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AVERTISSEMENT METHODOLOGIQUE

Héritage fondamental de la Révolution francaisguhblicité des débats a
forgé une certaine philosophie de l'action parletaee qui se veut la plus
transparente possible a I'égard du citoyen. llis®ajt ainsi, a l'origine, de rompre
avec l'arbitraire absolutiste en démocratisanti¢gapolitique. Dans ces conditions,
le Parlement ne saurait étr,priori, le lieu du secret, quel qu’'il soit. De fait,
I'exécutif exerce un véritable monopole sur ceiyistir sa préservation et sur sa
perpétuation dans l'intérét de I'Etat, voire de &son d’Etat. Aussi peut-on
légitimement évoquer une culture exécutive qui pgaserait a une culture
parlementaire : deux approches dont les postultiésaht radicalement et qui se
sont bien souvent révélées antagonistes, dansdie cbun affrontement qui a
tourné au profit de la premiére.

Aussi, quand I'Assemblée nationale entend se penshe les enjeux
relatifs au renseignement, par essence et nécessitéts, elle peut paraitre
infondée a le faire et illégitime dans ses prétersj tant ce domaine reléve d’'un
champ éminemment régalien. Ce sentiment est sopd@iment ancré dans notre
culture politigue que les parlementaires eux-méseesont longtemps interdits
toute initiative en la matiére ou n’ont entrepremd ce champ d’activités que de
timides incursions demeurées sans lendemain. Des leangs ont d’ailleurs
régulierement émané les condamnations les plussdutes sénateurs ayant
notamment considéré que l@aammunication de I'état des dépenses se rattachant
a des opérations en coufs.] compromettrait la sécurité ¥ de celles-ci. Ils
accréditaient ainsi I'idée de Cocteau selon lagualh secret revét toujours la
forme d’une oreille, surtout lorsqu’il est déterar pin élu de la Nation. La place
croissante prise par les médias dans notre viequai le zele dont ont fait preuve
les parlementaires afin de compenser par une #tiation exacerbée la faiblesse
de leurs prérogatives sous la Cinquiéme Républuuecontribué a renforcer ce
sentiment.

Pourtant I'article 33 de la Constitution, qui étald publicité des débats,
prévoit également la faculté que détient chaquenalBiee de se réunir en comité
secret?, preuve que le systéme en vigueur est plus saupter ne veut bien le
prétendre. A ce titre, certains parlementairesponet peuvent encore bénéficier
d’informations classifiées sans qu'il n’en décopteur autant de fuites dans les
gazettes. De surcroit, des élus de la Nation siégensein de la commission
nationale de contrdle des interceptions de séc(diCIS), de la commission
consultative du secret de la défense nationale PDgSde la commission de
vérification des fonds spéciaux (CVFS) ou encordad@€légation parlementaire

(1) Saisine du Conseil constitutionnel en date @ud@cembre 2001 présentée par plus de soixantdesésa
en application de I'article 61, alinéa 2, de la Gitution, et visée dans la décision n° 2001-456 DC

(2) Formation utilisée pendant la Premiére guerrendiale, la derniére réunion tenue suivant ces Hitia
remontant au 19 avril 1940.
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au renseignement (DPR). lls ont eu, par conséguenhaissance de secrets, sans
aucun préjudice pour I'Etat mais méme, au-dela, énéfice des citoyens. Bien
gue dénuées de tout caractére systématique, degipgaont néanmoins le mérite
de démontrer que le Parlement peut étre destinatdgr telles informations
confidentielles et, surtout, qu’il sait les présarv

Loin de rechercher l'ivresse que procure la conaaiss de ce qui est
dissimulé, vos rapporteurs estiment que les assa®ldevraient pouvoir accéder
a ces données dans I'exercice de leurs fonctiom®uiedle du pouvoir exécutif et
a cette seule fin. Pour autant, si cette faculté st reconnue, elles ne doivent pas
se détourner de I'exigence de publicité, de la sgited’informer les citoyens.

Aussi, soucieux de répondre aux légitimes attetdasos concitoyens, qui
manifestent un fort soupcon des gu'il est questies services de renseignement,
VOS rapporteurs ont également été attentifs a geotdeux-ci de la curiosité de nos
rivaux comme de nos partenaires internationauxsiderapport publié soustrait-
il des passages a la connaissance du public, daespect du secret de la défense
nationale. Toutefois, le souci de transparence raluib a signaler les passages
masqués au moyen de signes typographiques (***). |&méppar le Parlement
britannique, ce procédé permet une synthése esdridiiques ambivalentes qui
animent tout élu de la Nation lorsqu’il traite dageux de renseignement. Nos
concitoyens pourront ainsi apprécier le raisonneéndéployé, sa cohérence, ses
principales conclusions, tandis que certains detagteront protégés sans que l'on
puisse critiquer la vacuité du propos ou un « cdaige » excessif.

Sur le plan parlementaire, un tel procédé implideeoter deux rapports :
le premier correspond au document intégral, le redc® la version publique.
Réelle nouveauté, il permet de rompre avec lerflastusage de travaux voués a
demeurer intégralement confidentiels.

En définitive, vos rapporteurs ont conscience d'gquaar une nouvelle
pratigue dans le cadre d’'un exercice optimalisélede mission premiere, de
répondre aux attentes légitimes qu’ont soulevéetaines affaires récentes
impliquant des services de renseignement tout éeeprant l'efficacité de ces
derniers. lls espérent que la méthodologie ainsnpie constituera une nouvelle
étape dans le processus de maturation de la culéuta représentation nationale,
seul contre-pouvoir légitimé par I'onction démoagaé.



MESDAMES MESSIEURS,

Clausewitz n’en faisait pas un facteur déterminamir remporter une
victoire. Pire, pour le stratége prussien, le regmmament, parce que sa fiabilité
n’est jamais garantie, empécherait le chef deikjuste» et créerait ainsi kune
des principales frictions a la guerse™. Le regard a bien changé et aujourd’hui,
le renseignement s’est imposé comme un outil aysstidien que précieux au
service de l'action étatique. Et s'il ne sauraitst@oer une politique en soi, il ne
se révele pas moins ur adjuvant, une aide a la définition des options
gouvernementales®.

C’est pourtant la premiere fois depuis 1958 quessdmblée nationale
publie un rapport parlementaire exclusivement comsa sa compréhension.
Certes, des propositions de loi 'ont évoqué, degefs de loi y font référence, des
rapports budgétaires s’y sont intéressés. Tous tfedtilleurs ici 'objet de
développements. Mais jamais cet univers, qui esegsence celui du secret et de
la dérogation par rapport a la regle commune, téaabordé comme un service
public a part entiére.

Telle était lintention de la commission des Lois mgiaelle décida
d’instituer, des le début de la Xi\&gislature, une mission d’'information destinée
a évaluer le cadre juridigue applicable aux sesva®renseignement. Mais encore
convenait-il au préalable définir cette activitctie tres délicate et rarement
consensuelle si'on en juge d’apres les dizaineswilages consacrés au sujet.

Dans notre pays en effet, le renseignement estesbwappréhendé sur le
registre de la discrétion, voire du mutisme. Towtetdtive de vulgarisation se
heurte a une culture du silence au nom de lagdelkeétre tu jusqu’a ce qui est
connu ou ce qui pourrait I'étre. En France, pouraphraser une expression
consacrée, la peur que I'on voie certains arbrédefle qu’il n'est méme pas
permis de décrire la forét. Etrange prévention emlitéé qui tranche

(1) Carl von Clausewitd)e la guerreParis, Perrin, 1999, p. 82.
(2) Jean-Claude Cousseran, préface in Francois lbtrisg, Espionnage et renseignemeRaris, Odile Jacob,
2012, p. 12.



singulierement avec les pratiqgues étrangerePow les Allemands, servir le
renseignement c’est faire un métier de seigneunyrgdes Anglais, c’est une
activite de gentleman ; dans l'armeée israélientes chefs d’état-major sont
pratiquement tous issus du deuxieme bureau ; dargJRSS, le KGB et le GRU
ont drainé I'élite des cadres ufi président des Etats-Unis [G. Bush senior] [a
été] I'ancien directeur de la CIA Y 2 Sans doute restons-nous dans ce domaine
marqués par une morale intellectuelle héritée ddesides Lumiéeres. Montesquieu
ne prétendait-il pas quel'@spionnage serait peut-étre tolérable s’il pouvéire
exerce par d’honnétes gens ; mais I'infamie nédesske la personne peut faire
juger de 'infamie de la chose®®.

La commission des Lois ne partage évidemment pdslgagement, elle
pour qui le renseignement constitue une activisertielle a la protection d'une
démocratie. Il s’agit seulement d’'un processus,aemnt de toute décision
stratégique, par lequel des informations spécifiques importamesr la sécurité
nationale sont demandées, collectées, analyséeareies» .

Mais si son utilité ne saurait étre discutée, eramehe sa légalité peut
I'étre : un Etat de droit peut-il couvrir des actoillégales au nom des intéréts
supérieurs de la Nation ? N’est-ce pas la vocatitdme de I'appareil de
renseignement étatique, a l'origine créé pour appa@a contribution a un effort
de guerre, que de fonctionner dans la clandestmtéecourant le cas échéant a
des moyens illicites ?

De méme, faut-il vraiment accepter dans une sodiétdocratique que
les méthodes des services de renseignement etudetéépour autant qu’elles
demeurent exceptionnelles et encadrées, ne sergwiio pas entierement aux
standards internationaux, notamment en matiergalesparence et de respect des
lois locales» “? Comment protéger la démocratie contre ses enndmis
I'intérieur comme de I'extérieur, sans la détrypaur autant ? Le propre de I'Etat
n'est-il pas d’assurer la sécurité des citoyeng tu veillant parallélement a
préserver la liberté de la Nation ?

En conséquence, la mission a structuré sa réfleaibour de trois axes :
I'organisation de notre appareil de renseignementadre juridique régissant les
services et le contrdle, notamment parlementairgu@ ceux-ci sont soumis.

Ainsi le champ d’analyse a porté sur ce qu’il cemti depuis 2009
d’appeler la « communauté francaise du renseignemedparmi les six services
concernes, trois dépendent du ministere de la Béfeta Direction générale de la
seécurité extérieure (DGSE), la Direction du rensement militaire (DRM), la
Direction de la protection et de la sécurité dedéense (DPSD); deux du
ministere des Finances : la cellule de traitementethseignement et action contre

(1) Jean Pichon-Duclofour une culture du renseignemddéfense nationale, mai 1992, p. 17.

(2) Montesquieul,'esprit des lois Paris, Belin, 1917, p. 17.

(3) Philippe Hayez, &e renseignement : techniques, pratiques et orgtmis», Questions internationales,
n° 35, janvier- février 2009, p. 8.

(4) Philippe Hayez, €our une lutte antiterroriste éthiquelbe Monde, 31 octobre 2006.



les circuits financiers clandestins (TRACFIN) et Marection nationale du
renseignement et des enquétes douanieres (DNRED, etfin du ministere de
I'Intérieur : la Direction centrale du renseignernierérieur (DCRI)%,

En outre, ont été intégrées a la réflexion la Dioectlu renseignement de
la Préfecture de Police, la Sous-direction de dinfation générale (SDIG), qui
releve de la Direction centrale de la sécurité igulel, ainsi que la gendarmerie
nationale, ces trois services fournissant quotithement au décideur politique une
production privilégiée.

De méme, la mission s’est logiguement intéresséecaardonnateur
national du renseignement, institué par un déa&ad9? et dont la fonction est
de conseiller le Président de la Reépublique, aigaia I'Académie du
renseignement, née d'un autre décret de $d1i la rattache directement au
Premier ministre. Elle est pour sa part chargéeaderimation du personnel des
services et, ce faisant, contribue au renforcendsd liens au sein de la
communauté.

Afin de s’inscrire dans une perspective historiglianciens personnels et
les actuels responsables du monde du renseignemieéitté entendus ainsi que les
ministres de tutelle et les Premiers ministres. €e®ins ont permis d’éclairer les
choix politiques opérés durant la derniére décertireoutre, des universitaires,
historiens et juristes, spécialistes des servieesedseignement, ont apporté leur
contribution aux travaux. Ce sont au total 63 pemes qui ont ainsi été
auditionnées — a huis clos — par la mission erfpéesnbre 2012 et janvier 2013.

De plus, afin de parvenir a une vision plus nette’drganisation et du
fonctionnement des services, elle a rencontré agsopnels y exercant leur
activité a I'’échelon local a 'occasion de déplaeaits a Nantes et a Marseille.

Enfin, elle a souhaité porter son attention sur dgstémes étrangers,
s’appliquant a en appréhender les rouages, notamemematiere de contréle
parlementaire. Par le biais d’audition, elle a iams acquérir une connaissance
précise des dispositifs allemand, belge et britqumi et a effectué un déplacement
extrémement instructif au Canada.

Le présent rapport est la synthese des travaux dmidaion, mais
également le fruit de la réflexion personnelle el& rmpporteurs.

(1) Chacun de ces services fait I'objet d’'une pnéation spécifique dans la partie qui lui est dédié

(2) Décret n° 2009-1657 du 24 décembre 2009 rektifconseil de défense et de sécurité nationalauet
secrétariat général de la défense et de la sécuatéonale.

(3) Décret n° 2010-800 du 13 juillet 2010 portardation de I'’Académie du renseignement.






PREMIERE PARTIE : UNE LOI POUR LEGITIMER ET
ENCADRER LES ACTIVITES DE RENSEIGNEMENT

Le renseignement, de longue date, constitua unegatve étatique et
notre pays a joué, en la matiére, un role de psécuren Europe. Son histofte
s’affranchit volontiers du principe de rationalitBais n’en laisse pas moins
transparaitre certainemnstances. Ainsi, longtemps, la France fut rédvieute
intrusion du pouvoir législatif dans le champ des/ges de renseignement, dont
I'organisation, les moyens et le contrdle lui dema@nt pour une trés large part
étrangers.

Activité secréte par essence et par nécessiténkeignement continue de
s’inscrire dans un environnement « para-légal » extra-légal » (selon les points
de vue) extraordinairement fl&%. Vivant au rythme des crises qu'ils suscitent ou
subissent, les services qui lui sont dédiés travdilau profit de la République,
mais dans les limbes du droit et des exigences c&tngues. Or, plus les années
passent et plus le retard accusé par la Francecgathemaine parait indéfendable
et nuisible. Alors quiil compte parmi les plus amoies des nations
démocratiques, notre pays est également le dexmer pas avoir établi un cadre
normatif adapte.

De fait, les carences juridiques expliquent la @ispn et parfois
I'inefficacité des systémes de contrdle mis en galagos rapporteurs ont donc
souhaité réaliser un état des lieux de ces dermeéslable a la formulation de
préconisations visant a améliorer I'action de nappareil de renseignement dans
un cadre plus conforme aux standards d’'une démeaiabdutie.

|. LA NECESSITE DE CREER UN CADRE JURIDIQUE PROTECTEUR

Aujourd’hui, la mosaique de textes régissant I'aigation et I'activité des
services de renseignement se révele extrémemenplexan peu lisible voire
irrationnelle. En outre, les seuls moyens spéciatmveabtigation auxquels
peuvent recourir de fagon Iégale les instancesagisians un cadre administratif,
en dehors de toute enquéte ou procédure judiciaort les interceptions de
sécurité, dont l'utilisation fait I'objet d'impontdes limites. Et si elles peuvent
également exiger des opérateurs téléphoniques stfalgnisseurs d'acces a
Internet la transmission de données technique®neexion, la variété des regles
en vigueur entraine des restrictions pénalisardas lfefficacité.

(1) Sébastien Laurent, Rour une autre histoire de I'Etat : le secret, f6imation politique et le
renseignement, Vingtieme siécle. Revue d’histging 83, juillet-septembre 2004.

(2) Bertrand Warusfel, inc Renseignement et Etat de desitCahier de la sécurité, 2010, n° 13, p. 114-121,
apporte I'explication suivante : Rans des Etats anciens comme la France ou le Rayblnin I'appareil
de renseignement étatique a été originellementi états du droit, car destiné par nature a fonctemdans
la clandestinité en utilisant des moyens illicitedNotre conception du droit, de son périmétre etsds
fonctions a par ailleurs considérablement évoluguie le XIX™siecle.
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Certes, plusieurs lois récentes ont permis dingraes avancées dans
I'utilisation de moyens spéciaux d’investigation eratiere de police judiciaire
— infiltration, fixation d’images, sonorisation desux, captation de données
informatiques —, mais elles ne concernent pas temeent les activités de
renseignementRares sont en effet les services a intervenir dansm cadre
judiciaire .

Aussi, ceux-ci sont-ils contraints d’agir sans bkgmle et en dehors de
tout contrble autre que hiérarchique et interndteCearence, outre le fait qu’elle
les place dans une situation juridique délicaigose notre paysmais aussi ses
services et leurs agentau risque d’'une condamnation par les juridictions
nationales comme par la Cour européenne des dmitslomme.

A. UN MAQUIS JURIDIQUE EN GUISE DE CERTIFICAT DE NA ISSANCE

Alors que nul ne s’était jusqu’alors réellement@éuwu cadre juridique
s’appliquant aux services de renseignement, ldiorépresque « par effraction »
de la Délégation parlementaire au renseigneme@06i (cf.infra) a contraint le
pouvoir exécutif, initiateur du projet de loi foridar, a préciser les
administrations concernées par le « suivi » aimstitué. Mais, probablement m({
par la volonté de faire preuve de souplesse eedman figer la « communauté du
renseignement » en voie de constitution, le légialaa préféré ne pas désigner
expressément les instances concernées. Il a pré&é@quer les &ervices
spécialisés a cet effet placés sous l'autorité m@sstres chargés de la sécurité
intérieure, de la défense, de I'économie et du busd.

Au demeurant, ce choix de préciser les contoursn dpérimetre
politico-administratif était conforme a la méthodstenue par la loi de 1991
relative aux interceptions de sécufftéou par celle de 2002 en matiére de fonds
spéciauXx’, méme si elle aboutissait & laisser le soin autredexte de fixer le
nombre de structures concernées.

C’est ainsi qu’il fallut attendre la promulgatiore d’article 27 de la
LOPPSI de 201% pour que soit institué I'article L. 2371-1 du codeld défense,
lequel stipule : «es services spécialisés de renseignerpeftsont désignés par
arrété du Premier ministre parmi les services memtés a I'article 6honiesde
I'ordonnance n° 58-1100 du 17 novembre 1958 retativi fonctionnement des
assemblées parlementaires

On remarguera que cette précision est furtivemembrée au détour d’'un
article consacré a l'utilisation d’identité fictiveoccasion contingente pour

(1) Paragraphe Ill de [l'article Gionies de I'ordonnance n° 58-1100 du 17 novembre 195&tiked au
fonctionnement des assemblées parlementaires

(2) La loi de 1991 évoque seulement umEoposition écrite et motivée du ministre de laedék, du ministre
de l'intérieur ou du ministre chargé des douanes

(3) La loi de finances pour 2002 fait mention dervices destinataires de ces crédiffonds spéciaux).

(4) Loi n° 2011-267 du 14 mars 2011 d’orientatiande programmation pour la performance de la sé&éuri
intérieure.



remédier a une évidente lacune de la loi de 20@70oWEre, la formulation de
I'article L. 2371-1, et plus particulierement 'isiation du terme « parmi », ne va
pas sans soulever certaines difficultés. En effdtpsut y avoir une identité
parfaite entre les services définis a l'articledhieset, d’autre part, ceux qui
bénéficient des dispositions de l'article L. 2371eitte concordance n’a pas de
valeur absolue : les structures susceptibles deurigcaux fausses identités
peuvent n'étre aussi qu’un sous-ensemble parmeseikées a l'article Bonies
Difficile dés lors d’inférer de ces dispositionsegliarticle 6noniesconcerne de
maniére exclusive les services explicitement mengés par l'arrété...

Au surplus, on pourrait déduire de cette constouctioue et tardive que,
d’octobre 2007 a mai 2011, la délégation parlementa renseignement (DPR) a
ceuvré dans la plus parfaite imprécision juridiguenséquence du caractére
accidentel et quelque peu précipité de sa naiss&@arec’est seulement le 9 mai
2011 que le Premier ministre prendra un arrété déndresser la liste des
administrations concernées par le recours a uresdaidentité et, indirectement,
par la délégation parlementaire au renseignemardGSE, la DPSD, la DRM, la
DCRI, la DNRED et TRACFIN.

Au final, ce complexe jeu de miroirs juridiquest fii@poser I'existence de
la « communauté francaise du renseignement srssimple arrété du Premier
ministre qui masque abusivement I'accumulation empique de textes
réglementaires parfois non publiés a l'origine deservices

Ainsi la Direction générale de la sécurité extaee(DGSH a été créée
par un simple décré? pris le 2 avril 1982. Elle remplace alors le Sesvite
documentation extérieure et de contre-espionnaD&CE) institué lui aussi par
un décret —non publié ! — du 4 janvier 1946. Ettrente-six ans, entre 1946 et
1982, seuls deux textes ont mentionné son existefeeadécret n° 66-66 du
2 janvier 1966 portant rattachement du service arighentation extérieure et de
contre-espionnage au ministre des Armées (le SDE&IEjétqu’alors placé sous
la responsabilité du Premier ministre) et le dénfet7-1343 du 6 décembre 1977
modifié portant organisation de l'administrationnttale du ministere de la
Défense.

Un autre service du ministére de la Défense, ladiimn de la protection et
de la sécurité de la défense (DPSD), a de mémansétauré par le décret
n° 81-1041 daté du 20 novembre 1981. Il suppritaait Direction de la sécurité
militaire » dont la création remontait au 5 avlBl.

Dans I'année qui suivit I'arrivée de la gauche auvwir, la naissance de
ces deux services marque un léger inflechissemmmt & rapport au secret du
monde du renseignement. Pour la premiere fois, agréaine rationalisation
s’amorce par la publication au Journal officiel désrets fondateurs...

(1) Décret n° 82-306 du 2 avril 1982 portant créatiet fixant les attributions de la direction géalérde la
sécurité extérieure.



Egalement rattaché au ministére de la Défenseolsidme service, la
Direction du renseignement militaire (DRM), a évidaent été fondé selon une
procédure identique par le décret n° 92-523 dwit61992.

Dépendant du ministere de l'Intérieur et rempladanDirection de la
surveillance du territoir€’, la Direction centrale du renseignement intérieur
(DCRI) a, de méme, été instituée par un décreti@lbdR7 juin 2008?.

L’origine du renseignement douanier remonte qudmit@ux années 1930,
lorsque s’est imposée la nécessité de procédes ardpiétes apres le passage aux
points de contréle des marchandises ou des voyagtlorsque s’est affirmée la
lutte contre la contrebande. Mais c'est seulement2@07 qu'un arrétd a
administrativement consacré l'avenement de la [Roec nationale du
renseignement et des enquétes douanieres (DNRED).

TRACFIN (Traitement du Renseignement et Action a@rés Circuits
FINanciers clandestins) a d'abord été une cell@ecdordinatior” au sein de
la direction générale des douanes, dont la vocadimit de lutter contre le
blanchiment des capitaux provenant du trafic dagpédiants. Elle s’est
transformée en un service a compétence nationalie mkécret n° 2006-1541 du
6 décembre 2006.

Enfin, sans constituer a proprement parler un semé&renseignement, le
Groupement interministériel de contréle (GIC), iigion chargée des
interceptions de sécurité, a été créé par une sirdptision non publiée du
Premier ministre, le 28 mars 1980 Et il a fallu attendre la parution du décret
n° 2002-497 du 12 avril 2002, quarante-deux ans fatd, pour que son existence
soit rendue officielle.

En dehors de ces textes fondateurs, il existe denoenbreux décrets,
arrétés, instructions et circulaires classés «ese@fense » qui régissent I'activité
des services de renseignement, leur organisatitern@y le statut de leurs
personnels ou leurs missions. A titre d’exemplejderet non publié du 26 ao(t
1964 sur le contre-espionnage fixe pour la premixis les compétences
territoriales respectives du SDECE et de la DST. état dés lors une
importance considérable pour le domaine du reneaignt alors méme qu’il
n'avait pas été rendu public.

(1) Créée par l'ordonnance du 16 novembre 1944 tnedaa I'organisation du ministere de I'Intérieur,
complétée par I'arrété non publié du 22 novembré419

(2) Décret n° 2008-609 du 27 juin 2008 relatif amssions et a I'organisation de la direction ceméralu
renseignement intérieur. En son article 6, il abedg décret n° 82-1100 du 22 décembre 1982 fixamt |
attributions de la direction de la surveillance turitoire.

(3) Arrété du 29 octobre 2007 portant création d'service a compétence nationale dénommé « direction
nationale du renseignement et des enquétes do@smer

(4) Instaurée par la loi n° 90-614 du 12 juillet9®relative a la participation des organismes finams a la
lutte contre le blanchiment des capitaux provemantrafic de stupéfiants.

(5) Décision du Premier ministre n°1E du 28 mar$d@réant le groupement interministériel de corgrol
reproduitein Bertrand WarusfelContre-espionnage et protection du secret : héstairoit et organisation
de la sécurité nationale en FranBanazol, Lavauzelle, 2000, p. 444.



Cette énumération souligne la marginalisation @nistdu Parlement et
révele combien, dans notre pays, les servicesoojurs été appréhendés comme
ne relevant que du domaine réservé de I'exécutié. ddcrit aussi une nébuleuse
juridigue complexe dont rares sont ceux qui peuvntvanter de maitriser la
logique.

Toutefois, si les exigences inhérentes au domainerediseignement
peuvent légitimement expliquer la permanence deseniassifiés”, 'absence de
tout recueil classifié mis a la disposition, paremple, des membres de la
délégation parlementaire au renseignement ou dsanices gouvernementales
n‘'en demeure pas moins regrettable. La nécessainglesse des pratiques ne
saurait s'accompagner d’'un éparpillement réglenmentkes plus nuisibles.

Ajoutons que les services de renseignement revé&ejaurd’hui pas
moins de quatre natures administratives différent@se direction générale (la
DGSE), une direction centrale (la DCRI), deux dimts (la DRM et la DPSD) et
deux services a compétence nationale (la DNRED etdmRN). Or, selon une
regle de sociologie administrative classique bienncie, une telle différence de
nature induit une hiérarchie tacite entre les di@srstructures, laquelle se traduit
notamment en termes de dotation budgétaire.

En fin de comptele cadre juridique régissant I'existence des senas
de renseignement s’avere brouillonfruit d’'un processus de sédimentation que
nul n'a souhaité rationaliser en raison du secngt entoure cette activité.
Commode excuse pour ne pas instituer un ordonnardequridique plus
cartésien, le «secret défense » se heurte ceperaan colossales lacunes
auxquelles sont confrontés les services de rensignt dans I'exercice quotidien
de leurs missions.

(1) L'arrété du 21 décembre 2012 portant organisatide la Direction générale de la sécurité extémeu
présente une partie publique publiée au JORF etpamie classifiée non publiée.



LA SPECIFITE DU RENSEIGNEMENT DOUANIER

La Direction nationale du renseignement et des enquétes douanieres (DNRED) chargée de
mettre en ceuvre la politique de la direction générale des douanes et droits indirects en matiére de
renseignement, de contrdle et de lutte contre la fraude, constitue un cas a part dans la mesure ou
elle bénéficie d’'un cadre juridique inscrit dans le Code des douanes. Elle peut notamment recourir :

— a un droit de visite particulierement étendu puisque I'article 60 du code précité
permet aux agents douaniers de procéder au contréle des marchandises, des moyens de transport
et des personnes, sans indice préalable de fraude ;

— au pouvoir de communication propre aux douanes, régi par l'article 65 du code
des douanes. Les agents peuvent exiger la communication de documents de toute nature détenus
par les personnes physiques ou morales impliqguées dans des opérations relevant de la compétence
du service des douanes. Ces personnes peuvent donc ne pas faire précisément l'objet d’'une
enguéte douaniere. Cet article permet notamment & la DNRED de solliciter de la part des opérateurs
téléphoniques la communication de factures détaillées et de données de connexion. C'est
notamment l'article 65 du code des douanes qui permet aux agents des douanes de se faire
communiquer les données PNR de certains passagers. Cependant, les documents doivent étre
remis volontairement par le détenteur ;

— aux interceptions de sécurité dont la DNRED bénéficie, comme d'autres services
de renseignement (cf. supra).

Toutefois, pour un certain nombre d’autres moyens spéciaux d’investigation, comme les
infiltrations (article 67 bis-1), la surveillance (article 67 bis), ou encore la visite domiciliaire (article
64), seule la recherche d’éléments en vue de la constatation de délits douaniers peut conduire a leur
emploi. Elles font donc intervenir le pouvoir judiciaire (sauf en cas de flagrant délit pour les visites
domiciliaires). Ainsi, dans le cadre de ses activités de renseignement, la DNRED ne peut recourir a
de tels moyens.

B. DES MOYENS LEGAUX NOTOIREMENT INSUFFISANTS

Les moyens d’action dont disposent les servicesedseignement sont
bien maigres. lls peuvent uniguement recourir aidesceptions de sécurité, a
des réquisitions de données techniques de connakisenqu’a l'usage restreint de
fichiers. Tous les autres moyens exploitables fapés d’illégalité Le secret
confine ici a I'hypocrisie et induit une mise en dager des fonctionnaires qui
ceuvrent au service de la Nation

1. Des interceptions de securité peu nombreuses

Dans I'imaginaire collectif, les « écoutes téléphjors » sont 'apanage
de linstitution policiere et singulierement desetvices secrets ». De fait, si ces
« interceptions de sécurité », selon les termedadmi du 10 juillet 1991Y,
existent bien et ont une utilité évidente, il naetfpas pour autant en exagérer
I'importance.

En effet, selon de nombreuses personnes entendudsa passion, leur
valeur ajoutée est de plus en plus faible, et e& ptusieurs raisons. D’'une part,
nombre d’individus se sachant potentiellement éxxyuia teneur de leur

(1) Loi n°91-646 du 10 juillet 1991 relative aucset des correspondances émises par la voie des
communications électroniques.



conversation se réveéle soit parfaitement anodimié cedée a un point tel qu’elle
en devient difficilement compréhensible. L'usagediglectes étrangers locaux,
gue peu d’interprétes sont réellement capables aitriser, constitue également
un obstacle important. Enfin, comme l'a dramatiquemdémontré ['affaire
Merah, d’'importantes précautions sont prises afnbdouiller les pistes : les
appels téléphoniques s’effectuent a partir de Bgaqgpartenant a des tiers, lorsque
ce ne sont pas d’autres moyens de communicatidammoent informatiques, qui
sont privilégiés.

Cette réserve posée, il n’en demeure pas moinsg gjagit d’'un moyen
habituel dont se servent les services, notammens d&a cadre administratif
puisque les écoutes sont possibles au-dela du seul cadreigiaire. Ces
dispositions figurent depuis 20¥2 au sein du code de la sécurité intérieure.
Ainsi, en application de larticle L. 241-2, sonttansées des interceptions de
correspondances émises par la voie des commumcadlectroniques ayant pour
objet de rechercher des renseignements intéreskargécurité nationale, la
sauvegarde des éléments essentiels du potentgitificue et économique de la
France, ou la prévention du terrorisme, de la crialité et de la délinquance
organisees et de la reconstitution ou du maintien gdloupements dissous en
application de l'article L. 212-b.

Concrétement, c’est le Premier ministre qui, subdse d'une demande
écrite et motivée émanant d’'un des ministéres dépendent les six services de
renseignement, accorde [l'autorisation d’exécutere uicoute téléphonique.
Préalablement, il doit solliciter I'avis de la Corission nationale de controle des
interceptions de sécurité (CNCIS) (cffra). Une fois 'autorisation délivrée, c’est
le Groupement interministériel de controle (GICattaché aux services de
Matignon, qui va procéder a I'écoute.

Si la procédure est assez simple, champ d’investigation est, en
pratique, limité dans la mesure ou le législateur &ouhaité éviter tout usage
abusif. Ainsi l'article L. 241-2 du code de la sécuritéémeure dispose que les
interceptions de sécurité ne peuvent étre aut@igaa titre exceptionneb. En
sus, le législateur a posé des exigences précisemtere de délais, de personnes
susceptibles de mettre en ceuvre ce dispositif, défsmet de motivation des
demandes.

Ainsi, les interceptions cessent de plein droitbaut de quatre mois, a
moins qu’elles ne soient renouvelées dans les m&wmeditions de fond et de
forme. Ce délali, relativement court, conduit a @xamen complet de la situation
dans les meilleurs délais. En outre, seuls certai@awices dépendant des
ministeres de la Défense, de I'Intérieur ou deicahucharge des douanes peuvent
obtenir l'autorisation de procéder a des écoutes. demeurant, I'une des
fonctions de la CNCIS consiste justement a vérdige le service demandeur a été
ddment habilité par son ministre et bénéficie lmlermquotas d’interceptions.

(1) Ordonnance n°® 2012-351 du 12 mars 2012 reldile partie 1égislative du code la sécurité ingtrme.



De plus,les interceptions doivent répondre a lI'un des cingnotifs
figurant dans la loi et sur lesquels la CNCIS exerce la encore un dentrd
minutieux. Par exemple, lorsque la sécurité nat@mst invoquée, la personne
visée par I'écoute doit elle-méme, par ses agisstneonstituer une menace
directe ou indirecte, actuelle ou future, contrdeed. Il ne saurait donc étre
guestion de violer la vie privée d’'une personne geiportant nullement atteinte a
la sécurité nationale, disposerait d’'informatiorateptiellement utiles pour les
services de renseignement.

La méme extréme prudence s’impose lorsque le metiprévention du
terrorisme est invoqué. Dans ce domaine, la difmitetenue par la CNCIS est
celle du droit pénal : la commission intentionnallactes en relation avec une
entreprise individuelle ou collective ayant pout da troubler gravement 'ordre
public par l'intimidation ou la terreur. Des loig, surveillance de mouvements
extrémistes ne relévera pas nécessairement déVargion du terrorisme. Comme
I'indique la CNCIS dans son 2Qapport, de prosélytisme religieux, comme
I'expression d’opinions extrémes, des lors qu’eflesombent pas sous le coup de
la loi, ne justifient pas, en tant que tels, unendade d’interception, s’ils ne
comportent aucune menace immédiate pour [l'ordre lipulyépublicain,
matérialisée par exemple par un appel ou un enagemeent a la violence @.

Pour cette autorité administrative indépendante miativation de la
demande doit répondre a trois criteres : elle éti¢ suffisante, pertinente et
sincere. Le service doit ainsi identifier précisémiancible et son implication
personnelle dans des agissements en rapport aveatifeavancéll s’agit alors
de permettre a la CNCIS dévaluer la proportionnalité entre latteinte
projetée a la vie privée et la gravité de la menacke respect de ce principe peut
d’ailleurs la conduire a réclamer que certainedigmrstrictement privées des
conversations soient exclues des transcriptionsltaéd de linterception de
sécurité. La Commission vérifie également que la atete ne poursuit pas
d’autres buts que celui de la prévention. Enfirpriacipe de subsidiarité 'améne
a s’assurer gu’aucun autre moyen moins intrusipa@rait permettre de parvenir
a un résultat equivalent.

(1) 20 rapport de la CNCIS, La Documentation Francais@l2, p. 52.



Dés lors, une motivation ne répondant pas a césresi encourt l'avis
defavorable de la CNCIS. Et de fait, cette derni@éplore régulierement le
manque initial d’'informations qui, communiquéesetiturement, conduisent en
fin de compte a un avis favorable, ou encore lesatéstrations peu concluantes
de l'implication directe d’une personne dans dassagnents fondant la requéte.
Toutefois, méme si les services sont parfois amarg¥gciser leur argumentation
initiale, le rejet définitif des demandes est relativement r@. En 2011, sur
6 396 sollicitations, 55 seulement ont recu un defavorable. En tenant compte
des recommandations d’interruption d’interceptiadsessées au Premier ministre
ou aux services dans le cadre du contrble contnladCNCIS, seules 99 de ces
interceptions n’ont pu étre réalisées ou pourssieie2011Y,

L'existence d’'un quota d'interceptions simultan€&ssemble plus
problématique. En effet, en application de I'aditl 242-2 du code de la sécurité
intérieure,le nombre d’interceptions de sécurité simultanéesselimité par un
arrété du Premier ministre. En 2009, il s’établissait & 1 84 réparties entre
les ministéres de la Défense, du Budget et degfieir, ce dernier bénéficiant de
prées de 79 % du total. Le Iégislateur avait souhgt¥ linstauration de ce
contingent, préserver le caractére exceptionneletles interceptions et, par la
méme, les libertés publigues. Sa mise en ceuvrdt ¥igalement a inciter les
services a interrompre le plus rapidement poss@seccoutes devenues inutiles,
afin de pouvoir en solliciter de nouvelles.

Certes, ce contingent a augmenté au fil des anaéiasje s’adapter a la
diversification et a la multiplication des moyer&éphoniques utilisés par les
personnes cibles. Il est passé en dix-huit ans t&01a 1 840. Toutefois, cette
croissance réguliere n'a pas été proportionnée éxollition des moyens
techniques. En effet, si 'on considére que le n@ante lignes de téléphones
mobiles est passé, selon les chiffres de TARCEP2&{&000 en 1994 a plus de
63,1 millions en 2010, et que d’autres outils dencwnication, comme les
messageries électroniques, ont parallelement connessor considérable, il est
clair que le quota tel qu’il avait été originellem@ppréhendé n’était plus adapté.
Dans un certain nombre de cas, il était devenusséae d’intercepter plusieurs
moyens de télécommunication pour une seule et np@Ersonne cible. Ainsi, en
2008, le nombre d’individus faisant I'objet d’'uradlé surveillance avait diminué
de moitié par rapport aux années 1990.

La CNCIS a donc décidé, par une délibération dut@bve 2008, de
redéfinir ce contingent comme le nombre maximalpdesonnes cibles, et non
plus comme celui des lignes téléphoniques - ou esutmoyens de
correspondance — placées sous écoute. Ce sontadgmaod’hui 1 840 individus
—et non plus 1840 moyens de communication — celuvent étre suivis
simultanément par le biais d’'une interception dmdemble de leurs moyens
d’échanges électroniques (téléphones, mail, fax). €lette interprétation a permis

(1) 20 rapport de la CNCISpp. cit, p. 55.
(2) Il s’agit du nombre maximal d’interceptions paunt étre Iégalement réalisées a un instant donné.
(3) 20 rapport de la CNCISpp. cit, p. 50.



d’adapter le dispositif de quota a la réalité datigues communicationnelles en
pleine mutation. La CNCIS y voit une évolution fuetise en vue de prévenir
toute augmentation du contingent a court et moy¥me. Pourtant, certains
services ont fait part a la mission du nombre treptreint d’interceptions

simultanées dont ils peuvent bénéficidtlle invite en conséquence le

gouvernement a relever significativement le quotaujourd’hui en vigueur.

2. L'inutile complexité des deux systémes de réquis itions des
données techniques de connexion

Les services de renseignement peuvent égalememtirobtenmunication
des données technigues de connexion des personries syrveillent —les
fameuses « fadettes ».

En effet, la loi du 23 janvier 20@6introduit, au sein du code des postes et
des communications électroniques, un article L. 34€lii permet aux personnes
habilitées d’exiger des opérateurs de communicsiticglectroniques la
transmission de données techniques relatives a l'identification desnéros
d’abonnement ou de connexion a des services de woitations électroniques,
au recensement de I'ensemble des numéros d’abonh@mele connexion d’'une
personne désignée, aux données relatives a laisatmn des équipements
terminaux utilisés ainsi gu’aux données techniqudatives aux communications
d’'un abonné portant sur la liste des numéros appeléappelants, la durée et la
date des communications®.

En d’autres termes, cette disposition permet, maiguement dans le
cadre de la lutte anti-terroriste, d’avoir connais® des données figurant sur les
factures détaillées (identité des personnes entréesmmunication, date et durée
de I'échange), de localiser un téléphone portablei ordinateur, mais aussi de
connaitre les données de connexion Internet (numhé&nprotocole, date et durée
des connexions). Ce dispositif, initialement préutitre provisoiré?, a été
prolongé jusqu’au 31 décembre 2015 par la loi ddé&¥embre 201%.

Si les services n'ont acces, dans ce cadre, quanrées de connexion, et
non au contenu des communicationst outil s’avere extrémement précieux
pour le recueil de renseignements en matiere de tetantiterroriste. Comme
I'indique d’ailleurs la CNCIS dans son rapport d&@?2, «I'écoute de la teneur
des conversations des individus suspectés de igmer lesquels sont par
définition méfiants et prudents lorsqu’ils commuwegt entre eux, est moins
intéressante d’'un point de vue opérationnel querdeueil des " données

(1) Article 6 de la loi n° 2006-64 du 23 janvier G relative a la lutte contre le terrorisme et ot
dispositions diverses relatives a la sécurité et enntréles frontaliers.

(2) L’article 32 de la loi du 23 janvier 2006 pré&¢ prévoyait initialement que ces dispositiongaiéaht
applicables que jusqu’au 31 décembre 2008. La i821008-1245 du *l décembre 2008 visant a prolonger
I'application des articles 3,6 et 9 de la loi n° @64 du 23 janvier 2006 relative a la lutte contes
terrorisme et portant dispositions diverses relasiva la sécurité et aux contrdles frontaliers arpge de
guatre ans cette application, soit jusqu’au au &embre 2012.

(3) Loi n° 2012-1432 du 21 décembre 2012 relatile sécurité et a la lutte contre le terrorisme.



techniques " de ces communicationy. La réquisition de ces données constitue
par ailleurs une démarche beaucoup moins intrusoug la vie privée que la
pratique des écoutes téléphoniques.

Leur mise en ceuvre doit suivre une procédure olgigkaborée par le
législateur en 2006. C’est une personnalité géalifnommeée par la CNCIS, qui
assure un controle de légal@épriori des demandes de réquisition. Elle vérifie
I'existence d’une habilitation spéciale pour lesrg a I'origine de la sollicitation,
la motivation de la requéte, sa vocation excluseminpréventive, I'implication de
la personne visée dans des projets terroristgspfgortionnalité et la nécessiteé de
cette procédure. La CNCIS intervient quant a ellposteriori et «peut a tout
moment procéder a des contrbles relatifs aux op@matde communication des
données techniques?.

