiques qui lui sont propres. D'une part, elle a porté
exclusivement sur les dépenses en capital, d'autre part, elle a été
plus lente, et a jusqu’en 1996 résulté, non des lois de finances ini-
tiales, mais des mesures de régulation appliquées en cours
d'exécution budgétaire.

Depuis le début de la décennie, les dépenses du ministére de
la défense ont suivi une trajectoire particuliére par rapport 4 celle
des autres dépenses de I'Etat. En francs constants (1995), les
dépenses du ministére de la défense sont inférieures de 27,7 mil-
liards de francs & celles de 1990. Dans le méme temps, les
dépenses des ministéres civils hors pensions et titre | (charge des
intéréts de la dette) ont augmenté de 94,1 milliards en francs 1995.

A - La progression des dépenses de fonctionnement

Les dépenses de fonctionnement militaires ont augmenté de
14,6 milliards de francs entre 1990 et 1995 (+16,1 %). En francs
constants (1995), leur augmentation atteint 4,1 milliards de francs
(+4,1 %). Elle a été beaucoup moins rapide que celle des budgets
civils (+26,2 % en termes nominaux et +13,1 % en francs 1995).
L'écart tient aux charges sociales, qui ont progressé a un rythme
prés de trois fois inférieur a celui des ministéres civils et, surtout,
aux autres dépenses, qui ont stagné au ministére de la défense.

B - La baisse des dépenses en capital

La réduction des dépenses militaires a intégralement porté
sur les dépenses en capital. Entre 1990 et 1995, celles-ci ont
reculé de 20,7 milliards de francs (-21,7 %). En francs constants,
leur baisse atteint 31,8 milliards au cours de la méme période
(-29,8 %). Elle est essentiellement concentrée sur les gestions
1993 (-5,2 milliards) et 1995 (-3,7 milliards). Au cours de la méme
période, les dépenses en capital des ministéres civils ont pour
leur part augmenté de 8,1 milliards de francs en valeur nominale,
soit une réduction de 2,8 milliards en francs constants.

La réduction des dépenses d'équipement a affecté d’abord
I'armée de terre puis I'armée de I'air et, dans une moindre mesu-
re, la marine.

Deuxiéme partie

LA REALISATION DES DEPENSES
EN CAPITAL

Les conditions de gestion des crédits destinés aux dépenses
en capital ne sont pas satisfaisantes. Les outils de la gestion bud-
getaire remplissent mal leur fonction de suivi des dépenses au
stade de 'engagement et & celui du paiement.

I — L’engagement

L'engagement juridique de la dépense crée une dette de
I'Etat & I'égard d'un créancier et a pour support budgétaire une
autorisation de programme.

A - Les autorisations de programme

L'ordonnance du 2 janvier 1959 définit les autorisations de
programme (AP} comme « la limite supérieure des dépenses que
les ministres sont autorisés & engager pour I'exécution des inves-
tissements prévus par la loi. Elles demeurent valables sans limita-
tion de durée jusqu‘a ce qu'il soit procédé a leur annulation. .. ».
Les crédits de paiement (CP), pour leur part, « constituent la limite

%
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supérieure des dépenses pouvant étre ordonnancées ou payées
pendant I'année pour la couverture des engagements contractes
dans le cadre des autorisations de programme correspondantes ».

Les autorisations de programme remplissent mal leur double
fonction de prévision des coiits relatifs a la réalisation d’'une opé-
ration donnée et d'autorisation des engagements juridiques qui
s'y rapportent.

L'ordonnance du 2 janvier 1959 dispose que : « Chaque auto-
risation de programme doit couvrir une tranche constituant une
unité individualisée formant un ensemble cohérent et de nature a
a@tre mis en service sans adjonction. » Comme dans d‘autres
ministéres, les autorisations de programme ouvertes au budget
du ministére de la défense ne répondent pas a cette définition :
elles ne couvrent pas la totalité des colits prévisibles des opéra-
tions programmeées et des programmes.

La perte de fonctionnalité des autorisations de programme
par rapport au contenu physique de la dépense marque une
inversion de la relation entre autorisations de programme et cre-
dits de paiement. Les crédits de paiement ne sont pas déterminés
en fonction des autorisations de programme ouvertes.

Les autorisations de programme ne remplissent pas non plus
de facon satisfaisante leur fonction d'autorisation de I'engage-
ment juridique de la dépense. La réalisation des dépenses
d'investissement passe par plusieurs étapes successives (affec-
tation, engagement comptable, engagement juridique, paiement).
Les autorisations de programme affectées ne donnent pas tou-
jours lieu & engagement juridique, sans pour autant qu'un retrait
d'aflectation soit prononcé. Pour des raisons variées des délais
importants séparent parfois I'affectation d’'une autorisation de
programme de |'engagement juridique qu'elle permet. L'estima-
tion de ces autorisations de programme “dormantes” ou suppo-
sées telles est incertaine.