Les réquisitions des données techniques de connsXimerivent dans un
cadre encore plus strict que les interceptions éeurgé puisque seule la
prévention du terrorisme justifie que les servigagcourent. Par ailleurs, seuls
«les agents individuellement désignés et dimentitéghiles services de police et
de gendarmerie nationales spécialement chargés edenaissions ® sont en
mesure dy procéder. En pratigue, un arrété fixe lihe des instances
concernée® et, pour ce qui touche aux services de renseigmiestricto sensy
seule la sous-direction antiterroriste de la Diogctcentrale du renseignement
intérieur dispose de cette faculté.

De fait, le contrble exercé par la personnalitéiti@a, comme celui de la
CNCIS, s'avere pointilleux. En effet, comme lindi son 19 rapport, «des
demandes ont été définitivement rejetées en celegugérifications effectuées
montraient que les mesures sollicitées relevaiénveistigations judiciaires, ou
gue les objectifs recherchés ne portaient pas ssrfdits susceptibles de recevoir
la qualification de terrorisme, mais plutdt d’attées a la sécurité nationale ou
d’actes relevant de la criminalité et de la déliagae organisée . La CNCIS
tire d’ailleurs un constat identiqgue dans sofi 2pport. Cependant, en dépit de
ces réserves, seules 229 demandes ont été regatébEdl 662 requétes examinées
entre 2008 et 2011.

En prenant en considération quatre années pleifd€s,(2009, 2010 et
2011), 'année 2011 a marqué, apres une augmeantaiguliere du nombre des
demandes présentées par les services, un spettacataurnement de tendance.
La personnalité qualifiée a en effet enregistré 33 €ollicitations de moins que
'année précédente. Cette tendance s’est pourseivig012, si bien que le total
des demandes présentées devrait étre inférieuD@®B0

(1) CNCIS, 16rapport, 2007, p. 29.

(2) Article L. 34-1-1 du code des postes et desymamications électroniques.

(3) Article L. 34-1-1 du code des postes et desymamications électroniques.

(4) Arrété du 7 mai 2012 pris pour I'application darticle 33 de la loi n° 2006-64 du 23 janvier @8 relative
a la lutte contre le terrorisme et portant dispasits diverses relatives a la sécurité et aux cdegd
frontaliers.

(5) CNCIS, 19rapport d’activés, année 2010, p. 41.
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En revanche, le Groupement interministériel de ébmt traité, entre le
1°"aolt 2011 et le 31 juillet 2012, prés de 197 08Mahdes sur le fondement de
I'article L. 244-2 du code de la sécurité intérieqre régit le second systeme de
réquisitions des données technigtiesCet article permet & I'ensemble des
services de renseignement de solliciter ces donmégses des opérateurs
teléphoniques et des fournisseurs d’acces a Irtdemeeffet, outre le fait que la
demande réalisée obéit a une procédure de contl@encte de celle
précédemment décrite et qu’elle ne fait pas intarda personnalité qualifiée, elle
n'est possible que dans un cadre préparatoire antereeption de sécurité. Elle
doit donc répondre a I'un des cing motifs suscégdilal’étre mis en avant pour
obtenir une interception de sécurité et peut éise ®n oeuvre par les six services
de renseignement.

Au regard de ces chiffres comparés et des tendapgegennent d’étre
relevées, I'existence de deux procédures apparait a la missio comme
problématique. En effet, certains services, comme la DCRI, peusgenfaire
communiquer les mémes données selon deux régimdgpes distincts. Or, il
s’avere que la distinction est parfois difficileétablir, les objectifs poursuivis se
recoupant partiellement. Il arrive ainsi que desrdes techniques acquises par le
biais de la réquisition prévue a larticle L. 34-1dli code des postes et des
communications électroniques débouchent, de fait, tne interception de
seécurité. Se pose donc la question de l'unificatlarrégime de ces interceptions
et de la communication des données techniquesmigegmn. La mission a ainsi
pris bonne note de 'engagement du ministre dééltlaur, lors de la discussion en
séance publique, le 27 novembre 2012, du projdévidelatif a la sécurité et a la
lutte contre le terrorisme, d’ceuvrer a laéunification» des deux systemes de
recueil de données, travail auquéé Parlemen{seralétroitement associg.

Par ailleurs,l'utilisation de procédures d’enregistrement et d’aitils
informatiques distincts nuit a I'efficacité des sevices Au-dela, I'extension des
possibilités de réquisition administrative de daméechniques aux autres
instances de renseignement, et pour I'ensemble ni@#s prévus pour les
interceptions de sécurité, pourra étre envisagee.

(1) Ce chiffre atteste d’'une notable stabilité papport aux années antérieures. 180 000 d’entresell
portaient sur des mesures d’identification, 3 900des mesures de détails de trafic et 13 000 avgqeur
objet des prestations spécifiques comme I'hist@ridwn identifiant ou 'identification d’'une cellel
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L'AFFAIRE DES FADETTES DE LA DCRI

En application des articles 20 et 22 de la loi de juillet 1991 relative aux interceptions de
sécurité ¥, les services de renseignement avaient pris I'habitude d’adresser directement leurs
réquisitions de données techniques aux opérateurs téléphoniques sans passer par l'intermédiaire du
GIC.

Or, en juillet 2009, Jean-Louis Dewost, président de la CNCIS, adresse une
recommandation au Premier ministre pour demander que les opérateurs téléphoniques ne répondent
plus directement aux services de police. Sa requéte est appuyée par le général Baillet, directeur du
GIC, selon lequel les services doivent passer par son organisme pour obtenir des « fadettes ».

En réaction, les services se mobilisent et obtiennent que soit publiée sous la signature du
directeur de cabinet du Premier ministre une premiére circulaire datée du 17 février 2010. Celle-ci
signale que les dispositions de la loi de 1991 « ne concernent pas les prestations demandées dans
le cadre de I'article 20 [(soit pour la « défense des intéréts nationaux »)] qui peuvent étre recueillies
aupres des opérateurs par les ministéres de I'Intérieur et de la Défense ».

En conséquence, trois fonctionnaires de la DCRI se voient habilités a traiter directement
avec les opérateurs par le directeur du cabinet du ministre de I'Intérieur qui adresse en ce sens un
courrier aux entreprises concernées.

Le 13 septembre 2010, Le Monde accuse la DCRI d’avoir cherché a identifier la source des
informations qu'il a publiées sur I'affaire dite « Woerth-Bettencourt » en se procurant les fadettes de
David Sénat, correspondant présumé de l'auteur de l'article incriminé. Une plainte contre X pour
violation du secret des sources sera ensuite déposée par le quotidien.

Le directeur général de la Police nationale, Frédéric Péchenard, confirme alors dans un
communiqué que des vérifications sur les fadettes de David Sénat ont été réalisées au titre de
l'article 20 de la loi de 1991 «dans le cadre de sa mission de protection de la sécurité des
institutions », et il évoque la consultation de la personnalité qualifiée de la CNCIS.

Pourtant, dées le lendemain, Rémi Récio, délégué général de la CNCIS, conteste cette
version. A ses yeux, l'article 20 a été « utilisé mal a propos, il a trait a des opérations techniques et
n'a pas vocation a s'intéresser a des cas particuliers », tandis que la personnalité qualifiée de la
CNCIS n’agit qu’en matiere de lutte antiterroriste.

Si Rémi Récio a raison de signaler que la procédure de la personnalité qualifiée ne saurait
étre invoquée en la matiére, a ce stade du scandale, la question demeure de savoir si 'acces aux
fadettes de David Sénat correspondait a la défense d’un intérét national. Si c’est le cas, la procédure
mise en ceuvre était |égale au regard des articles 20 et 22 ainsi que de la « circulaire Faugére » du
17 février, que publie d’ailleurs fort opportunément pour la DCRI le Canard enchainé dans son
édition du 29 septembre 2010.

Face a la polémique suscitée, les services du Premier ministre publient, début octobre, une
seconde circulaire précisant que « l'article 20 de la loi de 1991 sur les interceptions de sécurité ne
peut étre invoqué pour recueillir des données personnelles ». Des lors, plus aucun des trois
fonctionnaires de la DCRI ne peut s’adresser directement aux opérateurs téléphoniques.

Or, on apprendra par la suite que la demande ne portait pas sur les fadettes de David
Sénat, mais sur celles du journaliste Gérard Davet. Cet élément ouvre un autre débat autour de la
violation du secret des sources qui laisse pendant le premier concernant I'adéquation d’'une enquéte
sur David Sénat avec la défense des intéréts nationaux. Cet épisode aura néanmoins permis
d’illustrer le caractére problématique de I'existence de deux régimes distincts en matiére de
réquisition de donnés techniques.

(1) Article 22 devenu l'article L. 244-2 du codeldesécurité intérieure.




3. L'importance stratégique des fichiers

Les services de renseignement disposent évidemneericliiers pour
archiver leurs données et exploiter au mieux let fde leurs investigations.
Comme l'autorise le Il de l'article 26 de la loudb janvier 1978 relative a
linformatique, aux fichiers et aux libert8y les textes portant création de ces
fichiers ont été dispensés de publication par wnedélu 27 juin 2008,

La DCRI met ainsi en ceuvre un fichier relatif a kntralisation du
renseignement intérieur pour la sécurité du teretet des intéréts nationaux
(CRISTINA), a propos duquel la CNIL a prononcé unsafavorable avec
réserve$?, tandis que la DGSE dispose de deux fichiers :dsinintitulé ichier
de la DGSE» et l'autre ichier du personnel de la DGSE La DRM peut quant
a elle recourir a un fichier de personnes étrarsgedeicune information n’est
disponible sur les fichiers tenus par la DPSD. Lésrets relatifs a ces fichiers
n'ayant pas été publiés, et I'avis de la CNIL nisdat pas état de la teneur de ses
réserves, ce sont la les seules informations depbse la mission.

Au-dela des bases de données qu’ils établissentméaxes, les services
de renseignement sont autorisés par la loi a accédal’autres fichiers
administratifs.

Ainsi, les agents individuellement désignés et diimeabilités des
services de police et de gendarmerie nationalegepéuls «pour les besoins de
la prévention et de la répression des atteinte§n@dpendance de la Nation, a
I'intégrité de son territoire, a sa sécurité, a frme républicaine de ses
institutions, aux moyens de sa défense et de santhifie, a la sauvegarde de sa
population en France et a I'étranger et aux élémeargsentiels de son potentiel
scientifique et économique et des actes de temaris®, accéder :

— au fichier national des immatriculations (FNI),

— au systeme national de gestion du permis deui@n(SI-FAETON),
— au systeme de gestion des cartes nationalesndtiel (CNI),

— au systeme de gestion des passeports (TES),

— au systeme informatisé de gestion des dossiess rdssortissants
étrangers en France (AGDREF 2),

(1) «Certains traitements mentionnés au | et au |l peugae dispensés, par décret en Conseil d’Etalta de
publication de I'acte réglementaire qui les auripour ces traitements, est publié, en méme teupde
décret autorisant la dispense de publication did;de sens de 'avis émis par la commission.

(2) Décret n° 2008-631 du 27 juin 2008 portant nfioetion du décret n° 91-1051 du 14 octobre 199&tie
aux fichiers gérés par les services des renseignenggnéraux et du décret n° 2007-914 du 15 mar 200
pris pour I'application du | de I'article 30 de I®i n° 78-17 du 6 janvier 1978.

(3) Délibération n° 2008-177 du 16 juin 2008 pottavis sur le projet de décret portant création@ofit de
la direction centrale du renseignement intérieuurn’ traitement automatisé de données a caractére
personnel dénommé « CRISTINA ».

(4) Article L. 222-1 du code de la sécurité intérie



— aux données relatives aux personnes étrangerdsldntrée sur le
territoire a été refusée a l'occasion du franchissg de la frontiere (FNAD,
fichier des non admis) et a celles dont la déligeanl’'un visa a été refusee
(VISABIO).

Si les agents diment habilités de la DCRI y ontescdls peuvent
uniquement consulter les données qu’ils contiennémt’est donc pas possible
d’en extraire des informations et de les intercatgreavec les données des
fichiers propres aux services. Les structures daeseignement dépendant du
ministere de la Défense peuvent également proc&deur consultation, mais
seulement dans le cadre d'affaires relevant dedaemtion du terrorism®. La
DCRI et la DGSE sont d'ailleurs confrontées a unetétion similaire dans leur
acceés aux fichiers relatifs aux déplacements intemaux®.

La mission comprend mal de telles restrictions etuggere donc que
soit examinée la possibilité d’élargir a 'ensemblelu champ de compétences
des deux grands services de renseignement la conatibn de ces fichiers

Par ailleurs, les services de renseignement omrithéement acces aux
données relatives aux déplacements internationankamment aériens, des
personnes.

Deux types de données sont collectées par lesptvetesirs aériens : les
données APlddvanced passenger information systequi portent sur I'identité
des passagers et les informations relatives aungemu de voyage utilisé —
passeport, carte nationale d’identité, visa, cdeenbarquement —, et les données
PNR (assenger name recqtdbeaucoup plus riches et plus utiles en ce qui
concerne la lutte contre le terrorisme. Les donf@¢R sont recueillies, par les
compagnies aériennes, au moment de la réservatiovoll contrairement aux
données API, qui le sont seulement au moment deekgstrement du passager a
'aéroport. Les données PNR permettent donc, enrithéal'anticiper les
déplacements d’'une personne identifiee par lesicesnde renseignement. Par
ailleurs, elles comportent des informations plugraponnelles : les dates du
voyage, l'itinéraire complet, le nhombre et le poisximal des bagages, les
données relatives au moyen de paiement utilisépi¢act dans le pays d’arrivée,
les préférences alimentaires ou I'éventuel handitapassager.

En France, les données API sont enregistrées audseifichier des
passagers aériens (FPA), auxquels les servicesndeignement du ministere de
I'Intérieur comme de la Défense ont acces en apipdic de l'article L. 232-2 du
code de la sécurité intérieure. Ce fichier peutammbent faire I'objet d'une
interconnexion avec le fichier des personnes retlées (FPR). Au-dela de
I'intérét limité que présentent les données APsgiinble que cette interconnexion
ne donne que peu de résultats, du fait d’erreuns dta saisie des données. En
outre, les vols intra-communautaires ne sont pagearoés par le fichier des

(1) Article L. 222-1 du code de la sécurité intérie
(2) Article L. 232-2 du code de la sécurité intérie



passagers aeriens et, dans les faits, seuls lesages a destination ou en
provenance de trente et un pays sensibles forjet'otune surveillance minimale
par ce biais. Ainsi, si une personne se rend dammys sensible en faisant escale
en Europe ou dans un pays ne faisant pas partielemations sensibles, les
services de renseignement n’en sont pas informeés.

Au contraire, I'analyse des données PNR établiescpaque compagnie
aérienne semble avoir fait la preuve de son eftieanotamment en Grande-
Bretagne, premier pays européen a avoir mis ereplae plateforme de collecte
de ces données. Le droit francais permet, depuis, 20 collecter, auprés des
transporteurs, les données PNR. En effet, l'articl232-1 du code de la sécurité
intérieure, qui trouve son origine dans la loi duj@nvier 2006 relative a la lutte
contre le terrorisme, permet au ministre de I'lietér de disposer d’'un fichier
collectant les données « relatives aux passagamsregistrées dans les systemes
de réservation et de contrble des départs lordga’edont détenues par les
transporteurs aériens, maritimes ou ferroviaire€e»fichier doit également faire
I'objet d’'une interconnexion avec le fichier desgmnes recherchées. Toutefois,
le dispositif technique de collecte de ces donméagas encore été développé,
vraisemblablement du fait de son codt budgétairdjien que cette disposition
|égale, pourtant indispensable, n’est pas appliquée

Dés lors la mission ne peut qu’encourager d'une part, le
développement d’'une plateforme PNR tel qu’elle esprévue par la loi et
d’autre part, la modernisation du fichier des persmnes recherchéesdont le
caractere techniquement obsoléete ne semble pasetiernfes interconnexions
envisagees.

Enfin, les services n'ont pas acces aux fichiersamédcédents judiciaires,
sauf en matiere d’enquétes administratives présdalau recrutement ou a
I'habilitation de personnéd. Il est difficilement compréhensible que cette
faculté leur soit déniéealors méme que ces fichiers sont susceptiblesulmif
un certain nombre de renseignements utiles suadséjudiciaire des personnes.
Dans la méme perspective, l'interdiction qui lest faite de consulter les fichiers
utilisés par la police et la gendarmerie en matikrsécurité publique s’avere tout
aussi surprenante. Dans les faits, les agents eesces de renseignement
accedent vraisemblablement a ces bases de dormrédsspvoies détournées et en
dehors de tout cadre légal. Il semble opportun é&imliser et d’encadrer ces
pratiques qui apparaissent tout a fait Iégitimésiriéra).

La loi n’attribue donc que de maigres moyens auxvices de
renseignement, notoirement insuffisants eu égaré &ealité de leur action
guotidienne. Les services spécialisés sont désclomiraints de s’exposer a des
risques importants pour continuer a remplir leussion dans des conditions
optimales.

(1) Article L. 234-1 du code de la sécurité intérie



C. DES MENACES PRECISES QUI FRAGILISENT L’ACTION DE S SERVICES

Le temps est révolu ou I'Etat et ses administratiums/aient se soustraire
aux juridictions administratives, nationales vamternationales, ou a lI'acuité des
médias. Les caractéristiques qui sont aujourd’hdlesede notre systéme
démocratique impliquent désormais I'existence datregpouvoirs aux larges
prérogatives qui menacent les services de rensagmteen raison de la précarité
du cadre juridique dans lequel ceux-ci agissent.

1. Demain, une condamnation de la CEDH ?

Consciente des contraintes induites par la sécuntiégieure et extérieure
des nations occidentales, la Cour européenne a#ts de 'Homme (CEDH) a
admis, dans larréKlass c. Allemagnedu 9 septembre 1978, l'impérieuse
nécessité, pour les Etats démocratiques, de disdessgrvices de renseignement
efficaces : 4.es sociétés démocratiques se trouvent menacéassd@urs par
des formes trés complexes d’espionnage et parferigme, de sorte que I'Etat
doit étre capable, pour combattre efficacement weshaces, de surveiller en
secret les éléments subversifs opérant sur soraieer. »

Pareille décision s’inscrit en réalité en confodrawec l'article 8, alinéa 2,
de la Convention européenne de sauvegarde des deoitHomme et des libertés
fondamentales, qui permet de déroger au droit apem de la vie privée et
familiale, du domicile et des correspondancesll:ne peut y avoir ingérence
d'une autorité publique dans l'exercice de ce dmite pour autant que cette
ingérence est prévue par la loi et qu'elle comstiine mesure qui, dans une
société démocratique, est nécessaire a la sécoaitiénale, a la sdreté publique,
au bien-étre économique du pays, a la défenseodéré et a la prévention des
infractions pénales, a la protection de la santédeua morale, ou a la protection
des droits et libertés d’autrup> L’atteinte aux droits et libertés, si elle est
envisageable, doit donc étre légitime, nécessair¢ groportionnée au but
poursuivi.

Si l'ingérence doit étre grévue par la loks, pour la CEDH, une telle
obligation ne signifie pas nécessairement qu’utetele valeur législative doive
prévoir I'intrusion en question. En effet, la Camalyse la « loi » au sens large :
un cadre jurisprudentiel peut ainsi suffire. Plmeae que I'existence formelle
d’une loi, c’est la qualité de la norme qui impoK@lle-ci doit en effet répondre a
deux autres critéres : 'accessibilité et la pr&ilige. | importe ainsi que la loi en
guestion soit accessible au citoyen. A cet égargublication awournal officiel
suffit. La CEDH a également jugé que la possibiliscdéder a la loi par Internet
répondait a cette exigentel’accessibilité ne reléve cependant pas uniquémen
du champ matériel, mais aussi intellectuel : despahitions trop vagues ou
imprécises ne sauraient étre considérées commeatees®.

(1) CEDH,Kennedy c. Royaume-Uni8 mai 2010.
(2) CEDH,Amann c. Suiss€l6 février 2000.



Par allleurs, d’apres la jurisprudence de la CEDHpiévisibilité «ne
saurait signifier gu’il faille permettre a quelquiude prévoir si et quand ses
communications risquent d’étre interceptées pardatorités, afin qu’il puisse
régler son comportement en conséquence. Néanmaifw, doit user de termes
assez clairs pour indiquer a tous de maniere sarfis en quelles circonstances et
sous quelles conditions elle habilite la puissamublique a opérer pareille
atteinte secrete, et virtuellement dangereuse,rait du respect de la vie privée et
de la correspondand® ». L’exigence de précision qui découle de la iéilité
de la loi est renforcée des lors que les atteimt@s droits et libertés sont
conséquentes. C’est particulierement le cas lorEgumoyens d’investigation mis
en ceuvre le sont de facon secretePuisque l'application de mesures de
surveillance secréte des communications échappecamirble des intéressés
comme du public, la «loi » irait a 'encontre de prééminence du droit si le
pouvoir d'appréciation accordé a I'exécutif ne caissait pas de limites. En
conséquence, elle doit définir I'étendue et les alititd d’exercice d'un tel
pouvoir avec une netteté suffisante — compte tertudIégitime poursuivi — pour
fournir & lindividu une protection adéquate contrarbitraire »®. La
sophistication croissante des moyens technologigieessurveillance conduit
égalemgsr)\t la CEDH a souhaiter que la loi soit palfdcement précise, pour éviter
les abus”.

L’absence de garanties suffisantes contre ceuxdi @galement justifier
une condamnation par la CEDH. Il s’ensuit que ladtmt indiquer les catégories
de personnes susceptibles de faire I'objet de ngpaciaux d’investigation ainsi
gue les cas dans lesquels la mise en ceuvre deayEnsnest possible, mais elle
doit aussi exposer les procédures d’autorisatiomlestcontréle adéquates. La
CEDH avait ainsi jugé, dans l'arrBtassprécité, que le respect de la Convention
«implique, entre autres, qu’une ingérence de l'exi€adans les droits d'un
individu soit soumise a un contréle efficace qué& dormalement assurer, au
moins en dernier ressort, le pouvoir judiciaire ¢boffre les meilleures garanties
d’indépendance, d’'impatrtialité et de procédure rigge. »

L’absence de garanties suffisantes a d’ailleurs talhda condamnation de
la Roumanid¢?. La CEDH formulait divers griefs a la procédure raime
d’interceptions de sécurité : tout d’abord, celfegpouvaient étre réalisées sur
simple autorisation du procureur, non indépendanpduvoir exécutif, et sans
limite de temps ; par ailleurs, ces autorisatiors faisaient I'objet d’aucun
contrblea priori de la part d’'un juge ou d’'une autorité indépeneadiffice ou a
la demande de la personne surveillée ; en outiynagontrélea posterioridu
bien-fondé des interceptions n’était possible jrenf loi ne prévoyait aucune
disposition pour préserver lintégrité des enregisents ni, ensuite, pour
encadrer leur destruction ultérieure.

(1) CEDH,Malone c. Royaume UnR ao(t 1984.

(2) Id.

(3) CEDH,Uzun c. Allemagng2 septembre 2010.
(4) CEDH,Popescu c. Roumanie (n° 26 avril 2007.



En France, les services de renseignement, faute dextes législatifs
adaptés a certains aspects de leurs activités, sqdrfois contraints d’agir en
dehors de tout cadre juridique En effet, la sécurité nationale et la lutte
antiterroriste peuvent justifier la mise en ceuvre doyens spéciaux
d’investigation dont 'usage n’est pas encore aséopar la loi en dehors du cadre
judiciaire. Or, les méthodes auxquelles il est vegosont, par nature et par
nécessité, attentatoires aux droits et libertés.ihtesceptions de communication,
la sonorisation de lieux et la fixation d'imagesisttuent une violation du droit
au respect de la vie privée, de méme que la gdatian d’un téléphone ou d’'un
vehicule.

Méme si ces moyens sont Iégitimement mis en ceuwest parfaitement
anormal, dans un Etat de droit, que des atteintesdenits et libertés puissent
survenir en dehors de tout cadre juridique. Derfaapmcretela France risque en
permanence de se voir condamnée par la Cour européee des droits de
'Homme pour violation des dispositions de la Conventiamropéenne de
sauvegarde des droits de 'Homme et des libertédaimentales. Si aucun recours
n'a, pour I'heure, été formé pour des faits relévatiune activité de
renseignement, le risque d’'une condamnation esttaonn

D’ailleurs, la France a déja été condamnée poumike en ceuvre de
moyens spéciaux d’investigation dans un cadre imidic En matiere
d’interception des communications, la CEDH avait sidéré, dans larrét
Kruslin c. Francedu 24 avril 1990, que le droit francais, écrit et non écrit,
n’'indique pas avec assez de clarté I'étendue anledalités d’exercice du pouvoir
d’'appréciation des autorités dans le domaine cofigid Y. Clest cette
condamnation qui avait incité le gouvernement dehdi Rocard a préparer une
loi relative aux interceptions de sécurité, adogtéquillet 1991. Le droit alors en
vigueur manguait singulierement de précision puesda légalité de ces
interceptions de sécurité reposait sur une simpterprétation tres large de
I'article 81 du code de procédure pénale, autoridanjuge d’instruction a
procéder a tous les actes d’instruction qu’il estumiles a la manifestation de la
vérité. La Cour de cassation y avait vu a plusieapises la base légale d’'une
faculté laissée au juge d’ordonner une écoute hiél@gue et le droit interne s’en
était alors contente.

Mais, comme lindiquait la CEDH, kes écoutes et autres formes
d’interceptions des entretiens téléphoniques regrsnt une atteinte grave au
respect de la vie privée et de la correspondaneetaRt, elles doivent se fonder
sur une “loi” d'une précision particuliere. L'exishce de regles claires et
détaillées en la matiere apparait indispensableautint que les procédés
techniques utilisables ne cessent de se perfe&idfim. Si la Cour reconnaissait
gue ces écoutes disposaient d’'une base juridiqudrah francais, elle estimait

(1) CEDH,arrét Kruslin c. Francdu 24 avril 1990, considérant n° 36.
(2) Id.



que le dispositif n’était pour autant pas assezipfé et manquait de garanties au
regard des exigences de I'article 8 de la Converdgiropéenne de sauvegarde des
droits de 'Homme et des libertés fondamentales.

La France a également été condamnée plus récemareiat @EDH, dans
I'arrét Vetter c. Francedu 31 mai 2005, pour avoir procédé, en 1997, a la
sonorisation d'un appartement sans base juridigfisamment précise.

Il apparait donc que le recours aux moyens spéaldnxestigation mis
en ceuvre par les services de renseignement ensdénaadre judiciaire, comme
les sonorisations de lieux privés ou la pose desdmlsur un véhicule, peuvent
sans aucun doute conduire a une condamnation 8eatee par la CEDH, en
I'absence d’'une base juridique précise. Or selddeslateur auquel il incombe, en
application de l'article 34 de la Constitution, fieer les regles en matiére de
« garanties fondamentales accordées aux citoyens pexercice des libertés
publiques», peut remédier rapidement a ce vide juridiquemission I'y invite
en lui suggérant de prendre notamment pour base lmlyse de la
jurisprudence de la CEDH qui définit, en creux maisassez nettement, le
contour d’'une future loi sur le renseignemen{cf. infra).

Cependant, les lacunes du cadre juridique ne ¢toesti pas la seule
menace a laquelle sont confrontés les servicegmgeignement ; les medias, en
ce gu’'ils obéissent a une logigue de transparemettent aussi parfois en péril
— consciemment ou non — leur activité, voire lesndg eux-mémes.

2. L’anonymat des agents malmené par les médias

En dépit des dispositions contenues dans la LOBP®&s personnels des
services de renseignement sont aujourd’hui paidi@rhent exposés, tant au plan
juridigue, par la mise en jeu de leur responsabpnale (cfinfra), qu’au plan
fonctionnel, par la divulgation trop frequente, e médias, de leur identité ou de
leurs modes opératoires.

L’ambition de la loi de 2011 était de normaliser yratique habituelle
des services qui conduit les agents a recourireafansse identité. En effet, la
nature de leurs activités les contraint a travailans la plus grande discrétion.

(1) Cf. considérant n° 35 : Surtout, le systéme n’offre pas pour le momentsdes/egardes adéquates contre
divers abus a redouter. Par exemple, rien ne dééisicatégories de personnes susceptibles d’ésesm
sous écoute judiciaire, ni la nature des infractipauvant y donner lieu ; rien n'astreint le jugiéxar une
limite & la durée de I'exécution de la mesure n m@n plus ne précise les conditions d’établisserden
procés-verbaux de synthése consignant les conimrsanterceptées, ni les précautions a prendre pou
communiquer intacts et complets les enregistrentéalssés, aux fins de contréle éventuel par le jugui
ne peut guere se rendre sur place pour vérifinotabre et la longueur des bandes magnétiques alégin
et par la défense, ni les circonstances dans lésgueeut ou doit s’opérer I'effacement ou la desion
desdites bandes, notamment aprés non-lieu ou rdlagerenseignements donnés par le Gouvernement sur
ces différents points révélent au mieux I'existedagne pratique, dépourvue de force contraignamte e
I'absence de texte ou de jurisprudenge.

(2) Loi n° 2011-267 du 14 mars 2011 d’orientatidnde programmation pour la performance de la sé&éuri
intérieure.



Avant I'entrée en vigueur de ce texte, seuls ldgipos, les gendarmes et agents
des douanes spécifiguement habilités pouvaiens tacadre d’'une infiltration,
faire usage d’une fausse identité ou d’une identiéénprunt’). Si les personnels
de certains services de renseignement pouvaietgn@gat recourir de maniere
légale a une fausse identité, une telle pratiqé¢an’toutefois envisageable que
dans un cadre judiciaire.

L’article L. 2371-1 du code de la défense a donmdiit la possibilité,
pour les agents des services agissant dans un addvieistratif, de faire usage
d'une fausse identité ou d'une identité d’empruhbutefois, il soumet cette
faculté a deux conditions : d’'une part, elle netgEte mise en ceuvre que pour
I'exercice d’'une mission intéressant la défenséa etécurité nationale ; ensuite,
elle s’exerce sous l'autorité d’'un agent chargéulgerviser ou de coordonner la
mission donnant lieu a l'utilisation d’une fausdentité.

La LOPPSI a également créé, au sein d’'une sectidicyleere du code
pénal intitulée Pes atteintes aux services spécialisés de renseigme, une
infraction protégeant spécifiquement l'identité desrsonnels. Jusqu’alors en
effet, ceux-ci devaient se contenter de l'artices8xiesde la loi du 29 juillet
1881 sur la liberté de la presse, qui punit d'umerde de 15 000 eurodexfait
de révéler, par quelqgue moyen dexpression que a#, $identité des
fonctionnaires de la police nationale, de militarede personnels civils du
ministere de la défense ou d’agents des douaneart@mant a des services ou
unités désigneés par arrété du ministre intéress#oat les missions exigent, pour
des raisons de sécurité, le respect de 'anonymat

Le régime mis en place par le Iégislateur en 201tes¢ nettement plus
protecteur. D’une part, les peines prévues parolevel article 413-13 du code
pénal sont plus lourdes puisqu’elles s’élevent ans d’emprisonnement et
75 000 euros d’amende. En outre, si la révélatiinfadmations a eu des
conséguences sur lintégrité physique des persomoasernées ou de leur
famille, la sanction est aggravée : elle est poaée ans d’emprisonnement et
100 000 euros d’amende en cas d’atteinte a l'iitEghysique ou psychique, et a
10 ans et 150 000 euros d’amende si la révélatemtrainé la mort.

D’autre part, le champ de cette nouvelle infractest particulierement
large. Elle vise la révélation de l'usage d’'une tdérd’emprunt en application de
I'article L. 2371-1 du code de la défense @ipra, celle de l'identité réelle de
I'agent, mais également celle de son appartenances&rvice de renseignement.
Par ailleurs, <oute information qui pourrait conduire, directeneru
indirectement, a I'identification d’un fonctionnaire est ingrinée. Enfin, méme
lorsque la révélation intervient par imprudence ragligence, l'infraction est
punissablé?.

(1) Article 706-81 du code de procédure pénalertitla 67 bis du code des douanes.

(2) Toutefois, seules les personnes dépositairebirdermation en question par état ou professiany en
raison d'une fonction ou d'une mission temporaire permanente, peuvent voir leur responsabilité
engagée dans un tel cas.
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Si I'on peut se féliciter de I'existence de cellesa mise en ceuvre et a la
réalité des poursuites engagées a I'encontre desrpees qui dévoilent l'identité
d’agents des servicesiscitent certaines réserves quant a l'efficacitéelle du
dispositif ainsi institué. En effet, il ne semble pas que les infractions ramas
dans le cadre d'une activité journalistique ou @¥dite soient poursuivies avec
toute la rigueur qu’elles méritent au regard dmilse en danger des personnels.

Ainsi, aucune condamnation n’a a ce jour été proéersur le fondement
de cet articlé). Il faut souhaiter que I'entrée en vigueur, réeerde cette
incrimination explique a elle seule une telle irerPar ailleurs, une seule affaire
est actuellement en cours, qui concerne la révélate I'identité de deux agents
de la DCRI par Olivia Recasens, Didier Hassoux laisibphe Labbé dans leur
ouvrage intitulé L'espion du Président Le 27 février 2013, le tribunal
correctionnel de Paris a d’ailleurs jugé recevabtetre I'avis du parquet, une
guestion prioritaire de constitutionnalité portasur linterdiction de révéler
I'identité des personnels du méme service. La Ceucabssation devra donc se
prononcer sur le renvoi de cette QPC devant le €beosnstitutionnel.

Mais comment comprendre I'inaction du ministérel’ttéérieur apres la
parution, dans la presse, de l'identité des ageéat$antenne toulousaine de la
DCRI a la suite de I'affaire Merahl?a mission déplore gu’aucune poursuite
n'ait été engagée a cette occasion, tant pareilléwélation semble gravement
porter atteinte a la protection des personnels

Mais le probleme auquel sont confrontés les sesvi® renseignement
revét également une origine interne. Il n'est désis plus rare que d’anciens
agents décident de relater certains souvenirsuttevie professionnelle antérieure
dans des ceuvres journalistiques ou littérairesefotadré ci-aprés), alors méme
gu’ils sont, au méme titre que les personnels estepsoumis au secret de la
défense nationaleEt si dans de tels cas les directions n’hésitentgaaisir la
justice, ce que la mission approuve pleinementdiassions des tribunaux, en
revanche, ne se signalent pas toujours par le@renhbe.

A titre d’exemple, & la suite de la parution desmuiges de Pierre
Martinet, le ministere de la Défense avait portériié en octobre 2005 contre son
ex-fonctionnaire pour « violation du secret de ééedse nationale ». L'intéressé a
d’ailleurs été condamné le 16 juin 2006 a quinzésnde prison avec sursis et 5
000 euros damende. Mais, plus récemment, MauricefreBse, ancien
sous-directeur de la DGSE, a quant a lui été retaxé&eptembre 2012 pour la
révélation de l'identité de deux agents de la DG8Bsdson livrevingt-cing ans
dans les services secretidentité de ces deux agents ayant été révedgelp
presse avant la parution de I'ouvrage en ques@apendant, une procédure est
toujours en cours, le service estimant que I'ougnagle a de nombreuses reprises
le secret de la défense nationale.

(1) Réponse de la direction des affaires crimireeiedes graces.



Précisons que le droit communautaire a privé la BGRBun levier
d’action efficace, qui lui permettait de priver léer retraite les agents se livran
des révélations publiquéd

QUELQUES OUVRAGES PUBLIES PAR D’ANCIENS DIRECTEURS
OU MEMBRES DES SERVICES DE RENSEIGNEMENT

DST
Directeurs

— Roger WYBOT (propos recueillis par Philippe Bath Roger Wybot et la bataille poy
la D.S.T, Paris, Presses de la Cite, 1975, 544p.

— Jean ROCHETCIing ans a la téte de la DST, 1967-19F2ris, Plon, 1985, 339p.

— Marcel CHALET et Thierry WOLTONLes visiteurs de I'ombreParis, Grasset, 199
392 p.

— Yves BONNET Contre-espionnage : mémoires d’un patron de la Ddris, Calmann
Lévy, 2000, 555 p.

— Yves BONNET et Pascal KROBes grandes oreilles du PrésideRaris, Presses de
Cité, 2004, 432 p.

Policiers

— Daniel BURDAN et Jean-Charles DENIADST : neuf ans a la division antiterrorist
Paris, Robert Laffont, 1990, 396 p.

— Eric MERLEN et Frédéric PLOQUINGarnets intimes de la DST : trente ans au cceu
contre-espionnage francaiParis, Fayard, 2003, 462 p.

— Jean BAKLOUTI,Grandeur et servitudes policiéres, la vie d’un,flidice, Editions du
Bénévent, 2011, 604 p.

DCRG
Directeurs

— Jacques HARSTRICH et Fabrizio CALVRG : 20 ans de police politigueParis,
Calmann-Lévy, 1991, 280 p.

— Yves BERTRAND et Eric BRANCAJe ne sais rien...mais je dirai (presque) tdearis,
Plon, 2007, 226 p.

ta
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la

D

r du

— Yves BERTRAND et Frédéric PLOQUINGe que je n'ai pas dit dans mes carnets...

Paris, Fayard, 2009, 406 p. )
— Philippe MASSONIHistoires secretes de la Républigiaris, Editions de La Martinier
2012, 286 p.

Policiers

— Jean-Marc DUFOURGSection manipulation : de l'antiterrorisme a l'afifa Doucé
Paris, Michel Lafon, 1991, 272 p.

— Patrick ROUGELETRG, la machine a scandald3aris, Albin Michel, 1997, 263 p.

— Jean-Pierre POCHONLes stores rouges : au cceur de l'infiltration et lerestation
d’Action directe (1979-1982)Sainte-Marguerite-sur-Mer, Editions des Equate@@08,
284 p.

— Serge SAVOIERG : la traque d’Action directeParis, Nouveau Monde, 2011, 272 p.

-

(1) CEDH,Apostolakis ¢/ Grége22 octobre 009, n°39574/07.



Service extérieur
Directeurs

— André DEWAVRIN (dit Colonel Passygouvenirs, tome 1 : 2e bureau, Londres (19
1941) Paris, Raoul Solar, 1947.

— André DEWAVRIN (dit Colonel Passygouvenirs, tome 210, Duke Street, Londres
B.C.R.A) Paris, Raoul Solar, 1951.

— André DEWAVRIN (dit Colonel Passygouvenirs, tome 3 : Missions secretes en Fra
(novembre 1942-juin 1943Paris, Plon, 1951.

— Alexandre de MARENCHES et Christine OCKRENJans le secret des pringeBaris,
Stock, 1986, 415 p.

— Pierre MARION,La mission impossible : a la téte des servicesedgdParis, Calmann
Lévy, 1991, 260 p.

— Claude SILBERZAHN et Jean GUISNEAuU Cceur du secret. 1500 jours aux commar
de la DGSE (1989-1993aris, Fayard, 1995, 332 p.

— Pierre LACOSTE et Alain-Gilles MINELLAUN amiral au secretParis, Flammarion
1997, 221 p.

— Pierre MARION,Mémoires de I'ombre : un homme dans les secrettEdat, Paris,
Flammarion, 1999, 300 p.

Agents

— Dominique PRIEUR et Jean-Marie PONTAWAgent secréteParis, Fayard, 1995, 264
— Alain MAFART, Carnets secrets d’'un nageur de combat : du « Rain@arrior » aux
glaces de I'ArctiqugParis, Albin Michel, 1999, 254 p.

— Dominique FONVIELLE et Jérome MARCHANDVIiEmoires d’'un agent secrelaris,
Flammarion, 2002, 405 p.

40-

le

ance

ndes

— Pierre MARTINET et Philippe LOBJOISJ)n agent sort de 'ombre : DGSE, Service

action, Paris, éd. Privé, 2005, 385 p.

— Pierre MARTINET De I'ombre a la lumiergParis, Prive, 2006, 163 p.

— Pierre SIRAMY et Laurent LEGERS ans dans les services secr@&aris, Flammarion
2010, 342 p.

— Thierry JOUAN Une vie dans I'ombreMonaco, éd. du Rocher, 2013, 317 p.

— Patrick DENAUD L e silence vous garder®aris, Les Arénes, 2013, 261 p.

Tous services confondus
— Sébastien LAURENT (dir.),es espions francais parlent : archives et témoggsanédits

des services secrets frangaaris, Nouveau Monde, 2011, 623 p.

Enfin, il faut également de souligner que la révétate l'identité d’'un
agent par les médias s’accompagne souvent de |kcatidn d’informations

déclassifieeen violation du secret de l'instruction Cette publication survient
parfois quelques jours seulement apres la trangmisau magistrat des
informations déclassifiées, intégrées au dossiedagtc consultables par les
parties. Se trouvent ainsi révélées tant l'iderdi#é agents que le service auquel

ils appartiennent et leurs modes opératoires, ad@adonnées susceptibles de
mettre en danger, ainsi que leurs familles. Siskesctions pénales relatives

les
au

secret de la défense nationale ne peuvent alguplgjaer, puisque les documents
ont fait I'objet d’une déclassification, cellesatVes a la violation du secret de
I'instruction — pour les personnes qui concouretd grocédure judiciaire —, au
recel du secret de l'instruction — pour les jouisiak —, et a la violation du secret



professionnel — pour les avocats —, devraient dungritétre avec une plus grande
fermeté.

La protection de 'anonymat des personnels descede renseignement
ne constitue nullement quelque privilege exorbitawais, bien au contraire, une
absolue nécessité afin de ne pas exposer noseggvides tentatives d’ingérence
de la part de puissances ou d’organismes étrandgerslaxisme judiciaire
aujourd’hui constaté a I'égard des médias s’aveaatant plus problématique
gu’il slaccompagne d’un interventionnisme manifedéela magistrature dans le
monde secret des services de renseignement.

3. L'irrépressible quéte des juges

Le monde judiciaire et le monde du renseignementaragsent, au
premier abord, inconciliables. Alors que le prenmgpose sur une exigence de
transparence, le second attache naturellement innceastant au secret de ses
sources comme de ses opérations. On mesure atmsnifort de la situation des
agents appelés a témoigner ou qui voient leur resgimlité pénale engagée.

Pourtant, la lofY a institué un régime de déposition spécifique aux
personnels des services de renseignement. Daradte de leurs activités, ils
peuvent étre en effet les témoins de la commisdiane infraction et des lors
ultérieurement appelés a témoigner. Afin de ledéoer, le 1égislateur a élaboré
un dispositif particulier. Cet ajustement découlecdnstat® de I'inadaptation des
conditions de « dépositions sous X », ou de callgispermettent aux agents
spécialement chargés de la lutte contre le temaride déposer sous un nuMeEro
d’'immatriculation administrative qui préserve lédentité®).

Le nouvel article 656-1 du code de procédure pépabtege ainsi de
plusieurs manieres l'identité des personnels appaléémoigner dans le cadre
d’'une procédure judiciaire :

— lidentité réelle de I'agent ne doit jamais amgtae au cours de cette
procédure ;

— les questions susceptibles de lui étre posédsiment pas conduire a ce
gue soit révélée son identité réelle ;

— si l'organisation d’'une confrontation entre largpnne suspectée et
I'agent est nécessaire, en raison des élémentargecpersonnellement constatés

(1) Article 27 de la loi n° 2011-267 du 14 mars 2Qforientation et de programmation pour la perf@nte
de la sécurité intérieure.

(2) Le rapport n° 2271 de M. Eric Ciotti, fait au node la commission des lois constitutionnelles, ale |
Iégislation et de I'administration générale de l@gRiblique de I'Assemblée nationale sur le projetale
d’'orientation et de programmation pour la perforntande la sécurité intérieure (janvier 2010), p. 188
recense une dizaine d'agents de la DGSE contrantse 1991 et 2009 de témoigner sous leur identité
réelle.

(3) Article 706-24 du code de procédure pénalepthtit par la loi n° 2006-64 du 23 janvier 2006 a&le a la
lutte contre le terrorisme et portant dispositialigserses relatives a la sécurité et aux controteathliers.



par ce dernier, un dispositif technique permettiiahtendre le fonctionnaire a
distance et rendant sa voix non identifiable eisét

Cependant, de I'aveu méme des personnes entenauksmissioncette
procédure spécifiqgue de déposition semble extrémememalaisée a mettre en
ceuvre En effet, comment un juge d’instruction peut-il gti@nner I'agent d’un
service de renseignement de facon suffisammenisgrour apprécier la fiabilité
de son témoignage, mais de fagon suffisamment fbmue éviter la divulgation
d’éléments susceptibles de permettre a la perssnsgectée de reconnaitre son
contradicteur ? Les confrontations, si elles répohdeix exigences du proces
équitable, sont en réalité difficiles a organiseren pratique, 'anonymat des
personnels ne peut guére étre protégé lorsqu’ils @anduits a témoigner devant
un tribunal. Or, tel est de plus en plus fréquentmencas, souvent sur des
dossiers a la mise en ceuvre desquels les agentsp@® personnellement pris une
part prépondérante.

Quant a la responsabilité pénale des fonctionnaites services de
renseignement, ces derniers bénéficient, lorsquétourent a certains moyens
d’action, d'immunités prévues par la [0i Cependant, les agents qui agissent en
dehors de tout cadre légal (en raison de l'ineristede celui-ci, comme il a déja
été souligné a maintes reprises) commettent, de das actions constitutives
d’infractions au regard du droit pénal. Car les assidés opérationnelles les
contraignent bel et bien a perpétrer de tellesations : violation de la vie privée,
intrusion dans des lieux privés et méme vol d'uniméle déplacé quelques heures
pour la pose d’'une balise GPS. Un ancien diredaur service a ainsi indiqué a
la mission «@voir franchi la ligne blanche de fagon continugendant toute la
durée de ses fonctions. Or, I'usage de ces moypésiasix sans autorisation
leégale est évidemment susceptible d’entrainer Beran jeu de la responsabilité
pénale des agents ayant exécuté les ordres doanésupsupérieur. Car, dés lors
gue ceux-ci sont manifestement illégaux, rien ngagrémunir ces personnels
contre I'action du juge pénal. En effet, le secahdéa de I'article 122-4 du code
pénal dispose clairement que’'est pas pénalement responsable la personne qui
accomplit un acte commandé par lautorité l|égitimeguf si cet acte est
manifestement illégal.

Ainsi, plusieurs agents sont actuellement mis eam®n pour des
infractions commises dans le cadre de leurs fonstgans que leur probité puisse
en réalité étre contestée. Le constat n’est pasesouvPar le passé, plusieurs
affaires ont conduit a mettre en jeu la respong@lménale des agents des services
de renseignement. Dans le cadre du suivi du mouveme mai 1968 par
I'ancienne Direction de la surveillance du terrgo(DST), un fonctionnaire du

(1) C’est notamment le cas pour l'usage d'une idérd’emprunt et des procédures d’infiltration. Rdes
autres moyens d’action dont disposent les sende®s le cadre d’une procédure judiciaire, 'aut@imon
de la loi vaut dérogation aux dispositions du cqmmal : la sonorisation d’'un appartement, qui peut
nécessiter la pose de matériels et donc I'effractians un lieu privé, ne saurait étre constitutiVene
infraction dés lors qu’elle respecte les conditigpusées par la loi (article 706-96 du code de pchgé
pénale).



service infiltré parmi les protestataires fut camd@ par la Justice. Son chef de
service dut solliciter une mesure de grace du éeéside la République pour que
le policier ne subisse pas la peine prononcée aesoontré’. En outre, les
directeurs de service ne sont pas a I'abri de pitess: dans le cadre de I'affaire
relative au pasteur Doucé, le préfet de police algsRiinsi que son directeur des
Renseignements généraux furent poursuivis pour aErites téléphoniques
réalisées en 1990.lks ne furent acquittés que sur la base d'un rarsement
juridigue complexe reconnaissant que les actes dgsnamwraient été autorisés
dans le cadre de la loi postérieure de 1991 (ggal&sa les interceptions de
sécurité)» @ et que la loi plus favorable devait s’appliquettrapolant ainsi les
principes inhérents au droit pénal. Plus récemmBatnard Squarcini, ancien
directeur central du renseignement intérieur, andéit¢ en examen le 17 octobre
2011 pour atteinte au secret des correspondangepepsonne dépositaire de
I'autorité publique, collecte de données a caractgersonnel par un moyen
frauduleux, déloyal ou illicite et recel de viotai du secret professionr@l De
méme, l'affaire Merah a généré un contentieux pésdrois plaintes pour
« homicides involontaires », « mise en danger deviéa d’autrui » et « non-
empéchement de crime » ont été déposées par leflefardes victimes a
I'encontre de la DCRI, de son directeur et de Nisdbarkozy. Elles témoignent
une fois de plus de la judiciarisation des affagtesenseignement.

Pour autant, aucun agent d’'un service de renseigmena heureusement
encore été condamné en France pour des actes catamssl'exercice de ses
fonctions. Mais, ainsi que I'a souligné une persoentendue par la mission, la
judiciarisation croissante de la société, assoaiée constitution de partie civile
qui fait obstacle au classement de I'affaire paprecureur de la République, ne
peut que conduire a un risque accru de mise edgda responsabilité pénale des
personnels.

Plus délicats encore sont les dossiers qui impfigd@ction de nos
services de renseignement a I'étranger. La protegtindique de I'Etat francais
est alors difficile a apporter et éléve nécessardriaffaire au niveau politique.
Deux agents francais de la DGSE ont ainsi été condama dix ans
d’emprisonnement pour homicide involontaire daaffdire duRainbow Warrior
Plus réecemment et de maniere heureusement moinstigae, plusieurs agents
ont été arrétés, puis libérés, dans le cadre ditraimement en Bulgarie, en
décembre 2012.

En de telles circonstances, I'expérience démontesl'gngagement de la
responsabilité pénale des agents est extrémenféoti@ia contenir a I'étranger.
Tout au plus I'Etat peut-il leur fournir discrétement avocat, par le biais de la
représentation diplomatique, quand I'affaire njgss$ portée devant une juridiction

(1) Bertrand WarusfelContre-espionnage et protection du secret : hestairoit et organisation de la sécurité
nationale en Frangep. cit, p. 75.

(2) Ibid, p. 123.

(3) Depuis la décision de la cour d’appel de Patis 12 décembre 2012, il reste mis en examen unigutem
pour «collecte de données a caractere personnel par yemfrauduleux, déloyal ou illicite.
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pénale internationale ou, dans le casRainbow Warrior devant le secrétaire
général de I'Organisation des Nations Unies poteribun arbitrag&. Qui plus
est, un agent francais peut étre poursuivi suelgtaire national pour des faits
commis a I'étranger, ainsi que le permettent léslas 113-6 et suivants du code
pénal. Méme si les poursuites sont alors a la éliser du ministere public, on
imagine mal celui-ci se défausser en cas de saanuédiatique ou sous la
pression de la société civile.

De plus en plus prégnant chez les ageetsentiment de n’étre pas
suffisamment protégé sur le plan juridique semble galement résulter de
I'intérét croissant porté par les magistrats et lesmédias au monde du
renseignement

L’augmentation notable des demandes de déclasgificaiomme des
perquisitions effectuées dans les services illustreegain d’attention de la Justice
gui découle d’'un besoin accru de transparence.i,AmOGSE a fait I'objet de
plusieurs perquisitions en 2006 (dans le cadre aféaile Clearstream) puis
encore en 2008 et 202 alors qu’elle en avait été préservée depuisaiadfdes
Barricades en février 1960.

En sus, la justice adresse de plus en plus fréquaites demandes de
déclassification a l'autorité administrative, qusltransmet, pour avis, a la
Commission consultative du secret de la défensensé (CCSDN). En effet, en
application de larticle L.2312-4 du code de la ehile, «wne juridiction
francaise dans le cadre d’'une procédure engagéardesile peut demander la
déclassification et la communication d’informatippsotégées au titre du secret
de la deéefense nationale, a [lautorité administrativen charge de la
classification». Selon les services, les juges tentent pauchément d’accéder a
ce qu’ils pergoivent comme une véritableaverne d’Ali Baba des secrets de la
Républiqueé® ». Le monde du renseignement reproche égalemenmagistrats
le caractére parfois injustifié de leurs demandiedadmation : il a été rapporté a
la mission que l'une d’entre elles émanait d’'un isagt saisi du dossier d’'un
individu accusant I'un des services de lui avoiplamté dans le cerveau, a son
insu, un dispositif de surveillance. Le juge sowdiagavoir si cette personne était
connue du service en question...

Ainsi, alors que la CCSDN n’était saisie que d'ulizaine d’avis par an
entre 1998 — date de sa création — et 2006, eflé amjourd’hui entre vingt et
trente avis par an. Or, pres de la moitié de cesaddes concerne des documents
émanant de services de renseignement, principatateda DGSE et de la DCRI.
Ce sont ainsi 99 documents issus de ces service®mjufait I'objet d’'une
demande de déclassification depuis 1998 ; ils fmortasur des attentats, des

(1) Rendu le 30 avril 1990.

(2) En revanche, en novembre 2010, le Premier innisrancois Fillon a refusé une perquisition deD&SE
par le juge Van Ruymbeke dans le cadre de l'affaeachi. Il a pris cette décision en conformitéeav
I'avis négatif rendu par la CCSDN

(3) Propos tenus par une personne entendue paidsion.
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enlévements ou des assassinats de ressortissangaiércommis a I'étranger pour
vingt-trois d’entre eux, ou sur des contrats d'amast, le respect des droits et
libertés, la mise en cause de personnels militailes habilitations « secret
défense », I'assassinat de militaires en opérafonrtant, le 1égislateur a institué
un régime juridique de levée du secret de la déferagionale plutdt protecteur
pour le monde du renseignement. En effet, la dacigdde déclassification

appartient dans les faits a la seule CCSDN puisqu&me si son avis est
uniquement facultatif, il est quasiment toujourvisu

Quant aux perquisitions faisant intervenir la CCSDéles tendent
également a se multiplier, visant méme le domidée certains directeurs de
services. A ce su1et la loi de programmation miilée du 29 juillet 2008 a mis
en place un régime spécifigue dans lequel deux deadigure doivent étre
distingués :

— La perquisition intervient dans un lieu précisemeentifié comme
abritant des informations classifié®s Dans ce cas, elle ne peut étre réalisée
gu’en présence du président de la CCSDN, éveninetiereprésenté par un autre
membre de la commission ou par un délégué désigndéup L’article 56-4 du
code de procédure pénale dispose par ailleurs qukls représentant de la
CCSDN peut prendre connaissance des élémentsfiéasdécouverts sur les
lieux. Ceux qui concernent l'instruction en couomtsalors saisis et placés sous
scellé jusqu'a ce que lautorité administrative idéc ou non de leur
déclassification.

— La perquisition survient dans un lieu qui n’esf pdentifi€ comme
abritant des informations classifiées mais ou Igisteat ou I'officier de police
judiciaire découvre de tels documents. Dans celadsj ® prévoit que ceux-ci
sont placés sous scellé, sans que les acteursnimégelissent prendre
connaissance de leur contenu. lls sont ensuitertisnau Président de la CCSDN
gui en assure la garde jusqu’a I'issue de la pnaeéde déclassification.

De plus, il avait été envisagé que certains batimgiuissent étre
intégralement rendus inaccessibles aux juges. &t Edfticle 413-9-1 du code
pénal prévoyait que les lieux auxquels on ne peuéder sans que cet acces
donne par lui-méme connaissance d'un secret detfiense nationale fussent
entierement couverts, pour une durée de cinq ams)epsecret de la défense
nationale. En conséquence, les éventuelles petiqnsidevaient étre soumises a
une décision de déclassification temporaire du, lietale ou partielle, prononcée
par l'autorité administrative apres avis de la CGISD

Ces dispositions ont cependant été déclarées oesteala Constitution, a
I'occasion de I'examen, par la Conseil constitutielh d'une question prioritaire

(1) Loi n° 2009-928 du 29 juillet 2009 relative & programmation militaire pour les années 2009 d 2@t
portant diverses dispositions concernant la défense

(2) La liste de ces lieux est fixée par un arr&édemier ministre.

(3) Il s’agit de l'article 56-4 du code de procédupénale.
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de constitutionnalité : €onsidérant que la classification d’un lieu a paifet de
soustraire une zone géographique définie aux peosivdiinvestigation de
'autorité judiciaire ; qu’elle subordonne I'exemm®@ de ces pouvoirs
d’investigation a une décision administrative ; gllé conduit a ce que tous les
éléments de preuve, quels qu’ils soient, présemiss dces lieux lui soient
inaccessibles tant que cette autorisation n'a psdé&livrée ; que, par suite, en
autorisant la classification de certains lieux aitre du secret de la défense
nationale et en subordonnant I'accés du magistiat ins de perquisition de ces
mémes lieux a une déclassification temporaire éigslateur a opére, entre les
exigences constitutionnelles précitdentre le droit des personnes intéressées a
exercer un recours juridictionnel effectif, le draiun proces équitable ainsi que la
recherche des auteurs d’infractions et les exigenoastitutionnelles inhérentes a
la sauvegarde des intéréts fondamentaux de la MJatine conciliation qui est
déséquilibrée> .

En définitive, cette censure n'aura pas constituéamdicap majeur pour
les services de renseignement. lls ont effectué,cemséquence, un travail
d’identification trés précis des pieces abritans d@éments classifiés pour se
conformer a la décision du Conseil constitutionnel.

Les menaces s’accumulent sur nos services en raistan trop grand
éparpillement des regles juridiques qui régissenelr action. Des dispositions
éparses gouvernent les écoutes téléphoniques,géusiune fausse identité,
I'utilisation de rares moyens spéciaux, le contrdds services, la protection des
agents. Il serait possible de s’en satisfaire snhgbrtantes lacunes ne venaient
handicaper l'action des différentes instances coas et la soumettre a une
réelle précarité juridique. Cette conjonction detéars milite donc en faveur de
I'élaboration d’'une loi spécifique au monde du egesement, qui reprendrait et
compléterait les dispositions actuelles.

D. LEGIFERER, UNE NECESSITE POUR PROTEGER LES PERSONNELS ET
SECURISER LES OUTILS

Le Livre blanc sur la défense et la sécurité natordgd 2008 I'avait
indiqué : «Les activités de renseignement ne disposent pasum@iui d'un
cadre juridique clair et suffisant. Cette lacuneitdétre combléé&”. » Toutefois,
|€giférer en la matiere ne peut se concevoir séfisidau préalable la philosophie
qui doit sous-tendre les éventuels ajustementseéeppuisque, dans le domaine
gui nous occupe ici, les sociétés sont confroradisux exigences contradictoires.

D’un c6té, la singularité des services et de laativités justifie que les
regles classiques de la responsabilité démocratspient aménagées. Et de
l'autre, le contrdle de leur bon fonctionnementsh’eoncevable que dans la
mesure ou I'on s’applique a déterminer avec préciks missions qui leur revient

(1) Décision n° 2011-192 QPC du 10 novembre 20rhe Ekaterina B., épouse D., et autres
(2) Livre blanc sur la défense et la sécurité natignabis, Odile Jacob/La Documentation francaiseQ&0
p. 142.
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de remplir et les moyens nécessaires pour quslex@cutent dans des conditions
optimales.

L’enchevétrement juridique et administratif, I'abserde codification, le
caractere partiel de la publicité des textes car@econduisent a s’interroger sur
I'éventuelle nécessité de fournir aux services @@seignement eux-mémes un
statut administratif et un cadre juridique unitaird@outefois, la mission estime
gue I'enjeu d’une loi ne réside pas dans la craal® services de renseignement.
Cette démarche n’est en effet pas conforme a rdcktion francaise dans la
mesure ou les services spécialisés sont avant&suadministrations et qu’il est
normal que leur organisation releve du seul pousgmiementaire. De surcroit, Si
la loi devait les citer pour leur attribuer des sioss spécifiques, il s’ensuivrait a
I'avenir une lourdeur dont on discerne mal I'évetitiplus-value.

L’intérét d’une loi ne réside pas plus dans l'élabmn d’'un nouveau
statut administratif dérogatoire pour les servigaspirant de la voie suivie par
les Espagnol). D’abord parce qu’une telle évolution aurait demsgquences
importantes en matiére de contrble parlementairensuite parce que, Si sur
certains points, les agents se distinguent destifomaires plus traditionnels
(anonymat, protection fonctionnelle, etc.), un denpravail de codification des
textes existants devrait suffire a créer un enviemnent juridique plus stable (la
Belgique a récemment realisé ce travail).

L’ambition est tout autre puisqu’il s’agit de |égitimer, de favoriser et
d’encadrer I'action des services de renseignemenhg@agés dans la défense de
la démocratie et des citoyens

« Légitimer » d’abord, dans la mesure ou seule umepéut définir
durablement leurs missions, y compris en intégied dérogations au droit
commun (conformément a la Déclaration des droitsHiemme et du Citoyen ou
a l'article 34 de la Constitution). Elle permettraibsi de sortir de kopacité qui
entoure les services dits « secrets » et qui temibjaiéter davantage qu’elle ne
rassure, méme si les raisons en sont compri§es

« Favoriser » ensuite, des lors que I'action caedpar les services est
une politique publique qui permet a I'Etat d’assueesécurité des citoyens et la
protection de ses valeurs. Il convient donc de datroyer des ressources
proportionnelles au but poursuivi, c’est-a-direnslde cas d’espece, des moyens
humains, matériels, technologiques. Ainsi les mewbides services de
renseignement ne pourraient encourir de poursjutisiaires dans 'exercice de
leur fonction. De méme, le pouvoir exécutif ne s#tuse défausser car une loi
garantirait le fonctionnement d’'un mécanisme dearsabilité plein et entier,
fondement de notre démocratie parlementaire.

(1) Ley 11/2002, de 6 de mayo, reguladora del CeNaxoional de Inteligencia.

(2) Eric Denécé, &'absence du suivi des activités démocratiques shsices de renseignement par le
Parlement : une lacune de la démocratie franggiseote du Centrd-rancais de Recherche sur le
Renseignement (CF2R), 31 janvier 2006.
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« Encadrer » enfin, cde contrble est la nécessaire contrepartie du
secret qui caractérise l'activité des services et des eneyattentatoires aux
libertés publiques dont ils peuvent étre amenésear. lPour autant, comme le
souligne Eliza Manningham-Buller, ancienne direetrabu MI 5, le service de
renseignement britannigf® «pour assurer la sécurité de nos libertés
démocratiques dans un Etat de droit, certains secdevront rester tels. Ce
constat conduit la mission a distinguer, sur unnpt@érationnel qui soit
compatible avec la vocation des services, troiedygde controle : le contrble
interne, le contrdle externe de responsabilit&oletrole externe de légalité et de
proportionnalité (cfinfra).

La loi devra donc dans un premier temps rappeler lggeservices
protégent non pas la Loi fondamentale, comme Htda loi allemandé& ou « la
démocratie parlementaire » selon la terminologigabnique®®, mais qu'ils
contribuent & la défense des intéréts fondamertaua Natiort® et & la stratégie
de sécurité nationaf®. A cette fin, ils ont pouvocation générale de collecter et
de mettre a la disposition des autorités gouvernétes les informations
essentielles concernant la situation internatioaaisi que les risques de sécurité
intérieure et extérieure. lls réalisent, en outles analyses dans ces domaines en
anticipant les évolutions et les conséquences diemmale sécurité intérieure et
extérieure de la France. lls contribuent égalendgeniétecter, entraver et lutter
contre toutes les activités constituant des mendespionnage, ingérence,
terrorisme, subversion violente, criminalité orge#e et grande délinquance
financiere).

Evidemment, il sera cependant nécessaire de distinjaction des
services sur le territoire national (encadrée pdoi suggérée) de celle conduite
hors de nos frontieres qui, légitimée par un teldgislatif, demeurerait
uniquement régie par le droit international (jusqiens ses imperfections).
Naturellement, la clandestinité des actions duiserde renseignement extérieur
ne peut autoriser qu’un contréle politico-admiratfr Aussi dans cette optique,
I'action de la DGSE trouverait dans la loi en quesbn non un encadrement
juridique mais une légitimation, tandis que les services strictement militaires
poursuivraient leur mission dans le cadre détermi@gopérations extérieures (qui
nécessiterait néanmoins quelques ajustements).

(1) Eliza Manningham-BulleiSecuring Freedopiondres ,Profile Books, 2012, p. 92.

(2) Office fédéral de protection de la constituti@undesamt fur VerfassnugsschugtV).

(3) Security Service Act, 1989.

(4) Renvoyant ainsi a la définition qu’en donnetige 410-1 du code pénal : kes intéréts fondamentaux de
la Nation s’entendent au sens du présent titreodeirslépendance, de l'intégrité de son territoite,sa
sécurité, de la forme républicaine de ses institsti des moyens de sa défense et de sa diplomeatie,
sauvegarde de sa population en France et a I'é@ranig I'équilibre de son milieu naturel et de son
environnement et des éléments essentiels de sentm@btscientifique et économique et de son pafrmo
culturel.»

(5) Telle que définie par l'article L 1111-1 du eode la défense : ka stratégie de sécurité nationale a pour
objet d'identifier I'ensemble des menaces et desgueés susceptibles d'affecter la vie de la Nation,
notamment en ce qui concerne la protection de faulption, I'intégrité du territoire et la permanendes
institutions de la République, et de déterminerdég®nses que les pouvoirs publics doivent y apport



— 45 —

Quoi gu’il en soit, le texte adopté pourrait précigjue les services
agissent dans le cadre de la loi, des instructioegues des autorités
gouvernementales et des axes déterminés par lenpgléonal d’orientation du
renseignement (PNOR) adopté au sein du conseibnatidu renseignement
(cf. infra). En ce sens, les activités de renseignementamédu ressort exclusif
de I'Etat et ne peuvent faire I'objet d’une quelcoadprivatisation. Enfin, il serait
mentionné qu’elles sont protégées par le secrda dkfense nationale dont le
cadre serait, a cette occasion, adapté et renfdaos le sens précédemment
indiqué.

En second lieu, la loi donnerait aux services lesyans d'agir et de
sécuriser leurs personnels en donnant une basée Iégaertaines pratiques
actuelles déployées sur le territoire nationat’dirait d'une part de transposer,
en les adaptant, les dispositions dont ont béméfiarant la derniere décennie les
services de police ceuvrant dans le cadre de &daotitre la criminalité organisée.
Au-dela, d’autres moyens spéciaux d’investigatiaurpaient étre octroyés aux
services afin de permettre l'adaptation de leursdeso d’action aux
caractéristiques des menaces actuelles. Il suffimur en garantir la force
juridique, de tenir compte de la jurisprudence daungil constitutionnel et de la
CEDH qui fournissent un guide a I'action du légisiat

1. Un gabarit jurisprudentiel suffisamment précis

Le régime des moyens spéciaux des services devra abglusieurs
principes d'ores et déja dégagés tant par le juyestitutionnel que par le juge
européen. |l appartiendra notamment a la loi nedatiaux activités de
renseignement :

— de cerner les criteres de nécessité et de propoalité permettant le
recours a ces moyens spéciaux d’'investigation,

— de prévoir des procédures garantissant queititgtportée aux droits et
libertés est la plus faible possible (par exempherdiction d’exploiter des
éléments relatifs a la vie privée et étrangers atifnde la surveillance et
instauration de mesures visant a encadrer la déisinudes supports de ces
moyens de surveillance),

— d’indiquer avec précision les raisons pour leBga&€es moyens peuvent
étre mis en ceuvre et les personnes susceptibfagelobjet de ces mesures,

— de définir la procédure d’autorisation et de caletde ces opérations,

—de prévoir et d'encadrer les opérations matéselet techniques
nécessaires a la mise en place de ces moyens wspéganétration d'un
appartement en vue de sa sonorisation, immobdisati'un véhicule pour
permettre la pose d’une balise, etc.),
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— d’encadrer leur mise en ceuvre dans un délaivetaent court, assurant
une réévaluation réguliere de la situation, et eerg si nécessaire, pour les
moyens les plus intrusifs, une procédure de rertmment plus restrictive.

2. Des moyens spéciaux d'investigation a étendre

Plusieurs lois récentes ont donné aux service®ligepet par extension a
certains services de renseignement lorsqu’ils agissans un cadre judiciaire, des
moyens spéciaux d’investigation gu'’il serait pegtind’étendre a la communauté
du renseignement.

Ainsi la loi du 9 mars 2004 dite loi « Perben fPrautorise 'emploi de
ces moyens afin de permettre le recueil de preuas le domaine de la
délinquance et de la criminalité organisées.

Il s’agit notamment de la capacité de sonorisatlenlieux privés et de
fixation d’'imagescaptées dans ces mémes lieux. La sonorisation gatrdiui
définie par I'article 706-96 du code de procédutrgle comme le fait demettre
en place un dispositif technique ayant pour obgatns le consentement des
intéressés, la captation, la fixation, la transmosset I'enregistrement de paroles
prononcées par une ou plusieurs personnes a tiik& @u confidentiel, dans des
lieux ou véhicules privés ou publiestandis que la fixation porte suf’iage
d’'une ou plusieurs personnes se trouvant dansaungdriveé».

Dans certains cas, la pose des dispositifs de ilanee (caméras,
microphones, etc.) nécessite l'intrusion dans ddscules ou des lieux privés a
I'insu de la personne surveillée. Dans le cadrenel’'procédure judiciaire, la loi
donne le pouvoir au juge d’'instruction d’autorisee telle opération.

La loi précitée a également étendu la procédurdiltfation, auparavant
limitée au seul trafic de stupéfiants.

Cette opération consiste, pour I'agent ou I'officte police infiltré, @
surveiller des personnes suspectées de commettreime ou un délit en se
faisant passer, auprés de ces personnes, comme lauis coauteurs, complices
ou receleurs>®. La légalisation de cette pratique va de pair avec
I'irresponsabilité pénale accordée aux agents figiefs de police infiltrés qui,
dans le cadre de cette opération, commettent pesgtanfractions consistant a
«acquérir, détenir, transporter, livrer ou délivreles substances, biens, produits,
documents ou informations tirés de la commissianidigactions ou servant a la
commission de ces infractionset a «tiliser ou mettre a disposition des
personnes se livrant a ces infractions des moyensatactére juridique ou
financier ainsi que des moyens de transport, debétiég’hébergement, de
conservation et de télécommunicatiof?. Pour les besoins de 'opération et pour

(1) Loi n° 2004-204 du 9 mars 2004 portant adaptatile la justice aux évolutions de la criminalité.
(2) Article 706-81 du code de procédure pénale.
(3) Article 706-82 du code de procédure pénale.
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protéger I'agent ou [lofficier infiltré, celui-ci qut faire usage d’'une identité
d’emprunt. Toutefois, I'artifice s’arréte la : l'iittfation ne saurait consister en une
incitation a la commission d’infractions (cinfra). Ce dispositif devra étre
adapté aux missions des services de renseignemembfamment en ce qui
concerne les motifs permettant I'infiltration. La suspicion de préparation, par
un groupe, d’'une atteinte aux intéréts fondamentida Nation, a la sécurité
nationale ou a la forme républicaine du Gouverndreaurrait ainsi légitimer une
infiltration.

La loi du 5 mars 200% sur la prévention de la délinquance a également
réintroduit une faculté qui avait disparu avec l&@ation de la procédure
d’infiltration : la pratique des coups d’achat.

Cette procédure, prévue par l'article 706-32 duecde procédure pénale,
permet a un enquéteur de solliciter un trafiquantgues pour I'acquisition de
produits stupéfiants, sans étre pénalement resplensde ses actes. D’'un
formalisme moins lourd que l'infiltration, elle néssite seulement I'autorisation
du procureur de la Républigue ou du juge d’instomctsaisi du dossierla
transposition d’'une telle procédure pourrait s’avéer utile aux services de
renseignement, notamment en matiere de vente d’'armae

Par ailleurs, la LOPPS} a introduit la possibilité de mettre en place, a
I'insu de la personne visée, un dispositif de dagiade données informatiques.
Ce moyen d’investigation, qui répond au méme régiume ceux institués par la
loi du 9 mars 2004, ne saurait étre assimilé aatgme du systeme informatique de
la personne surveillée. En effet, I'enquéteur, chgrgr le juge d’instruction de
réaliser cette opération, ne peut prendre le clantté I'ordinateur ou vérifier son
contenu. La captation de données informatiques, @nlimdique [article
706-102-1 du code de procédure pénale, permet rsentela visualisation,
I'enregistrement, la conservation et la transmisgsles donnéestelles qu’elles
s’affichent sur un écran pour l'utilisateur d’'unstgme de traitement automatisé
de données ou telles gu'il les y introduit par saide caracteres. En réalité,
I'enquéteur ne peut qu’observer a distance I'édeafiordinateur surveillé.

Ce procédé, qui n’est pas comparable a une petiqnishformatique a
distance, mais qui peut étre assimilé a une saimsd ordinateur, présente de
nombreux avantages :La captation de données permettra, grace a la hectle
I'écran, de savoir avec qui un suspect est en abiar I'intermédiaire d’Internet
ou, grace a un logiciel de reconnaissance de fragpdire a distance un message
destiné & étre envoyé crypt€’. Grace a I'implantation d’'un logiciel espion, elle
autorise le recueil d’'un ensemble d’'informationgsptiche que d’autres moyens
spéciaux d’investigation. Par ailleurs, elle peat révéler qui ne soient pas

(1) Loi n° 2007-297 du 5 mars 2007 relative a léyention de la délinquance.

(2) Loi n° 2011-267 du 14 mars 2011 d’orientatidnde programmation pour la performance de la sééuri
intérieure.

(3) Rapport n° 2271 d’Eric Ciotti, fait au nom de Icommission des Lois, de la législation et de
'administration générale de la République sur leojpt de loi (n° 1697), d'orientation et de
programmation pour la performance de la sécurité&iireure, 27 janvier 2010.
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accessibles par le biais d’'une perquisition du netinformatique, notamment si
des données ont été effacées avant que celle-ti Iida. Cependant, cette
procédure judiciaire ne peut aujourd’hui étre meéseceuvre par les magistrats,
I'arrété destiné a homologuer les entreprises fesamt ces logiciels n’ayant
jamais été pris.

3. Clarifier [l'utilisation de moyens existants: le cas de la
géolocalisation

Au-dela de la transposition des dispositions réxsenlta loi envisagée
devra également clarifier le cadre juridique rélatia géolocalisation en temps
réel. Car la géolocalisation d’'un véhicule ou dtélephone portable en temps réel
peut apporter de précieux éléments d’informatior agents des services de
renseignement. Bien que moins attentatoire auxtdeti libertés que d’autres
moyens spéciaux d’investigation reconnus par la ¢eitte méthode souléve
pourtant aujourd’hui certains problémes juridiques.

En effet, si l'article L. 34-1-1 du code des posteésles communications
électroniques (qui prévoit la communication desrd@s techniques de connexion
dans le cadre de la prévention du terrorisme), ceftamticle L. 244-2 du code de
la sécurité intérieure (qui prévoit la communicatides données techniques de
connexion préalable a une interception de sécurip&mettent d’accéder
a posterioria ces informations pour ce qui est de la géolsatiin d’'un téléphone
portable, il n’est pas certain qu’ils permettergadiement une géolocalisation en
temps réel.

Les travaux préparatoires de la loi du 23 janvied&@emblent avoir
prévu ce cas de figure : Latilisation des nouvelles technologies par les
terroristes est une réalité incontestable justifidiexistence d’'un régime de
réquisition judiciaire des données de trafic, geg bpérateurs de communications
et les hébergeurs ont I'obligation de consenjer] Or, on sait que les réseaux
terroristes cherchent a s'immerger le plus possddes les sociétés occidentales,
en faisant appel a des « cellules dormantes » gusortent de 'ombre qu’au
moment de commettre un attenfat] Dans ces conditions, les services chargés
de la lutte contre le terrorisme ont besoin de mouagir le plus en amont
possible, au besoin pour écarter d’éventuels soupc@n outre, il leur faut
pouvoir agir en temps réel, dans l'urgence, pouifigd des renseignements, par
exemple sur 'imminence d'un attentdf). Néanmoins, la géolocalisation en
temps réel est techniguement distincte de la conuation des données
géographiques, et elle met en jeu, au-dela du droitespect de la vie privée, la
liberté d’aller et venir.

En tout état de cause, méme si les juridiction®nates ont, pour I'heure,
partiellement validé cette pratiquie,est urgent que le législateur intervienne

(1) Alain Marsaud, rapport n° 2681, fait au nom ldecommission des Lois de I'’Assemblée nationale]esu
projet de loi relatif a la lutte contre le terronse et portant dispositions diverses relatives adeurité et
aux contrdles frontaliers, 16 novembre 2005.
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pour donner un cadre juridique spécifiqgue a la géolocaation en temps réel,
notamment pour ce qui touche aux véhicule€n effet, la Cour européenne des
droits de 'Homme a rendu, le 2 septembre 2010,auét dans lequel elle a
rappelé la nécessité de disposer, pour cette me&ttmmme pour d’autres moyens
spéciaux d’investigation, d&ne loi particulierement précise, en particulier
compte tenu de ce que la technologie disponiblaéedewde plus en plus
sophistiquéé” ». Le risque d'une condamnation par la CEDH est donc
relativement élevé, notamment parce que la géadatimin est aussi mise en
ceuvre, a I'heure actuelle, dans un cadre judici@e moyen de droit pourrait
donc étre aisément soulevé au cours d’'un proces.

Il convient de noter que la CEDH ne retient pashésnes exigences que
pour les autres moyens spéciaux d’investigatiolte: ®estime que ces criteres
relativement stricts, établis et suivis dans letegte spécifique de la surveillance
des télécommunicatioris.], ne sont pas applicables en tant que tels aux aiair
comme le cas d’espéce qui a trait a la surveillapae GPS de déplacements en
public et donc a une mesure qui, par rapport até€nception de conversations
téléphoniques, doit passer pour constituer unereigege moins importante dans
la vie privée de la personne concerné®. Aussi le régime juridique de la
géolocalisation pourrait-il étre allégé par rappartcelui des autres moyens
spéciaux. Notamment, la procédure d’autorisatiodeetontréle de ce moyen de
surveillance serait susceptible d’étre simplifiékans la mesure ou la CEDH
«estime que le contréle judiciaire ultérieur de langeillance d’une personne par
GPS offre une protection suffisante contre I'arite » ©.

4. Autoriser de nouveaux procédés

Enfin, d’autres outils existent qui permettent dadgpter a I'évolution des
technologies. Ainsi, en matiére d’interceptionssdeurité, la méfiance croissante
des personnes susceptibles d’étre écoutées naifiéakcité des mises sur écoute
(cf. suprg. Lorsque la personne cible change par exemplse sasse de numéro
de téléphone, linterception de sécurité se reva@le a fait inutile, et les autres
moyens spéciaux d’investigation, comme la sonaasatu domicile ou du
veéhicule, ne permettent pas d’obtenir une inforamattompléte. Dans ce cas, Il
pourrait étre judicieux d’autoriser le recours aouil aujourd’hui exploité par des
officines privées ceuvrant dans la plus parfaitgdlité, dit dMSI catcher » Ce
procédé consiste a placer une fausse antenneaglaiimité de la personne dont
on souhaite intercepter les échanges téléphonjgmeables. Cette antenne capte
les données transmises entre le téléphone portaliée véritable antenne relais.
Ainsi, la communication peut étre écoutée, et tmmeées récupérées.

La mission a parfaitement conscience que ce proesdglus attentatoire
aux libertés que la classique interception descéénunications, notamment

(1) CEDH,Uzun c. Allemagng2 septembre 2010.
(2) Id.
(3) Id.



parce qu’il conduit a capter les conversationspta@iques de I'ensemble des
personnes se trouvant a proximité de l'antenndsrdéetice, alors méme que
celles-ci peuvent n’avoir qu’'un lien fortuit et gonent géographique avec
I'individu effectivement surveillé. Il porte donama atteinte plus conséquente aux
droits fondamentaux, en particulier au droit a i@ privée puisqu’il cible plus
difficilement les communications a intercept8a mise en place ne saurait donc
revétir qu'un caractere trés exceptionnelet n’intervenir gu’en dernier ressort,
lorsque tous les autres moyens spéciaux d’invdgimgauraient échoué (principe
de proportionnalité). Elle devrait par ailleurs és@umise au contréle continu
d’'une autorité extérieure, afin de prévenir tounsalet d’exclure immédiatement
les conversations non pertinentes de I'enregistntmeDes garde-fous
supplémentaires seront nécessaires afin d’évitriaure constitutionnelle.

Par ailleurs, il importe également de prévoir danlei un certain nombre
d’immunités pénales pour des infractions suscegstilil’étre commises par des
agents des services dans le cadre de leurs foactartaines infractions au code
de la route ou des prises de vues photographigaesaient notamment faire
I'objet d’'une immunité pénale dés lors qu’elles tsexpressément autorisées par
le directeur de service dans le cadre d’'une mission

De surcroit, il est nécessaire de permettre auxicesr d’accéder aux
informations contenues dans certains fichiers degdcf. suprg. Notamment,
I'acces direct au Traitement des antécédents pidési (TAJ), comme aux bases
de données utilisées par le renseignement de pitéxifRASP pour la police
nationale, BDSP pour la gendarmerie nationale),rrpduétre envisagé. Un
contrble a posteriorj identique a celui qui se pratique actuellementirpo
'ensemble des fonctionnaires de police et de genelae par le biais d'une
identification par carte a puce, serait de natureiter toute dérive.

Enfin, il s’avere aujourd’hui fondamental de permettre
I'interconnexion des fichiers utiles aux services & renseignement Si le
recoupement manuel des informations est aussi dggaprécieux, la mission a pu
constater combien il se révélait extrémement fasiid et pouvait réclamer un
temps d’exécution dont les services ne disposent@gours. Par ailleurs, un tel
rapprochement manuel ne permet pas nécessaireneerfai émerger les
« signaux faibles », qui concernent des individusitdles agissements, pris
séparément, ne révelent pas de danger potentielcrhdisement des fichiers
policiers et financiers pourrait également étréeuth I'heure o0 les nouvelles
technologies facilitent grandement les entreprigesroristes, il semble
contreproductif de se priver d'un tel outil donexploitation peut aisément
s’effectuer si des précautions sont prises en neatle contrdle de I'acces et de
I'utilisation de ces fichiers, dans le respect dists et libertés.



5. Renforcer la protection de 'anonymat et du secr et

Au-dela de la sécurisation juridigue des moyensirtelogiques a la
disposition des services, il importe de mieux gyetd’anonymat des agents et de
mieux garantir le secret de leurs activités.

Aussi, pour donner a la nouvelle infraction prépae I'article 413-13 du
code pénal toute son utilitda mission invite les autorités compétentes a
systématiser les poursuites a I'encontre des perswes dévoilant l'identité
d’agents des services de renseignemenine réflexion sur la peine d’amende
prévue par l'article 3%exiesde la loi sur la presse, qui semble insuffisamment
dissuasive, serait également profitable.

La protection du secret de la défense nationaleiguglpareillement la
systématisation des poursuites a l'encontre d’iddsy commettant en toute
conscience, et a des fins personnelles, les imdrecide violation et de recel du
secret de la défense nationale.

En outre, il importe de rendre plus protectricerdacpdure de témoignage
des agents des services. Certaines personnes @eggual la mission ont proposé
de privilégier l'audition de représentants quadifide I'institution en lieu et place
des agents personnellement impliqgués. Dans ceqays c’est le chef du service
qui témoigne devant la justice des affaires traitpar celui-ci. La encore, la
solution |égislative retenue devra respecter l@gres définis par la CEDH. En
effet, dans lI'arréVan Mechelen et autres c. Pays Bls23 avril 1997, si la Cour
admet que utilisation de dépositions anonymes pour asseoie condamnation
n'est pas en toutes circonstances incompatible daeConvention», 'atteinte
portée aux droits de la défense doit étre compeapaeka procédure suivie devant
les autorités judiciaires. Par ailleurs, la préagon de 'anonymat des agents doit
étre justifiée par la nécessité concréte d’asdererprotection ainsi que celle de
leur famille ou de ne pas compromettre les opératioitures. Enfin, toutes les
autres mesures moins attentatoires aux droits déflense doivent au préalable
avoir été envisageées.