Tous les crédits d'investissement sont individualisés dans un
document annuel interne au ministére de la défense : le cata-
logue des opérations budgétaires (COB), 'opération budgétaire
gtant I'unité élémentaire d'exécution des dépenses d'investisse-
ment. Un nombre important d'opérations budgétaires se ratta-
chent a une opération programmée couvrant plusieurs articles
ou chapitres budgétaires, voire a un programme regroupant plu-
sieurs opérations programmées. Pour les 287 articles des titres V
et VI et environ 800 opérations programmeées, le COB recense
plus de 3 000 opérations budgétaires en cours.

Etabli en méme temps que le budget et mis & jour en cours
d’année pour tenir compte des changements intervenus dans le
montant et la répartition des crédits, le COB est a la fois un docu-
ment de prévision et d’autorisation de la dépense et, au moins de
fagon potentielle, le cadre de son suivi comptable. Depuis qu'en
1993, la responsabilité de son édition a été confiée a la direction
des services financiers (DSF), qui tient la comptabilité centrale, il
constitue un document de référence a la fois exhaustif et com-
mun a I'ensemble des responsables du ministére. Dans sa ver-
sion primitive, le COB ne retragait, par opération programmée et
par opération budgétaire, que I'historique des autorisations de
programme. A compter de 1998, un nouveau logiciel (Carnot)
devrait permettre de suivre par opération budgétaire la situation
cumulée des engagements et des réglements. Mais, en prévision,
la gestion des autorisations de programme est découplée de
celle des crédits de paiement. Seules les autorisations de pro-
gramme sont définies par opération budgétaire : elles fixent une
limite & caractére impératif aux engagements que le gestionnaire
est habilité a contracter pour la réalisation de chagque opération
budgétaire Les crédits de paiement, pour leur part, sont unique-
ment exprimés au niveau de |'article.

Il y a donc deux modes de gestion : pour les autorisations de
programme, une gestion détaillée au niveau des opérations bud-
gétaires, dont le lancement (ou la poursuite) donne lieu & une
décision d'affectation ; pour les crédits de paiement, une gestion
globale au niveau de I'article. L'absence d'identité entre le niveau
de gestion des AP et celui des CP ne facilite pas le rapproche-
ment entre engagements juridiques et capacités de paiement.

Tous les investissements du ministére de la défense ont été
assimilés a la catégorie | correspondant aux investissements
d'intérét national exécutés au niveau central. Quelles gue soient
les opérations, la décision de lancement est toujours prise a
I'échelon central. En revanche, la conduite des opérations est
déconcentrée. Rares, en effet, sont celles dont le ministre, ordon-
nateur principal des dépenses de |'Etat, et les gestionnaires de
crédits auxquels il a donné délégation assurent directement et
entierement I'exécution (19,4 milliards de francs d'affectations
réservées au niveau central sur un total de 85,2 milliards d'affec-
tations en 1995 hors rétablissements de crédits).

Pour les investissements de catégorie |, les textes prévoient
deux procédures : soit le ministre se réserve |'affectation et
délégue a un ordonnateur secondaire les autres phases de l'opé-
ration (engagement comptable, engagement juridique et paie-
ment) par une “notification d'autorisation de programme affec-
tée"” (NAPA) (11,4 milliards de francs en 1995) ; soit le ministre
confie & un ordonnateur secondaire l'intégralité de I'exécution, y
compris I'affectation, et lui adresse une "délégation d'autorisa-
tion de programme individualisée” (DAPI) (54,4 milliards de
francs en 1995). Cette derniére procédure est la plus utilisée au
ministére de la défense.

La plus grande partie des dépenses d'investissement du
ministére de la défense sont ainsi déconcentrées, formellement
du moins. C'est en particulier le cas des dépenses d'armement
dont les directions techniques de la DGA confient la réalisation a
des organismes dépendants — services technigues ou établisse-
ments — qui n‘ont pas de réelle autonomie juridique, mais dont
les responsables, en qualité d'ordonnateurs secondaires, sont
les véritables utilisateurs des autorisations budgétaires.

B - L'enregistrement comptable
des opérations en capital

Une connaissance précise de la réalisation des opérations |
en capital impose de suivre la consommation des autorisations k
budgétaires & chaque étape (affectation, engagement et paie-
ment) des opérations, ainsi qu'a chaque échelon d'exécution
(central et déconcentré). Tel est I'objet de la comptabilité des
engagements mise en place dans tous les ministéres (circulaire
du 1" décembre 1956). Ces principes valent pour le ministére de
la défense bien que les dispositions de la circulaire du
1*décembre 1956, considérée a sa parution comme ne visant
que les investissements civils, ne lui soient pas applicables. Sa
réglementation interne en est toutefois étroitement inspirée. Aux
difficultés que souléve dans tous les ministéres la comptabilité
des dépenses d'investissement s'ajoutent cependant des pro-
blémes particuliers 4 la défense imputables & I'existence,
jusqu'a une période récente, de dérogations aux procédures de
droit commun liées a l'organisation de la gestion des autorisa-
tions budgétaires.

La déconcentration de I'exécution des dépenses et la multi-
plicité des ordonnateurs secondaires ne facilitent pas la centrali-
sation des données comptables. La DSF, qui tient la comptabilité
centrale du ministére, n‘en saisit directement qu‘une partie et la
remontée des informations que lui fournissent les gestionnaires
s'effectue dans des conditions insatisfaisantes.
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Les données saisies directement par la DSF sont & la fois
partielles et disparates. En ce qui concerne les AP, la DSF ne
prend en compte directement que les affectations. En ce qui
concerne les CP, la DSF est ordonnateur principal sur le budget
général. A ce titre, elle signe et saisit en méme temps sur sa base
de données — les ordonnances de paiement, les ordonnances
de délégation aux ordonnateurs secondaires et les ordonnances
de virement de compte destinées aux comptes de commerce de
la DGA. Seules les ordonnances directes de paiement font réfe-
rence aux opérations, aux fiches d'affectation et aux engage-
ments sur autorisations de programme affectées. Les ordon-
nances de délégation ont, le plus souvent, la forme d’enveloppes
indistinctes, voire forfaitaires. Contrairement aux textes, elles ne
rattachent pas les crédits de paiement dont la délégation est
demandée aux fiches daffectation et aux engagements qu'ils
serviront & couvrir. A ce stade, la DSF — et donc le ministére de
la défense au niveau central — n'a pas connaissance de la desti-
nation des crédits de paiement par opération. Un nouveau
découplage des AP et des CP se manifeste ainsi, cette fois en

exécution.
‘ A partir des données qu’elle saisit directement et des infor-
mations que lui communiquent les questionnaires, la DSF édite
deux documents, complémentaires par nature, mais de qualité
inégale.

La situation mensuelle par article des affectations d'autori-
sations de programme et de la consommation des crédits de
paiement. La situation par articles peut étre considérée comme
fiable. Elle est toutefais insuffisante car ce document ne permet
pas de suivre le déroulement des opérations, notamment les
engagements qui seuls commandent pourtant les paiements
ultérieurs.

Tel est I'objet de la situation par opération dont la périodicité
auparavant trimestrielle, est devenue bimestrielle en 1994. La
DSF adresse aux ordonnateurs des fiches-navettes que ceux-Cci
|ui retournent, complétées Cette procédure manque de rapidité et
de fiabilité. Les situations ne sont disponibles que six mois apres
la date a laquelle elles sont arrétées. Ni la DSF, ni les services,
ne vérifient réellement les informations qui leur sont transmises.
L'administration centrale et les états-majors ne disposent donc
pas en temps utile de données fiables retragant la consommation
des crédits par opérations. Ces données sont rudimentaires. Ne
.‘ faisant apparaitre que les montants cumulés des affectations,
des engagements et des paiements, les situations ne permettent
pas de suivre directement les flux et de mesurer avec précision
le rythme des consommations. Enfin, le régime particulier des
comptes de commerce est source de confusion.

Il ressort de ces constatations que le ministere de la défense
n'a pas, & I‘échelon central. une connaissance fiable rapide et
précise de sa situation financiére. Ces insuffisances tiennent
pour une large part aux faiblesses du systéme informatique. La
modernisation de I'outil comptable de la DSF est en cours ainsi
que la normalisation des matériels, des logiciels et des procé-
dures des services. Elle devrait aboutir en 1997 mais e ministére
de la défense aura subi la baisse de ses moyens de paiement
sans connaitre en temps réel, au niveau central, la situation
exacte de ses engagements.

La tenue contradictoire des documents comptables est une
condition fondamentale de leur validation. Le ministére de la
défense a longtemps échappé & cette exigence dont les condi-
tions ne sont réunies que depuis peu.

La comptabilité est tenue contradictoirement par les ordon-

nateurs et par les comptables assignataires (agent comptable
des services industriels de I'armement (ACSIA) pour les

dépenses réglées par les directions technigues de la DGA et tré-
soriers-payeurs généraux pour les autres dépenses). Pour les
autorisations de programme, des procédures particuliéres ont
6t6 instituées (décret du 13 novembre 1970 organisant la décon-
centration des investissements de 'Etat (abrogé par le décret du
16 juillet 1996 relatif au contréle financier déconcentré), circulai-
re du ministre du budget de 1956 créant une “comptabilité spé-
ciale des investissements” (CSI) tenue par les comptables).
Pendant longtemps, pour des raisons juridiques ou pratiques, ces
différentes dispositions n'ont pas regu d'application ou n‘ont regu
qu'une application partielle au ministére de la défense.