De la méme manierdéq violation du secret de I'instruction et son rece
sont trop peu réprimésa I'heure actuelle. Si la systématisation des qates est
nécessaire, elle ne saurait suffire, étant dorsdifeicultés a réunir les preuves de
cette violation. Les expériences étrangeres peudams ce cas, constituer une
féconde source d’inspiration. Le Royaume-Uni dispasesi d'une procédure
civile intéressante, lalosed material proceduyrejui permet au juge d’accéder a
des informations classifiées et d’en faire usage s@ur autant qu’elles doivent
étre versées au dossier et portées a la connagsdas@arties.

L’existence d’'un cadre juridique unitaire préciskst moyens et missions
des services de renseignement revét un caract@salle nécessité afin que ces
administrations puissent poursuivre leur action défense des intéréts
fondamentaux de la Nation. D’autant que, comme oh&€ait justement
I’Assemblée parlementaire du conseil de 'Europe2605, «de fonctionnement



des services de renseignement doit étre basé sar législation claire et
appropriée, supervisée par les tribunatix.

Vos rapporteurs ont souhaité a la fois précisghibbsophie qui sous-tend
ce cadre juridique et le contenu qu’ils envisagimtui conférer. Il convient de
signaler qu’il incomberait au Premier ministre, pabiais d’'un arrété, de fixer la
liste des services de renseignement et de ceuxlopg@aamt des activités de
renseignement habilités a recourir aux moyens apgaiéfinis par la I10P. Ce
faisant, le chef du Gouvernement détermineraittegours des différents types de
contréle découlant naturellement de I'octroi de wesvelles prérogatives. Car le
bénéfice d’'un texte législatif résiderait égalematans [l'unification et le
renforcement gqu’il permettrait des divers mécansue controle.

ll. CONJUGUER UNE PLURALITE DE CQNTRC)LES AU PROFIT DES
SERVICES ET DE LA DEMOCRATIE

En démocratie, les citoyens comptent sur leurs aesvile renseignement
pour garantir leur sécurité et celle de la Natienil est probable que le jugement
gue portait I'un des péres du renseignement biijaien Reginald Victor, pendant
la seconde guerre mondiale, dans un ouvrage de ih8i89é «Reflections on
Intelligence », soit caduc. Kcrivait en effet: &€n l'absence de controle et
d’'inspection et en raison surtout des occasionsoffig le renseignement de
commettre des irrégularités, la seule garantie ocenés dérives possible réside
dans la solidité du sens moral des agentQui s’en contenterait aujourd’hui ?

Les citoyens souhaitent plus précisément le conpgétaun examen public
minutieux des activités des services. Pour la mrissette fonction est vitale car
d’elle dépend la légitimité des services secretsxayeux du public. C'est donc a
ce titre qu’elle est peu a peu devenue, dans lesock&ties occidentales, un
élément constitutif de la bonne gouvernance dadereaine de la sécurité.

Selon les pays, elle s’est structurée de diversesares. Ainsi, le Canada,
ou la Belgique disposent d’un comité de surveikada renseignement, a la fois
autonome et apolitique, qui n’a aucun lien de ddpane avec le Parlement mais
adresse des rapports a ce dernier. A l'inverse Fless-Unis, I'Allemagne ou
Israél ont décidé de confier cette responsabilitélear corps législatif
(respectivement le Congres, le Bundestag et la $@tpsLa Grande-Bretagne a,
pour sa part, institué non un comité parlementd&econtrole des services de
renseignement mais un comité dépendant du Prenistra et composé de
parlementaires, ce qui lui confére un statut léggiinal et unique.

Mais pareille fonction peut ne pas relever exclesient des institutions
parlementaires. C’est ainsi qu’en Australie ou ers$, elle est exercée par un
inspecteur général placé sous l'autorité du gowraant. En Nouvelle-Zélande et

(2) Il faudrait, par conséquent, procéder a unegiégréécriture de I'article 27 de la loi du 14 m&611 pour
le débarrasser de I'ambiguité soulignée plus haut.



en Suéde la compétence reléve d’'une commissioniquid tandis que 'Espagne
a choisi de désigner un juge spécialisé pour tadttee.

Le champ du contrdle est aussi relativement varii @upart des pays se
cantonnent a l'examen rétrospectif des activités dervices, quelgues-uns
(comme le Congrés américain ou le Stortinget noerggs’autorisent une forme
de surveillance sur les opérations en cours.

Quant aux formes de ce contrdle, elles peuvenepastr |'efficacité des
organismes, y compris dans laffectation des resssy ou encore sur la
conformité des activités de renseignement aveoilavbire sur leur régularité
déontologique. Un tel processus peut alors abautia prise de directives
exécutoires visant a remédier a des dysfonctionnessmau a la formulation de
recommandations destinées au gouvernement et\daaesafin qu’ils adoptent des
mesures correctives. Ces observations peuventrétrdues publigues ou au
contraire tenues secretes.

Sur le plan méthodologique, les diverses structmesdonnent pas la
méme définition au terme de « contrdle ».

Ainsi les Canadiens en distinguent-ils deux typkes« surveillance », qui
releve de la supervision de la gestion d'un servéte’'« examen », qui vise a
effectuer,a posteriorj une évaluation indépendante du fonctionnemenhed’u
instance, en insistant sur les recommandationsuyedaaux mesures correctives.

S’inspirant librement de cette grille, mission a défini trois dimensions
sur lesquelles elle a porté son attention: le caidle interne, le contrdle
externe de légalité et de proportionnalité, le conble externe de
responsabilité

Le contrdle interne présente une double déclinaisanpremiere forme
consiste en un contréle interne exécutif que meteenre le Gouvernement afin
de s’assurer du bon fonctionnement et de I'effiéades services placés sous son
autorité. La seconde forme correspond a un conimééene administratif que doit
exercer tout chef de service afin de maitriser dmcfionnement de son
administration, d’impulser des réformes, de vérifla bonne marche de la
structure ainsi que la régularité des pratiquegsnés ceuvre.

Le contrble externe de légalité et de proportiot@ale saurait exister sans
la reconnaissance des moyens spéciaux octroyéeseaviges de renseignement. |
consiste, dans ce cadre, a s'assurer que les demadéposées par les
administrations spécialisées respectent les conditprévues par la loi et ne
portent pas une atteinte disproportionnée aux sletitlibertés des citoyens. La
commission nationale de contrdle des interceptidassécurité joue dans ce
domaine un réle majeur.

Enfin, le contréle externe de responsabilité es$ pmmunément appelé
« contrble parlementaire ». En substamhe® £lus de la Nation contrélent non les
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services de renseignement eux-mémes mais leur @#tion par le pouvoir
exécutif. En effet, considérant que si ces services sotteles administrations
particulieres, ils ne peuvent pour autant s’affrandu cadre juridique national,
considérant par ailleurs qu’il revient au pouvoxeeutif de répondre de leurs
activités, il ne parait dés lors pas fondé de le@&server un traitement
parlementaire spécifique. Rien ne saurait justifjee la représentation nationale
s’y intéresse dans le détail, au-dela des nécegdgteontrole de la responsabilité
gouvernementale, fonction fondamentale du pouegislatif dans la théorie de la
séparation des pouvoirs. C’est d'ailleurs la positexprimée par le Conseil
constitutionnel dans sa décision n° 2001-456 DC2dwécembre 2001. Cette
conception suppose néanmoins que les autres fodmesontréle fonctionnent
efficacement.

Si I'on observe la situation de notre pays a 'adaee schéma-type, il est
alors patent quda France accuse un retard auquel la mission souhaite
remedier en proposant d’étoffer ces trois formes de coatrol

A. AMELIORER LE CONTROLE INTERNE DES SERVICES

Les services de renseignement, a limage de [I'enlsemties
administrations francaises, sont tenus de veilldieflicacité de leur action.
Toutefois, en raison de la nature particuliere dessions qu’ils exercent, il est
malaisé de recourir & des avis extérieurs, sousefal’audits par exemple, afin de
déceler des sources éventuelles de dysfonctionriemiussi, la nécessité d’'un
contréle interne s’impose-elle avec une impérieasgité dans la mesure ou la
moindre défaillance peut avoir des conséquencegitras ou mettre en péril la
sécurité de nos concitoyens.

Jusqu’a présent, nos services n'ont guére maniféstésouhait de
développer cet outil pourtant indispensable a Feixe de leurs missions. Dans ce
contexte, vos rapporteurs formulent deux précooisat le renforcement d’'une
part, du contrbéle que le pouvoir exécutif effectue les administrations placées
sous son autorité et, d’'autre part, de celui réalimr chaque instance de
renseignement. Grace a ces évolutions combinéegeanh légitiment espérer
gagner en efficacité, rationaliser certaines prooesl et, par conséquent, relever
encore le niveau de protection de la sécurité stid@réts supérieurs de notre

pays.

1. Créer une inspection des services de renseigneme  nt

Dans la mesure ou le pouvoir exécutif assume [aoresabilité des actions
conduites par les administrations sous sa tutegllsgemble naturel qu’il puisse
s'intéresser a leur fonctionnement afin de s’agsque ses directives sont bien
appliquées, que les moyens octroyés sont utilis#naescient, que I'organisation
des services correspond a des critéres d’efficalétérminés. Toutefois, a cette
fin, il est nécessaire que les autorités gouvernementalgisposent d’'un organe



d’audit jouissant de solides garanties dindépendase par rapport aux
services De surcroit, la nature des activités des sendeegenseignement plaide
en faveur de la spécialisation de cette structiamepértise afin de respecter la plus
totale confidentialité des matieres abordées.

Dans cette optique, le Groupe Orion, au sein deofadation Jean-Jaures,
a avance l'idée d’'une irspection générale du renseignemertdevant permettre
au Gouvernement de disposer, pour I'ensemble des services, d'umrmegde
conseil et de recommandations, d’inspection etali@ation dans les domaines de
I'administration, des moyens, des opérations maalegment pour les aspects
déontologiques et éthiques des métiers du renseigmi’ ». Cette inspection
générale serait composée de personnes hautemelifiégsa soigneusement
sélectionnées et indépendantes des services.

Si I'idée d’'une telle instance, commune a l'ensembés services de
renseignement, peut apparaitre séduisante, la amigsia pas, pour sa part,
souhaité envisager la création d’'un nouveau compslad fonction publique
uniguement dédié au monde du renseignement. Elensidg&ré qu’il convenait,
plus simplement, delésigner des inspecteurs au sein des corps existant
(Inspection générale de la police nationale, cdménéral des armées, inspection
générale des finances, etc.) qui effectueraientpamtie de leur mission au profit
de I'Inspection des services de renseignement (ISBle-ci pourrait étre saisie,
en cas de besoin, par le Premier ministre, les stn@d compétents ou le
Coordonnateur national du renseignement.

En application du principe de séparation des posayibine parait pas
opportun que I'ISR puisse étre saisie par la Délégan parlementaire au
renseignement En revanche, celle-ci pourrait solliciter I'outtee d’une mission
d’inspection sur un sujet précis, et il apparti@iidalors au pouvoir exécutif
d’apprécier la pertinence de pareille requéte. ERinDPR pourrait également
étre destinataire de certains rapports de I'lSR pédlairer dans sa tache.

Vos rapporteurs prénent donc la création d’'un autibrofit de I'exécutif,
de telle sorte que celui-ci puisse assumer pleinetaeresponsabilité des actions
menées par les services de renseignement. Il shagieé condition indispensable a
I'exercice du pouvoir mais également a I'effectvitu contrble parlementaire sur
le Gouvernement. Cependant, la création de I'lSKewait en rien dissuader les
services d’étoffer leurs propres mécanismes de@ennterne.

2. Etoffer le contréle interne administratif

Trop longtemps délaissée, la mission de controlerriet administratif
connait un certain regain — encore trop timide fa@son de dysfonctionnements
tragiques (I'affaire Merah pour la DCRI) ou de nesit®s budgétaires (I'efficience

(1) Observatoire de la défense/Oridre renseignement en France : quelles perspectjviears, Fondation
Jean-Jaures, 2012, p. 29-30.



devenant un impératif vital) qui viennent s’ajoudeix traditionnels impératifs de
sécurité inhérents aux services de renseignement.

De fait, bien que créée en 2008, la DCRI ne mataifpas un grand esprit
d’initiative en matiére de contrdle interne : seute cellule budgétaire s’assurait
de son efficacité « lolfiqgue » indépendamment deestions de pure sécurité
interne. Au surplus, en sa qualité de directioivaate la DGPN, la DCRI était
susceptible de faire I'objet d’un contrdle intedela part de I'inspection générale
de la police nationale. Pour autant, il semble pameille procédure n’ait jamais
été initiée puisque méme le rapport Leonnet/Despratamandé par Manuel
Valls a la suite de l'affaire Merah a été réalisé des fonctionnaires désignés
intuitu personagar le ministreet non en raison de leur appartenance a un corps
d’inspection. Ce rapport soulignait d’ailleurs il €st nécessaire de réfléchir a la
mise en place d’un véritable outil d’audit et djrection au sein du renseignement
intérieur [ayant vocatioha réagir utilement par rapport a un dysfonctiomment
ou une défaillance. En sus, les deux auteurs envisageaient que ruedteelle
structure puisse, a terme, ne pas se limiter aeoé abjet mais qu'il lui soit
également loisible d’intervenir de maniere préwangn réalisant par exemple des
audits a I'occasion de la prise de poste d’'un nauvahef de service.

A la suite de ces recommandations, le nouveau tdireccentral du
renseignement intérieur a créé un poste d’inspedichnique. Son titulaire
supervise un pbéle «audit et méthodes » (consaaxé études juridiques, au
pilotage de performance, aux questions d’éthiquecedains aspects de la
formation, a des audits de management et de conenard...) et un pble
« sécurité et contréle » (chargé des habilitatiales, enquétes de sécurité, de la
protection des sites, du contréle des systemesnmafiiques, de certains aspects
relatifs a la gestion des sources humaines...). Hrstance, le service de
renseignement intérieur a donc judicieusement p@té un développement de ses
capacités de contrdle interne pour remédier aineddailles organisationnelles et
s’assurer du bon exercice de ses activités. La onissalue ce louable effort et
souhaite gqu’il s'inscrive dans la durée.

Les services relevant du ministere de la Défenseveat du controle
général des armées. Assimilable a une inspectiogrgke, celui-ci exerce une
mission générale de contrdle, d’audit, d’étude, cdaseil et d’évaluation au
bénéficeil)de 'ensemble des organismes placés Saw®rlté ou la tutelle du
ministre*”.

Néanmoins, les trois services (DGSE, DRM, DPSD)sonhaité se doter,
ou vont le faire, de structures propres.

() L’article D. 3123-1 du code de la défense dspque le contrdle général des arméesssiste le ministre
chargé des armées pour la direction de son miaigRrvérifiant, dans tous les organismes soum@a s
autorité ou a sa tutelle, I'observation des loiéglements et instructions ministérielles ainsi que
I'opportunité des décisions et l'efficacité desulésts au regard des objectifs fixés et du bon emts
deniers publics.



La Direction générale de la sécurité extérieure stitté un poste
d’inspecteur général — a l'image des structuresaspié@u sein des armées ou de la
gendarmerie nationale — et une instance daudimaeente, a laquelle un
contrbleur général est affecté a temps plein. &ta@ment indépendant, le
contrbleur général apporte un regard extérieurcaectionnement du service. |l
doit s’assurer du bon fonctionnement de la DGSE et la fiabilité de
I'information décisionnelle. Sa mission est orienpgioritairement vers la maitrise
des risques et la qualité du contréle interne destibns et services.

L’inspection générale a quant a elle pour missionpdacéder a des
enquétes, vérifications, évaluations ou étudedivelau fonctionnement de tous
les organismes relevant de la DGSE. Le cas échdantprepose au directeur
général des mesures correctives et d’amélioratlom. chef du service de
I'inspection générale assume par ailleurs la famctie médiateur de la DGSE.

Si la mission a constaté que ces deux organes iehiabans heurt, la
logique voudrait cependant que leurs fonctions eetbpes soient assumées par
une seule entite.

Aprés l'adoption de la LOLF en 2001, la DRM a crée cellule de
pilotage. Celle-ci réalise des missions d’auditeine concernant les fonds
spéciaux (*** par an) et les éventuelles carencgesservice (*** par an), mais
aussi des missions de contrdle de gestion ainsdgs@lifférentes entités chargées
de l'inspection interne dans les sous-directionssevice. Au total, pres d’'une
demi-douzaine de personnes concourent au travagitie cellule.

Enfin, la DPSD s’appréte a structurer un bureauaddrgle interne pour

I'été 2013. Cette structure de *** personnes sdrargée d’effectuer un contréle
de gestion, de superviser la sécurité des systammsnatiques, de mener des
missions d’inspection et d’audit. Cette mutatioendra parachever le mouvement
de centralisation opéré lors de la réforme entseppiar le service en 2010, qui a
consisté a octroyer un important pouvoir de coetedl directeur adjoint opération
en matiere d’interceptions de sécurité, de gestemfonds spéciaux, d’emploi des
moyens spécialisés, de gestion des sources...

En ce qui concerne les services économiques, landiore de TRACFIN
(prés de 80 personnes) ne justifie pas la crédtiome cellule de contrdle interne
méme si cette mission est prise en compte pardetdur de l'instance. Quant a la
DNRED, elle ne dispose pas non plus d’'une struaereontrdle interne dédiée.
La fonction est des lors exercée par la hiérartl@adONRED peut cependant faire
appel a I'Inspection des services de la Directiénéyale des douanes en cas de
nécessité.

La quasi-totalité des services de renseignement gasent donc d’'une
instance de contrble interne plus ou moins dévelogp, signe de I'éveil
progressif des consciences a cet enjeMais les efforts et moyens déployés
s’averent encore insuffisants. Vos rapporteurs dplai en faveur de la



systématisation et de la montée en puissance daatgues pala création d’'un
poste de contrbleur général dans chaque serviceCe haut fonctionnaire
disposerait des moyens nécessaires pour réalisendsions de sécurité, d’audit
et de contrdle de gestion au profit des directeBes. 'entremise de ce nouvel
outil de pilotage, les chefs de service pourraiesuvrer dans le sens d'un
fonctionnement optimal de leurs administrations.

Le contrdle interne revét donc deux dimensions cémphtaires qui
permettent au pouvoir exécutif de bénéficier d'mstiument d’évaluation de ces
administrations si particulieres que sont les sewvide renseignement. Loin
d’induire I'émergence de nouvelles instances bunedigues qui alourdiraient la
bonne marche des services, I'ISR et les controlgéngraux doivent apporter un
remede a certains dysfonctionnements, aider lagiomaires du renseignement a
accomplir leurs missions mais également se tracaareune identification plus
précise des besoins des différents organes. Pauiskon, le développement du
contréle interne constitue ainsi un facteur incam@able de modernisation de
I'appareil francais de renseignement.

B. AMPLIFIER LE CONTROLE EXTERNE DE LEGALITE ET DE
PROPORTIONNALITE

L’avenement souhaité d'un cadre Iégal des activitésrenseignement
suppose un renforcement du contrdle externe dditi2g@ade proportionnalité des
moyens utilisés par les services de renseignenuene gerritoire national. Seule
cette juste contrepartie peut permettre de conféete Iégitimité et de lever les
eventuels soupcons dont ils font I'objet. Elle s¥tesur un large spectre qui
recouvre tant les aspects comptables et finangiezdes méthodes spécifiques de
collecte du renseignement.

1. Conserver le contréle comptable et financier des services

Elément fondamental de la vie d’une administratierontréle comptable
et financier des services de renseignement estéapan la Cour des comptes et
par la commission de vérification des fonds spécidGVFS). Ces deux
organismes apportent donc leur expertise a cedceenafin de les aider a
améliorer leurs indicateurs de gestion.



a) L'apport de la Cour des comptes

La Cour des comptes controle les services de reresmignt a l'instar de
'ensemble des administrations de I'Etat. Cette af@ém trouve son fondement
théorigue dans larticle 15 de la Déclaration desitd de 'Homme et du
Citoyen, qui dispose gque «dllociété a le droit de demander compte a touttagen
public de son administratiom. Cependant, en matiere de renseignement,
I'intervention de la Cour est relativement réceptasqu’elle fut impulsée par
Pierre Joxe a partir de 1993, alors qu’il occulaaibnction de Premier président.

Dans un courrier adressé a votre Rapporteur leo¥®mbre 2012, I'actuel
Premier président de la Cour des comptes indiquegtles controles effectués sur
les services de renseignement par l'instance dlifige ont conduit a des
observations définitives a six reprises au courgaedix dernieres années. Des
observations définitives classées « confidentiédmie » ont porté, en 2003, sur la
Direction centrale des renseignements généraux,2@dd sur la fonction
renseignement dans la Gendarmerie nationale €20@%, sur la Direction de la
protection et de la sécurité de la défense. Desreasons définitives classées
« secret défense » ont quant a elles concerné@n, 2a DGSE et, en 2006, la
Direction du renseignement militaire. Enfin, un cofe portant sur la DCRI est
en cours.

En application de l'article L. 143-1 du code desdiations financieres,
les observations etrecommandations d’amélioration ou de réforme partsur
la gestion des servicesfont I'objet de communications de la Cour demptes
aux ministres compétents. Lorsqu’elles ne sont gassifiées, elles sont —en
méme temps que les réponses apportées par le p@xéaiutif — transmises aux
commissions des finances et, dans leur domainem@d&tence, aux commissions
chargées des affaires sociales — en applicatioanietes LO. 111-4 et LO. 111-5
du code de la sécurité sociale, matiere de gestam régimes sociaux — de
chacune des assemblées parlementaires a I'expirdlim délai de réponse de
deux mois. Elles peuvent également étre communiques commissions
d’enquéte de chacune des assemblées parlemeimfaies formulent la demande.

Cependant, s’agissant de documents classifiéstiau du secret de la
défense nationale, il serait logiqgue que la Délégatparlementaire au
renseignement puisse étre habilitée a en prendneacgsance. Toutefois, elle ne
figure pas aujourd’hui dans la liste des destinasaielle que dressée par le code
des juridictions financiéres. Ainsi, en ['état astwdu droit, les résultats des
contréles de la Cour des comptes sur les servieeemseignement ne sont-ils
portés a la connaissance que des ministres contpétea qui en limite
significativement I'impact. Par conséqueatmission estime souhaitable que la
loi prévoie a I'avenir la transmission des observains de la Cour des comptes
a la Délégation parlementaire au renseignement



b) La spécificité du controle de l'usage des foragsciaux

Les « fonds secrets » ont longtemps représentéuameét constitutif de la
souveraineté absolue de I'Etat. Pourtant, comme Fappelé Jacques Buisson et
Xavier Cabanne?, chaque assemblée, sous la Restauration et larbtoaale
Juillet, créait une commission spéciale composédalx membres auxquels il
incombait de réaliser le contrdle de ces massesdigres. Lors de I'examen du
budget, 'un des deux parlementaires se préseatéat tribune et déclarait sur
I’'honneur que leur usage avait été convenable.

Etonnamment, la République ne se conforma pas asege, déniant au
pouvoir législatif ce que la monarchie lui avaitaeé : la loi du 27 avril 1946 se
contenta de rendre publique I'existence et I'wdiiign par le pouvoir exécutif de
ces fonds qui, n’étant plus secrets, prirent erséguence le nom de « spéciaux »
@ Cependant, le texte législatif n’envisageait auaontréle en dehors du
principe de responsabilité du Gouvernement devarmdrlement. Puis le décret
n° 47-2234 du 19 novembre 1947 instaura une cononisde vérification de
'usage de ces fonds par le SDECE (service de dodatiem extérieure et de
contre-espionnage).

Composée d’'un Président de chambre a la Cour degtes (président de
la commission) et de deux commissaires nommeés @aret du Président du
Conseil parmi les membres du Conseil d’Etat, de darGles comptes ou de
I'inspection générale des finances, la structuaé ehargée de vérifier I'utilisation
des fonds, de remettre au Président du Conseilapport sur les conditions
d’emploi des crédits et d’établir un proces-verbahstatant que les dépenses
correspondaient bien aux piéces justificativesd@mier document était remis au
Président du Conseil et au ministre des Finanagis, tpansmis a la Cour des
comptes, qui certifiait, dans sa déclaration gdadata conformité, que le montant
qui y figurait correspondait bien aux sommes dé&esss.

La Commission était dotée de larges prérogatives tlamesure ou elle
pouvait méme procéder a la vérification de I'étammaire des dépenses des
opérations en cours. Elle avait également la facdéédéléguer I'un de ses
membres pour réaliser des enquétes dans le butnddler les faits retracés dans
les documents comptables présentés par le SDECHdamdsunions prévues a cet
effet.

L’instance fonctionna dans la plus parfaite disoréfusqu’a sa disparition
en 2001. Toutefois, l'utilisation des fonds spériaait soumise a un régime
dérogatoire aux regles de la comptabilité publigyas de séparation entre

(1) Jacques Buisson et Xavier Cabannekex fonds spéciaux et le droit public financierPetites affiches,
3 aolt 2001, n° 154, p. 15.

(2) Le premier alinéa de I'article 42 de la loi ded®limitait 'ouverture des crédits de fonds spéeiau seul
budget du Premier ministre qui était chargé de mee@ la disposition des ministres les dotations
nécessaires au fonctionnement de leur départerhestdispositions qui prévoyaient I'établissemenind’
décret de quitus mentionnant, pour chaque minisesommes recues, les sommes dépensées ejlatreli
n’ont jamais été appliquées.



'ordonnateur et le comptable, pas de contréledjationnel de la Cour des

comptes ni de contrdle parlementaire, cette taelevant de la seule Commission.
Rappelons en outre que les pouvoirs des rapporgpésiaux des commissions
chargées des finances de '’Assemblée nationale 8édat sont limités, dans leur
champ d’inspection, par le secret de la défendgemae (cf.infra).

Si la loi de finances pour 2002 a remédié a cetfailtbnce du controle
parlementaire, une censure du Conseil constitugibran néanmoins fortement
borné les prérogatives de la nouvelle instance ecréla Commission de
vérification des fonds spéciaux.

e La création d’'une commission de vérification demfls spéciaux

En juillet 2001, en pleine polémique sur l'utilisati des fonds spéciaux
par le Président Jacques Chirac, deux propositdmdoi furent déposées a
'’Assemblée nationale : la premiére était portée fpean-Louis Debr®), la
seconde par Philippe de Villief Si ce dernier n’évoquait aucun mécanisme de
controle de [l'utilisation des fonds spéciaux, I'mmc ministre de [I'Intérieur
préconisait en revanche la création d’une commisgi@sidée par le Premier
président de la Cour des comptes au sein de lagullaient siégé des
parlementaires ainsi que des membres du Conseihtddftdes magistrats de la
Cour de cassation. Cette commission devait procadesontréle de I'ensemble
des fonds spéciaux désormais réservés aux seals<aig sécurité.

Néanmoins, le projet de loi de finances pour 20@poseé le 18 septembre
2001 par le Gouvernement, ne prévoyait nullememt gforme de ces fonds
spéciaux. Ce n’est qu’en octobre que deux amendsntkn I'exécutif vinrent
proposer linstauration de la Commission de véaiimn des fonds spéciaux
(CVFS) apres que Francois Logerot, Premier présideria Cour des comptes,
eut remis au Premier ministre une note dédiéeta gaestior®.

Le 10 octobre 2001, il y concluait a la nécessitérdentenir le régime
dérogatoire des fonds spéciaux pour permettre atld& «pouvoir conduire dans
le secret I'action de protection de la sécuritéénture et extérieure de la
collectivité nationale». Il jugeait notamment l€gitime que soit conservée la ligne
budgétaire réservée a la DGSEet demandait le maintien & son profitd'yn
compte de dépodts échappant aux contrbles habiteelanatiere de dépense
publique». Il proposait également que cette lignesoit élargie aux autres
services concourant a la recherche du renseignement

(1) Proposition de loi n° 3245 de MM. Jean-Louisbbe Philippe Douste-Blazy et Jean-Frangois Mattéi,
relative a la transparence du fonctionnement desvpos publics et portant suppression des fonds
spéciaux, 16 juillet 2011.

(2) Proposition de loi n° 3238 de M. Philippe ddli¥is, tendant a supprimer les fonds spéciaux tple
définis a l'article 42 de la loi n° 46-854 du 27r&\1946, 16 juillet 2001.

(3) Consultable sur le site de la Documentatiomfaise : http://www.ladocumentationfrancaise.fr/rapports-
publics/014000737-note-a-l-attention-de-monsieysrkemier-ministre-relative-au-regime-des-fonds




Il soulignait en revanche que toutes les dépenséesi’gvaient pas de
rapport avec la protection de la sécurité intégeeirextérieure de I'Etat devaient
étre réintégrées dans les lignes budgétaires dié doonmun financant des
dépenses de rémunérations ou de fonctionnement.

Francois Logerot examinait aussi la question du rémtexterne de
'usage des fonds spéciaux qui était alors asquuar les seules dépenses du
SDECE, puis de la DGSE, par la commission spécial@dfcation précitée.

Il recommandait le maintien de ce contrble exteueles fonds spéciaux
afin «de vérifier la sincérité des imputations dontfit I'objet et d’en rendre
compte au gouvernement Selon lui, il convenait de I'étendre a I'enseendks
services détenteurs de fonds spéciaux, mais aymap®sition n’était formulée
guant a ses modalités concreétes.

Un consensus semblait donc se dégager autour de lde restreindre
'usage de ces fonds aux seules questions de ®eceiri d’'introduire des
parlementaires dans la structure chargée de lentrdde® (en conformité avec
I'article 14 de la Déclaration des droits de I'Homrat du Citoyen : &ous les
Citoyens ont le droit de constater, par eux-mémepar leurs Représentants, la
nécessité de la contribution publique, de la cotisdibrement, d’en suivre
I'emploi et d’en déterminer la quotité, I'assiette recouvrement et la durée)

Toutefois,le Gouvernement fit preuve d’'une audace limitédorsqu’il
s’agit de définir le périmétre de la nouvelle CV\ESinstituée & l'article 154 de la
loi de finances : il se contenta en effet de repiredla quasi-totalité du décret de
1947 en intégrant des parlementaires dans le epligvant ainsi la proposition
consensuelle du Premier président de la Cour deptes.

Pourtant, les sénateurs de I'opposition saisirer@dnseil constitutionnel
au motif que «et article encourt, sinon la censure, du moinstlietes réserves
d’interprétation en ce qu’il enfreint le principeeda séparation des pouvoirs et,
en particulier, I'exclusivité des responsabilités Brésident de la République et
du Premier ministre en matiere de défense nationalds observaient que la
désignation au sein de la commission n’était pasmslonnée a une habilitation de
niveau Tres Secret-Défense (qui suppose l'accorBrdmier ministre). Ensuite,
ils soulignaient que la commission était appelébtanir communication de I'état
des dépenses se rattachant a des opérations en (ceuqui était, selon eux,
susceptible de compromettre leur sécurité). Enninsistaient sur le fait qu’elle
ne pouvait confier a l'un de ses membres ses pmivdienquétes et
d’'investigations en vue de contréler les faits aefss dans les documents
comptables soumis a sa vérification. lls concluaidanc que « [fjutes ces
prérogatives sont excessives et mettent en pérdétaurité des opérations des

(1) Comme le remarque Xavier Cabanneta réforme des fonds spéciavxDroit et défense, janvier 2002,
p. 39.



services secrets, ainsi que, par conséquent, laraépn des pouvoirs elle-
A 1)
mémée?. »

Le Gouvernement, dans ses observations sur lesrsedoigés contre la
loi de finance$”, rétorqua sur deux principaux points quéa «olonté du
|égislateur est de placer l'utilisation de ces fergbus le contréle du Parlement,
comme dans plusieurs démocraties comparables adadef®. Cette volonté se
traduit notamment par la prééminence des parlemergalans la composition de
la commission (quatre sur six) et le fait que la&gdence soit confiée a I'un
d’entre eux» Dans ce cadre, les risques pour la sécuritémaé dénoncés par
les sénateurs sont évités grace au respect du slecte défense nationale prévu
par la loi.

En outre, le Gouvernement observait que I'objet mé@e®investigations
décrites, qui consistent a vérifier la conformité Kemploi des crédits a la
destination qui leur a été assignée par la loiin@ntes, et non a participer aux
décisions appartenant au pouvoir exécutif quanthaix et a la réalisation des
opérations, ne pouvait pas étre considéré commtamhein cause la séparation
des pouvoirs.

Le seul point d’accord entre le Gouvernement etdea$residait dans la
nature parlementaire du controle effectué par 1&E€¥. Pourtant, la doctrine
s’étonna de cette qualificatiéth: pouvait-on parler de contrdle dés lors que le
législateur ne prévoyait aucun pouvoir de sanctida, réformation voire de
recommandation publique et que la production estfidentielle® ? Mais le
Conseil constitutionnel s’est rangé aux argumerts sEnateurs dans dacision
n° 2001-456 DC du 27 décembre 2081 dans laquelle il estime que le
Parlement ne sauraitintervenir dans les «opérations en cours. La censure a
donc porté sur cet aspect précis et sur le poud@nquéte conféré a la
commission (aspects étonnamment liés dans le rasoent du Conseil). De
maniére quelque peu prétorierfleet sans tenir compte des arguments présentés
par le pouvoir exécutif lui-méme, le Conseil congibnnel a ainsi fortement
borné le périmétre du contrdle parlementaire iféfa), I'a privé de pouvoir
d’enquéte et a consacré la notion « d'opérati@ams que celle-ci ne jouisse
d’'une réelle définition juridigue. Cependant, en ne voit pas en quoi

(1) Saisine du Conseil constitutionnel en date @ud@cembre 2001 présentée par plus de soixantdesésa
en application de l'article 61, alinéa 2, de la Gitution, et visée dans la décisioh2001-456 DC.

(2) Journal officiel du 29 décembre 2001.

(3) A ce titre, le Gouvernement aurait pu citercs de I'Allemagne, ot neuf membres de la commiskis
finances du Bundestag sont désignés a cette forraent «e comité de confiance.

(4) C’est bien le Gouvernement et les parlemersaing affirment cette nature parlementaire et neCbnseil
constitutionnel comme I'avance Sandrine CursouxyBre, «Les fonds spéciaux : les zones d’'ombre de la
réforme», Petites affiches, 5 janvier 2006, n°4.

(5) Cf. par exemple Xavier Cabanned,aréforme des fonds spéciavxop. cit, p. 38.

(6) Sandrine Cursoux-Bruyere, op. cit.

(7) Sans fournir plus d’explications supplémentsigele celles proposées par les sénateurs danscssiaiéou
dans les commentaires publiés par la suitd_@s Cahiers du Conseil constitutionnal12).

(8) Xavier Cabannes formule des critiques identigimre«La réforme des fonds spéciasixop. cit, note 33
p. 38.
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I'interdiction pour la commission de controler lespérations en cours,
'empécherait pour les actions achevées (cf.infra).

Au final, la réforme de 2001, pourtant censée diaplies dispositions du
décret de 1947, s’est traduite par un recul damsmérdle des fonds spéciaux. De
surcroit, la composition de la CVFS a connu unduéam notoire avec le retrait
des magistrats de la Cour des comptes, conformémersouhait de Philippe
Séguin lorsqu’il était premier président de la digiion. Cette décision, sur
laquelle les parlementaires membres de la Commigsib vainement tenté de le
faire revenir, n'a pas été dénoncée par son sumeesBidier Migaud. Vos
rapporteurs s’étonnent de cette situation. SantedauCour défend-elle ainsi son
« pré carré » et n’entend pas voir certains dersgsbres siéger dans une instance
majoritairement composée de parlementaires.

Pour autant, la Commission, composée uniguement deatre
parlementaires, parait avoir poursuivi ses tra\gaimaniere satisfaisante.

e Un contrble purement comptable

Selon l'article 154 de la loi de finances pour 20G2 Commission est
«chargée de s’assurer que les fonds spéciauxsant utilisés conformément a la
destination qui leur a été assignée par la loi idarices».

Elle a donc pour mission d’effectuer un controlaétularité des comptes
des dépenses réalisées sur fonds spéciaux enralassie la sincérité de leur
imputation comptable. Il lui appartient ainsi deifiér que ces fonds ont bien été
utilisés pour financer des dépenses qui, en raioteur nature particuliere, ne
sauraient étre financées par un autre truchement.

C’est donc bien un contrble comptable qui est dé@ola commission de
vérification et non pas une mission, plus large, abmtrole de l'action du
Gouvernement, voire d’évaluation d’'une politiquéligue, qui sont pourtant des
prérogatives essentielles des parlementaires.

Pour exercer ce contrdle, la Commission disposeale/oirs étendus
(dans les limites de la censure du Conseil cotistitnel) : toutes les informations
nécessaires a sa mission doivent lui étre fouriks.est notamment en droit de
prendre connaissance déows les documents, pieces et rapports susceptiges
justifier les dépenses considérées et I'emploifdeds correspondants Elle est
également habilitée a se faireeprésenter les registres, états, journaux, dénsio
et toutes piéces justificatives propres a I'éclaise La mission a ainsi appris que
les membres de la Commission pouvaient se déptectaut ou sont dépenseés les
fonds spéciaux.

La Commission a la charge d’établir, pour chaguerciee budgétaire
clos, un rapport sur les conditions d’emploi de tmwds et un proces-verbal

(1) Sandrine Cursoux-Bruyérep. cit



constatant que les dépenses réalisées sur ceaxvcicsuvertes par des pieces
justificatives pour un montant égal. L’ensemblecds documents est classifié.

Tous les membres de la Commission sont astreintsspect du secret de
la défense nationale pour les faits, actes ou rgmsment dont ils ont pu avoir
connaissance a raison de leur mandat et sont s@un@s égard aux dispositions
du code pénal relatives aux atteintes au secriet défense nationale. En outre, la
divulgation ou la publication, dans un délai denteeans, d’'une information
relative aux travaux de la Commission est interditels peine de sanctions
pénales.

Le rapport est remis par le Président de la Comanisau Président de la
République, au Premier ministre ainsi qu'aux présid et rapporteurs généraux
des commissions des finances de I'Assemblée n#tiopd du Sénat. Le
proces-verbal est adressé par le Président denem@sion au Premier ministre et
au ministre chargé du budget qui le transmet aolar Ges comptes.

e La question des opérations en cours

S’agissant des dépenses se rattachant a des opgrati cours, le texte
adopté par le Parlement pour l'article 154 de lad® finances pour 2002 avait
prévu que la Commission pouvait recevoir commuidoade leur état. Il lui avait
également donné le pouvoir ded&éguer un de ses membres pour procéder a
toutes enquétes et investigations en vue de centté$ faits retracés dans les
documents comptables soumis a sa vérificati@h portant sur des opérations en
cours. Ces dispositions ont été déclarées corgraita Constitution par le Conseil
constitutionnel, comme il a été évoqué plus haut.

En pratique une dépense opérationnelle ne peut @tecverifiee de
maniére détaillée par la Commission que dans lauraesu 'opération qu’elle
finance est achevée.

Ce terme d’'« opération » pouvant faire I'objet tBiprétations extensives
qui auraient pour effet de priver ses contrélesodée effectivité, la Commission
estime gu’il convient de lui donner une définitisinicte. Elle considere donc que
la notion d’« opération » recouvre un ensembletoias menées en vue d’obtenir
un résultat opérationnel déterminé. Lorsque cetedsest atteint, elle estime avoir
de jureacces aux piéeces relatives a cet ensemble d’action

En pratique, elle ne semble pas avoir rencontrés des vérifications
gu’elle a réalisées, de point de désaccord avesdedces attributaires sur le
périmetre de son contrble.

Les modalités et finalités du contréle comptabléretncier des services
de renseignement apparaissent comme le fruit ditsteire parfois balbutiante. A
ce titre, la Cour des comptes ceuvre, en ce domaihesage exclusif du pouvoir
exécutif tandis que la CVFS s’est peu a peu rap@®cdun controle
parlementaire des fonds spéciaux alloués aux s=vi8i une modification du



Code des juridictions financiéres permettrait waudion appréciable du contrdle
effectué par la Cour des comptak,semblerait souhaitable d’achever le
processus de « parlementarisation » de la CVF&f( infra). Un autre pan du
contrble externe mérite également d'étre développés’agit du contréle de
leégalité et de proportionnalité qui s’avére laco@aen raison des carences
législatives précédemment dénoncées.

2. Pour une Commission de contrble des activitéts de
renseignement

Vos rapporteurs ont déja évoqué les moyens nouveaugollecte de
données dont ils souhaitent voir dotés les servidiess un tel élargissement de
leurs prérogatives ne saurait s’envisager quesgitcompagne d’'un contrbéle de
légalité et de proportionnalité dont I'exercicepeat étre confié qu’a une autorité
administrative indépendante.

La mission préconise donc la création d'une Commmisgie controle des
activites du renseignement (CCAR) construite surmedele abouti de la
Commission nationale de contréle des interceptamsécurité (CNCIS) gu’elle
absorberait.

e Congue sur le modéle de la CNCIS

La Commission nationale de contrdle des interceptib® sécurité a été
instaurée par la loi du 10 juillet 1991. Comme celdéja été rappelé, elle est
chargée de la vérification de la |égalité des detaaml’interceptions de sécurité.

A cette fin, elle met en ceuvre un contrdle systé&muatet exhaustif de
I'ensemble de ces requétes. Il consiste tout dthidovérifier la motivation et la
justification de la demande d’interception de s#€éurEnsuite, le contrdle de
'exécution de ces procédures porte sur trois painfenregistrement, la
transcription et la durée des interceptions, le#taes sur les sites et I'instruction
des réclamations des particuliers ainsi que lesntéeles dénonciations a
I'autorité judiciaire.