A I'‘échelon central, c’est seulement depuis 1993 que le
contrdleur financier tient une comptabilité distincte de celle de la
DSF et que la contradiction prévue par les textes se trouve assu-
rée au ministere de la défense. A I'échelon local, par dérogation
au décret du 13 novembre 1970 la majeure partie des opérations
du ministére de la défense a jusqu'a présent échappé au contrdle
financier.

La comptabilité spéciale des investissements, prés de quinze
ans aprés sa création et son application aux ministéres civils,
commence a &tre mise en ceuvre au ministére de la défense : une
circulaire conjointe (finances-budget-défense) du 28 décembre
1995 en a posé le principe, a défini les conditions de son exten-
sion aux investissements exécutés sur le budget de la défense, et
prévu une période expérimentale de deux ans a compter du ler
janvier 1996. La mise en ceuvre de la CS| représente un progrés.
Elle aura pour effet de soumettre toutes les dépenses en capital
du ministere de la défense au régime de droit commun (décret du
16 juillet 1996). Tenue contradictoirement, la comptabilitée des
autorisations de programme aura le caractére d'un véritable
document comptable. L'analyse par la CSI des autorisations de
programme apportera a la DSF et aux services gestionnaires
I'outil qui leur faisait jusqu'a présent défaut pour détecter les AP
ouvertes non affectées ou affectées mais n'ayant pas donné lieu
a engagement.

C - Le niveau des engagementis

Les engagements juridiques contractés par le ministere dela
défense se sont réduits, en tendance, au cours des années
récentes. Leur niveau apparait toutefois trop élevé compte tenu
de |a chute des crédits de paiement disponibles.

Les ouvertures d'autorisations de programme par les lois de
finances annuelles ont baissé au cours des années récentes,
tant en valeur relative qu'absolue, jusqu'a s'établir au niveau des
ouvertures de crédits de paiement. Depuis la loi de finances ini-
tiale pour 1992, les autorisations de pragramme nouvelles ont été
ouvertes dans la limite des crédits de paiement. L'identité globale
des ouvertures de crédits en AP et en CP marque la volonté de
contenir les dépenses futures. Cette “annualisation” des autori-
sations de programme, prises globalement, est récente. Les
ouvertures d'autorisations de programme ont longtemps dépasse
celles en crédits de paiement. La progression des autorisations
de programme anticipait la croissance des crédits de paiement.

Du fait d'ouvertures d'autorisations de programme longtemps
supérieures a celles des crédits de paiement, la “dette budgétai-
re” mesurée par I'écart entre autorisations de programme et cré-
dits de paiement ouverts depuis l'origine au budget de la défense
a cri fortement.

Le “taux d’endettement budgétaire”, égal au nombre d'annui-
tés de crédits de paiement nécessaires a la couverture de la
dette budgétaire, est passé, quant a lui, de 3 années en 1985435
années en 1993, puis s'est stabilisé & ce niveau en 1994, avant de

grimper & 3,7 années en 1935. Pour stabiliser et a fortiori, faire
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baisser le niveau relatif de la “dette budgétaire”, il aurait fallu
ouvrir, en loi de finances initiale ou en exécution, un montant
d'AP tres inférieur a celui des CP. La nouvelle loi de programma-
tion militaire 1997-2002 maintient le rapport entre autorisations de
programme et crédits de paiement instauré en 1992, en prévoyant
I'ouverture par les lois de finances annuelles de montants iden-
tigues en autorisations de programme et en crédits de paiement
(86 milliards en francs 1995),

En plus des AP ouvertes, le ministére de la défense dispose
d’'un stock d'AP non affectées qui a cril fortement entre fin 1989
et fin 1994, la diminution des CP disponibles ayant ralenti le ryth-
me des affectations.

L'année 1995 marque un renversement puisque des autorisa-
tions de programme ont fait I'objet d'annulations pour un montant
plus important que celui qui porte sur les crédits de paiement.

Le montant des engagements, notamment en 1995, apparait
lui aussi élevé compte tenu de la chute ininterrompue des crédits
de paiement disponibles. Certes, les engagements juridiques
s'inscrivent en 1995 a un niveau inférieur de 15 milliards de
francs environ en francs courants par rapport a celui qui pouvait
étre constaté a la fin de la précédente décennie, De plus, |e reste
a payer sur engagements juridiques, dit encore “dette comp-
table”, a baissé de prés d'un tiers en francs constants (1995)
depuis 1991. Ces indications doivent cependant étre interprétées
avec prudence car le "taux d'endettement comptable” a aug-
menté depuis 1993 (de 2,7 & 3 années de dépenses). La diminution
des capacités de paiement du ministére de la défense appelle
une réduction du niveau des engagements.

Il — Le paiement

La connaissance, la disponibilité, la mobilité et la consomma-
tion des ressources sont des impératifs essentiels de la gestion
budgétaire d'autant plus que les incertitudes qui affectent la dis-
ponibilité des crédits de paiement compliquent la maitrise des
dépenses. Or, la dissémination des responsabilités budgétaires
empéche le ministére de la défense de bien connaitre les besoins
en crédits de paiement lies aux engagements pris.

A - Les difficultés liées a la régulation budgétaire

Le recours & la régulation budgétaire en cours d'année de
préférence a une plus forte réduction des ouvertures de crédits
par les lois de finances annuelles a provoqué d'importantes per-
turbations dans la gestion des crédits :

L'imprévisibilité : la régulation budgétaire représente un aléa
majeur pour I'exécution des dépenses militaires en capital. La
contribution du ministére de la défense est le résultat d’'un arbi-
trage rendu au plus haut niveau de I'Etat. Le moment, le montant
et la répartition des mesures d’économies décidées en cours
d'année ne peuvent étre prévus a priori par les services. Cette
incertitude a provoqué une géne croissante a mesure de I'aug-
mentation des annulations et de I'affirmation de la fonction
d’ajustement du solde du budget de |'Etat assurée par la variation
du montant des crédits non consommeés en fin d'année.

La confidentialité : les modalités de la régulation budgétaire
ne sont pas toujours communiquées aux responsables ministé-
riels. La régulation budgétaire a pour partie un caractére "offi-
ciel”. Elle peut aussi avoir un caractére “officieux”.

L'instabilité : en raison des aléas qui entourent I'exécution
du budget, notamment |'évolution des recettes, le ministére du
budget met en ceuvre des dispositifs de régulation budgétaire
dont les objectifs, modalités et points d'application sont

instables dans le temps, et prive les gestionnaires de la visibilite
nécessaire a la détermination d'un niveau approprié de nou-
veaux engagements.

B - La multiplicité des acteurs de la défense

L'organisation des responsabilités dans le domaine budgétai-
re au sein du ministére de la défense prive I'exécution des bud-
gets annuels d'une visibilité satisfaisante au niveau central et
gene les adaptations rendues nécessaires par les changements
de contexte. Si les flux de dépenses sont fortement concentrés,
la multiplicité des canaux (52 ordonnateurs principaux par délé-
gation du ministre, prés de 350 ordonnateurs secondaires et sub-
delégataire, 150 chefs de services administratifs ayant la qualité
de personne responsable de marchés) par lesquels la dépense
est réalisée ne permet pas une connaissance exacte de la situa-
tion des paiements par ordonnateur, article et chapitre. La place
prépondérante tenue par les ordonnateurs secondaires pour la
réalisation des dépenses en capital contrarie la fluidité de la ges-
tion des crédits. Les contraintes liées a la procédure de déléga-
tion des crédits limitent la portée pratique de la globalisation. (

La qualité des prévisions des besoins en crédits de paiement
est inégale selon les ordonnateurs. Seuls les responsables des
marchés et, pour cette catégorie particuliere d’opérations en
capital, les directeurs des programmes d'armement, sont 8 méme
d'évaluer directement les besoins en crédits de paiement. Les
directions techniques qui déléguent des crédits aux ordonnateurs
secondaires chargés de régler la dépense n'ont que rarement une
connaissance précise des besoins en crédits de paiement. Leur
attention est surtout tournée vers les aspects contractuels et
techniques des opérations programmées. La distance entre les
services qui engagent la dépense au plan juridique et les gouver-
neurs de crédits est encore plus grande. Plusieurs écrans sépa-
rent donc la DSF, qui a une responsabilité d'ensemble sur I'élabo-
ration et I'execution du budget, des informations nécessaires a
son adaptation en cours d'année. Un souci de plus grande effica-
cité conduirait a établir des échanges directs et permanents entre
la DSF et I'ensemble des ordonnateurs.

Les relations gu’entretiennent les acteurs de la dépense au
sein du ministére de la défense accentuent les perturbations
occasionnées par la régulation budgétaire. Les annulations sont
ventilées de fagon largement proportionnelle par gouverneur et
par direction technique a I'intérieur des chapitres. Le ministére Q
de la défense réagit aux mesures de régulation budgétaire plutdt
qu'il n‘opére des choix en fonction des ressources disponibles.

il — La crise des réglements

Le ministére de la défense paie avec retard ses fournisseurs
en supportant des pénalités élevées. Les reports de charges
d'une année a l'autre correspondant & des dépenses en capital
sont devenus permanents et massifs.