La CNCIS est également chargée du contrble des siggos
administratives des données de connexion. La demiaiiide est effectuée par
un fonctionnaire habilité appartenant a lI'un desvises de prévention du
terrorisme?. Elle est ensuite transmise par 'UCLATA la personnalité qualifiée
ou a l'un de ses adjoints en cas d’empéchement.ubstance, la décision de
celle-ci s'impose, quelle qu’en soit la nature cegtation, refus ou demande
d’information complémentaire. Il ne s’agit en effgas d’'un simple avis, a la
difféerence de celui de la CNCIS sur les interceygtide sécurité. Parallélement a
cette procédure, I'autorité administrative recaitnenunication dans les sept jours
des requétes approuvées par la personnalité @ealde qui lui permet d’exercer

(1) Dépendant du ministere de I'Intérieur.
(2) Unité de coordination de la lutte anti-terraws



son pouvoir de contrdle. Les demandes des servamzympagnées de leur
motivation, sont en outre enregistrées et adress&&E€NCIS qui peut procéder a
un contrdle a tout moment.

Au fil du temps, elle a su intelligemment faire @y sa doctrine, sachant
s’adapter a I'évolution des motivations formulées [es services opérationnels.
Aussi, de l'avis des personnes entendues par Isianisce dispositif de contrdle
fonctionne-t-il de maniére tout a fait satisfaigaat constitue-t-iin bon exemple
de ce que la mission appréhende comme un contrblffieace de Iégalité et de
proportionnalité.

Sur ce modele, laCCAR serait une autorité administrative
indépendante chargée de veiller au respect des libertés puddigat des
dispositions de la loi sur les activités de rensegent par les services. Dans les
faits, elle s’assurerait de la légalité des méteogarticulieres de collecte de
données et velllerait a ce gu’elles ne portentpas atteinte disproportionnée a
I'exercice des droits fondamentaux tels qu’ils sadrantis par la loi, la
Constitution et les traités internationaux auxqleeBrance est partie.

La CCAR ne réaliserait pas un controle de substdialts moyens dont
'usage est envisagé par les services, celui-cvg@oius’apparenter a un examen
d’opportunité relevant, selon la mission, de l'uréqcompétence du pouvoir
exécutif. De méme, elle ne saurait étre considéoéeme un service d’audit des
administrations du renseignement — mission quiveel& encore de la seule
prérogative du pouvoir exécutif dont on peut attendu’il use de toute son
influence afin de s’assurer de l'efficience deganses placées sous ses ordres.

Par I'absorption de la CNCIS — avec ses moyens et ses archives —, cette
autorité administrative indépendante unique rehdohis lisible I'activité de
contréle. En outre, la CNIL et la CCSDN pourraientigter son avis en cas de
besoin (sans qu’'un quelconque lien de subordinatiens’établisse entre ces
structures).

La CCAR serait présidée par une personnalité désigraé décret en
conseil des ministres, sur une liste de quatre nétaislie conjointement par le
vice-président du Conseil d’Etat et le premier mtést de la Cour des comptes
parmi les membres de leurs institutions respectiZie comprendrait, en outre,
quatre membres du Conseil d’Etat et autant de matgste la Cour des comptes
désignés par ces juridictions ainsi que deux pemdas qualifiées ayant la
gualité de fonctionnaire ou de militaire désignpasle Premier ministre (comme
de coutume pour les autorités administratives iaddpntes). Ses membres
seraient hommeés pour un mandat de six ans rendiwelme fois, ce qui
permettrait de les installer dans la durée toutlesndéconnectant des cycles
politiques.



e Dotée de moyens adaptés

La Commission exercerait sa mission de controle tasgict respect du
secret de la défense nationale.

Elle pourrait requérir des services de renseignenoarst les documents,
pieces et rapports susceptibles de I'éclairer. iEH@rrait cependant pas acces aux
documents, pieces et rapports communiqués parndences étrangeres ou des
organismes internationaux compétents dans le denthirrenseignement — ni a
I'identité des sources des différents services.

Il lui serait loisible de mener des auditions demhees actifs ou retraités
de ces mémes services, de requérir la collaboratexperts ou d’interpretes et
d’obtenir I'appui de l'inspection des services éagseignement, placée aupres du
Premier ministre.

Naturellement, la CCAR disposerait d'une équipe iatstrative
suffisamment pourvue pour assumer la tache assigaééa loi. En outre, elle
bénéficierait d’'un service denquéte chargé d'assides membres de la
commission dans leurs opérations. Ces enquéteansigs pour une durée de
cing ans renouvelable, seraient issus de [lingfitut policiere ou du
renseignement. lls ne pourraient pas avoir la tgudlbfficier de police judiciaire
le temps de leur affectation a la CCAR.

e Chargée du contrdle des méthodes de collecteddesées

Lorsque la loi soumettrait & autorisation la miseceavre d’un moyen
particulier d’'investigation et de recueil du reggament (cfinfra), celle-ci serait
accordée par le président de la CCAR, sur demacrite ét motivée du Premier
ministre, du ministre de la Défense, du ministrel'tteérieur, du ministre de
I'Economie et des finances, ou, par délégationededirecteur de cabinet.

La Commission désignerait en son sein deux memiamesi geux issus du
Conseil d’Etat et de la Cour des comptes, qui coenaagsnt, avec le président, le
« college de contrdle », lequel assurerait sontfomeement quotidien.

En pratique, et hors cas d'urgence absolue, le dmésidisposerait de
guarante-huit heures pour rendre sa décision. Dartlai, il réunirait les autres
membres du college de contrble pour requérir leds aur la légalité et la
nécessaire proportionnalité de I'autorisation deshéan

Les membres de la Commission seraient informés dédsion dans les
vingt-quatre heures. Si deux d’entre eux au mainen faisaient la demande, le
président réunirait la commission. Celle-ci deveddtrs statuer dans les sept jours
suivant la décision initiale. Par ailleurs, en dasnécessite, notamment si un doute
sérieux venait a se manifester, le Président audeaipossibilité de réunir
I'intégralité de la commission.



L’'autorisation serait délivrée pour une durée mal@rde quatre mois.
Elle cesserait de plein droit de produire effetexpiration de ce délai. Elle ne
pourrait étre renouvelée que dans les mémes conslitie forme et de durée.

Dans le cas ou la commission estimerait qu’'uneresatiion a €té accordée
en méconnaissance des dispositions de la loiadhesserait au service impliqué
ainsi qu’au Premier ministre une recommandatiorddah a ce que la mise en
ceuvre du moyen particulier d’investigation et deusdl du renseignement
concerné soit interrompue et le matériel colleéiuit.

En cas de refus d'autorisation par la Commissionson college de
contréle, le chef de Gouvernement pourrait néansmgiaur des raisons d’urgence
et d’intérét national majeur, autoriser le senda@courir au moyen en guestion.

Chaque service pourrait faire I'objet de contrélestamment inopinés,
décidés par la Commission ou demandées par la &@agparlementaire au
renseignement.

Le type de contrble que la mission entend voir coigr a la CCAR
repose sur la méme logiqgue que celle applicable aetlement en matiere
d’interceptions de sécurité: l'autorisation serait délivréeex ante pour la
sonorisation, la pénétration de locaux et de systéte traitement des données, la
pose de balises et les interceptions de sécurité.

Tous les acteurs du renseignement entendus parstaomireconnaissent
la fluidité constatée en matiere d’interceptions siurité. 1l s’agirait donc
d’étendre ce fonctionnement aux nouveaux moyeraubégctroyés. De plus, ces
dispositions garantiraient le respect des libepidisliques et responsabiliseraient
le ministre demandeur : celui-ci porterait en efigte attention vigilante aux
demandes soumises a sa signature par les seramEs sous son autorité — il
s’agit la de la premiére condition d’'un contréleeime efficace.

L'usage des fausses identités ferait égalementdtabjne inscription sur
un registre contrélé au moins une fois par an @& CAR. Enfin, les opérations
classifiées — manifestations de la souveraineté=tiat — pourraient donner lieu a
une information de la Commission pour le cas oadevice souhaiterait offrir a
ses agents une éventuelle protection. Cependar€CIAR ne délivrerait pas
d’autorisation en ce domaine régalien et ne détehducune capacité de contrle
en la matiere.

e |’éventuel obstacle posé par I'article 66 de lar@titution

Dans la mesure ou vos rapporteurs ont souhait@rdiux opérations de
police administrative des moyens aujourd’hui oad®yaux opérations de police
judiciaire, la question de l'instance qualifiée p@utoriser la mise en ceuvre de
ces moyens spéciaux peut se poser.
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Dans la description des moyens existant en polickcipire, il a été
souligné a plusieurs reprises que l'autorisatiomie en ceuvre était délivrée par
I'autorité judiciaire. Or, certains juristes corsidnt que les moyens tres intrusifs
prévus par vos rapporteurs au bénéfice des sendeegenseignement ne
pourraient faire I'économie du méme mécanisme digadtion, selon les termes
de l'article 66 de la Constitution qui disposeN« ne peut étre arbitrairement
détenu. L’autorité judiciaire, gardienne de la Il individuelle, assure le
respect de ce principe dans les conditions préyagda loi. » Animée par une
logique similaire, I'Espagne a d’ailleurs fait leoth de confier a un juge cette
tache, sans pour autant assurer efficacement ldegbimn des libertés
fondamentale&”.

Pourtant, pareille prise de position méconnait la jurisprudece du
Conseil constitutionnel®. En effet, le Conseil a trés clairement indiqué que
I'article 66 visait non I'ensemble des libertésiinduelles, mais la liberté de ne
pas étre arbitrairement détenu. Deés lors, le camadntrusif des mécanismes
envisageés, s'il peut entamer les libertés indivildise ne se heurte guere a l'article
précité en I'absence de toute contrainte physique.

De surcroit, le juge constitutionnel établit unstidiction entre la police
judiciaire, dédiée a la répression d’'une infracteonsi qu’a la recherche de ses
auteurs, et la police administrative qui a pourdrikfaire cesser un trouble déja
né, fat-il constitutif d’infraction, et[de concourir a]la prévention des
infractions». Dés lors, si les moyens octroyés dans le adelfa premiére activité
sont soumis a l'autorisation du juge (la jurispmcks est constante sur cette
guestion), les moyens prévus dans le cadre dectande activité relevent de la
responsabilité du pouvoir exécuff En ce sens, le Conseil constitutionnel
considere que la loi de 1991 relative aux intelioegtde sécurité constitue un bon
modele pour fonder une réflexion spécifique a dbkenatique.

En revanche, le Conseil constitutionnel avait pas#ns sa décision
n° 76-75 DC du 12 janvier 1977, la nécessité geepleuvoirs d’investigation
octroyés soient précisément définis, qu’ils répom@eun objectif déterminé (les
intéréts fondamentaux de la Nation ou la sauvegdediordre public? dans le
cas présent), gu’ils fassent I'objet d’'un cadrealégt qu’ils soient soumis a des
controles®.

Aussi, tant le périmetre de la loi, que le cad&vprpour mettre en ceuvre
les moyens spéciaux d’investigation envisagés aorenl’instance chargée de
délivrer une autorisation (une AAIl) ne se heurtemtrien a la jurisprudence du
Conseil constitutionnel. Au contraire, la volon& ld mission réside précisément

(1) Cf. La position défendue par Concepcion Pérdialdbos, Derechos fundamentales y servicios de
inteligencia, Granada, Grupo editorial universitari2002, 144p.

(2) Cf. Commentaire de la décision n°2005-532 DA 8yanvier 2006|es cahiers du Conseil constitutionnel
n°20, 16p.

(3) Décision n°2005-532 DC du 19 janvier 2006.

(4) Décision n°2003-467 DC du 13 mars 2003 poutecgérniere exigence.

(5) Nous avons évoqué ces exigences dans le ahapitisacré a la loi relative aux activités de regsement.
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dans I'’émergence d'un cadre légal (avec les cargrgui en découlent) afin de
respecter pleinement les libertés fondamentalesode&oncitoyens. En I'espede,
caractere rétrograde de certains raisonnements neasrait se prévaloir de
I'onction constitutionnelle.

e Travaillant avec la DPR et I'autorité judiciaire

La Commission remettrait chaque année a la délégpaolementaire au
renseignement un rapport sur les conditions d'éceret les résultats de son
activité, couvert par le secret de la défense nal@ Elle lui adresserait, a tout
moment, les observations qu’elle jugerait utilege Ebmmuniquerait également
ces documents au Premier ministre.

La délégation parlementaire au renseignement podaraolliciter pour
son information sur des points précis.

Dans le cas ou la délégation serait conduite & faage des pouvoirs de
contréle que la loi pourrait lui conférer, elle@ésusceptible de requérir I'aide du
service d’enquéte de la CCAR qui, pendant la ddeee contrdle, reléverait de la
seule autorité de la DPR dans les limites des digpns constitutionnelles et de
leur interprétation par le Conseil constitutionnel.

Parallelement, ICCAR aurait la faculté de fournir a I'autorité jaiiire
des avis sur la légalité de preuves présentéesepaservices de renseignement
dans le cadre d’'une procédure. Ce modele s’avenecbap plus compatible avec
notre systeme juridique que I'exemple dommissionetritannique, tout en se
conformant au principe du proces équitable sang potant mettre en péril
I'activité et les sources des administrations sgiges (notamment grace au
respect de la régle du tiers service).

La Justice pourrait également requérir I'aide dwiserd’enquéte de la
CCAR dans le cadre de procédures relatives a dassiou délits commis par les
membres des services de renseignement. Pendanpéatide, les membres de ce
service d’enquéte reléeveraient de la seule autoudiéiaire.

D’une maniere générale, celle-ci veillerait a imier la CCAR de toute
ouverture d’enquéte judiciaire impliquant les seegi de renseignement, dans le
respect du code de procédure pénale, et a luinethe® systématiquement une
copie des jugements et arréts relatifs aux crinnegélits commis par les membres
de ces services.

e En capacité de traiter des plaintes venant désye@ns

De sa propre initiative, sur réclamation de la DiRRde toute personne y
ayant un intérét direct et personnel, la commisgiourrait procéder au contréle
des moyens particuliers d’investigation et de réalie renseignement en vue de
vérifier s’ils ont bien été mis en ceuvre dans $#peet des dispositions de la loi.
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En cas de violation de celles-ci, elle adresserat tecommandation au
Premier ministre et au chef de service concerné.

Apres un contrdle faisant suite a une réclamatiaerait notifié a I'auteur
de cette derniere qu’il a été procédé aux veriboatnécessaires.

A titre de comparaison, ces fonctions sont assuneeselgique, par le
comité « R» et, au Canada, par le Comité de dlaneé¢ des activités de
renseignement de sécurité (CSRAS).

Pour la mission, la création de la CCAR représaiiten progres pour la
démocratie mais également pour les instances deseiggrement qui
bénéficieraient ainsi de moyens spécialisés suppléres. Le modéle préconisé
résulte d’'une synthese entre les exigences dedter(motamment posées par la
CEDH) et les nécessités induites par les missiors svices spécialisés.
Néanmoins, il ne saurait assurer a lui seul lerétmtexterne des activités de
renseignement. Dans cette optique, le contréleepehtaire doit prendre toute
son ampleur.

C. BATIR UN CONTROLE EXTERNE DE RESPONSABILITE : LE ROLE DU
PARLEMENT

Si la relation des parlementaires avec les sendeesenseignement peut
ou a pu s'avérer longtemps problématique pour dasraison?’, la création de
la Délégation parlementaire au renseignement esboet2007 a constitué un in-
déniable premier pas vers un meilleur contrble reetade responsabilité par le
Parlement. Toutefois, le modéle adopté (un « supiutdt qu’un « contrdle » des
services) n’emporte pas I'adhésion de la missidrsquhaitefranchir une étape
supplémentaire

1. Concilier les regles applicables au secret de la défense nationale
et le statut des parlementaires

Le contrdle parlementaire des services est sarpent de mes* qui s’est
beaucoup nourri de la contradiction supposée etdrepropension de la
représentation nationale a la transparence etstax¢e du « secret-défense ». Si
nul ne conteste le principe méme de la classiboadi'informations relatives a la
défense nationale afin de protéger I'action de tH&s méthodes employées ou
les partenariats noués, le fait d’opposer ce sedéftnse au Parlement pose
evidemment probleme puisqu’'une telle configurati@an pour principale
conséquence de restreindre considérablement le pchdm débat public
démocratique.

(1) Cf. Sebastien Laurent,Aux « services » des Républiques : esquisse d’isteife politique des services
de renseignements (XTX: XX°*Msiecles)», in Un professeur en République, Mélanges en I'hondeur
Serge BerstejrParis, Fayard, 2006, p. 272-280.

(2) Roger Faligot, Jean Guisnel, Rémi Kauftdistoire politique des services secrets frandaéssDécouverte,
Paris, 2012, p. 651.
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Bertrand Warusfel, dans sa thése de 1994 consagreecret de la défense
nationale, soulignait les dérives constatées andtgre dans I'histoire des Etats
modernes : &ux Etats-Unis, peu d’années aprés la guerre d’'Indépace et la
mise en place de la Constitution, George Washinginnpersonne refusa de
fournir a la chambre des Représentants des documelatifs au traité signé avec
I’Angleterre en 1794. En France, durant la monarctiéeeJuillet, c’est Guizot qui
livre aux chambres de fausses correspondancesndgiiques lors de I'épisode
des "mariages espagndlsen 1847. En Grande-Bretagne, a la fin du XIX
siecle, le gouvernement utilisait un systeme debl@douorrespondance, ce qui
faisait que deux dépéches portaient souvent le nm&meéro, ce qui permettait de
soustraire au contréle du Parlement les rapportgsec»

Avec la montée en puissance de la démocratie panitaine, les choses
ont cependant évolué dans un sens positif. Commgeristatait Marc Guillaume
en 2001, l'exécutif est amené &e maniére permanente ou dans des
circonstances exceptionnellesa permettre kaccés de certains parlementaires a
des informations classifiees C’est ainsi que les présidents des commissions
permanentes des deux assemblées en charge de dasPéét des Affaires
étrangeres recgoivent copie de tous les télégrandipismatiques, y compris ceux
qui sont classifiés. Marc Guillaume observe égatengeie, depuis la guerre du
Golfe, «l'information des parlementaires sur les opératiomstérieures s’est
développée de maniére pragmatiqueDe fait, pendant le conflit, le Premier
ministre Michel Rocard avait décidé de communigdes données stratégiques
aux présidents des groupes politiques constituas e deux chambres afin de
leur permettre de cerner I'évolution des événements

Cette nouvelle situation ne léve pas pour autamt déficultés majeures :
les parlementaires peuvent difficilement faire J&ib d’'une habilitation et
I'impératif de préservation du secret se heurtéomag la nécessaire publicité des
débats.

En effet, en application de l'article 413-9 du cqamal, des niveaux de
classification des renseignements, procédés, qbjekiscuments, données
informatisées ou fichiers présentant un caractéresecret de la défense nationale
et les autorités chargées de définir les modalgé®mn lesquelles est organisée
leur protection sont déterminés par décret en Cibagetat ».

Or le décret n° 98-608 du 17 juillet 1998 précisesen article 7 que rul
n’est qualifié pour connaitre des informations eypgorts protégés s’il n’a fait au
préalable I'objet d’'une décision d’habilitation stil n’a besoin de les connaitre
pour I'accomplissement de sa fonction ou de saiomiss A défaut d’une
dérogation prévue par la loi (dhfra), une habilitation est donc nécessaire pour
acceder a des informations classifiées.

(1) Bertrand Warusfell.e secret de la défense nationale - Protectionint&éséts de la nation et libertés
publiques dans une société d'informatidhése, Université Paris V, 1994.
(2) Marc Guillaume, ®Larlement et secret Pouvoirs, 2001, n° 97, p. 67.
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Or, le respect du principe de séparation des posvaterdit de soumettre
des parlementaires a une telle procédure d’haimiitalaquelle comprend une
enquéte approfondie afin devérifier qu’'une personne peut, sans risque pour la
défense nationale ou pour sa propre sécurité, ctirmales informations ou
supports protégés dans I'exercice de ses fonctdhs En effet, en refusant
eventuellement I'habilitation d’'un député ou séngtée Gouvernement pourrait
alors interférer dans le fonctionnement d’'une imstaparlementaire.

Par allleurs, les articles 413-10, 413-11 et 413H120de pénal prévoyant
les sanctions applicables en cas de compromissiorsetret de la défense
nationale ne comportent pas d’exception. lls sigpgent sans distinction aux
membres du Parlement ou aux magistrats qui, chacleur maniére, peuvent
avoir a connaitre des éléments couverts par cetseerdispositif [égislatif repose
donc sur un équilibre : des personnes accedentsairdermations ou des
documents et doivent respecter des regles au rid@iee sanctionnées par la
justice.

Comme cela a déja été rappelé, cet équilibre setehesur le plan
juridigue, pour les parlementaires, a la lettrd'akticle 26 de la Constitution, dont
le premier alinéa disposegy’aucun membre du Parlement ne peut étre poursuivi,
recherché, arrété, détenu ou jugé a I'occasion @@sions ou votes émis par lui
dans l'exercice de ses fonctioms Cette irresponsabilité les soustrait a toute
poursuite pour les actes liés a I'exercice de heandat. Elle couvre tous les actes
de la fonction parlementaire : interventions et egot propositions de loi,
amendements, rapports ou avis, questions, actesnatis dans le cadre d’'une
mission confiée par les instances parlementairés. pebtége les €lus contre toute
action judiciaire, pénale ou civile, motivée pas @getes qui, accomplis hors du
cadre d’'un mandat parlementaire, seraient pénakensamctionnables ou
susceptibles d’engager la responsabilité civiléede auteur (diffamation ou injure
par exemple).

Dans son domaine d’application, l'irresponsabild@ét un caractere total,
car aucune procédure ne permet de la lever. Ellgoashanente, s’appliquant
toute 'année y compris lorsque le Parlement ngesgas. Elle est perpétuelle et
s’oppose aux poursuites motivées par les actesrgudisodurant le mandat, méme
apres la fin de celui-ci. La mise en ceuvre de Bpamnsabilité releve de la
compétence exclusive des autorités judiciaires. edlestitue un moyen d’ordre
public ; aussi le parlementaire ne peut-il y remonc

Cependant, méme si l'article 26 de la Constitutfire une protection tres
large, il n’entraine pas I'immunité compléte puisgpour leurs interventions en
séance publique, les députés restent toujours scaumiégime disciplinaire prévu
par le Reglement de I'Assemblée. Par ailleurs,uldsprudence a adopté une
conception restrictive de [lirresponsabilité, caiiement aux conceptions

(1) Article 15 de l'instruction générale intermitésielle sur la protection du secret de la défenaéionale du
25 ao(t 2003.
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extensives d’'une partie de la doctrine qui considpire le député reste dans le
domaine de son mandat législatif quelle que sahdéinte dans laquelle il
s’exprime (par oral ou par écrit). Par sa décislar7 novembre 1989 (n° 89-262
DC), le Conseil constitutionnel a censuré une digpm prévoyant que ne
donnerait lieu a aucune action le rapport d’'ungmadntaire établi pour rendre
compte d’'une mission confiée par le gouvernemenggplication de l'article
L.O. 144 du code électoral. Il a considéré gerwexonérant de fagon absolue de
toute responsabilité pénale et civile un parlemegatpour des actes distincts de
ceux accomplis par lui dans I'exercice de ses fonst», le texte méconnaissait
«le principe constitutionnel d’égalité devant la ¥iEn outre, la jurisprudence a
exclu les propos d’un parlementaire tenus au od'ursentretien radiodiffus®,

Mais ces restrictions ne reglent pas les problémpesés par la
connaissance d’éléments classifiés, et les divedispositions Iégislatives
concernant des activités touchées par cette quastmt pas su adapter au statut
des parlementaires les regles applicables au sagerkt défense nationale. Elles
ont maintenu ustatu quadflou qui perdure faute de crise.

La difficulté concerne ainsi les parlementaires mesloe la Commission
consultative du secret de la défense nationale. fiat, d'article 5 de la loi
n° 98-567 du 8 juillet 1998, codifié a I'article 2312-5 du code de la défense,
prévoit simplement que les membres de la commissidont les parlementaires —
«sont autorisés a connaitre de toute informatiorssifi€e dans le cadre de leur
mission» et qu’ils sont @astreints au respect du secret de la défense raéon
protégeé en application des articles 413-9 et suivatu code pénal pour les faits,
actes ou renseignements dont ils ont pu avoir cissaace a raison de leurs
fonctions».

De méme, les membres de la CNCIS — dont deux parlines, désignés
en tant que tels — sont astreintaucrespect des secrets protégés par les articles
413-10, 226-13 et 226-14 du code pénal pour lds,faictes ou renseignements
dont ils ont pu avoir connaissance en raison desdanctions», en application
de larticle 13 de la loi n°91-646 du 10 juille®9l relative au secret des
correspondances émises par la voie des commumisadiectroniques, codifié a
I'article L. 243-4 du code de la sécurité intérieure

Toutefois, ces parlementaires étant nommés en taettels par les
présidents des deux assemblées, ils bénéficienta dprotection offerte par
I'article 26 de la Constitution. Toute compromissidu secret de la défense
nationale qui prendrait la forme de travaux parletaiees (discours a la tribune,
rapport d’information, etc.) ne pourrait vraisentiddanent pas étre sanctionnée.

La Délégation parlementaire au renseignement n’'innov@as sur ce
point. Ses membres sont autorisés es qualités a candalrinformations ou des

(1) La Cour de cassation a, par exemple, estimérgupeut bénéficier d'une immunité le rapporteunrd
commission d'enquéte pour des propos tenus au @uidévisé portant sur le contenu du rapport
(Cass, crim, 30 septembre 2003).
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éléments d’appréciation définis au Ill et protégédgitre de 'article 413-9 du code
pénal, a I'exclusion des données dont la communitgiourrait mettre en péril
I'anonymat, la sécurité ou la vie d’'une personneviant ou non des services
intéressés, ainsi que des modes opératoires proareBacquisition du
renseignemerit.

Néanmoins, en cas de divulgation d’'un secret dkttanse nationale dans
le cadre, par exemple, du rapport annuel de lagdé@n parlementaire, les
membres de celle-ci ne pourraient vraisemblablemastnhon plus faire I'objet de
poursuites judiciaires. Aussi, afin de renforcercémfiance que les services ont
dans la délégation parlementaire au renseignengmhission suggere que le
Réeglement des assemblées parlementaires s’ap@iquévoir des sanctions en
cas de manquement aux obligations relatives aetsderla défense nationale. Car
le principal apport de la DPR a précisément étépdamettre a une fragile
confiance de s’instaurer entre les services deergmsement et la représentation
nationale. Loin de constituer un contrble parlemeatefficace, la délégation doit
étre considérée comme I'aboutissement timide dffortede plus de quarante
années pour établir un droit de regard sur cesrasimations.

2. La DPR : une ébauche de contrdle externe de resp  onsabilité

De 1971 a 2007, les parlementaires ont tenté aiephss reprises
d’instituer un contrdle des activités de renseigein Sébastien Laurent a eu
'occasion de rappeler cette forme de constances daffort qui ne connut
pourtant longtemps que des éch@tsMais la motivation des élus s’expliquait
bien souvent par la survenue d’'un scandale etssipdit des lors en méme temps
gue celui-ci. Ce n’est qu’'au détour du vote d’umieantiterroriste en 2005 que le
projet de création d’'une délégation parlementaireeaseignement a rencontré un
écho favorable pour déboucher sur I'adoption d'exte spécifique en octobre
2007.

a) La longue et difficile institution d’'une délégain parlementaire au
renseignement

En dehors du contr6le des fonds secrets opére paalementaires sous
la Monarchie de Juillet ou 1a°l1° République, ce n'est qu'aprés la Seconde guerre
mondiale que l'activité des services de renseigménu®nnut un regain de
publicité, suscitant ainsi I'intérét des €élus deNfation. Mais quand, au début de

(1) La loi opére cependant une distinction entrs leembres — parlementaires — autorisés és quadités
connaitre d'informations classifiées et les fonetiaires des assemblées parlementaires désignés pour
assister les membres de la délégation qui, euxjeddiétre habilités, dans les conditions définiesirp
'application de larticle 413-9 du code pénal, aormnaitre des mémes informations et éléments
d’appréciation. Mais ce méme article se borne apelpr que les membres de la délégation et les agent
des assemblées sont astreints au respect du sderdq défense nationale pour les faits, actes ou
renseignements dont ils ont pu avoir connaissancees qualités.

(2) Sébastien Laurent, kes parlementaires face a I'Etat secret et au rgnement sous les Avet \°
Républiques : de l'ignorance a la politisatignCahiers de la sécurité, juillet-septembre 2049,13, p.
134-145.
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'année 1945, la commission de la justice et deuration de I'assemblée
consultative demanda a entendre le directeur gédéms services (DGER), le
général de Gaulle fit part a son président de stusmpar une lettre (non publique)
du 22 février 1945. D’ailleurs, lors du conseil diemistres du 28 décembre 1945
au cours duquel fut soumis un projet de décretituastt le Service de

documentation extérieure et de contre-espionna@&ECE) pour succéder a la
DGER, le général de Gaulle précisa qu’il fallaittéri entre autres « écueils »,
qu’un «contrdle soit établi sur ces services".

Au demeurant, sa volonté ne pouvait que s’accommaual@ésintérét des
parlementaires de la f/° République qui, hormis dans le cadre de la conianiss
d’enquéte sur l'affaire des généraux, ne cherchépemt a s’approprier les
thématiques relatives au renseignement. D’'une magiénérale, jusqu’au début
des années 1970, il apparait tres clairement qaetles de la Nation n’ont jamais
voulu « contrdler » ou « enquéter » sur des adrrations aussi singulieéres®.

L’année 1971 marqua a cet égard une rupture puiskptaasion de
I'affaire Delouette qui impliquait le service exgr, le groupe centriste du Sénat
déposa un amendement prévoyant de subordonnetdeducbudget a la remise
par le Gouvernement d’'un rapport & une commissixtensur le SDECE. Par la
suite, les initiatives de ce type fleurirent (cbleau synoptique ci-apres), mais
« dans toutes les autres offensives parlementairegpeures et notamment dans
celles qui déboucherent sur la réunion de commmssiet la rédaction d'un
rapport public entre 1973 et 1992, ce n’était pas kervices de renseignement
eux-mémes qui étaient I'objet direct de la curdgtarlementaire, mais certains
de leurs outils (écoutes en 1973), de leurs pratg(coordination antiterroriste
en 1984) ou a nouveau des « affaires », mais desguklles leur role était
secondaire (avions renifleurs en 1984, affaire Hai®m en 1992%® —3
I'exception notable cependant de I'affaire Rainbow Warriordurant I'été 1985.
En effet, les élus communistes proposerent alorsaem de créer une délégation
parlementaire au renseignement. lls réitérerent emande avec le méme
insucces en 1988, apres la réélection de Francitisrind.

Les années 1990 marquent une volonté renouveléeod&bler les
activités de renseignement. Si quelques timidesatigas ont lieu entre 1996 et
1997 (notamment a 'occasion du projet de loi dariices rapporté par le sénateur
Jean Faure), c’'est aprés la dissolution de 1997 Ilgusenateur Nicolas About
remet cet enjeu au cceur du débat par le biais dwoposition de loi portant
création d'une délégation parlementaire au rensegmt®. L'élu invite &
installer un contrdle qui ferait faire a la France une avancée signifigatiet

(1) Ibid., p. 136.

(2) Ibid., p. 137.

(3) Ibid., p. 138.

(4) Proposition de loi (n° 439, 1996/1997) portactéation d'une délégation parlementaire dénommée
délégation parlementaire du renseignement, déplesée septembre 1997.



— 78 —

gualitative dans le domaine de la démocratie citmygeet rendrait plus légitime
I'action de nos services de renseignement aux glesxitoyens @,

En réponse, le président de la Commission de landéfaationale et des
forces armées de ’Assemblée nationale, Paul Quiiétalle un groupe de travail
pluraliste destiné a formuler des propositions peuevaloriser le roéle du
Parlement en matiere de politique de renseignemerigne de I'esprit trans-
partisan qui anime l'instance, le député UDF ArtlRamecht en est nommeé
rapporteur. Mais la proposition de loi qui en émraret qui sera déposée par Paul
Quilés en mars 1999 se heurtera & l'opposition du groupe RPR qui avait
pourtant proposé quelques semaines plus tot latianéade « comités
parlementaires d’'évaluation » consacrés a la «tigd nationale de
renseignement » et non au controle des servicesatipés. A la méme époque,
Serg(eS)Vingon s’est également signalé en déposaniproposition de loi sur le
sujet'”.

Toutefois, celle de Paul Quiles se distingue deseautextes dans la
mesure ou elle sera examinée et adoptée en coramidsila défense nationale,
en novembre 1999, sur le rapport d'un membre dppbsition de I'époque,
Arthur Paecht”. Mais le Gouvernement avait alors refusé son ipson a
I'ordre du jour de notre Assemblée.

La proposition Quiles prévoyait l'insertion d'un iake 6octies dans
I'ordonnance n° 58-1100 du 17 novembre 1958 redativ fonctionnement des
assemblées parlementaires, instaurant une déldga@mlementaire pour le
renseignement dans chacune des deux chambres. 0rsDiPR auraient été
constituées des présidents des commissions perteangmargées de la défense,
des affaires étrangeres et des lois ainsi que dmbre de chaque groupe
politique désigné parmi les membres de la commsd@la défense.

Afin d’assurer leur mission de suivi, les membrescacune de ces deux
délégations se voyaient octroyer le droit de camnmads qualités — c’est-a-dire
sansprocédure d’habilitation — d’'informations claséds dans le cadre de leur
mandat. Les travaux de ces instances devaiente®tus secretsSeul un rapport
annuel d’activités était destiné a étre publié.

(1) Nicolas AboutContrdler les services de renseignemeatMonde 16 mai 1996.

(2) Proposition de loi de M. Paul Quilés tendaria&réation d'une délégation parlementaire pour éfaires
de renseignement, doc. AN n° 1497 (€dgislature), 25 mars 1999.

(3) Proposition de loi (n° 236, 1998/1999) moditi&ordonnance n° 58-1100 du 17 novembre 1958 rebat
au fonctionnement des assemblées parlementairepogtint création de comités parlementaires
d’évaluation de la politique nationale de renseigrent a '’Assemblée nationale et au Sénat, dépesg? |
février 1999.

(4) Rapport de la commission de la défense surrtgogsition de loi de MM. Paul Quilés, Arthur Paecht
Didier Boulaud, Jean-Claude Sandrier, Michel VojsiRobert Gaia et Mme Martine Lignieres-Cassou
tendant a la création d'une délégation parlemerdajpour les affaires de renseignement, doc. AN
n° 1951(XI° Législature), 2 décembre 1999.

(5) Le secret s'imposait pendant un délai de tremts.
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Pour s’assurer de la confidentialité des travaes,rhembres auraient dd
préter serment, promettant eeien et fidelement remplir leurs fonctions et de
garder le secret des délibérations Cette procédure, qui S’apparente a celle
s’appliquant aux membres de la Haute Cour de &usticle la Cour de justice de
la Républiqgue —ainsi qu'aux personnes entendues lpa commissions
d’enquéte — est rarissime» en droit parlementaire, selon le mot de PierrglAv

A la suite de ces diverses tentatives infructueusssparlementaires se
sont quelque peu détournés des guestions touchamttrdréle du renseignement.
Ce n'est qu’en 2005, a l'occasion de I'examen dtemte relatif a la lutte
antiterroriste, que I'idée ressurgit a l'initiatidéAlain Marsaud, député UMP.



TABLEAU SYNOPTIQUE DES INITIATIVES PARLEMENTAIRES E N MATIERE DE
RENSEIGNEMENT (1971-1999) Y

Date Assemblée | Formation Forme Objet (et relation | Attitude gouver- | Résultat
politique a avec les services) nementale
Pinitiative

décembre | Sénat Centre amendement au demande au gouver- Vote : rejet

1971 projet de loi de nement d’un rapport

finances sur le SDECE a une
commission mixte

juin 1973 AN PS et radicaux | résolution en vue | sur les écoutes télé- Vote : rejet (dé-

de la création phoniques cembre)
d’une commission
d’enquéte

juin- Sénat Centriste, avec | résolution en vue | sur les écoutes télé- | refus d’autoriser les| Vote : adoption +

octobre soutien PS et | de la création phoniques fonctionnaires a

1973 PC d’une commission témoigner rapport public de

de contréle la commission

Mai- Sénat Majorité séna- | résolution en vue | sur les services de audition des minis- [ Vote : adoption +

décembre toriale : RPR, | de la création PEtat chargés du tres et fonctionnai-

1982 Rép. indép. et | d’une commission | maintien de la sécuri-| res rapport public de
gauche démo- | d’enquéte patle- | té publique la commission
cratique mentaire (refus du préfet de | (avec réserves des

RG) police d’autoriser | sénateurs de gau-
l'audition du che)
RGPP)
juin 1981- | AN PC résolution en vue | sur le service d’action Vote : adoption +
juillet 1982 de la création civique
d’une commission rapport partielle-
d’enquéte parle- (liens SAC-RG) ment public de la
mentaire commission

Novembre | Sénat RPR et Rép. | résolution en vue | «sur les conditions | audition de certains| Vote : adoption +

1983-mai indép. de la création de fonctionnement, | fonctionnaires

1984 d’une commission | d’intervention et de rapport public de

de controle

coordination des ser-
vices de police et de
sécurité engagés dans
la lutte contre le ter-
rorisme » (tous servi-

ces secrets)

(sans publication de
leur nom et fonc-

tion)

la commission

(1) Tableau réalisé par Sébastien Laurent, ines parlementaires face a I'Etat secres, 0p. cit., p. 144-145.




Décembre
1983

AN

PC

résolution en vue

de la création

d’une commission
R .

d’enquéte parle-

mentaire

chargée d’examiner
les conditions dans
lesquelles 'opération
dite des avions reni-
fleurs a pu étre me-
née par la société
Erap

Irrecevable en
commission des
lois (instruction

judiciaire en cours)

janvier 1984

AN

PS

résolution en vue
de la création
d’une commission
d’enquéte patle-

mentaire

chargée d’examiner
les conditions dans
lesquelles des fonds
ont pu étre affectés
depuis 1976 a une
«invention scientifi-
que susceptible de
bouleverser la re-
cherche pétroliere »
(réle personnalités
du SDECE)

audition anciens
ministres et fonc-

tionnaires

Commission des
lois : adoption ré-
solution socialiste
+ rapport public
de la commission
d’enqg. (RPR et
UDF votent
contre le rapport)

aoit 1985

AN

PC

proposition de loi
en vue de la créa-
tion d’une déléga-

tion parlementaire

chargée du contrdle
des activités des set-

vices secrets

Pas d’examen en
commission des
lois dans la 1égisla-
ture

juin 1988

AN

PC

proposition de loi
en vue de la créa-
tion d’une déléga-

tion parlementaire

chargée du contréle
des activités des ser-

vices secrets:

Pas d’examen en
commission des
lois dans la législa-

ture

2 octobre
1990

AN

RPR

résolution en vue
de la création
d’une commission

d’enquéte

sur le fonctionne-
ment des renseigne-

ments généraux

rejet en commis-
sion des lois (irre-
cevable par vote
de la question pré-
alable)

25 octobre
1990

AN

RPR

résolution en vue
de la création
d’une commission

de controle

sur le fonctionne-
ment des renseigne-

ments généraux

rejet en commis-
sion des lois (itre-
cevable par vote
de la question pré-

alable)

31 octobre

AN

PS

Proposition de ré-
solution tendant a
la création d’une
commission de

controle

sur les missions des
renseignements gé-

néraux

pas d’examen en
commission dans

la 1égislature




Décembre | Sénat Majorité séna- | résolution en vue | chargée d’examiner la| audition des direc- | Vote : adoption +
1990-mai toriale : RPR, | de la création gestion administra- | teurs de la police et [ rapport public
1991 UDF et gau- | d’une commission | tive, financiere et refus d’autoriser les
che démocra- | de controle technique de fonctionnaires
tique I'ensemble des servi- | RGPP a témoigner
ces relevant de
lautorité du ministre
de I'Intérieur RG et
DST)
février 1992 AN RPR, UDF et | résolution en vue | sur Iaffaire Habache Rejet en commis-
Union cen- de la création sion des lois par la
triste d’une commission majorité
d’enquéte parle-
mentaire
avril-juin Sénat Majorité séna- | résolution en vue | sur I'affaire Habache | audition des minis- | Vote : adoption +
1992 toriale : RPR, | de la création tres et hauts fonc-
UDF, Gauche | d’une commission tionnaires rapport public
démocratique | d’enquéte parle- (explication du
et Républicains| mentaire refus
indépendants d’approbation du
rapport par le
groupe PS)
Septembre | Sénat UDF proposition de au renseignement Pas d’examen en
1997 création d’une dé- commission dans
légation parlemen- la session
taire
Décembre | AN PS Proposition de en matiére de rensei- adoption en
1997 création d’un gnement CDNFA
groupe de travail
paritaire au sein de
la CDNFA pour
revaloriser le role
du Parlement
février 1999 [ Sénat RPR proposition de d’évaluation de la Pas d’examen en
création de comi- | politique nationale de commission dans
tés parlementaires | renseignement la 1égislature
a ’AN et au Sénat
mars 1999 | AN PS (soutien proposition de loi | au renseignement adoption en
UDF en en vue de la créa- CDNFA. Refus
CDNFA) tion d’une déléga- du gvt. d’inscrire a
tion parlementaire. P'ordre du jour
Septembre | Sénat UDF proposition de loi | au renseignement: Pas d’examen en
1999 créant une déléga- commission dans

tion parlementaire

la session




Lors de la discussion parlementaire autour d’'ungbrdg loi relatif a la
lutte contre le terrorism@, Alain Marsaud, assumant la fonction de rapporteur
la commission des Lois de '’Assemblée nationale,ifesta son intention de faire
avancer le contrble parlementaire des servicegsmeignement : Au moment ou
le législateur s’appréte a offrir un cadre a l'agti préventive de police
administrative des services de renseignement patter| contre le terrorisme,
nous considérons qu’il serait légitime d’ouvrir unéflexion sur la nature et le
degré de contréle parlementaire & exercer sur e@sices?. » Et le député de
signaler que la France était le seul pays occitleatac le Portugal, a accuser un
tel retard en la matiere.