A - Les retards de paiement aux fournisseurs

Les retards de paiement du ministére de la défense a ses
fournisseurs engendrent des surcoiits non négligeables pour les
biens et prestations qui lui sont livrés. En vertu du code des mar-
ches publics, le défaut de mandatement des acomptes et du
solde dans les délais prévus entraine le paiement d'intéréts
moratoires. Le versement d'intéréts moratoires ne résume pas la
totalité des impayés du ministére de la défense : afin de retarder
la facturation des matériels et prestations livrés, leur réception
est parfois différée ; les fournisseurs sont souvent invités a
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repousser dans le temps |'envoi de factures ou & émettre de nou-
velles factures, dont la date permettra & I'ordonnateur de ne pas
acquitter d'intéréts moratoires.

Il n"existe pas de données précises et exhaustives sur les
retards de paiement du ministére de la défense & ses fournis-
seurs. L'expression la plus synthétique des retards de paiement
est fournie par les intéréts moratoires versés, dont le montant a
fortement crd au cours des années récentes. Selon les données
emanant de la DSF, les intéréts moratoires ont augmenté de
fagon continue depuis 1992. Selon les données communiquées
par I'ACSIA, les intéréts moratoires payés par les directions tech-
niques de la DGA, qui réalisent 80 % environ des dépenses en
capital, ont doublé entre 1991 et 1992, avant de doubler & nou-
veau entre 1992 et 1993. Leur montant s'est ensuite stabilisé entre
1993 et 1994, puis a diminué en 1995. La DCAé concentre une part
prépondérante des intéréts moratoires.

Siles données communiquées & la Cour par la DSF et I'ACSIA
ont longtemps été cohérentes entre elles, elles ont cessé de
I'8tre pour les intéréts moratoires mandatés en 1995. L'incertitude
qui affecte ainsi une donnée-clé de la gestion budgétaire sou-

sation des responsabilités dans ce domaine au sein du ministére
de la défense. En tant que telle, la baisse des intéréts moratoires
recensés par 'ACSIA pour 1995 ne traduit pas une amélioration
des délais de paiement du ministére de la défense. Fréquemment,
les ordonnateurs mandatent d'abord le principal, puis les intéréts
moratoires. Un nombre important de mandats sont consacrés a
titre exclusif a des intéréts moratoires ; une partie des sommes
qui auraient du étre mandatées sur des crédits de la gestion 1995
I'ont &été en fait sur ceux de la gestion suivante. Cette circonstan-
ce pourrait expliguer le montant sans précédent des intéréts
moratoires en 1996 : I'ACSIA a recensé 717,3 millions de francs
mandatés a ce titre.

Si des défauts de fonctionnement des services chargés de la
liguidation et du mandatement des dépenses y contribuent, la
cause premiére du paiement d'intéréts moratoires est lI'insuffisan-
ce des dotations en crédits de paiement par rapport aux engage-
ments contractés. Les conditions de la régulation budgétaire ne
font qu'aggraver les conséquences de cette insuffisance.

. B - Les reports de charges

Toutes les factures que recoivent les services du ministére
de la défense au cours d'une année ne sont pas réglées avant la
cléture des opérations de la gestion. L'absence de mandatement
dans les délais prescrits de |a totalité des dépenses échues
implique qu'une partie des dépenses seront mandatées sur des
crédits de ['année suivante. La situation des reports de charges
est actuellement préoccupante. De méme que les intéréts mora-
toires, ils sont devenus massifs et, selon toute vraisemblance,
durables.

L'estimation des reports de charges d'une gestion & l'autre
est délicate. La comptabilité de I'Etat est une comptabilité
d'encaissements et de décaissements, et non de droits et d'obli-
gations constatés, elle n'identifie pas les dettes de I'Etat 4 I'égard
de ses fournisseurs. L'appréhension des reports de charges du
ministére de la défense rencontre des obstacles identiques a
ceux décrits pour la prévision des besoins en crédits de paiement,
le redéploiement des dotations en cours d'année ou le recense-
ment des intéréts moratoires : les gouverneurs de crédits sont
informés des reports de charges par les directions technigues de
la DGA, qui en ont elles-mémes connaissance, s'agissant des
dépenses dont la réalisation est déléguée, par les services,
bureaux techniques et établissements qui leur sont rattachés.

Les reports de charges auraient atteint 12 milliards de francs
a fin 1995. L'année 1995 marque une rupture : selon la direction
des programmes d'armement (DPA), les reports de charges des
seules directions techniques de la DGA s'élevaient & 2,5 milliards
de francs a fin 1993 et a 3,2 milliards a fin 1994, ils pouvaient &tre
constatés pour moitié a la DCAé. La DSF estime que les gouver-
neurs et gestionnaires de crédits surestiment I"ampleur des
reports de charges. Les reports de charges a fin 1995 se seraient
plus vraisemblablement élevés a 8 milliards de francs. Cette esti-
mation parait optimiste : elle se fonde en effet implicitement sur
I'hypothése d'une quasi-absence de reports de charges a fin
1994, que viennent infirmer les intéréts moratoires payés au
cours des premiers mois de la gestion 1995.