Dés le passage du texte en commission des Loisjadi&@arkozy, alors
ministre de l'Intérieur, se montra a titre persdnoevert a cette initiative mais
évoqua des réticences au sein du Gouvernement laliggppartenait® ou de
certaines administrations (sans les c¢ffemais en excluant les chefs des services
de renseignement du checeur des r&ifsll semblerait donc que la conviction de
Nicolas Sarkozy quant a la nécessité d'un tel miéoan ait permis de faire
progresser, dans le gouvernement dirigé par Domninite Villepin®®, I'idée d'un
tel contrdle parlementaire, alors méme que l'adfatlearstream générait des
perturbations politiques non négligeables.

Toutefois, cette timide avancée s’apparentait farh anarchandage, ainsi
que le reconnut Alain Marsaud lui-méme Pour la premiére fois, un ministre
nous propose a nous, parlementaires, d’interveamgdla réglementation de ces
activités. Mais il ne le fait pas gratuitement :ailbesoin que nous donnions des
outils juridiques forts a ces services afin dedutplus efficacement contre le
terrorisme'”. » En outre, Nicolas Sarkozy formula deux souhaitstemanda
d’abord aux parlementaires de ne pas se montrer drobitieux dans leurs
requétes afin de ne point heurter inconsidérémeses Iservices de
renseignemen? ; il sollicita ensuite un délai dans le but d'éadr le meilleur
texte possible (il proposa alors la création d'wauge de travail susceptible de
rendre des conclusions pour le 15 février 26056)

(1) Déposé le 26 octobre 2005.

(2) Compte rendu des débats, séance publique duashmare 2005, JORF, p. 7426.

(3) «C’est une proposition importante que je présenten@m du Gouvernement car, moi aussi, jai des
contraintes. En effet, il me faut convaincsein compte rendu des débats, séance publiqutdwovembre
2005, JORF, p. 7486. Ce a quoi Alain Marsaud Iypardit : «Je vous ai écouté, monsieur le ministre
d’Etat, et jai confiance en vous — j'ai bien dit gous. Vous vous exprimez au nom du Gouvernement,
mais j'ai cru comprendre que certains ont peut-@&®conceptions antédiluviennes de nos institsit@nu
réle du Parlement: (JORF, p. 7488)

(4) Audition de Nicolas Sarkozy devant la commisslies Lois de I’Assemblée nationale, 16 novembdé.20

(5) Compte rendu des débats, séance publique tw2dmbre 2005, JORF, p. 7486.

(6) Sans dévoiler la position du Premier ministBeuno Le Maire atteste de la faveur de Nicolas Sayka
I'égard de cette initiative. (IDes hommes d’EtaParis, Grasset, 2008, p. 230)

(7) Compte rendu des débats, séance publique tw2dmbre 2005, JORF, p. 7484.

(8) Audition de Nicolas Sarkozy devant la commisslies Lois de I’Assemblée nationale, 16 novembd&.20

(9) Compte rendu des débats, séance publique dw2dmbre 2005, JORF, p. 7486.
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Si les parlementaires se rallierent aux souhaitNwelas Sarkozy, ils
avaient déja entamé un travail de réflexion préalaatérialisé par le dép6t de
trois amendements.

L’amendement n° 82 avait été déposé par Jacques$ Elodulien Dray
(groupe socialiste) dans le but de créer une diddgparlementaire d’'information
et d’évaluation des actions conduites par les sesvile renseignements dépendant
des ministéres de I'Intérieur, de la Défense et Eileances. Composée de sept
sénateurs et d'autant de députés de maniere aemssne représentation
proportionnelle des groupes politiques, elle seihiolestinée a ne disposer que
d’un pouvoir d’audition, au demeurant tres large.

L’amendement n°134 avait été déposé par Pierre Lladl(groupe UMP)
en vue d’instituer une commission de controle davices de renseignement,
composée de trois députés, trois sénateurs, un reedib Conseil d’Etat, un
membre de la Cour de cassation et un membre deda des comptes. Le texte
prévoyait que 4a commissiorfprit] connaissance de tous les documents, piéces et
rapports susceptibles de I'éclairer dans ses trayaul’exception de ceux relatifs
a des opérations en cours et sous réserve des sii@sesle la protection des
personnes.

Au cours de sa réunion du 23 novembre 2005, la desiom des Lois
repoussa 'amendement de Jacques Floch, tandiseluiede Pierre Lellouche ne
put étre examiné en raison de son absence. En dmwarelle adopta un
amendement du rapporteur visant a instituer uneriesion nationale de contrdle
des services de renseignement, modifié sur la stiggede Jacques Floch afin de
porter de six a dix le nombre de parlementaires pomant linstance
(amendement n° 124 rect.). A I'exclusion des op@mat en cours, cette
commission pouvait procéder au contréle de l'attigénérale des services. A
cette fin, elle jouissait d’'un pouvoir d’auditiohde communication de toute piece
nécessaire a son action.

Lors du vote public, le 24 novembre 2005, les amereaies n° 124 rect. et
n° 82 furent retirés, conformément au souhait duistre de I'Intérieur. Le groupe
écologiste repris néanmoins a son compte le secpmdt repoussé, a l'instar de
celui de Pierre Lellouche. Mais, comme le fit renu@rgnon sans gravité Julien
Dray, c’était sans doute la premiére fois qu’unée tdiscussion se tenait dans
'hémicycle®.

Le groupe de travail promis par Nicolas Sarkozy ihn@as le jour dans la
mesure ou le Gouvernement Villepin s’empara dut®ijear I'entremise d’'Henri
Cuqg, ministre chargé des relations avec le Parlgnt&posa un projet de loi
portant création d’'une délégation parlementairer puenseignement (DPR) dés
le mois de mars 2006 (projet issu du travail du SKEDTrés investi sur la
question, Alain Marsaud fut naturellement désig@porteur de ce texte pour la

(1) Compte rendu des débats, séance publique du 24mwee2005, JORF, p. 7489.



commission des Lois tandis que la commission dedteiise, saisie pour avis,
nommait Guy Teissier.

Le projet de loi prévoyait que la DPR (composée igdemembres dont
guatre de droit) se cantonnat aux questions budggtaa I'organisation des
services et a leur activité générale. En outre,sédleérait quelque peu bridée dans
sa capacité d'action puisqu’elle dépendait du pouwaxécutif pour son
information, ne pouvait auditionner que les seulmistres et chefs de service
ainsi que le SGDN, n’était susceptible d’avoir caissance ni des activités
opérationnelles, ni de leur financement ni desruicsibns recues a cet égard, et
devait enfin respecter la regle du tiers service.

Loin de représenter un compromis entre les idéesndéks par Alain
Marsaud et une culture exécutive précautionneaseexte évitait soigneusement,
au final, d’établir un quelconque contrble parletagr. «Une coquille vide»
écrira un observateurvilée de tout moyen dont la mission laisse paritis
chaland-citoyens @,

Bien qu’enregistré a '’Assemblée nationale en nZ086, il ne fit pas
I'objet d’'un examen en commission avant la fin deldgislature. Le nouveau
Gouvernement dirigé par Francois Fillon redépose de texte au Sénat, le 5 juin
2007. S’ouvrit ainsi le débat parlementaire quiaieeonduire au vote de la loi
n°2007-1443 du 9 octobre 2007 portant création die délégation
parlementaire au renseignement

b) Missions et fonctionnement de la DPR

Créée par une loi modifiant 'ordonnance du 17 malve2 1958 relative au
fonctionnement des assemblées parlementaires, lieg&in parlementaire au
renseignement est un organe commun a I'Assembléenake et au Sénat. Ce
caractere commun aux deux chambres représentecuitable spécificité puisque
seul l'office parlementaire des choix scientifiquetstechnologiques fonctionne
sur le méme modele.

La DPR se compose de gquatre députés et de quateesen Dans le
nombre, figurent les quatre présidents des comamssiles Lois et de la Défense
des deux assemblées, membres de droit. Les quaires anembres — deux
députés et deux sénateurs — sont désignés parésisents de chague chambre,
avec obligation d’assurer la représentation ducial groupe de I'opposition. La
délégation comprend ainsi actuellement six memilsess des deux groupes
socialistes et deux membres issus des deux groUupH3. Sa présidence est
exercée a tour de réle, chaque année, par I'unpdesidents de commission,
membres de droit.

Si la qualité de membre de droit pour les présgletd commissions
permanentes confére a la DPR un certain prestilgene devrait pas priver des

(1) David Dufresne, «e renseignement francais doit pouvoir étre coatsdlLe Monde, 31 mai 2012.



parlementaires disposant de compétences partiesliglans le domaine du
renseignement d’accéder a la délégation. Par eslléos rapporteurs préconisent
gue la formulation retenue pour la composition eléeeci s’aligne sur la rédaction
de larticle 16 du Reglement de I'Assemblée natiengui évoque les efforts
consentis en vu& de reproduire la configuration politique de I'Assielée et
d’assurer la représentation de toutes ses compesant

La loi attribue a la DPR un réle plus global queucelévolu aux autres
organes de contrble parlementaires. Ce role edtedis défini en des termes
assez généraux : la délégatioa pour mission de suivre I'activité générale et les
moyens des services spécialiségui relevent des ministeres de la Défense, de
I'Intérieur et des Finances. La loi prévoit que dansadre de ses fonctions, elle
est uniguement informée des éléments relatds udget, a I'activité générale et
a l'organisation des services Le texte prend en outre la précaution d’interdire
explicitement la transmission a la délégation de éément relatif :

— aux activités opérationnelles des services efraiructions données par
les pouvoirs publics a cet égard. Il convient deligaer que si I'impossibilité de
connaitre des activités opérationnelles découldadgirisprudence du Conseil
constitutionnel, la question des instructions paes revanche plus sujette a
caution ;

—au financement des activités opérationnelles,siomns dévolue a la
commission de vérification des fonds spéciaux ;

—aux échanges avec des services étrangers ou dEmismes
internationaux compétents dans le domaine du rgmseient. Cette précision
semblait indispensable pour garantir la protectienl'une des lois d’airain du
renseignement, la regle duiers de confiance : toute donnée transmise par un
service a une instance partenaire reste la prépdiétpremier. Ainsi 'organe qui
en a bénéficié ne peut en aucun cas la diffuseeaupun tiers, y compris dans le
cadre d’'une procédure judiciaire, sans autorisgiréalable de son propriétaire.

Pour compléter son information, la délégation pentendre le Premier
ministre, les ministres compétents ainsi que leésaice général de la défense et
de la sécurité nationale. S’agissant des agentsnémes, seuls les directeurs de
service en fonction peuvent étre auditionnés, d¢eegeiut les subordonnés et les
anciens responsables.

Les missions et l'activité de la DPR sont donc writent bornées et c’est
a dessein que le terme de contrdle n'apparait ares lé texte, comme I'expliquait
le rapporteur du projet de loi, Bernard CarayorLederme de ¢ontrole» n’est
volontairement pas utilisé dans le projet de lajué-ci ayant une connotation
trop intrusive. Cette absence pourra étre critigu@ais elle est probablement né-



cessaire pour permettre la mise en place progressesl'indispensable climat de
confiance mutuelle .

Pour autant, cette frilosité n’exclut pas un cerfaiogrés par rapport au
texte initialement proposé par le Gouvernement,ogtrioyait a la délégation un
réle trop passif limité a sa simple information gdaxécutif «sur I'activité
générale et sur les moyens des services spéciadisést effet placés sous
'autorité des ministres de la défense et de liitdr ». D’autant que
Bernard Carayon estimait quda«pratique» pourrait éventuellement permettre
«d'aller plus loin par la suite>®. Néanmoins, les propositions consensuelles
formulées en 2005 ont été soigneusement écar@ssméme qu’elles dessinaient
un modele de contréle des plus élémentaires.

Chaque année, la délégation établit un rapportipdbéssant le bilan de
son activité sans qu'il puisse étre fait mentioaudune information ni d’aucun
élément d’appréciation protégé par le secret defanse nationale. Parallelement,
elle peut adresserdes recommandations et des observatioasl Président de la
République et au Premier ministre. C'est cet ogytié la délégation a souhaité
privilégier depuis sa création. Aux yeux de ses b ce choix justifie que le
rapport public annuel soit particulierement peu sistant, ne rendant pas
nécessairement compte de la nature des travauwuitcenBourtanton peut se
demander quelle est la cohérence d'une structure pamentaire dont la
production n'est destinée a informer ni le Parlementni méme les citoyens,
mais seulement le pouvoir exécutif Cette considération ne manque pas de
susciter quelques interrogations philosophiqugsretiques concernant le respect
de la séparation des pouvoirs. Car, en fin de cendptParlement fait le choix de
ne pas rendre compte aux électeurs mais a I'afitguiil est supposé controler.

De plus, lavacuité des rapports publics de la DPRne saurait
uniquement s’expliquer par quelque lien privilég@ué avec le pouvoir exécutif.
Il parait difficilement concevable que les rappadsfidentiels s’illustrent par leur
caractere volumineux et leur précision alors quexceestinés a étre diffusés
tiennent en une page (si I'on fait abstraction ctagraintes de présentation et des
rappels historiques). D’autres grandes nationsjnatdr des Etats-Unis ou du
Royaume-Uni, voient leurs parlementaires publies dapports annuels d'une
centaine de pages qui ne mettent pas pour autaméehl'activité de leurs
services de renseignement. Le cas britannique est &gard particulierement
éloquent : bien que dépendant du pouvoir exéclitiitelligence and security
committee publie chaque année un volumineux rapport qui @gogans
complaisance les principaux enjeux relatifs auegmement, sans négliger le cas
échéant les affaires qui ont pu donner lieu a dasdales médiatiques. Seuls les
passages sensibles sont soustraits a la connasdanpublic. En revanche, en

(1) Bernard Carayon, Rapport fait au nom de la Cassion des Lois constitutionnelles, de la |égisiatet de
I'administration générale de la République sur tejpt de loi (n° 13), adopté par le Sénat, portaréation
d’'une délégation parlementaire au renseignemergp.

(2) Assemblée nationale, compte rendu des débd&sdiixieme séance du 26 juillet 2007.



France, dans ce milieu olseuls les échecs sont annoncés a sons de treffipe
les nombreuses crises qui, ces derniéres annéesseocnué les services de
renseignement n’ont nullement incité la DPR a sadit son silence. Cette
situation a conduit la presse a réaliser un trad&nquéte fort agressif a
I'encontre de ces mémes services qui, au finakt $eobablement révélé plus
déstabilisant gu’un contréle (ou méme un suivi)graentaire. Dans les moments
difficiles, la carence de la DPR a jeté un voilenboe sur son utilité et sur
I'effectivité de sa mission.

Alain Marsaud, lors de la séance du 5 décembre 2Gdfsacrée a
I'examen d’'une proposition de résolution tendaid aréation d’'une commission
d’enquéte sur le fonctionnement des services deergmement dans le suivi et la
surveillance des mouvements radicaux armés, am&pliavis général : ka
majorité de 2007 a décidé de créer une délégatitamt on ne sait pas trop
'objet : pas le contrble, peut-étre le suivi. Garts d’entre vous ici ont fait
semblant d’en étre satisfaits. Disons qu’elle pdrrmae moins d’examiner le
budget des services de renseignement et de passkjugs instants avec leurs
responsables:»

En définitive, le public retiendra uniguement qu20iL0, la délégation a
été en contact avec le coordonnateur du renseigriclaesecrétariat général de la
défense et de la sécurité nationale (SGDSN), reteda Premier ministre, la
délégation interministérielle a l'intelligence éconique et 'agence nationale de
seécurité des systemes d’information (ANSSI). Elleégalement rencontré les
directeurs des services, le cas échéant accompadmésertains de leurs
collaborateurs lorsqu’elle s'intéressait & un ssjEcifique?.

En 2011, elle a tenu neuf réunions et s’est entnetewec le Président de
la République sur les recommandations et obsenstio’elle lui a remises. Elle
a procédé a huit auditions, essentiellement dgsonssibles de services. Elle a
également effectué un déplacement auprés d’'unetstel. Avancée notable
mais dérisoire, pour la premiére fois, dans sopagppublic pour 2011, elle a
fourni quelques indications succinctes quant aaxawx meneés : 8a mission
premiere étant d’effectuer un suivi de l'activiténgrale des services de rensei-
gnement, elle a été particulierement attentive mombreuses évolutions interve-
nues dans ce domaine, notamment depuis la puloiican 2008 du Livre blanc
sur la défense et la sécurité nationale : la poitesde la réforme des services,
leur coordination et I'évolution de leurs moyerie gadre juridique de leur activi-
té ; la montée en puissance du dispositif d’ingelice économique ; la politique
des ra?sources humaines ; les programmes d’équigetmehnique des services,
etc.» .

(1) Philippe Hayez, op. cit, p. 11.

(2) Jean-Luc Warsmann, rapport relatif a I'activitle la délégation parlementaire au renseignementr po
'année 2010, doc AN n° 3044, 17 décembre 2010s pag

(3) Jean-Louis Carrére, sénateur, rapport relatifactivité de la délégation parlementaire au reiggeement
pour I'année 2011, doc AN n° 83, 17 juillet 2012gp 11.

(4) Jean-Luc Warsmann, op. cit,, pages 11 et 12.



A nouveau, le secret entourant ces divers enjelke bpar son
inconsistance tant les médias et la société csdlesont employés a fournir des
éléments d’appréciations sur ces sujees parlementaires de la DPR ont donc
préféré laisser les citoyens s’enquérir d’informatbns parfois erronées plutét
que de leur fournir le cadre dexpertise que l'on purrait légitimement
attendre de leur part

Selon les personnes entendues par la mission,ideigal mérite de la
délégation est d’avoir permis I'établissement deontact permanent avec les
services, dans un climat de confiance mutuellestivrai qu’auparavant, la qualité
des liens dépendait pour une large part des refaf@rsonnelles que quelques
parlementaires étaient capables de tisser aveohelendu renseignement. Il n’en
demeure pas moins que les pouvoirs de cet organdisités et que les efforts
déployés pour instaurer un climat de confiancesemble-t-il eu pour corollaire
un abandon de toute ambition en matiere de suitiquwe des activités des
services.

3. Conserver les autres outils parlementaires compl ~ émentaires

Outre la DPR et la CVFS, plusieurs outils permétterdes députes ou
sénateurs de s’informer de I'action de I'Etat danddmaine du renseignement et
de contrdler 'usage des credits.

En premier lieu, les commissions permanentes comigstepeuvent
décider d’orienter leurs travaux sur cette thénuatigpar exemple en instituant une
mission d’information (c’est le cas du présent @mpp Par ailleurs, les
responsables des services de renseignement pe&ixemntendus par ces mémes
commissions, ou par les rapporteurs désignés pes, elu méme titre que tout
responsable de I'administration francaise.

Pour autant, ces outils traditionnels du contrOlerlgmentaire ne
permettent pas toujours au parlementaire d’obtang information précise et
exploitable sur ce domaine sensible. En effet, léménts essentiels constitutifs
de l'action et de I'organisation des services smmtfidentiels, et les données qui
permettraient aux députés et aux sénateurs d’exanceeritable suivi ne leur sont
pas accessibles. Par exemple, les missions d’iafitom concernant l'activité de
ces services créées par une commission permanentepar la conférence des
présidents — de méme que les commissions denguétgeuvent se faire
communiquer un document relevant du secret de flendé nationale et doivent
s’en remettre dés lors a la bienveillance de leueslocuteurs. Dans la pratique,
et sauf exception, l'utilité d'un contréle s’exentadans de telles conditions est
donc limitée.

Toutefois, le fait que les assemblées votent lestidols budgétaires
allouées aux services leur confere une indéniadpadté d’investigation. Ainsi le
débat budgétaire peut-il étre 'occasion de corduire réflexion sur les moyens
dont disposent les services spécialisés et, plagrgiement, sur la politique du



renseignement en France. En effet, les rapporgpésiaux de la commission des
finances et les rapporteurs pour avis des autresntssions profitent de cette
discussion pour apporter leur point de vue sutil’aéé des administrations qu’ils

contrélent, y compris lorsqu’il s’agit de serviahs renseignement.

En substance, les pouvoirs des rapporteurs spédesixommissions des
finances sont vastes et précisément codfiékes texte$”) prévoient notamment
gu’ils «suivent et controlent de fagcon permanente, suregieet sur place,
I'exécution des lois de finances et «’emploi des crédits. Tous les
renseignements d’ordre financier et administratde«nature a faciliter leur
mission» doivent leur étre fournis. En particulier, liale 146 du Reglement de
I’Assemblée nationale prévoit que les documenigsinformations «estinés a
permettre I'exercice du contréle du budget des dé&paents ministériels sont
communiqués par les autorités au rapporteur spécmpétent de la commission
des Finances.

L’article 57 de la LOLF a précisé que les documentsradsmettre
devaient étre ceux que les parlementairdsmanghilent». Une telle formulation
n'est pas anodine puisqu’elle vise a éviter qudntimistration sélectionne elle-
méme les informations a communiquer. Ce méme arictgalement prévu que
les renseignements en question puissent comprertdee rapport établi par les
organismes et services chargés du contrdle de lnaidimation ».

Si avant I'an 2000, les pouvoirs des rapporteuégigpix n’étaient assortis
d’aucune mesure de nature a lever les obstaclepaywiaient leur étre opposés,
les sanctions ont par la suite été progressivemsribrcées : depuis I'entrée en
vigueur des articles 29 et 30 de la loi n° 2000-866L3 juillet 2000 de finances
rectificative, le paragraphe IV de l'article 164 teloi de finances pour 1959
prévoit que le fait d’entraver, de quelque facor ge soit, I'exercice des pouvoirs
d’investigation mentionnés aux alinéas précédersts paini de 15 000 euros
d’amende. Le président de I'assemblée concernée eowprésident de la
commission compétente peuvent saisir le parquetuende déclencher I'action
publique. Ces prérogatives s’appliquent tant auxtrétes « sur pieces » qu’aux
contrOles « sur place ».

Au surplus, l'article 59 de la LOLF a consolidé aspositif en prévoyant
gue si la communication des renseignements demardéspplication de
I'article 57 ne peut étre obtenue au terme d’uraidéhisonnable, apprécié au
regard de la difficulté a les réunir, les présided#s commissions de ’Assemblée
nationale et du Sénat chargées des finangeuwent demander a la juridiction
compeétente, statuant en référe, de faire cesst eatrave sous astreinte

(1) Article 164 de la loi de finances pour 1959tide 57 de la LOLF et le réglement de chacune des
assemblées.

(2) Paragraphe IV de l'article 164 de I'ordonnanoé 58-1374 du 30 décembre 1958 portant loi derfies
pour 1959.



Enfin, I'article 57 de la LOLF dispose que les persmdont 'audition
est «jugée nécessaire par le président et le rapporteur général dmitamission
des Finances ent I'obligation de s’y soumettre.

Cependant, le secret de la défense nationale pstaple aux rapporteurs
spéciaux. Le paragraphe IV de larticle 164 de lade finances pour 1959
précise déja gu’ils sont habilités a se faire comioer «tous documents de
service de quelque nature que ce sofous réserve, notammentles sujets de
caractere secret concernant la défense nationads, affaires étrangeres, la
sécurité intérieure ou extérieure de I'Etat

L’article 57 de la LOLF n’a pas innové sur ce pointsgu’il prévoit que
tous les renseignements et documents d’ordre fiaaet administratif demandés
par les rapporteurs spéciaux doivent leur étrenisukréserve faite des sujets a
caractére secret concernant la défense nationaldaesécurité intérieure ou
extérieure de I'Etap.

En dépit de ces restrictions, les différents ragpbrudgétaires peuvent
contenir des informations trés intéressantes. Chlstamment le cas, a
I’Assemblée nationale, du :

— Rapport spécial de la commission des Financeslesysrogramme
« environnement et prospective de la politique ddemse » de la mission
« défense », ou sont inscrits les crédits de la B@Sde la DPSD, ainsi que du
rapport pour avis de la commission de la défenseette méme mission ;

— Rapport spécial de la commission des Financedesuprogrammes
« préparation et emploi des forces », « soutietadaolitique de la défense » et
« équipement des forces » ainsi que du rapport gaigrde la commission de la
Défense consacré au programme « préparation etoendgs forces » au
seinduquel figurent les crédits de la DRM ;

— Rapport spécial de la commission des Finances eapport pour avis
de la commission des Lois sur la mission « sécurgg@i comprend les dotations
destinées a la DCRI ;

— Rapport spécial de la commission des Financeslesysrogramme
« coordination du travail gouvernemental » de lasion « direction de I'action du
Gouvernement » qui integre les crédits du SGDSHI gine les fonds spéciaux.

En outre, en 2002, la commission des Finances a gofemdéputé
Bernard Carayon rapporteur spécial des crédits danseignement et du
secrétariat général de la défense nationaliSGDN). Son rapport, publié chaque
année de 2002 a 2006 — sur les projets de loismdrdes pour 2003 a 2007 — ne
couvrait, au titre du renseignement, que les geisices relevant du ministere de
la Défense — DGSE, DRM et DPSD - tandis que la Biaoede la surveillance du
territoire demeurait de la compétence du rapporpécial des crédits de la police



nationalé”). Pour autant, ce rapport spécial constituait um@ovation
parlementaire en ce sens qu'il fut le premier a@®&entrer sur le renseignement
en englobant de surcroit I'analyse des crédits @DI$, chargé notamment de la
coordination du renseigneméfit

S’agissant du périmétre gu’il entendait conféresoa rapport, Bernard
Carayon considérait que sk le renseignement est l'affaire de I'exécutif, le
Parlement peut néanmoins s’interroger légitimement ks conditions de
fonctionnement des services, les moyens technid@eslus, I'orientation des
missions, les modes de recrutement et le statut prsonnels civils et
militaires» ®. Il soulignait que le renseignement ne pouvaiester un sujet
tabou» car il «constitue I'un des atouts majeurs de la puissaramghise» .

Louable initiative, ces rapports spéciaux n'ont panir pas été reconduits
sous la XIIF™ [égislature, durant laquelle les crédits des sesvi de
renseignement militaires étaient examinés dans nsereble plus vaste. Le
souhait exprimé par Bernard Carayon est donc defrgams lendemain. Pis, les
crédits de la DGSE et de la DPSD n’étaient pas exé&srdans le méme rapport
spécial que ceux de la DRM. Il en est de méme kactsielle 1égislaturé®.

Le dispositif de contrble exercé par les rapportespgciaux des
commissions des finances présente donc actuellenognprincipales limites :

—il n'est pas spécifiqgue aux services de rensengme, les rapports
spéciaux ayant un champ plus vaste ;

— il ne couvre pas I'ensemble de ces services ;

— il ne permet pas le contrdle de l'usage des fapdsiaux affectés a ces
services ;

Ces considérations conduisent vos rapporteursisténsur la nécessité
pour le Parlement de posséder une vision globate adédits affectés a ces
structures. A cette firils souhaitent que soit réalisé un document de pttjue
transversale (DPT) relatif aux activités de renseigement

(1) Rappelons qu’a I'époque, les deux servicesedsegignement dépendant du ministére chargé deri@&o®
n'étaient pas considérés comme appartenant a lanoomauté du renseignement.

(2) Cf. en ce sens le propos introductif de Bern@etayon, rapport spécial, au nom de la commissies
Finances, de I'économie générale et du plan, ssickédits du secrétariat général de la défenseomatie
et du renseignement, projet de loi de finances @3, doc. AN n° 256, annexe 36, 10 octobre 2002,
page 5.

(3) Ibid, page 5.

(4) Ibid, page 6.

(5) Rapports spéciaux sur « la préparation de l@ve, remis de 2007 a 2012 au nom de la commisgam
Finances, de I'économie générale et du contrdlegétaire de I’Assemblée nationale par Jean-Michel
Fourgous.

(6) Francois Cornut-Gentille, rapport spécial, aom de la commission des Finances, de I'économiérgkn
et du contréle budgétaire, sur la préparation davenir (mission Défense), projet de loi de finangesr
2013, doc. AN n° 251, annexe 10, 10 octobre 2012.



A ce sujet, l'article 51 de la LOLF dispose que desmirexes générales
peuvent étre prévues par les lois et reglememsdaficontribuer a I'information et
au controle du Parlement. En sus, selon l'artick d& la loi n° 2005-1720 du
30 décembre 2005 de finances rectificative poub2@Gouvernement présente,
sous forme d’annexes générales au projet de lofirdaeices de l'année, des
documents de politigue transversale relatifs a gmsditiques publiques
interministérielles dont la finalité concerne desggammes n’appartenant pas a
une méme missiofY.

Ces documents développent pour chaque politiqueecnée la stratégie
mise en ceuvre, les crédits, objectifs et indicatguconcourant. lls comportent
également une présentation détaillée de I'efforricier consacré par I'Etat & ces
politiques ainsi que des dispositifs mis en plagmyr 'année a venir, 'année en
cours et 'année précédente.

Pour chacune de ces politigues, un ministre chdii@est désigné par le
Premier ministre. Il a la responsabilité de coordonles activités de I'Etat
relevant des différents programmes concernés erdguavoriser I'obtention de
résultats socio-économiques communs. |l revieritagge ministre chef de file de
produire ces documents, en prévision du débat haigé qui concrétisent la
mission de coordination de la politique dont iaacharge.

C’est ainsi gu'un document de politigue transverssiir la politique
publique interministérielle du renseignement patrlement étre créé par la loi.
Il retracerait 'ensemble des crédits mis a la os$jion des services appartenant a
la communauté du renseignement.

La mission observe que le Premier ministre assis@aéme la fonction de
chef de file du document de politique transversaliatif & la défense et la sécurité
nationale. Dés lors, il pourrait exercer la mémspomsabilité pour ce qui
concerne ce nouveau DPT.

Compte tenu du caractere confidentiel entourané galitique publique,
une version plus précise, couverte par le secrda diefense nationale, pourrait
utilement étre portée a la connaissance de la Bitég parlementaire au
renseignement qui verrait ainsi son information ptiteée dans le cadre de
I'exercice de ses nouvelles prérogatives.

(1) Il existe aujourd’hui dix-huit documents deifique transversale (DPT) relatifs aux politiquas\vantes :
Action extérieure de I'Etat, Aménagement du teinétoDéfense et sécurité nationale, Inclusion skgia
Justice des mineurs, Lutte contre le changementatiue, Outre-mer, Politique de I'égalité entres le
femmes et les hommes, Politique de lutte contreldegues et les toxicomanies, Politique du tourisme
Politique en faveur de la jeunesse, Politique faise de I'immigration et de l'intégration, Politigu
francaise en faveur du développement, Politique dbilére de I'Etat, Prévention de la délinquance,
Sécurité civile, Sécurité routiere, Ville.
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4. Doter la DPR de prérogatives nouvelles

Le bilan en demi-teinte de la DPR appelle de rééNedutions qui passent
par des réformes structurelles destinées a conferéinstance de veéritables
capacités de contrdle. A ce titre, il serait sotgidé que ce dernier terme
apparaisse désormais dans la loi (en lieu et mlada notion de suivi). En toute
logique, ce changement de vocable devrait s’accgngra de nouvelles
prérogatives.

a) Etendre les pouvoirs d’audition et de communiicett de piéces

Pour lui permettre d’assumer pleinement sa nouvetietion de contrdle
de l'activité du pouvoir exécutif, la Délégationriganentaire devrait voir ses
attributions accrues en matiere d’audition et damainication de pieces.

En premier lieu, il conviendragju’elle soit destinataire du plan national
d’'orientation du renseignement (PNOR) afin de pouvoir formuler un avis
confidentiel sur les orientations imprimées paGleuvernement a l'activité des
services. En effet, il parait pour le moins paratlapee les parlementaires qui
suivent aujourd’hui l'activité de ces services afdti pas acces au document
servant de base a celle-ci, dans la mesure ou ahéndirectement du pouvoir
exécutif et ne dévoile rien des missions opératties conduites.

Par ailleurs, le caractére limitatif de la listes gersonnalités pouvant étre
interrogées par la DPR doit étre aboli. En sa tudliorgane parlementairi est
difficilement compréhensible que la délégation soiimitée dans son pouvoir
d’audition. De fait, la levée de cette entrave lui octroielaifaculté d’entendre
tout agent des services de renseignement sans illiecyeéalablement
I'assentiment du directeur.

Si I'on s’en tient au cadre philosophique préciténeatiere de controle,
I'audition de ces agents serait réservée a la boriaamation de la délégation sur
des sujets précis ou en cas de crise a la suite dj/afonctionnement avéré des
services de renseignement. Car [linterdiction dunged constitutionnel de
s’investir sur des opérations en cours ne condaemngen les parlementaires a
renoncer a tout examen des opérations achevéesisktewrise, la DPR pourrait,
dans cette nouvelle configuration, mener les aumtinécessaires pour faire la
lumiére sur I'épisode incriminé. Ce travail pourrdonner lieu a la publication
d’un rapport spécial si le besoin s’en ressentait.

Enfin, 'on pourrait s’interroger sur l'opportunitéle permettre aux
membres de la DPR de réaliser un contrfle sur pietcsur place, dans les limites
de la mission qui leur est confiée ainsi que démeéhts de jurisprudence établis
par le Conseil constitutionnel.

L’exercice de ces attributions suppose d'étofferlgue peu le soutien
logistigue de la DPR. A I'heure actuelle, le seamét est assuré par quatre
administrateurs des services de I'Assemblée nddoet du Sénat, issus des



secrétariats des commissions permanentes competelans un souci
d’effectivité, il serait judicieux d'affecter de mi&re permanente au moins un
administrateur a la délégation.

b) Absorber la Commission de vérification des forgggciaux

A Tloccasion de la création de la Délégation padataire au
renseignement, la question s’est posée de I'oppitétde lui confier les missions
exercées par la Commission de vérification desd@pedciaux ou, a tout le moins,
d’organiser une articulation entre les deux insgandernard Carayon, alors
rapporteur du projet de loi, avait cependant cansidjue leurs activités étaient
« difficilement comparables.

De fait, si la commission a pour missiond’effectuer le contréle
comptable des fonds spéciatixqui s'achéve par un proces-verbal constata@at qu
les dépenses réalisées sont couvertes par des pigtiécatives pour un montant
€gal, au contraire la Délégation s’intéresse awandgs questions relatives au
renseignement, a I'exclusion des activités opénagties. Le rapporteur constatait
également que la CVFS était composée a la foisaderpentaires et de magistrats
de la Cour des comptes, a la différence de la DRFANe purement parlementaire.
D’ailleurs, il avancait I'idée selon laquelle la @mission de vérification des
fonds spéciaux était non une instance parlement@iaé&s une commission
administrative, rejoignant ainsi les arguments wléfis par les juristes spécialistes
de cette question. Enfin, sans doute les servicasrdgignement étaient-ils peu
favorables a ce que la nouvelle délégation parl¢éamenpuisse, des sa création,
absorber les compétences de la commission, céaguait conduit a détenir un
pouvoir de contrble plus large.

Néanmoins,I'absence de magistrats de la Cour des comptes dans
I'actuelle commission la rapprochede factod’'un organe parlementaire De
méme, le Conseil constitutionnel a considérée, dandécision précitée de 2001,
gue la CVFS se rangeait dans la catégorie du denaflementaire. En outre, le
sénateur Didier Boulaud avait ouvert la voie a uséon de la DPR et de la CVFS
en siégeant dans les deux commissions, au grandidamésident de la CVFS qui
considérait cette pratique contraire a I'esprit teges. En juillet 2010, le cabinet
du Premier ministre de I'époque avait toutefoisrdogain de cause au sénateur.
Dés lors, la conjonction de ces éléments incitergsser que rien n’empécherait le
|€gislateur d'officialiser la mue de cette comnussiadministrative en tant
gu'organe parlementaire, d’autant qu'un lien defiemte s’est établi entre la
délégation et les services, permettant de surmtegegeticences originelles

Grace a cette absorption, la DPR gagnerait une conissance plus fine
de l'utilisation des deniers publics par les servies de renseignemenfonction
cardinale de la représentation nationale. Cependans la mesure ou la mission
de la commission de vérification des fonds spécidameure essentiellement
comptable, la Délégation parlementaire pourraiisager de confier la réalisation
des taches de vérification des justificatifs deepmnt a la Commission de
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contrble des activités de renseignement. Dans orditons, elle validerait le
proces-verbal final. De maniere plus générale, RRentretiendrait une relation
fructueuse avec la CCAR dans le but d’assurer saiom de controle du pouvoir
exécutif.

c) Consultation et sollicitation de la Commissionedcontréle des
activités de renseignement

Pour assurer sa mission, la délégation parlemerdairenseignement doit
pouvoir s’appuyer sur la commission de contrdle agsvités de renseignement.
L’idée — déja développée — serait de permettre anementaires, sur la base des
travaux menés par cette derniere, de conduire lpuopres investigations
(auditions, consultation de documents, déplacemetas.

L’articulation ainsi proposée n’est pas sans rappadtle observée entre
les commissions des Finances des deux assembl@e€@ir des comptes. Le 2°
de l'article 58 de la LOLF précise que la missioasdistance de la Cour des
comptes au Parlement comporte notamment déaksation de toute enquéte
demandée par ces commissionssuyr la gestion des services ou organismes
guelle contréle». Les conclusions de ces enquétes sont obligateire
communiquées dans un délai de huit mois aprégsiaulation de la demande a la
commission dont elle émane, qui statue sur leuligation.

d) Formuler un avis consultatif sur la nomination @& responsables
des services

La délégation parlementaire au renseignement deaméit étre en mesure
d’émettre un avis consultatif sur la nomination desponsables des services. Elle
entendrait la personne pressentie pour occupee klences fonctions et émettrait
un avis destiné a l'autorité de désignation.

Cette procédure serait distincte de celle prévuéaricle 13 de la
Constitution. En effet, son dernier alinéa, issu ldeloi constitutionnelle
n° 2008-724 du 23 juillet 2008, dispose qu’'une dwganique détermine les
emplois ou fonctions gour lesquels, en raison de leur importance pour la
garantie des droits et libertés ou la vie éconoraigt sociale de la Natiow, le
pouvoir de nomination du Président de la Républgjererce apres avis public de
la commission permanente compétente de chaque laiéserhe chef de I'Etat ne
peut procéder a une nomination lorsque I'addities dotes négatifs dans chaque
commission représente au moins trois cinquiemessudifsages exprimeés au sein
des deux commissions.

Méme si la nomination des responsables des serdieagnseignement
peut étre comprise comme ayant une importance fgogarantie des droits et
libertés, la mission ne souhaite pas qu’elle fésdget d’'une procédure publique
devant les commissions permanentes concernées.



Sans effectuer une révolution copernicienne, gis'desormais de doter le
Parlement francais d'un véritable organe de coatrdbn des services de
renseignement mais de la relation entretenue paols/oir exécutif avec ces
administrations. Dans les limites de la Constitutiet de la préservation de
I'activité de ces services au profit de la Natibes parlementaires pourraient
renouer avec leurs missions fondamentales quitértr@ longtemps ignorées en
ce domaine. Les services spécialisés gagneraierdi @&n légitimité, ils
trouveraient une instance devant laguelle s’expriew® cas de crise, loin du
tumulte médiatique. Les impératifs démocratiquesigapnt ici les conditions
d’'une plus grande efficacité de notre appareilateseignement.






DEUXIEME PARTIE : REPENSER LA COORDINATION ET
ADAPTER L’'ORGANISATION DES SERVICES

Entre 2008 et 2009, le dispositif francais de regrsament a connu une
profonde réorganisation : une instance de coordimat été créée et placée aupres
du Président de la République, la Direction ceatdd renseignement intérieur
(DCRI) a vu le jour, rejetant comme une scorie daissdirection a l'information
générale (SDIG). Dans le méme temps, la DGSE afib#&né&l’'un soutien
budgétaire fort conséquent qui lui a permis deutecrpres de 500 personnels
supplémentaires. Enfin, une Académie du renseignemété instituée dans le but
de donner une plus grande cohérence a la commurhutéenseignement
naissante.

Alors que dans notre pays le renseignement esbild plus que dans
n'importe quel autre pays occidental, aux aléasladeie politique et de ses
épisodes électoraux, jamais il n'aura enregisteaisbi substantielles évolutions
sur un temps si bref et en dehors de tout conaterise. Quelques années se
sont depuis lors écoulées, ce qui confere le méckssaire pour établir un bilan et
élaborer un ensemble de préconisations visant &oprocéder a certains
réajustements afin de parvenir a une intégratiomforeée des services de
renseignement a la vie de I'Etat et de la Natioit,3corriger certaines réformes
lorsqu’il s’avére gu’elles se sont imprudemmentrafthies d’exigences
incontournables en matiére institutionnelle ou adstiative. A titre d’exemple, la
marginalisation du Premier ministre, que ni legdexi le plus élémentaire bon
sens ne justifient, réclame que des mesures sprieg@s en vue de rétablir un
salutaire équilibre.

C’est ainsi que vos rapporteurs ont souhaité albasdecessivement les
guestions relatives a la coordination des servickes renseignement, a
I'architecture du renseignement intérieur, au rgmsament du ministére de la
Défense et a la diffusion de la culture du renssigent.

l. VERS UNE EVOLUTION DU DISPOSITIF CENTRAL DE
COORDINATION DES ACTIVITES DE RENSEIGNEMENT

Avec la création du Conseil national du renseigndraela mise en place
d’un coordonnateur installé a I'Elysé¢icolas Sarkozy a instauré des fonctions
pérennes qui contribuent indéniablement a I'efficaité de I'Etat. Il s’agit d’'une
opportune et heureuse rupture dans la longue i@stohaotique, sous la
Ve République, des relations entre le pouvoir exéceti les services de
renseignement.

Pour autant, les choix opérés traduisent une lecexcessivement
présidentielle de notre systéme institutionnelfuiec qu'il est possible d’ajuster
sans nuire a la performance globale du dispo€§igfsera I'objet des propositions
de rééquilibrage du mécanisme de coordination ¢pin d’amoindrir les
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prérogatives du chef de I'Etat, permettront au corera la présidence de la
République de se doter d’'un véritable outil d’aidela prise de décision
stratégique.