La baisse des dépenses en capital du ministére de la défense
en 1995, qui a atteint 13,7 milliards de francs, correspond pour
une part prepondérante a la progression des reports de charges
d'une gestion a I'autre, qui ont été plus importants de 1995 a4 1996
qu'ils ne I'avaient été de 1994 a 1995.

Courant 1996, le ministére de la défense s’assignait pour
objectif de faire disparaitre totalement les reports de charges
d'ici a fin 1998. Un assainissement rapide de la situation edt été
trop brutal. Certains gestionnaires de la DGA estimaient indispen-
sable un plus grand lissage dans le temps de la disparition des
reports de charges. Un arbitrage délicat doit etre effectué entre
la suppression des reports de charges, la satisfaction des
besoins operationnels des forces armées et le plan de charge
des industriels. En raison de la réduction des crédits disponibles
par rapport a ceux prévus en loi de finances initiale pour 1996, le
scenario d'une réduction graduelle des reports de charges
conduisant a leur disparition a fin 1998 ne peut étre tenu pour
assuré. En 1996, les engagements de nouvelles dépenses en
capital par le ministére de la défense ont baissé par rapport
a 1995, sous 'effet de la préparation de la nouvelle loi de pro-
grammation militaire 1997-2002 et des consignes de modération
liges a la situation des reports de charges a fin 1995. L'augmenta-
tion des crédits disponibles permise par la réduction des reports
de crédits a 1997 pourrait elle aussi contribuer a faire baisser les
reports de charges.

Troisiéme partie
LA PROGRAMMATION

Présentées par le gouvernement et adoptées par le Parlement
les lois quinguennales, dites de programmation militaire, sont
I'expression |égislative et politique de la nécessité d'« afficher »
I'effort consenti par la Nation en faveur de sa défense et d’assu-
rer la continuité du financement des programmes d'armement.
Cette méme nécessité a conduit le ministére de la défense & se
doter d'une planification interne a long terme.

I — Les lois de programmation militaire

Depuis 1960, des lois de programmation militaire déterminent
les ressources que la Nation entend consacrer a ses forces
armees. Jamais cependant ces lois n'ont été parfaitement trans-
posées dans les lois de finances annuelles. L'instabilité des lois
de programmation militaire n'est pas un phénoméne nouveau. La
premiere moitié des années 1990 marque cependant une situa-
tion nouvelle : celle d'une baisse continue du budget d'équipe-
ment militaire en contradiction avec la hausse, au moins en
francs courants, annoncee par les lois de programmation.
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A - L'échec des lois de programmation

Depuis la fin des années 1980, les lois de programmation mili-
taire ont cesse d'étre exécutées au-dela de leur premieére annee
d'application, voire d'une période encore plus courte. La loi de
programmation 1990-1993 a été officiellement abandonnée au
bout de quelques mois. Entre 1960 et 1989, deux années seule-
ment (1976 et 1989} n'avaient pas été couvertes par une loi de
programmation. Depuis que la loi de finances pour 1991 a marqué
I'abandon de la loi de programmation 1990-1993, pas une seule
des années de la présente décennie n’a été couverte par une loi
de programmation.

Si l'on se référe a la premiére année de mise en ceuvre de
chaque loi de programmation, on constate que, depuis 1990, les
ressources prévues pour les dépenses en capital ont, de palier
en palier baissé de facon considérable. En francs constants
{francs 1995), elles sont passées de 115 milliards de francs pour
1990 (premiére annuité de la loi de programmation 1990-1993) &
108,6 milliards pour 1992 (premiére annuité du projet de loi de
programmation 1992-1994), puis a 102,6 milliards pour 1995 (pre-
miére annuité de la loi de programmation 1995-2000) et enfin a 86
milliards pour 1997 (premiére année d’application de la loi de pro-
grammation 1997-2002). Tel qu'il est exprimé par les lois de pro-
grammation, le pouvoir d'achat du titre V militaire a ainsi baissé
d’un quart en huit ans. La loi de programmation 1997-2002, dont |a
mise en ceuvre a débuté le Ter janvier 1997, tire la legon des
échecs successifs de celles qui I'ont précédée. Elle comporte
cependant des faiblesses méthodologiques et des insuffisances
financiéres qui ne peuvent pas ne pas handicaper son exécution.
Des arbitrages essentiels sont reportés a un stade ultérieur.

B - Les causes de I'échec

Des aléas d'ordre externe ont, bien évidemment, affecté les lois
de programmation militaire. Mais leur échec est principalement
imputable au manque de réalisme de leurs objectifs financiers.

Les engagements contenus dans une loi de programmation
n‘ont pas de portée juridique véritable. L'ordonnance organique
assure la primauté des lois de finances annuelles sur les enga-
gements pluriannuels de I'Etat. La faiblesse des lois de program-
mation au plan juridique n'a cependant été que le facteur imme-
diat de leur abandon. Les lois de finances annuelles, et surtout
les mesures de régulation budgétaire appliquées aprés le com-
mencement de l'année, les ont constamment désavouées dans
les faits.

Les ressources financiéres de la programmation ont été élar-
gies au-dela des seuls crédits dont I'ouverture devait étre obte-
nue en loi de finances initiale. Alors que les lois de programma-
tion antérieures faisaient exclusivement référence a des crédits
a ouvrir par les lois de finances annuelles, les ressources affi-
chées par les lois de programmation 1987-1991, 1990-1993 et
1992-1994 (projet de loi) comprenaient des produits de fonds de
concours. La loi de programmation 1995-2000 a procédé a un
nouvel élargissement des ressources financiéres de la program-
mation, visant les crédits reportés disponibles. La prise en comp-
te de crédits reportés parmi les ressources de la programmation
ne pouvait étre qu'un expédient temporaire. A moins d'augmenter
chaque année les crédits consacrés aux investissements de la
défense, la loi de programmation militaire 1995-2000 était vouee a
I"échec. Pour ce qui est des ressources prises en compte, la nou-
velle loi de programmation militaire 1997-2002 présente au
contraire un aspect cohérent. Les moyens prévus pour les
dépenses en capital y correspondent uniqguement a des créedits a
ouvrir, en autorisations de programme et en crédits de paiement,
par les lois de finances annuelles.

Les lois de programmation récentes ignorent les réalisations
de dépenses en capital au cours de la période qui précede leur
entrée en vigueur. Décrivant dés le départ une situation dépas-
sée, elles sont en retard sur la réalité budgetaire. Elles prennent
acte de la tendance a la baisse des crédits mais ignorent une
partie de la baisse déja intervenue. Elles n'anticipent pas, a for-
tiori, la baisse suivante. La loi de programmation 1990-1993 et le
projet de loi de programmation 1992-1994 prenaient uniqguement
en compte les crédits ouverts par la loi de finances de l'année au
cours de laquelle les textes en question devaient étre adoptés. La
loi de programmation 1995-2000 comportait une contradiction
encore plus insurmontable : les moyens affichés pour sa premie-
re année d'application dépassaient de loin les crédits ouverts par
la loi de finances de I'année précédant son entrée en vigueur. La
nouvelle loi de programmation militaire 1997-2002 marque le
retour a une présentation plus réaliste des moyens.

Si les lois de programmation militaire n'ont pas été respec-
tées, c'est enfin parce que les engagements pluriannuels qu'elles
contenaient étaient difficilement compatibles avec les orienta-
tions générales de la politique budgétaire. Une contradiction
demeure entre I'orientation générale de la politique budgétaire, §
tendue vers la réduction des déficits publics, et la « sanctuarisa-
tion » du budget de la défense par la nouvelle loi de programma-
tion militaire.

Il — La programmation interne
du ministére de la défense

La trés grande autonomie dont dispose le ministére de la
défense pour définir le contenu physique de la programmation et
traduire celle-ci sur le plan budgétaire souléve un débat de fond
sur I'agencement des pouvoirs en matiére de dépenses militaires.

A - L'autonomie du ministére de la défense
pour la réalisation budgétaire de la programmation

Disposant & lui seul d'un budget d'investissement supérieur &
I'ensemble des budgets d'investissement des autres départe-
ments ministériels, le ministére de la défense gére des pro-
grammes d'équipement pluriannuels aux implications financiéres
extrémement lourdes. 1l jouit d'une large autonomie pour la défi-
nition de ses objectifs de dépenses et leur réalisation. Son bud- ‘
get d'investissement est préparé, adopté et exécuté selon une
nomenclature par chapitres qui ne coincide ni avec la structure
des responsabilités, ni avec la nature ou la destination des opé-
rations en capital qu'il programme.

La négociation budgétaire porte essentiellement sur la déter-
mination d'une enveloppe de moyens disponibles, la nomenclatu-
re hudgétaire du ministére de la défense ne se prétant pas a une
discussion allant au-deld de I'allocation d'un montant forfaitaire
d'autorisations de programme et de crédits de paiement. La
répartition des crédits est donc décidée suivant d'autres décou-
pages. Des documents prévisionnels internes au ministére de la
défense contiennent une présentation plus précise que celle qui
figure dans les documents budgétaires. Le “référentiel de pro-
grammation” présente les dotations sur 5 ans par domaine (espa-
ce, nucléaire, conventionnel), gouverneur et catégorie de codts.
L'articulation entre ces trois critéres y est cohérente.

Nomenclature budgétaire et nomenclature de programma-
tion comportent un point de rencontre : le catalogue des opéra-
tions budgétaires. Le référentiel de programmation et le cata-
logue des opérations budgétaires ne comportent pas un degré
identique de précision dans la description de la destination et de