A.LA COORDINATION DES SERVICES DE RENSEIGNEMENT: UNE
LONGUE HISTOIRE TATONNANTE

Depuis 1958, la coordination des services de rgneaient constitue un
défi dont nul n’est jamais véritablement venu atb&endant prés de cinquante
ans, les différentes équipes gouvernementales noaginé des solutions aussi
éphémeres que complexes, traduisant en réalité ele gintérét qu’elles
accordaient a cette thématique.

Ainsi, sous la présidence du Geénéral de Gaullesiehtation et la
coordination des services relevaient du Premieristnén par I'entremise d’'un
comité interministériel du renseignem&i(CIR) créé par I'ordonnance n°59-147
du 7 janvier 1959 portant organisation généraltadiefense. Eu égard aux fortes
préventions que nourrissait le fondateur de a*République pour toute espece
de partage des responsabilités, il est difficilelicee dans cette répartition des
compétences le témoignage d’une attention parmiculi

Trés rapidement pourtant, le chef de I'Etat compraisdn erreur, lorsque
surgiront des divergences entre son Premier menettiui-méme sur la question
algérienne. Il reprendra donc la main dans ce dognaans qu’il éprouve pour
autant le besoin de réformer le cadre juridiquevigueur. Il faudra des lors
attendre que le pays retrouve une certaine séramié la signature des accords
d’Evian pour que soit précisée la composition du.@R serait fait le 17 octobre
1962, soit six mois aprés la nomination de GeoRyapidou a Matignon, par la
publication du décret n° 62-1208.

Celui-ci prévoit que se réunissent, sous l'autatitéPremier ministre, les
ministres compétents, le secrétaire général du &oement, le secrétait général
des affaires africaines et malgaches (relevana gedsidence de la République) et
le directeur général du SDECE, a I'époque placé Bausorité de MatignonLa
coordination releve donc du chef du Gouvernement ms elle se limite a
I'action extérieure.

En effet, le décret n"évoque aucun autre serviceedseignement, ce qui
réevéle par défaut que le ministre de I'Intérieunserve la responsabilité de la
coordination des services de police dédiés a & lamtiterroriste. Sur un plan
factuel, le décret livre donc une interprétatiomimialiste de I'ordonnance de
1959.

(1) «Sous l'autorité du Premier ministre, I'orientatiehla coordination des services de documentatiaeet
renseignement sont assurées par un comité intestdviigl du renseignement. La composition et les
attributions de ce comité sont fixées par décret.
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LA COORDINATION DE LA LUTTE ANTITERRORISTE EN FRANC E

Au cours de la guerre d’Algérie, le SCINA (service de coordination des informations nord-
africaines) a été remplacé par le BDL (bureau de liaison) qui, réunissant la police judiciaire, la DCRG
et la DST, était en charge de la lutte contre 'OAS. En 1976, les autorités gouvernementales ont créé
le Comité permanent de coordination puis, en raison de la montée en puissance des périls, Gaston
Defferre a institué en 1982 le CILAT (comité interministériel de lutte antiterroriste, le niveau politique
de la coordination) et le BLAT (bureau de liaison antiterroriste, le niveau administratif de la
coordination). A ce dernier se substituera en octobre 1984 'UCLAT (unité de coordination de la lutte
antiterroriste), a l'initiative de Pierre Joxe. Cette instance existe encore aujourd’hui, ce qui fait d’elle
la plus ancienne unité de coordination des services antiterroristes en Europe.

La prééminence du chef de I'Etat résulte encore dutee si, selon le
décret de 1962, c'est au CIR —dont le secrétasatassumé par le SGDN —
gu’appartient la responsabilité d’établir le plamrénseignement gouvernemental,
celui-ci ne doit pas moins étre ensuite soumis ami@® de défense présidé par le
chef de I'Etat.

Dans les faits, pas plus cette structure que oetaurée par le décret non
publié du 26 aolt 1964 pour coordonner sous l'aétalu Premier ministre les
activités de contre-espionnage déployées par le Ed#EG DST n’ont jamais fait
la preuve de leur utilité. 1l est vrai que Geor@esnpidou ne se souciera jamais
véritablement du renseignement, ce qui conduirdlelias le chef de I'Etat & lui
Oter en 1966, apres I'affaire Ben Barka, la respbititg¢ du SDECE. Désormais,
le service extérieur sera placé sous l'autoriténthistre de la Défense.

Huit ans plus tard, c’est un autre Premier minjsiiacques Chirac, qui
s’efforcera, par le truchement de son directeurcdeinet Jérébme Monod, de
redonner vie au Comité Interministériel du RenseigentV. Mais cette fois
encore, la lourdeur de la structure le conduirfireal a opter pour une instanad
hoc: une fois par mois, vont prendre I'habitude der&enir les directeurs de
cabinet des ministres de l'Intérieur, de la Défertbes Affaires étrangeres, le
directeur général de la Police nationale, le dinectle la DST, le Préfet de Police,
le directeur central des Renseignements générausedrétaire général de la
Défense nationale ainsi que le directeur du SDECE.

En 1976, le changement de Premier ministre ne neodifi rien les
habitudes ainsi contractées. Le préfet Daniel Dougtirecteur du cabinet de
Raymond Barre et ancien directeur de la DST, intienaiméme le rythme des
réunions qui deviendront hebdomadaires.

Ainsi, une forme de coordination s’est-elle peuea mstituée ; mais elle
résulte plus de la volonté d’'une poignée hommesdjuee logique de systeme.
Un constat qui, en termes de cohérence adminigrate laisse pas de surprendre.

(1) Sur ce point, et plus généralement sur la Eid974-1997, se reporter a Floran Vadillo, « L't et
I'exercice du pouvoir sous la*V¥ République : le cas de la politique de lutte amtibriste (1974-1997 »),
thése pour le doctorat en science politique, Bomtessciences Po Bordeaux, Centre Emile Durkheim,
2012, 560 p.
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Avec l'arrivée de Pierre Mauroy a Matignon, le pipe des réunions de
coordination que présidaient les directeurs denedbiles précédents Premiers
ministres est abandonné. Néanmoins, le nouveaudth&ouvernement charge
Michel Delebarre de suivre les dossiers de sécumttieure. En revanche, la
sécurité extérieure — et par conséquent le SDECEmble délaissée puisque ses
responsables successifs, Pierre Marion et 'arhmabste, ne seront recus qu'une
fois par mois a Matignon ou d’ailleurs ils ne rewst ni orientations, ni
demandes.

La vague terroriste de 1982 va mettre au jour cesncas, contraignant la
présidence de la Républiqgue a s’impliquer directgnseus la responsabilité de
Gilles Ménage, directeur adjoint du cabinet présigéé En 1984, l'arrivée de
Pierre Joxe au ministere de I'Intérieur modifiergelgue peu cette architecture.
Néanmoins, le nouveau Premier ministre Laurent abstimera pour sa part
gu’il n’a pas a intervenir dans le domaine de lzusiéé.

Tel ne sera en revanche pas le point de vue dees€hirac, qui retrouve
I'n6tel de Matignon en 1986 et s’attele a la radigation ainsi qu'a la
coordination des services investis dans la luttBtemroriste. Au demeurant,
modifiant sa position par rapport a celle qu'’il daloptée entre 1975 et 1976, |l
ne cherchera pas a réunir le CIR, préférant s’afignr les propositions formulées
par le juge antiterroriste Alain Marsaud qui, danse tribune publiée dans
Le Mondele 21 décembre 1985, avait préconisé la création €onseil de
sécurité intérieure en lieu et place de 'UCLAT

Cette instance verra le jour le 9 avril 1986. Magses quelques réunions,
elle tombera rapidement — elle-aussi — en désuétude

Michel Rocard hérite donc en 1988 de ce qui S’apmara un champ en
friche. Ses axes d'intervention le conduiront, @yart, a conserver le Conseil de
sécurité intérieur® et, d’autre part, a réactiver le CIR par le bidis décret
n° 89-258 du 20 avril 1989, s’efforcant ainsi dens@rver un pouvoir d’action
dans le domaine du renseignement et de la sécurité.

Deux nouveautés majeures sont cependant introdpdaesapport a la
teneur du décret de 1962. En premier lieu, la coemee du CIR, dans 'esprit de
'ordonnance de 1959, est étendue a tous les ssnde renseignement, sans
toutefois que ne soient réellement définis lesmanst juridiques de ce périmetre...
Ensuite, le réle du chef de I'Etat est explicitem@eintionné. La ou hier, sa place
n’était suggérée que par I'évocation de sa préselelu comité de Défense, sa
fonction stratégique, désormais, ne souffre pluuawdoute. Frangois Mitterrand
approuva d’ailleurs cette réforme et porta parudesun soin tout particulier a

(1) Alain Marsaud Avant de tout oubligrParis, Denoél, 2002, p. 235-240.

(2) Sous forme d'yne réunion tous les quinze jours avec le Premigistre pour que les probléemes de
sécurité, de police et les nominations préfecterfild échappent pas a Matignon, selon Jean-Paul
Huchon, inJours tranquilles a MatignpRaris, Grasset, 1993, p. 114-115.
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I'élaboration du Plan national du Renseignemeniau ainsi pleinement son réle
en matiére d’orientation.

Fonctionnellement, au-dela des réunions rassemhdentresponsables
politiques, une structure permanente est présiaédepdirecteur de cabinet du
Premier ministre et l'article 4 du décret prévat ise en place de comités
d’experts (qui dans la pratique ne verront pourjamtais le jour). Enfin, chaque
ministére est appelé a piloter un groupe de trah@inatique, ce qui permettra
notamment a celui en charge de 'Economie et deanEgs de prendre conscience
de I'importance de la lutte contre le blanchimentpartant, de créer la cellule
TRACFIN en 1990.

Las, une nouvelle fois, comme le reconnaitra RémytrBa ancien
directeur de la DST et conseiller pour les questamsécurité auprés de Michel
Rocard, «en raison de sa lourdeur, le dispositif a vite éeds fonctionnef” ».
De fait, Edith Cresson ne le reconduira pas, praftésanplement recourir aux
services d’'un conseiller chargé des questions deisé& lvan Barbot.

En 1993, Edouard Balladur, en dépit du fait qu’it fe premier a
préconiser la création d'un coordonnateur du rgmsgnent, se contenta de
charger son directeur de cabinet, Nicolas Bazieetédinir les chefs des services
de renseignement, sans que l'on puisse pour autitablement parler d’'une
coordination.

Quant a Pierre Bérégovoy et a Alain Juppé, ils reeqoeront guere
d’intérét pour ces enjeux, pas plus au demeuramtgqnel Jospin dont I'action se
limitera a institutionnaliser la création du Cohskd sécurité intérieure (CSI). Le
décret n° 97-1052 du 18 novembre 1997 charge tmtteation de définir 4es
orientations générales de la politique de sécuiitéérieure» (art. £) et de
coordonner l'intervention des ministéres. La streeeftomporte un organe plénier
auquel participent les ministres (art. 2) ainsiugugroupe permanent présidé par
le directeur de cabinet du Premier ministre, legéehit ses homologues ainsi que
les directeurs d’administration concernés (art.L8).secrétariat est assuré par le
Secrétariat général du Gouvernement (art. 4).

Cependant, le CSI n'aura que tres marginalemenmaiesance, dans la
pratique, des activités de renseignement. Aussictpellement a I'occasion de la
guerre du Kosovo en 1999 puis des attaques duptémsbre 2001, Louis Gautier,
conseiller chargé des questions de Défense au etadin Premier ministre,
organisa-t-il de véritables réunions de mise enmmamdu renseignement, plus
gue de coordination.

La parenthese de la cohabitation refermée, le G@l reformaté par un
nouveau décret promulgué le 15 mai 2002 sousuanfte du nouveau conseiller
de Jacques Chirac, I'ancien DCRG et préfet de @okbilippe Massoni. La

(1) Rémy Pautrat, ke renseignement aujourd’hui ou les nouveaux moydmda puissance, Le Débat,
janvier-mars 1992, n°68, p. 150-161.
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principale novation réside dans la désignation Hef ale I'Etat en tant que
président de linstance (art. 1). En outre, editins le poste de secrétaire général
du CSI, « placé aupres » du Président de la Réugblsans plus de précision
notamment pour ce qui touche aux moyens admirifstrae décret du 18 mai
2002 l'attribuera a Philippe Massoni.

Une nouvelle fois, le Premier ministre perd donc si& pouvoir de
coordination, mais il serait pour autant abusifvdguer un réel processus de
présidentialisation dans la mesure ou le role du €8pparait pas comme
pleinement opérationn&. En effet, il est voué a la définition d’orientats, &
I'établissement de priorités, a la mise en « cehée » des actions menées et a
I'examen des projets de loi (art. 2). D’'une manigéeérale, le secrétaire général
du CSI prépare les réunions, dresse les relevégdsions et suit leur exécution.
Il peut animer des groupes de travail et présemt@pport annuel (art. 3).

En matiére de renseignement, l'article 4 dispose «jles questions de
seécurité intérieure intéressant la défense, le egrement et la planification de la
sécurité nationale sont instruites et présentéesCanseil de sécurité intérieure
par le secrétaire général de la défense nationalgissant en liaison avec le
secrétaire général de ce conseilLe chef de I'Etat bénéficie par conséquent
d’un droit d’évocation mais la réalité du pouvoir demeure entre les mains du
secrétaire général de la Défense nationale et, paontrecoup, entre celles du
Premier ministre.

Le temps des atermoiements n’est pas pour autaplurpuisque Jacques
Chirac décide de laisser la coordination des désvde renseignement a Jean-
Pierre Raffarin qui réanime a cette fin, une nolevédbis, le CIR «version
Rocard » en 2009. Il n’en différe qu’a la marge, notamment en cessgue le
Haut responsable a l'intelligence économique peaister aux réunions du CIR
autant que nécessaffé ce qui traduit un louable souci de prendre en
considération I'importance du renseignement écogoen{cf.infra).

Cette articulation ne survivra pourtant pas a i de Dominique de
Villepin a Matignon. Celui-ci renoue avec la praggdes réunions informelles
animées de maniére épisodique par son directecabi@et”. Si bien qu'alors
gue Nicolas Sarkozy entame son gquinguennat, ladowation des services de
renseignement reste un objet politique et juridigoe stabilisé.

(1) Voir en ce sens la décision du Conseil d’Efa247008 du 21 mai 2002.

(2) Méme si I'ordonnance n° 2004-1374 du 20 décen#ff04 qui crée l'article D*. 1132-39 du code de la
défense apportera une légére modification au déaet 1989 lorsqu’elle énonce: Le comité
interministériel du renseignement est chargé, $ausorité du Premier ministre, d’assurer l'orictiba et
la coordination des activités des services qui corent au renseignement. A cette fin, il élabore de
directives nationales en matiére de renseignemeansant soumises a l'approbation du Président de la
République» Le plan national du renseignement disparait n&jsrincipe demeure inchangé.

(3) Décret n° 2003-1230 du 22 décembre 2003 irmiituun haut responsable chargé de lintelligence
économique, remplace le décret n° 95-350 du leil 8895 portant création d’'un comité pour la
compétitivité et la sécurité économique.

(4) Bruno Le Mairepp. cit, évoque quelques réunions sous sa direction guitlet 2006 et mai 2007.



— 105 —

Certes, I'expérience démontre que le Premier ministre dispas de
I'autorité indispensable et des moyens administrafs nécessaires pour
assumer cette fonction De nombreux textes ont d’ailleurs consacré cette
prérogative depuis la création de I&"VRépublique. Cependant, tant pour des
raisons contingentes (désaccords entre les tiglasles fonctions) que du fait
d'une faible appétence pour cette thématique, Umpdavoir n'a somme toute
connu que d’éphémeres concrétisations avant de rsondans les arcanes
administratives.

On est donc surpris de constater que, quelles giemtsles structures
imaginées, leur efficacité ne dépend toujours aal fijue du degré d’'implication
et de la bienveillance de certains acteurs occupamientanément une fonction
au cceur du dispositif étatique. A l'inverse, unrRier ministre distant ou un
directeur de cabinet sceptique ont suffi a invalaks dispositifs prometteurs.

A ce titre, on peut s'étonner qu’il soit, selon @e Silberzahn,
«exceptionnel qu'un chef de gouvernement s’intéreasi renseignement
intellectuellement mais aussi trés concréternmeht

Aprés une si longue période qui viture coordination institutionnelle
permanente mais de circonstanc®, I'importance de la mutation engagée par
Nicolas Sarkozy, singulierement par la création@hordonnateur national du
renseignement, meérite examen.

B. UN EFFORT DE RATIONALISATION PERTINENT MAIS PERF ECTIBLE :
LE COORDONNATEUR NATIONAL DU RENSEIGNEMENT

Nicolas Sarkozy est le seul Président de la Régudla avoir nourri un
intérét soutenu pour le renseignement, domaine keegpel il s’est véritablement
familiarisé lors de son arrivée au ministére detétieur en 2002.

Quelques années plus tard, devenu candidat atlaeprésidentielle, il
s’est méme rallié avec conviction a une propositiéfendue par Pierre Lellouche,
délégué général de 'TUMP chargé de la Défenseyigait a créer un conseil de
sécurité nationale ayant notamment des compétarcesatiere de coordination
des services de renseignem@éht

Elu chef de I'Etat et désireux d’engager une révisiomstitutionnelle afin
de conforter le pouvoir du Président, il confier&douard Balladur le soin de
réfléchir a la modernisation des institutions d&fd°République. Ainsi, dans sa
lettre de mission du 18 juillet 2007, il fera pde son souhait que le Comité
constitutionnalise le gouvoir trés larggdu chef de I'Etatpur 'ensemble de nos

(1) Franck BulingePe I'espionnage au renseignemevitibert, Paris, 2012, p. 180.

(2) Nathalie CettinaAntiterrorisme : une fragile coordinatipnote pour le Centre Francais de Recherche sur
le Renseignement, avril 2011, p. 7

(3) Nicolas Sarkozy, Rrofession de foi : I'effort de défense doit resaercceur des priorités de la Natign
Revue défense nationale et sécurité collectivel 2007, p. 36.
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institutions et de I'administration, dson] réle essentiel qui, a la différence de
celui du Premier ministre, n’est pas assorti d’'ugirde de mise en cause de sa
responsabilité».

En réponse, le Comité, dans son rapport, proposetamment de
modifier les articles 5, 20 et 21 de la Constitutide telle sorte que soient
consolidées les prérogatives présidentielles erereade défense et de sécurité. Il
ne sera pourtant pas totalement suivi sur ce gmntle Gouvernement qui se
contentera, dans le projet de loi constitutionnellamender l'article 21. L’exposé
des motifs souligne ainsi que sans modifier les articles 5 et 20 de la
Constitution, qui définissent les roles respedlifisPrésident de la République et
du Gouvernement,il[ est possible d’atténurla singularité que représente
I'affirmation de Il'article 21, selon laquelle le Pm@er ministre est «esponsable
de la défense nationalealors, d’une part, que le Président de la Répuldigst
le chef des armées, d'autre part, que le Gouvernénast collégialement
responsable de I'ensemble de la politique de laiddatievant le Parlement. La
rédaction proposée vise a permettre une clarifomatdes responsabilités dans
cette matiéré”. »

De fait, dans le projet de loi, le Premier minigitapparait plus comme le
«responsable de la Défense nationalemais comme celui qui est en charge de
«mettre en ceuvre les décisions prises au titre de lartitte en matiere de
défense nationale — c’est-a-dire par le Président de la République

Cette suggestion fut combattue par les deux chani@elon le rapport
présenté par Jean-Luc Warsm&hria modification proposée s’avérait inutile car
« les institutions se sont adaptées aux ambiguitésla rédaction de la
Constitution de 1958 et l'efficacité de la défensgionale n’en a semble-t-il pas
souffert jusqu’ici», d’autant qu’elle integre des composantes nditames dont la
responsabilité incombe au Gouvernement. Des lomschiangement dans ce
«bicéphalisme de I'exécutif consubstantiel a 1& République> poserait le
« probleme de la responsabilité de I'exécutif devarRarlement.

Le Constituant n'’a donc pas souhaité permettre atsidant de la
République de s’affranchir du Premier ministre anotorisé qu'il puisse exercer
des pouvoirs objectifs sans mécanisme de respditsabolitiqgue — «sauf a
admettre un bouleversement du régime de’lR&publiqué® ».

(1) Exposé des motifs du projet de loi constitutelle (n° 820) de modernisation des institutions lae
Ve"République.

(2) In Jean-Luc Warsmann, Rapport n° 892 fait au nomadedmmission des lois constitutionnelles, de la
législation et de l'administration générale de l@&grblique sur le projet de loi constitutionnelle de
modernisation des institutions de 1&"VRépublique, Assemblée nationale, p. 176. Cettrenéfe vaut
pour les citations qui suivent.

(3) Jean-Jacques Hyest, Rapport n° 387 fait au mtemla commission des Lois constitutionnelles, de la
Iégislation, du suffrage universel, du Réglementiet’administration générale (1) sur le projet ¢
constitutionnelle, adopté par I'Assemblée nationalde modernisation des institutions de la
V" République, Sénat, juin 2008, p. 86.
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Cette fidélité a I'esprit de la Constitution intevait la création d'un
conseil de sécurité nationale qui, d’ailleurs, tilmbpas plus I'assentiment de la
commission du Livre blanc sur la défense et la si&cmationale dont Nicolas
Sarkozy avait confié la présidence a Jean-Claudéetylan paralléle au comité
Balladur.

Exercice programmatique en matiere de Défense sédarité nationale,
le Livre blanc de 2008 est le troisieme rédigé dauGinquieme République. Si le
premier datant de 1972 n’évoquait pas le renseigngntelui de juin 1994
I'érigeait en «fonction essentielle de la stratégiest celui de 2008 enfanction
stratégique», pilier de la fonction €onnaissance et anticipation Et c’est a ce
titre que, godtant visiblement peu l'idée venue wi®-Atlantique d’'un consell
national de sécurité, il proposa la création d’anseil national du renseignement
assorti d’un coordonnateur placé directement & $&dy préconisation en rupture
avec les précédentes expériences francaises.

Elle fut mise en ceuvre par larrété du 23 juille020qui nomma par
décision prise en conseil des ministres BernaralBgjministre plénipotentiaire,
coordonnateur national du renseignement. Le méme jme lettre de mission
signée par le Président de la République reprdesitrincipales orientations
définies par le Livre blanc. Puis, a I'occasion @dedforme du Secrétariat général
de la défense nationale (renommé a cette occastonét@riat général de la
défense et de la sécurité nationale), I'artictedu décret n° 2009-1657 du 24
décembre 2009 institua larticle R*1122-8 du codee da défense
institutionnalisant la configuration préexistantedéterminant réglementairement
le r6le du Coordonnateur.

Sa mission est, logiguement, deaordonner I'action et de s’assurer de
la bonne coopération des services spécialisés itoast la communauté
francaise du renseigneméhit». La structure présente une vertu cardinale :
elle institutionnalise une coordination qui, commal vient d’étre rappelé, ne
dépendait jusque-la que de la bonne volonté des dhede services et de la
gualité de leurs rapports

Dans les faits, outre les réunions techniquesénd#tiques, les rencontres
mensuelles des chefs de services autour du Coatlanmmpermettent de batir des
coopérations plus étroites, de réaliser des opémsaticonjointes entre deux
instances. A titre d’exemple, la direction nati@nalu renseignement et des
enquétes douaniéres (DNRED) a ainsi pu sollicitgppiui de la DGSE pour
assurer la pose d’'une balise sur un bateau sudpeetpratique qui peut sembler
banale mais qui, sans un échange direct et fréqern¢ les responsables des
services, nN'aurait jamais pu se réaliser avec audtaracilité. En ce sens, le CNR
semble étre parvenu a ses fins la ou le CIR aadlitgar exces technocratique.

(1) Article R*.1122-8 du code de la Défense, pasagpdre I11.
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Par ailleurs, le Coordonnateur produit chaque jaur)attention du
Président de la République et du Premier minisine, synthese de deux pages
réalisée a partir des analyses des six servicaemeignement. Ce document
guotidien valorise concrétement les fonctions deDRM, de la DPSD, de
TRACFIN et de la DNRED qui n'avaient jusqu’alors padiscces direct a la
présidence de la République (a la difference dBdd&l ou de la DGSE). Les
auditions menées par la mission ont montré comlaigrerspective de voir leurs
renseignements transmis au sommet de |'Etat coasiita fois pour les agents de
ces services une marque de reconnaissance et uneddble source de
motivation. Dans le méme ordre d’idées, la déclimaj service par service, du
plan national d’orientation du renseignement concaassurément a cette
entreprise de valorisation. A noter que la rédactie ce document, soumis a
I'approbation du conseil national du renseignementombe également au
Coordonnateur. Enfin, celui-ci s’assure que lesises disposent des ressources
indispensables a I'exercice de leurs missions dieva la mutualisation des
moyens techniques (ahfra).

Cependant, en dépit de I'indéniable utilité du CNReeille innovation a
été sous-tendue par une conception cohérente raaipresidentialiste du pouvoir
executif. Et elle n'aurait pu aboutir si ses promaten’avaient délibéréement
ignoré, voire grossierement contourné un certainmbre d’obstacles
administratifs.

Il en résulte par exemplen rattachement pour le moins baroque du
Coordonnateur et de son équip€Ainsi, selon le décret n° 2010-299 du 22 mars
2010, ils relevent pour [leur] gestion administrative et financiere gu
Secrétariat général du Gouvernement, donc du Pramirestre, alors méme que
le Président de la République est le principal biéiaée de leur actiof”.

Selon les informations recueillies par la missida, question du
rattachement a fait I'objet de longs débats erffilgdée et Matignon : & I'époque,
le Premier ministre se montrait trés réticent @& de se voir privé d’'un pouvoir
de coordination tandis que certains conseillersigeatiels n’y voyaient pour leur
part aucun inconvénient mais se preoccupaient dgaseaccroitre le budget de
I'Elysée.

Reste que cette originale configuration soulévexddifficultés. La
premiere est d’ordre institutionnel. Personne net montester qu’'en l'état se
trouve dangereusement accrue det jure la dissociation entre I'exercice du
pouvoir et la nécessaire responsabilité qui enwléc&ar, quoi gu’il advienne, le
chef de I'Etat ne pourra étre inquiété pour dessagte lui seront directement et
trés officiellement imputables. En revanche, lenitee ministre, le ministre de

(1) Alinéa 1 de l'article R*.1122-8 du code de l&fBnse « Nommé par décret en conseil des minid&es,
coordonnateur national du renseignement consedleéPtésident de la République dans le domaine du
renseignement. » Aucun autre texte réglementairéégislatif ne mentionne une quelconque autorité du
Premier ministre sur le coordonnateur. Si bien de® décrets du 13 janvier 2010 et du 24 février201
portant nomination de Bernard Bajolet puis d’AngearMini ne précisent aucune instance de
rattachement...
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I'Intérieur, le ministre de la Défense..., véritabtesponsables politiques selon la
délégation parlementaire au renseignerfféndevront quant & eux en répondre.
Le nouveau dispositif consacre donc l'irresponsabié du Président de la
Républigue tout en le dotant de réels pouvoirs

La seconde difficulté est d'ordre constitutionneln Eétat, l'article
R*1122-8 prévoit des dispositions qui ne sont qes tifficilement compatibles
avec les articles 13, 18, 19, 20, 21 et 67 de les@ation.

En effet, il évoque, en son alinéa Il, ledécisions prises par le conseil
national du renseignemen et, en son alinéa 1V, lesirstructions du Président
de la République a I'intention des services de renseignement.

La formulation du premier de ces alinéas ne poserapcobleme. Les
décisions prises par le Président de la Répubtians le cadre du conseil national
du renseignement sont en effet parfaitement corderm l'article 15 de la
Constitution («_e Président de la République est le chef des armgmgside les
conseils et les comités supérieurs de la défentienade ») dans la mesure ou
cette instance est une formation spécialisée diséllode défense et de sécurité
nationale selon l'article R*.1122-6 du code de Efetise. De plus, toutes les
décisions prises par le chef de I'Etat en son saih Soumises au contreseing du
Premier ministre et des ministres responsables eztu \de l'article 19 de la
Constitution.

En revanche, la seconde prescription laisse entequdrde Président de la
République serait en mesure de transmettre desudtiens particulieres aux
services de renseignement en dehors du consednahtiu renseignement. Ces
instructions s’affranchiraient du méme coup du s®ing du Premier ministre et
des ministres responsabl@s Une telle faculté se révélerait pourtant
contradictoire avec la position exprimée par le €iturant a I'occasion de la
réforme constitutionnelle de 2008, qui vient d’éteppelée. Au demeurant, ces
mesures réglementaires s'opposeraient égalemerdigpasitions Iégislatives du
code de la défense tel que réformé en 2009. Selam Massot, ta loi de 2009
ajoute de nouvelles responsabilités & celles du Rreministre® », ainsi qu’en
téemoigne parfaitement l'article L. 1131-1 du codeld défense qui dispose, en
son | : «Le Premier ministre dirige I'action du Gouvernememt matiere de
sécurité nationale» Or, le chef du Gouvernement n’a plus les moykesercer
cette responsabilité, dont I'a dépossedeé le Pnésiie la République. Pour finir,

(1) In « Activité de la délégation parlementaire au rensaigent pour les années 2008-260%énat, 2 février
2010.

(2) Le Conseil d’Etat a déja rappelé (CE, Ass.a27il 1962, Sicard et autres) que le pouvoir régieraire du
Président de la République (et a fortiori le pouvdiinstructions) doit étre soumis au contreseing d
Premier ministre et des ministres responsablea.dhalement établi (décision n° 338944 en date cha#
2011 concernant le Conseil de la création artiséifjla constitutionnalité du Conseil de créationigtitjue
dans la mesure ou celui-ci, présidé par le Prédsidee la République, ne dispose d’aucun pouvoir
administratif ou budgétaire non soumis au contnegeisans celui-ci, le Conseil d’Etat évoque unigeet
la capacité, pour le Conseil de création artistigete par contrecoup, pour le Président de la Réjouig!,
de formuler des recommandations qui « ne lient aa@utorité ».

(3) Jean Massot,e chef de I'Etat, chef des armé@aris, LGDJ, 2011, p. 49.
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signalons que la délégation parlementaire au rgnemient remet ses
observations au chef de I'Etat et au Premier mmjgt non seulement au premier,
preuve du réle éminent gu’il incombe au secondder dans ce domaine.

Deuxieme contradiction constitutionnelle : le pouvaonfié a un
collaborateur du Président de la République —parlll et IV de larticle
R*.1122-8 du code de la défense — de coordonnée e€bntrdler des services de
renseignement au détriment du Premier ministre.

A la latitude octroyée au chef de I'Etat de transraetles instructions
s’ajoute donc celle de procéder, par I'entremissndie ses collaborateurs, a la
coordination d’administrations. Surprenante facsitéon veut bien se remémorer
le contenu des articles 20, 21 et 67 de la Comisiith Au surplus, on pourrait
aussi défendre la thése selon laquelle les conditide nomination du
coordonnateur contreviennent a larticle 13 de langiitution ainsi qu’aux
dispositions de la loi organique n° 2010-837 du jallet 2010 relative a
I'application du cinquieme alinéa de I'article 18 th Constitution. En effet, le
Coordonnateur est nommé par décret en conseil dastms. Or cette nouvelle
fonction n’entre ni dans le périmetre prévu patréésieme alinéa de l'article 13
de la Constitution, ni dans celui de la loi orgamigusvisée.

Enfin, le V de I'article R*1122-8 du code de la d&fe, en disposant que
« le coordonnateur national du renseignement pew étrtendu par la délégation
parlementaire au renseignement établit la possibilité pour un collaborateur
présidentiel d’étre auditionné par le Parlemente Uiisposition pour le moins
audacieuse, des lors qu’elle revient a questioteseefondements de la mise en
cause de la responsabilité présidentielle.

Il n'est pas inutile de rappeler a cet égard gyanafait 'objet d’'une
demande d’audition de son directeur de cabinetupar commission d’enquéte
sénatoriale dans le cadre de 'affaire HabachE98R, Francois Mitterrand I'avait
jugée irrecevable au motif de I'irresponsabilité Erésident de la République.
Quelques années plus tard, lors de la séance djwii02008 au Sénat, le
Secrétaire d’Etat Eric Besson s’était & son touiérallcette interprétation.En ce
domaine précisa-t-il & cette occasida, position du Gouvernement est claire. Une
lecture rigoureuse du principe de la séparation d@suvoirs nous parait
s’opposer a ce qu'une commission d’enquéte impos®bkgatoirement »
— jlinsiste sur cet adverbe — & un collaborateur Iiglysée de déférer a une
convocation parlementaire. Alors que le Présidentlald&République n’est pas
responsable politiquement devant les assemblée&pparait pas possible que
ses collaborateurs le soient d'une maniere ou d'aute, directe ou indirecte

Certes, cet usage a pu connaitre des dérogatiomtguedies, notamment
lorsque le chef de I'Etat, en 2008, autorisa plusiede ses collaborateurs a
témoigner devant une commission d’enquéte parleaitentréée a la suite de la
libération des infirmiéres bulgares. Claude Guéddyis Boillon et Jean-
David Lévitte avaient en effet été entendus a cetasion. Néanmoins, il ne
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s’agissait pas dans ce cas de mettre en caussplnsabilité présidentielle mais
seulement de compléter I'information des députés...

Au final, ces éléments juridiques conduisent la mission a
recommander un rééquilibrage institutionnel en faver du Premier ministre,
et ce en conformité tant avec 'esprit de la Caustin qu’avec les pratiques du
pOouUVOir.

C. REPENSER LA DYARCHIE EN MATIERE DE COORDINATION DES
ACTIVITES DE RENSEIGNEMENT

En raison de ses compétences dans les domainesdédetsse et de la
diplomatie ainsi que de son role dans la vie pplé, le Président de la
République joue évidemment un réle cardinal en ématde renseignement. Nul
ne lui conteste la charge de fixer la stratégiéonate et de traiter des grandes
problématiques. En revanche, il ne semble conformeaux pratiques
institutionnelles, ni a I'esprit de la Constitutiole 1958 qu’il puisse continuer a
exercer, méme par délégation, une quelconque susar les administrations du
renseignement.

Vos rapporteurs préconisent ainsi de dissiper tebiguités nées de la
réforme impulsée par Nicolas Sarkozy. Certes, éattwn du conseil national du
renseignement souligne utilement la nécessité [gohef de I'Etat de disposer
d’'un organe destiné a nourrir sa réflexion, maisrpgutante rattachement du
Coordonnateur a I'Elysée expose dangereusement le &ident de la
Républigue en méme temps gu’il marginalise le Premigninistre .

Pour remédier a cette situation, il conviendrait gmemier lieu de
renforcer le réle du conseil national du renseigneent. Aujourd’hui, sa
composition pléthoriqgue et éminemment institutidende condamne a des
échanges vagues et frappés de publicité. En effets sa formation pléniere, il
comprend, outre le chef de I'Etat, qui le présideRiemier ministre, le ministre de
la Défense, le ministre de I'Intérieur, le ministteargé de 'Economie, le ministre
chargé du Budget et le ministre des Affaires éwapg’. Dans la pratique,
Nicolas Sarkozy ne I'a réuni qu’a une seule repaisagnt de juger sa composition
inadaptée aux enjeux traités

Une configuration plus restreinte, telle que le eilalanc de 2008 l'avait
d’ailleurs envisagée, permettrait au Président aleRépublique de réunir les
directeurs de service dans le but d'évoquer desndhiques précises et
confidentielles. Pourraient également se joindies réunions des ministres ou
hauts fonctionnaires concernés par les sujets éabordn tel fonctionnement
effectif du conseil, que la mission appelle de semsux — et que toutes les
personnes interrogées sur ce point ont jugé sa@lil@it- ne doit pas étre interprété

(1) D’autres ministres peuvent étre convoqués pdrésident de la République, pour les questiolevamt de
leur responsabilité.
(2) Et pourtant a cette époque, le décret institdlarCNR n’avait pas méme été publié.
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comme l'expression d’'une volonté de réduire lesquatives du Président de la
République. Au contraire, eu égard a la préémindno®le du chef de I'Etat, son
pouvoir de direction en matiere de renseignemensagtirait renforcé, tout en
permettant aux ministres concernés d’étre pleinerassociés a I'élaboration de
cette politique. D’autre part, en réunissant lesgilnnational du renseignement
plus fréquemment, le Président de la Républiquerrpibuen faire évoluer le
fonctionnement de telle sorte gu’il se rapprochendtonseil national de sécurité :
tout en s’appuyant sur les ministres compétentgpids des décisions du chef de
I'Etat serait encore conforté.

De telles pratiques favoriseraient, en sus, liraégn du renseignement
dans la définition des politiques publiqgues au phasit niveau de I'Etat et
faciliteraient I'élaboration d’'une véritable plaiciition du renseignement au
travers du Plan national d'orientation du renseigmet (PNOR). Elles
concourraient également & nourrir la réflexion penglle du chef de I'Etat.

Par ailleurs, notre pays souffrant d’'un manque rgadérticulation entre
le renseignement et la prospective (elle-méme quesiistante), le conseil
national du renseignement pourrait contribuer astiaicturation d’'un réseau
d’experts (sécurité, diplomatie, défense...) issusnthnde académique, de la
haute fonction publique ou du monde politique, gpraient chargés de développer
une réflexion, sur le long terme, concernant lefisdéu les menaces... Le
renseignement pourrait ainsi générer des pratigeesieuses qui montreraient
I'exemple a suivre pour d’autres thématiques. GEacette action, le Président de
la République bénéficierait d’'un précieux appuimpassumer sa tache de stratege.

En contrepartie, la mission propose une modificatida I'article
R*.1122-8 du code de la Défense afinstgprimer le pouvoir d’instruction du
Président de la RépubliqueCe faisant, le rattachement administratif retroaiter
sa cohérence. La clarification rendrait méme eneahlg d'étoffer les actuelles
prérogatives du coordonnateur en lui confiant unuvpa darbitrage
budgétairé’), facteur décisif pour la reconnaissance durablesate autorité. Il
serait dés lors difficile pour les services de eagrsement de se soustraire a son
action, au risque de perdre des arbitrages budeggtdiautant plus précieux que
les ressources étatiques se raréfient. Mais sdiemier ministre peut exercer ce
pouvoir d’arbitrage budgétaire, la LOLF I'a d'aillsuconsolidé dans ce rdfé
Le rééquilibrage suggéré permettrait de résoudte déficulté.

Pour I'accomplissement de sa missita,Coordonnateur dirigerait le
Secrétariat général du renseignement, organisme mlant du Premier
ministre. Echoiraient & cette seule structure toutes lesiomis ayant trait au
renseignement (a I'instar de celles actuellemesurages par le CNR, I'’Académie
du renseignement...) et celles confiées en ce donaairigecrétariat général de la

(1) Cette fonction s’inscrirait dans la mission gierticle R*.1122-6 du code de la défense fixe aunseil
national du renseignement, a savoir établirla< planification des moyens humains et techniques d
services spécialisés de renseignensent

(2) Loi organique n° 2001-692 du ler ao(t 2001 tiglnaux lois de finances.
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défense et de la sécurité nationale (SGDSN). Ceietepourrait, si nécessaire et
de maniére ponctuelle, travailler en collaboratiwec le Coordonnateur. Il s’agit
non de créerex nihilo une nouvelle interface administrative mais plut@& d
spécialiser I'existant a colt quasiment constaams ggonfler artificiellement les
effectifs ou renouer avec les défauts technocraigiu CIR.

Ce serait donc le Secrétariat général du renseigmiequi animerait des
groupes de travail thématiques, coordonneraitiVeétdes services, instruirait les
grands dossiers, présiderait a la réalisation deurg d’expérience (pratique
étrangere au mode de fonctionnement francais noaiggnt incontournable pour
remédier aux dysfonctionnements structurels ou armrijirels), adresserait a
'ensemble des autorités et acteurs intéressésiates de synthese composées a
partir de la production des services spécialisé&s dd concourir a I'information
stratégique et au bon déroulement de I'activitédiesinataires.

C’est lui également qui dresserait chaque annéepkgiboration avec les
services de renseignement et apres consultatiomaestéres et administrations
concernés, le Plan national d'orientation du regrssminent (PNOR) soumis a
I'approbation du Conseil national du renseignement.

Le dispositif ainsi dessiné reconnait donc la pri@aiu Président de la
République puisque ce dernier établirait en Comsaibnal du renseignement les
directives destinées au Coordonnateur, qui restéialleurs son conseil et dont
les bureaux demeureraient rue de I'Elysée. En rénara nouvelle architecture le
préserverait dans la mesure ou le chef du Gouvesnenparticiperait
effectivement a I'élaboration de toutes les déasiaont il pourrait assumer
pleinement la responsabilité ; en outre, le Premiaristre renouerait avec son
pouvoir interministériel par le biais du Secrétagénéral du renseignement.

Enfin, ce nouveau coordonnateur aux moyens accrus permedit de
repenser les contours de la « communauté du rense@ment » terme apparu
avec la réforme de 2009, celle-ci demeurant enlgalteutiante. Actuellement, six
services aux moyens et missions disparates formette communauté que le
CNR est chargé de coordonner. Curieusement, de neosds structures
développant elles-mémes des activités de rense@gmenm'en sont pas membres,
ce qui a pour effet de maintenir une segmentaticgjugiciable de l'action
étatique. L’élargissement du périmeétre de la coartibn en fonction des besoins
exprimes ou ressentis (sur une thématique, un efpssie priorité nationale...)
pourrait donc contribuer & améliorer I'efficacitélgple de I'Etat.

Dans la pratique, umpremier cercle constituerait un noyau dur, qui
comprendrait la DGSE, la DCRI, la DRM et la DPSDsigéés par un arrété du
Premier ministre comme des « services de renseigmesn(ce qui leur permettrait
d’accéder a lintégralité des moyens spéciaux @épar la loi relative aux
activités de renseignement).
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Un deuxieme cercleintégrerait TRACFIN, la DNRED, l'actuelle SDIG
(sous-direction a l'Information générale de la Diren centrale de la sécurité
publique) et la Gendarmerie nationale, désignésiparrété du Premier ministre
comme des « services développant une activité lgeignement » (ce qui leur
permettrait d’accéder a certains des moyens spéprawus par la loi).

Un troisiéeme cercle regrouperait entre autres le SIRASCO (Service
d’information, de renseignement et d’analyse sfigtée sur la criminalité
organisée de la direction centrale de la policécjanle), le bureau pénitentiaire,
I’Agence nationale de la sécurité des systemedadfimtion (ANSSI), voire le
Commandement des opérations spéciales (COS), ptace les ordres du chef
d’état-major des Armées.On pourrait méme imaginer lui adjoindre la diregti
de la Prospective du Quai d’'Orsay, la direction édfires stratégiques du
ministére de la Défense... Par ce biais, le coordmuingourrait s’assurer d’'une
action coordonnée de I'Etat sur certains dossiensyrant le spectre le plus large
possible au profit des intéréts fondamentaux ddal#on.

Dans ce schémagdeux des six services de renseignement actuels
(TRACFIN et la DNRED) perdraient cette qualité. lls ne I'avaient d'ailleurs
acquise gue par un accident de I'histoire parlement alors que le projet de loi
portant création d’'une délégation parlementairerenseignement évoquait les
seuls ministeres de la Défense et de l'Intérieunmoe autorités de tutelle des
services de renseignement, un amendement adopténemission des Lois de
I’Assemblée nationale lors de I'examen du texte batait associé le ministere de
I'Economie et du Budget, ouvrant ainsi la voie atégration de TRACFIN et de
la DNRED a la communauté du renseignement. Si estseciation a induit de
nombreux effets bénéfiques sur lesquels il esilinde revenir (d’ou la solution
envisagée de préserver I'accés de ces administsadio CNR et a ’Académie du
renseignement), elle a eu également pour conséguine forcer » quelque peu
leur nature. En effetla DNRED et TRACFIN n’ont pas pour vocation
d’effectuer des missions généralistes dans une ppestive de défense des
intéréts fondamentaux de la Nationalors que tel est bien le cas de la DGSE, de
la DCRI, de la DPSD ou de la DRM. En substancesut revient de collecter du
renseignement dans un cadre pré-judiciaire spgéidla lutte contre la fraude
douaniere pour la DNRED, la lutte contre le blan@dniret |la fraude fiscale pour
TRACFIN). En ce sens, ils se rapprochent plus du SIB@ qui reléve de la
police judiciaire (cf.infra). De surcroit, TRACFIN présente une particularité
notable dans la mesure ou cette structure ne lobénégias d’'une capacité de
collecte autonome et gu’il peut uniguement agir cas de « déclaration de
soupcon » formulée par une banque... Une telle ctaistique I'éloigne
considérablement de la nature administrative d’ervise de renseignement,
méme si la cellule fournit un appui précieux augames spécialisés. A ce titre,
VoS rapporteurs préconisent le cas échéant d'ietdRACFIN dans un ensemble
plus vaste dédié au renseignement économique.

En définitive, la distinction lexicale ainsi intraitki conditionne I'acces a
des moyens spéciaux ou la participation a certai@sions thématiques mais ne
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modifie guere la configuration actuelle. Elle seteaie au final d’apporter une
clarification nécessaire a I'efficacité de I'Etatratiere de renseignement.

Au regard de I'histoire, la pérennité du coordoenatdu renseignement
est un cas unique. Cependant, apres plus de qraiges d’existence, il apparait
gue la coordination des services doit poursuivre agetivités et gagner en
amplitude. Dans cette perspective, il semble néaessjue le Premier ministre
assure un role plus central que celui lui incomlztiellement. Néanmoins, ce
rééquilibrage n’entamerait en rien les prérogatprgsidentielles. Au contraire, |l
permettrait de repenser la dyarchie en souligndos gncore la mission
éminemment stratégique du chef de [PEtat. Enfin, lammunauté du
renseignement se trouverait élargie et son camcipérationnel conforté sous
I'égide d’un coordonnateur aux pouvoirs renforddais cette réforme globale ne
saurait pour autant occulter les besoins spéciigde chacun des services
concernes.

ll. CORRIGER L'ARCHITECTURE DU RENSEIGNEMENT INTERIE UR

L’affaire fut conduite en juin 2008 dans une préeiflon qui ne manqua
pas de surprendre.

En quelques semaines fut batie la Direction centdalerenseignement
intérieur (DCRI), supposée assurer efficacememidaopole de la collecte et de
I'analyse du renseignement sur le territoire natioRourtant, elle souffre de tares
congénitales majeures et a di se résoudre a engbgeris quelgues mois, une
nouvelle vague de réformes sous la pression deesegents. En outre, la
Sous-direction a l'information générale (SDIG),&aé partir des reliquats de la
Direction centrale des renseignements généraug, iajastement traitée et exclue
de la communauté du renseignement.

Cette situation est la conséquence d'un défautodeeptualisation quant
aux missions gu'’il incombait a ce nouveau serviegsshmer. Elle souléve, au
surplus, le probleme de la place de la gendarndaris un dispositif policier.

En somme, larchitecture du renseignement intérieartuellement
caractérisée par son irrationalité, nécessite insrtg@ajustements qui, au-dela des
changements a opérer, doivent obéir a une cenphit@sophie de I'action d’Etat.

A. DOTER LA FRANCE D'UNE VERITABLE DIRECTION GENERA LE DE LA
SECURITE INTERIEURE

La quéte d’anonymat a laquelle s’astreignent, draile, les services de
renseignement ne semble jamais avoir été véritabiene mise a la DCRI. Son
directeur central de 2008 a 2012 a en effet clistabur lui I'attention, et les
dérives imputées a son service ont « bénéficiaum dcho médiatique tout a fait
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considérablé. Par ailleurs, I'affaire Merah de mars 2012 a siiggement terni
I'image d’une structure dans laquelle d’aucunstoen abusivement voulu voir, a
l'origine, un «FBI & la francaise» 2.

1. Tirer les lecons des « ratés » de la DCRI

Les maux dont souffre la DCRI sont évidemment Béx conditions
brutales et précipitées dans lesquelles elle aevjour. Malgré I'absence de
toute carence ou dysfonctionnement structurel esi@@nt identifie,
Michéle Alliot-Marie, alors ministre de [l'Intérieurannonca officiellement le
13 septembre 2007 la réforme des services de gereseent afin de doter la
France d'un outil fiable et efficace Dix ans auparavant, pourtant, dans un
entretien alMonde le 9 avril 1997, Claude Guéant alors DGPN, iigér sur la
fusion des deux services de sécurité intérieure eRBST jugeait 4&¢ monopole
du renseignement comme «dangereux pour les libertés publiguegn raison de
la «concentration excessive gu'il engendrerait en ldiéna»... Reste que le®1
juillet 2008, sans que le Parlement n’elt jama#s atsocié a son processus de
creation, l'instrument était institué.

Depuis, loin de la sérénité indispensable au bationnement d’'une
telle instance, sous la pression constante desmants et des médias, la DCRI
est I'objet de toutes les attentions ainsi que alges les critigues, comme en
témoigne la dénonciation de®reurs, des failles et des fauteS’ au moment de
I'affaire Merah. Il était donc dans l'ordre des she que la mission se prononce
sur la structuration actuelle du service, sur Efsnmmes qu’elle connait et sur
celles qui lui paraissent souhaitables.

a) L'affaire Merah : le symptome d’une faille

Sur le plan factuel, ce drame ne recéle probableplas guére de zones
d’ombre : en premier lieu parce que le ministrel’tigérieur, Manuel Valls, a
confié une mission d’inspection a Jérbme LéonneiGay Desprats des le
30 juillet 2012, et gqu’il a décidé de rendre pubkur rapport le 19 octobre
dernier. En outre, il a pris soin de réserver lanpur de ce document au
Parlement afin de souligner le r6le éminent quileamd confier & ce dernier. Ces
deux décisions méritent d’étre saluées en raisonlede portée hautement
symbolique.

Enfin, le secret de linstruction n'ayant — hélapldas guére de secret que
le nom, les différents médias n'ont pas hésité @di@ules nombreux documents
auxquels ils ont eu accées, générant ainsi un nonmoadculable d’articles, de
reportages ou de débats.

(1) Voir, a ce sujet, le livre de Didier HassouxXjv@ Recasens et Christophe Labhé&spion du Président :
au cceur de la police politique de Sarkd2gris, Robert Laffont, 2012, 283 p.

(2) Jean-Marc Leclerc, Christophe Cornevin, Le Faa26 juin 2008.

(3) Manuel Valls, 2 mars 2013.
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De fait, si la mission a décidé d’étudier cettaiaff, ce n’est pas tant pour
tenter d’apporter de nouveaux éléments que part@laullustre les carences
inhérentes a la DCRI qu’il importe de corriger aluspvite. Or, pour vos
rapporteurs, si I'affaire Merah ne procéde pas deslysfonctionnements de la
DCRI, elle les révele

Le principal enseignement tient au défaut de suarsié qui pose la
guestion des moyens humains pour le service deigemiérieure.

Chacun sait que Mohamed Merah était connu des cssrvide
renseignement depuis 2006, et qu'il a fait I'olgé&in suivi a partir de 2009 et
jusqu’en 2010 en raison de son environnement falmgli de ses contacts. Les
détails de ses voyages internationaux d’abord e 8y aodt puis, en novembre
2010, en Afghanistan via le Tadjikistan puis encereaolt 2011, en Turquie puis
dans les zones tribales du nord-ouest du Pakisiaeg un passage par Oman)
sans jamais avoir attiré I'attention des différesgsvices sont aussi publics. Il est
aussi de notoriété publique que la DCRI a demansiénaservice toulousain, en
janvier 2011, une enquéte approfondie, laqueleek clairement en évidence le
profil islamiste de Mohamed Merah, son comportenegtrEmement méfiant et sa
radicalité potentielle> ™. Personne n’ignore non plus le manque de réadeola
direction centrale lorsque celle-ci a pris conramise de cette enquéte ainsi que
I'absence de judiciarisation du dossier, ce dobiea évidemment profité Merah,
qui est passé a l'acte le 11 mars 2012, deux nmoésajue la DCRI eut levé toute
surveillance.

Comment expliquer cette apathie ?

D’abord par le volume des dossiers dont la sousstion antiterroriste a
la responsabilité. Dotée de *** fonctionnaires,eee compose de différentes
divisions dont celle de I'islamisme radical sunnite concernée. Cette division
comprend elle-méme *** agents parmi lesquels ***@mnsacrent ***. Elle doit
traiter plusieurs centaines d’objectifs opératidspar an (***). Il lui incombe en
outre d’assurer le soutien administratif des greugwargés d’'un suivi thématique
(***). Or ces groupes sont tous confrontés a unwaité dont I'intensité ne
fléchit pas. A titre d’exemple, la DCRI a opéré sueveillance de *** djihadistes
se rendant en Syrie *** ..

Face a I'importante charge de travail, la sousetiva anti-terroriste a
visiblement priorisé ses objectifs et, ce faisamgit choisi d’asseoir son jugement
sur une évaluation de la menace incarnée par ume €r, en ce domaine, les
deux fonctionnaires dépéchés a Toulouse par latdirecentrale ont commis une
erreur de jugement, ils ont mal apprécié la dargjgrade Mohamed Merah.

Ce manque de réactivité s’explique ensuite paaitegiie notre Iégislation
antiterroriste — justement parce qu’elle est dafissmment dérogatoire au droit
commun — ne permet pas de neutraliser des profgests sur la seule intuition

(1) Jérdbme Leonnet et Guy Desprat#\ffaire Merah : réflexions et propositioms 19 octobre 2012, 17 p.
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des enquéteurs. Ainsi le département judiciairéaddirection centrale estimera,
au regard des textes, que la judiciarisation disidogtait vaine puisque celui-Ci
ne comportait aucun des éléments constitutifs d«astreprise individuelle ou
collective ayant pour but de troubler gravementdi@ public par I'intimidation
ou la terreur», selon la définition du code pénal. D’ailleuemdis que le dossier
Merah était examiné, le parquet antiterroriste @ss# sans suite *** autres
dossiers transmis par la DCRI alors méme que, del@ervice, ils présentaient
des caractéristiques pénales plus saillantes...

Qu’en conclure ?

D’abord que le systeme de surveillance des déplastmnternationaux
comporte des carences extrémement préjudiciablabsénce d’'une plateforme
PNR® en France, comme les failles dans I'utilisation fidhier des passagers
aériens (cf.suprg, ont en effet permis a Mohamed Merah de travelssr
frontieres sans que les services en soient infoenéemps réel. Au-dela de la
mise en place du fichier PNR en France, dont lasiomns estime qu’elle est
aujourd’hui indispensable, c’est au niveau inteéamatl, notamment européen, que
des avancées doivent étre réalis8es

Ensuite, qu’il est aberrant que les services teramx de la DCRI soient
ravalés au rang de pourvoyeurs d’informations dendé toute capacité
d’initiative. En I'espéce, la centrale n’a suivicame des recommandations de son
service toulousain qui adopte par conséquent uitadat passive. Le legs de la
DST est devenu un boulet. La future DGSI que la ionsappelle de ses vaeux
devra intégrer dans sa stratégie nationale desloésheerritoriaux de plein
exercice.

De méme, qu’il est consternant que seuls *** fomwhiaires — parmi
lesquels un nombre trés restreint d’arabisantsr—less *** que compte cette
direction régionale du renseignement intérieur rdoiehargés du suivi de
I'islamisme radical sunnite. Méme si les moyenspensonnels ne sont pas la
panaceée, surtout pas dans une affaire volontib@s<normes » comme celle-ci,
et que les fonctionnaires des échelons locaux d@CRI savent faire preuve de
polyvalence selon les circonstances du momentein demeure pas moins que le
fait de disposer uniquement au plan national de atfents sur l'islam radical
sunnite et de ** arabisants pour un organe de dignement intérieur
(*** statutaires et *** vacataires ou contractuels¢ peut que susciter certaines
interrogations quant au profil de ces fonctionmagequant a la faculté du service

(1) Passenger name recpofisupra.

(2) Une proposition de directive relative a I'usitition de données des dossiers passagers pouéleption et
la détection des infractions terroristes et desrfes graves de criminalité, ainsi que pour les etepiét les
poursuites en matiére pénale a été soumise en ZtHrlla Commission européenne, au Conseil et au
Parlement européen. Elle doit permettre d’harmonisecollecte au sein de I'Union européenne et de
donner un cadre juridique a un systéme d'échangdotmées PNR au niveau européen.
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de diversifier son recrutement pour répondre awesstés de la sanctuarisation
du territoire® (cf. infra).

Enfin, que le splendide isolement qui est la madpi& DCRI, retranchée
derriere les hauts murs, plus ou moins légitimers m&ellement infranchissables,
du « secret-défense » n'est plus accept@lBepuis sa création, nul n'a jamais
vraiment été en mesure d’apprécier son éventuelleuv ajoutée faute d’un
contréle parlementaire effectif. Et pour I'essentlel monde de I'antiterrorisme
demeure unéerra incognitadont les activités s’exercent en dehors de toutecad
susceptible de prévenir d’éventuels débordements.

Accessoirementze drame souligne le caractére quelque peu artifiel
de la curieuse scission générée par la réforme darle continuum du
renseignement entre « milieu ouvert » et « milielefmé » Dans I'esprit de ses
initiateurs, la DCRI était vouée a n’opérer qu’etign fermé, laissant a d’autres
services le soin d’ceuvrer en milieu ouvert. Toutefde cas présent démontre
combien la frontiere entre ces deux périmetres ehsaignement est dans la
pratique tres difficile, voire impossible a discernComment ainsi concevoir que
la DCRI renonce a recourir a I'exploitation de s@# ouvertes ? Commera,
contrario, imaginer que la surveillance des mouvements isesfadu repli
identitaire, de I'économie souterraine, qui rel@/autres services, donne les
résultats escomptés dés lors qu'elle exclut toabues aux sources fermées ?
Cette distinction milieu ouvert / milieu fermé re¢e donc de la pure vue de
I'esprit...

En fait, 'affaire Merah nous rappelle que touterasse a son défaut.
Confrontée depuis des années au développement ciutaéne forme bien connue
de terrorisme s’appuyant sur une logique de callalede réseaux, la France a été
efficace mais aussi chancel®euisque le dernier attentat islamiste meurtrier su
notre sol remonte au 3 décembre 1996. Les assassib&s de Toulouse et de
Montauban furent réalisés par un seul homme, cengusignifie pas pour autant
gu’il était nécessairement solitaire. Et un tel ¢ansloit, contrairement a ce
gu'affirmait Bernard Squarcini, changerfandamentalement notre grille de
lecture du phénomeéne terroristé®.

Les menaces émergentes apparaissent comme étaatétatiques,
non-conventionnelles, dynamiques, diffuses et n@wvipibles. Et en leur sein, le
terrorisme frappe par surprise et de maniere lewalon ne I'attend pas aux fins

(1) La DCRI estime qu’elle aurait besoin de doudeemombre de ses fonctionnaires arabisants etqgineli
gu’elle travaille aujourd’hui a flux tendus. Sigoals que, indépendamment des difficultés budgétdaes
recrutement de linguistes pose un véritable problé@®a sécurité en raison de la rareté de la ressaurc
humaine disponible.

(2) Par exemple, il est surprenant que l'organigraen du service soit classifié alors qu'il est ais® ld
reconstituer grace a I'annuaire des commissairespdéce et a l'arrété du 7 novembre 2002 fixant les
conditions d’attribution de bonifications indiciais en faveur des fonctionnaires du ministére cedieur
appartenant au corps de conception et de directienla police nationale (modifié par un arrété du
16 décembre 2010).

(3) Marc Trévidic,Terroristes, les 7 piliers de la déraisdnC. Lattés, Paris, 2013, p. 13.

(4) Bernard Squarcini, fdlous ne pouvions pas aller plus viteentretien au Monde, le 23 mars 2012.
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de dé-sécuriser et de déstabiliser la société.stl par définition un défi a
I'anticipation des événements et, par conséquenteaseignement. Face a

cela, notre stratégie est partiellement caduqueElle était conduite par un

service a la vitrine trompeuse et dont I'architectue territoriale a failli .

Dés lors, cela suppose de reconsidérer les moyeidggjes accordés au
renseignement intérieur face a la mutation de laaoe terroriste. Car I'histoire
du renseignement francais se coule dans les mthoses du terrorisme qui
géneérent une adaptation administrative.

b) Le poids préjudiciable d’une histoire liée a latte antiterroriste

Longtemps ignorée, la menace terroriste a en dffetphr obséder les
autorités politiques et par phagocyter la penségégiique francaise. Erigée au fil
des années en péril ultime, elle a servi de fondéregclusif aux efforts de
rationalisation de notre dispositif de sécuritéeest de méme en grande partie a
I'origine de I'idée decontinuumentre la sécurité intérieure et extérieure.

Pour affronter ce péril, I'idée s’est imposée gad-tance devait se doter
d’'un grand service de renseignement antiterroristubitablement, la Direction
centrale du renseignement intérieur constitue lebncrétisation de ce postulat
gue l'aboutissement administratif du processusatierralisation initié. Or, pour
saisir les conditions de sa création ainsi que ¢tesises de certains
dysfonctionnements lui ayant été imputés, il estesgaire de bénéficier d’'une
profondeur de champ historique suffisante.

A l'orée des années 1970, le dispositif de sécwritématiére de lutte
antiterroriste apparait relativement désorganisgréparé a tout le moins. De
nombreuses administrations disposent d'une capdaittervention en la matiere
a l'instar de la DST, de la DCRG, de la Gendarmesigonale et du SDEC®. ||
en résulte une grande dispersion des moyens poearfé@e a une menace jugee
non prégnante.

Naturellement, le SDECE est au premier chef qualfaur agir a
I'étranger, pour détecter et éliminer les menaeceggsent sur la France, dont les
menaces terroristes. Pourtant, comme l'ont suoeE®®Nt reconnu
Pierre Mariorf? et 'amiral Lacosté” (directeurs généraux entre 1981 et 1985), le
service n’était guere présent sur cette thématqudépit d’un réel potentiel.

Le constat est semblable pour la DST. Jean-Frandais, Gui fut sous-
directeur chargé de la lutte antiterroriste de 188397, puis directeur-adjoint du

(1) Mehdi Zouioueche, ke renseignement francais face a une menace mouvémnterrorisme», mémoire
pour université de Paris II, 2006.

(2) Floran Vadillo,« L’Elysée » et I'exercice du pouvoir, op. cit.

(3) Pierre Marion,La mission impossible : a la téte des services sedpaiss, Calmann-Lévy, 1991, p. 22, 47
et 125.

(4) Pierre Lacoste et Floran Vadillo, lkkamiral Lacoste et le renseignement : solidaritéreansmission des
savoirs», in Sébastien Laurent (dir.), Les espions framgzarlent : archives et témoignages inédits des
services secrets francais, Paris, Nouveau Mond&12p. 561.
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service jusqu’en 2007, le reconnait sans fardlusgqu’au début des années
soixante-dix, le service s’est presque exclusivémerupé de contre-espionnage
(sauf pendant la guerre d’Algérie). Aucune structapgcifique n’est dédiée au
terrorisme. Avec le développement du terrorismaldi€’roche-Orient, notamment
apres la prise d’'otages de Munich (1972) et lespess attentats sur notre sol,
une division spécialisée sera créée en 1974

Mais apres l'assassinat de deux fonctionnairesadBeST par Carlos le
27 juin 1975, Marcel Chalet (directeur du serviesfend débarrasser la lutte
antiterroriste de son volet « police judiciairewpofit de la Direction centrale de
la police judiciaire (DCPJ). Cette derniere 'adeepn contrepartie de moyens
supplémentaires. Un tiers des effectifs de la oiiisréée en 1974 rejoint alors les
rangs de la PJ. En substance, 'ambition du directeur de la DSTdestecentrer
son service sur le contre-espionnage, tandis qaikidere le terrorisme comme
une «activité relativement marginake®. Son successeur, Yves Bonnet, restera
fidele a cette position jusqu'en 1983, date a lHgué devra lutter contre
'ASALA ®. En conséquence, en 1982, la section antiterraristsompte encore
gue cinq policiers, que viennent épauler en casédessité quinze fonctionnaires
supplémentaires affectés a d’autres missions.

Parallelement, la DCPJ s’inscrivant principalemdsnis une démarche de
répression, la recherche et la centralisation daaignement préventif en matiere
de terrorisme — qu’il soit basque, breton, corsélais, lié a Action directe ou a
'’ASALA — échoit a la Direction centrale des Remgaments généraux (DCRG)
des 1976.

Cependant, dans la mesure ou les autorités pagiqpeinent a saisir
I'essence particuliere du terrorisme, il n’est pase que des services policiers
généralistes interviennent dans de telles affafkessi, par exemple, la Brigade de
recherche et d’intervention du commissaire Brouksgyérera lors de la prise
d’otages d’Orly en janvier 1975, alors qu’elle ggécialisée dans la lutte contre la
grande criminalité. De méme, la brigade crimindibeMarcel Leclerc se chargera
de I'enquéte concernant I'attentat de la rue Capern

Quant a la Gendarmerie nationale, qui ne possedeatfiliere autonome
de renseignement, elle s'implique néanmoins dansine dossiers relevant de
son ressort territorial (principalement en matidee terrorisme interne) ou par
I'intermédiaire du GIGN (notamment lors des pridagages auxquelles recourent
freguemment les terroristes dans les années 1®&fO)Xoute cohérence, deux
directives, en date du 13 octobre 1982 et du 10snifi83, finiront en

(1) Témoignage citéih Floran Vadillo,« L’Elysée » et I'exercice du pouvoir, op. cit, p. 76.

(2) Jean-Francois Clair et Floran Vadillo dean-Francois Clair : une carriere au service dhtt
antiterroriste», in Sébastien Laurent (dir.), Les espions framgerlent : archives et témoignages inédits
des services secrets francais, Paris, Nouveau Maaikl, p. 501-2.

(3) Marcel Chalet et Thierry Woltolhes visiteurs de 'ombreParis, Grasset, 1990, p. 250.

(4) In Yves Bonnet;ontre-espionnage : mémoires d’'un patron de la,[P&fis, Calmann-Lévy, 2000, p. 288.
L’ASALA désigne 'Armée secrete arménienne de di@m de I'Arménie, une organisation terroriste
particulierement active dans les années 1970-1980.
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conséquence par autoriser la Gendarmerie natioaalastituer une cellule
terrorisme au sein de la Direction générale.

En définitive, le dispositif francais de lutte cante terrorisme n’est alors
ni structuré, ni efficace. Et c’est sous la pressimme menace en pleine mutation
gu’il va se décanter. Les années 1980 sont en eféetjuées par des vagues
successives d’attentats liés au terrorisme intenmat d’'origine étatique ou
bénéficiant du soutien d’Etats. Fort logiqguemergstalors la DST, jouissant dans
ce domaine d’une réelle compétengei réagit avec la plus grande efficacité. Les
tensions du moment la conduisent a ranimer saidlivantiterroriste des janvier
1983 et a la doter d’une trentaine de policiersirwiter un chevauchement avec
la DCRG, le secrétaire d’Etat a la Sécurité publigeseph Franceschi, signera en
1984 une circulaire établissant une stricte réjiamtides taches entre les deux
services : aux Renseignements généraux la luttieeclenterrorisme interne, et a la
DST l'international.

Peu a peu, I'activité antiterroriste de la DST \&ddfer et lui permettre de
se muer en un service de contre-espionnage et riteederrorisme (a parité a
'époque de la chute du Mur de Berlin). La divisiamtiterroriste devient
d’ailleurs un département en 1986, puis une sogxtittn en 1989. Elle entretient
des relations tres étroites avec les magistraitsritaces dossiers et, de la sorte,
assoit plus encore son autorité sur ce secteul ddurité intérieure. Car le
service peut se prévaloir de ses précieuses congesteen matiere de police
judiciaire, arme utile pour le démantelement deeaésx terroristes. Or, |l
récuperera ses pleines prérogatives judiciaire$984 a I'occasion d’une affaire
impliquant les FARL® — affaire que la DCPJ ne souhaite traiter fauéédhents
matériels suffisants. Ce dossier constitue doncéah point de bascule pour la
DST.

Néanmoins, une nouvelle mutation de la menace &a Yite raviver les
rivalités : en 1995, la France est pour la premi@is victime du terrorisme
islamiste. La filiation de ce dernier avec [|'Algéripistifie naturellement
I'intervention de la DST tandis que la lutte cortidam radical et la surveillance
des banlieues (d’'ou étaient issus les membres alupgrKelkal) Iégitiment pour
leur part I'action des Renseignements générauxplBime gestion de crise, ces
guerres de chapelles lassent les autorités padiget contraignent méme le
Président de la République a rappeler a l'ordres tes chefs de services lors
d’une réunion a I'Elysée, le 10 septembre 1495

Cette intervention ne suffira pourtant pas a ciéerconditions d’'une
coopération enfin pacifiée entre les différentestances. Ainsi Yves Bertrand,
directeur adjoint puis directeur central des Reymsanents généraux de 1992 a
2003, incarnera cette réticence a une collabordtioctueuse, et ce dans un
contexte tendu de cohabitation qui génere une fodBance réciproque entre le

(1) Fraction armée révolutionnaire libanaise, orgsation terroriste créée en 1979 par Georges lbmahi
Abdallah.
(2) Sur ce point, se reporter & Floran Vadiltol’Elysée » et I'exercice du pouvoir, op. cit, p. 235.
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chef de I'Etat et le Premier ministre. En réactianptéfet Jean-Jacques Pascal,
directeur de la DST, reprend alors a son compterdgeipde fusion des deux
services de renseignement intérieur précédemmabo@ par Jacques Fourffét
(alors méme gqu’'a sa prise de fonction en 1997 vditadissuadé Jean-Pierre
Chevénement d’envisager une dissolution de la DCR®@is, la encore, la
cohabitation interdit toute concrétisation de agjeir

Au lendemain des attentats du 11 septembre 200DQS& est sans
conteste devenue le service leader en matieretedntiterroriste, d’autant que
les terrorismes breton, corse ou basque (qui retédela DCRG) ne représentent
plus une menace décisive pour I'Etat. Alors ministie I'Intérieur, Nicolas
Sarkozy propose a son tour une fusion DST-DCRGJauegues Chirac repousse.
Néanmoins, en 2007, aprés une phase préparatsrelelix services s’installent
dans des locaux communs a Levallois-Perret, preuvenqrapprochement
s'amorce.

Elu président de la République, Nicolas Sarkozyoatsecrétaire général
Claude Guéant entreprennent la réforme du rensaigmeintérieur, qui débouche,
par décret du 27 juin 2008, sur la création de GRD Celle-ci est le fruit non de
la fusion de la Direction de la surveillance duiteire et de la Direction centrale
des renseignements généraux, mais de I'absorpéptagpremiere d’'une grande
partie de la seconde. Car une fusion totale awmaftduit a la domination
numérique de la DCRG alors que 'objectif consisaairéer a partir de la DST un
grand service de lutte antiterroriste, sans rivatl@é d’'un maillage territorial
efficace®®. Pour preuve, il suffit de se référer & l'artifledu décret fondant la
DCRI, qui abroge le décret n° 82-1100 du 22 déceribB2 fixant les attributions
de la DST sans pour autant faire mention aux tenelesifs aux RG. La filiation
patente de la DCRI, héritiere revendiquée de 1&ede8T, est ainsi établie.

C’est donc l'unique souci de rationalisation dupdsstif francais de lutte
antiterroriste qui est a l'origine de la créatian ld DCRI. Au lieu d’instituer un
grand service de renseignement intérieur, une m&foa été conduite dans la
précipitation, guidée par des considérations cgetites en matiere
d’'implantation territoriale, de répartition desesffifs...

c) Une implantation territoriale sans cohérence

Le maillage territorial d’'un service principalemel@dié au renseignement
ne saurait reposer sur la simple transposition aidimative d’'une entité a une
autre. L’action nécessite de penser une stratéglesprocédés qui permettent a
la greffe de prendre et de prospérerdanms le cas de la DCRI, on discerne avec

(1) Directeur de la DST de 1990 a 1993.

(2) Ancien directeur adjoint de la DST, Jean-Frais¢c€&lair commente : Kobjectif général consiste a
renforcer les complémentarités entre les deux sesvi associer a la rigueur de la DST la soupless®
réactivité de la DCRG. En un mot, prendre le meilldes cultures des deux Directionsn Jean-Francgois
Clair et Paul Dahanpp. cit
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peine une réflexion en matiere d’'implantation qui Eponde a des objectifs
autres que contingents

Ce n’est sans doute pas véritablement surprenamis De domaine aussi,
la nouvelle direction est la digne héritiere de D&T qui s’est longtemps
considérée comme une administration parisienne osséolant que quelques
démembrements en province (pres de 1 200 persanRags, 600 en province en
2008). Raymond Nart, directeur adjoint de 1987 @71%vait méme envisagé de
se séparer des implantations territoriales. Néamsnai un tel dessein pouvait
s’avérer cohérent dans le cadre d'un service galement dédié au contre-
espionnagedésormais la réalité du terrorisme implique de sippuyer sur un
quadrillage efficace du territoire afin de capter B renseignement de faible
intensité.

La récente affaire Merah ou celle dite « de Sarsellen septembre 2012
ont en effet dramatiguement démontré que la samséian du territoire
s’imposait comme l'unique priorit¢ face a une menaaoterne en partie
déconnectée de I'étranger.

Or, des sa création, I'organisation géographiqua d#CRI se signale par
un maillage territorial extrémement dense.

Dans vingt-neuf départements, I'implantation egbureusement identique
a celle de la DST). Dans sept autres, elle a été renforcée sansdjméjpour
I'Information générale (Oise, Finistére, Cobtes-difar, Pyrénées-Atlantiques,
Haute-Savoie, Marne) ou a son détriment (Haute«€}or®ans sept autres, la
présence de la DCRI a bénéficié du transfert deéesoles implantations des
Renseignements généraux (Alpes-de-Haute-Prov@nttautes-Alpe$”, Corse-
du-Sud®, Haute-Cors®, Wallis-et-Futund®, Saint-Pierre-et-Miquelof?,
Saint-Martin®).

Par ailleurs, la DCRI a créé 69 posgasnihilo: 65 créations d’'un poste,
3 créations de deux postes (Seine-et-Marne, Mafdpes-de-Haute-Provence),
une création de trois postes (Corse-du-Sud). Darsadre, alors que la DST ne
possédait aucune implantation en lle-de-FrancBdR&I en a instituées dans les
départements de Seine-et-Marne, des Yvelines E¥sdhne, des Hauts-de-Seine,
de Seine-Saint-Denis, du Val-de-Marne et du ValiskQen les dotant
initialement de 135 personnels. Et lorsque la Dinectlu renseignement de la
Préfecture de Police (DRPP) a étendu en 2009 spétence a la petite couronne
(cf. infra), ces implantations RI ont perduré.

(1) Elle ne comptait qu’une trentaine d’antennegesvince.

(2) Pas d'antenne DST existante, une création teféec

(3) Pas d’antenne DST existante.

(4) Pas d’antenne DST existante, deux créatiorsfées.

(5) Une antenne DST existante, deux créations camgpitaires.

(6) Pas d’antenne DST existante.

(7) Pas d’antenne DST existante.

(8) Pas d’antenne DST existante, le transfert exil'accroissement d’'implantations en Guadelougent
dépend Saint-Martin).
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Quelle est la logigue de cette stratégie extréméemarontariste
d’'implantation territoriale ? Correspond-elle a uneuvelle configuration du
service de renseignement intérieur ou a une singenté de puissance ? Outre
les doutes induits par la création de certains gsostu le renforcement de
'implantation dans certains départements réputés pensibles, la DCRI a
apporté un premier élément de réponse en fermast2609, 21 implantations
(dans la Nievre, la Creuse, en Ariege, dans le @Gargexemple) et en procédant a
des regroupementdMais, du méme coup, certaines parties du territoiee
bénéficient désormais plus d’une couverture suffisa

De surcroit, la volonté de puissance de la nouve{RI I'a conduit a
recruter a tout prix pour nourrir son maillage kot€ar la massivité des
mouvements constatés induit une interrogation 'sbjdctif méme de la réforme
entreprise. Si, comme l'annoncait Michéle Alliot-Ma «la réorganisation
projetée [avait visé] a consolider la qualité de la lutte antiterroristen
France” », elle n'aurait en effet concerné gwenviron 20 % des policiers des
renseignements généraix», soit ceux des sections « recherche » de la DCRG
Pourtant, ce sont pres de 43 % de policiers deglRGont passés a la DCRI dans
des conditions chaotiques : les spécialistes detla antiterroriste (ou déclaré
comme tels au moment de la réforme) ont plaidé gtner accompagnés de leurs
équipes ; par ailleurs, les effectifs des antenR€% (dans les chefs-lieux
d’arrondissements) ont été systématiquement veeéSDIG, a de tres rares
exceptions pré®), tandis que la DCRI a parfois recruté sans disgeemt au sein
des sieges départementaux et régionaux lorsgagissait de créer un poste.

Enfin, parce «qu’on ne fait pas une réforme contre les personnéfs
certains ont pu étre affectés a la DCRI pour dssma contingentes (proximité du
domicile personnel, fin de carriere, etc.). De ,fatbservation attentive des
spécificités départementales conduit a penser, Wean, que la partition des
effectifs entre DCRI et SDIG n’a pas suivi un schémtionnel. En effet, aucune
régularité n’est observable et, si les caractéusis de certains départements
justifient des transferts massifs, on s’interrogels cas d’autres.

En définitive, des choix guidés par des motivatitathniques, humaines,
administratives ou arbitraires ont considérablenpm®é sur le nouveau service.
La gestion humaine et matérielle de la réforme déB2Dest donc réalisée sans
réel schéma directeur autre que celui de pounesirimplantations territoriales
renforcées, créées ou récupérées.

En substance, il semblerait que la DCRI congoivequement ses
implantations territoriales comme un signe extérgil puissance, sans se soucier
du codt financier induit (un poste codte cher &Kgra sécuriser et a pourvoir). Le

(1) Michele Alliot-Marie, «a réorganisation des services de renseignemeny. cit.

(2) Ibid.

(3) On pourra notamment citer les cas de Bayonmagfasse, Calais, Mulhouse ou Manosque.

(4) Patrick Calvar, audition devant la Commissiamld défense nationale et des forces armées dediAklée
nationale, le 26 février 2013.
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service n'a visiblement pas pensé son maillagéddaal. Rien d’étonnant dés lors
a ce gu’il ne l'ait pas réellement intégré a satsétyie. Les auditions auxquelles a
procédé la mission laissent bien transparaitree ciettale absence de culture
territoriale de la DCRI. La centrale continue a gsat, a animer, a autoriser, a
octroyer des moyens et ne laisse que peu d’aut@narses services territoriaux.
Pourtant, la « réactivité » tant louée des RG plaitéaussi de la forte capacité
d’initiative  des directions régionales ou départetales, voire des
arrondissements.

Sans doute conscient de cette faille, le nouveerctiur central Patrick
Calvar a créé une fonction de Coordonnateur teiltoet I'a confiee au
fonctionnaire qui se chargeait déja de la coordinagntre la DCRI et la DRPP. Si
I'intention est louable, un tel office ne manque p& surprendre vos rapporteurs.
Une structure interne a la DCRI, composée d’unaidé& de fonctionnaires, est
donc chargée d’établir un dialogue entre la cemietla province, de s’assurer que
les échanges se nouent alors méme que cette tAchmbe en principe au
directeur central adjoint et aux sous-directeugsnifitiques (la DCRG procédait
ainsi).

En réalité, l'instauration de ce coordonnateur tienial, loin de constituer

une solution idoine, souligne plus encore lesdailtonstitutives de la DCRI. I
s’agit d’'un pis-aller, d’'une solution que la migsiespere transitoire. D’autant que
pour lutter rigoureusement contre la menace iniégie la structure de la
couverture géographique et ses liens avec la direcentrale constituent des
enjeux cardinaux. Mais la coupure entre la centedlda province présente
également une explication sociologique : les amci®G animent en grande
majorité les échelons territoriaux de la DCRI. @rgculture « ST » et la culture
« RG » peinent a se conjuguer.

d) Une absence de culture commune aux différentsspanels

A Torigine de la fusion opérée en 2008 se trouwesdlonté de créer un
« pdle d'excellence dévolu au contre-terrorisme associant les forces des deux
services. Mais a cette fin, il importait de parvenunir en une méme structure les
personnels issus de deux organisations aux ideratiiési fortes et distinctes que
la DST et les RG.

Couverts par le secret de la défense nationale,itugab a un
fonctionnement tres hiérarchisé et dotés de compésejudiciaires, les agents de
la DST devaient donc apprendre a travailler de abvraeec les fonctionnaires des
RG, beaucoup plus portés sur des modes opératpisggnatiques et passeés
maitres dans I'art de transmettre la bonne infaonau bon moment a la bonne
personne. L'expérience en matiére de contre-espgmet de lutte anti-terroriste
allait devoir se concilier avec I'expertise recoamans I'investissement contre les
violences urbaines. La rigueur d’'une gestion trédratisée allait devoir s’adapter

(1) Bernard Squarcini, Libération, 8 octobre 2007.
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a des habitudes plus souples contractées dans dme qdus décentralisé.
L’unification de deux cultures professionnelles aus dissemblables était une
gageure que la DCRI n’a pas su relever

Il est vrai que, quantitativement, le défi étaiemivergure puisque 1 439
des 3350 policiers que comptait en 2008 la Dioecticentrale des
Renseignements généraux (521 en centrale, 2 8gfbeimce), furent affectés a la
DCRI ou ils retrouverent la totalité des 1800 ansiagents de la DST.

Certes, ces fonctionnaires des RG étaient vol@#aiMichéle Alliot-
Marie ayant indiqué que {e volontariat serait la base de ces "mutations"
purement structurelles ), mais, dans la pratique, les personnels de I'aneien
DCRG furent souvent percus par leurs colleguessisigula « ST » comme des
«manants a lI'assaut du chateau, qui allaient pelivdet sang bleu de ceux qui
faisaient du renseignement puf?... Et ce d’autant que la DCRI a récupéré la
totalité des missions anciennement dévolues a [d, Rhdis qu’elle ne puisait
gue marginalement dans celles exercées par lesuR@uels elle n’a en fin de
compte prélevé que les champs de compétence sddtintelligence économique
(et encore sous l'angle exclusif de la sécuriténéooque) ainsi qu’au suivi du
terrorisme interne (corse, basque, breton, isla&nettde la subversion violente.

Prés de cing ans plus tard, la résilience des deiixres d’origine est
encore patente, comme l'ont signifié Jérbme Leoehd&buy Desprats dans leur
rapport®. Loin du constat de la naturelle persistance d'énitége professionnel,
elle atteste d’'un certain malaise, d’'une symbiose tgrde a s’opérer. Non
seulement, les anciennes rivalités n'ont pas disparais ¢a et la, elles se
perpétuent au sein d’'un méme service en ne s'atémue trés lentement.

Une fois encore, il est probable gigerythme précipité de la réforme
expligue pour l'essentiel cet échecLa nécessaire période d’accoutumance
réciproque entre deux cultures, 'apprentissagauaiutes méthodes de travail ou
des systémes informatiques ont été sacrifiés afit ptune union trop vite
célébrée et de fait ressentie comme un mariagé.forc

La construction d’'une identité commune ne découkdiane circulaire.
Et si les moyens matériels et techniques ont étédemmnt attribués, le
renseignement intérieur emportant la plupart ddstrages au détriment de
I'Information générale, il elt fallu plus de tempsur que tombent les murs de la
suspicion.

(1) Michele Alliot-Marie, «d.a réorganisation des services de renseignemeiritervention lors de son
déplacement dans les nouveaux locaux des servieesemseignement intérieur a Levallois-Perret,
13 septembre 2007.

(2) Propos tenus par une personne entendue paidsion.

(3) Jérdbme Leonnet, Guy Despraip, cit



— 128 —

2. Engager la mutation

La mission est convaincue que la réforme de 2008 aeétée au milieu
du gué en perpétuant le statut de simple direatemtrale de I'administration
placée sous la tutelle de la Direction généraléadmlice nationaleLa création
d'une Direction générale de la sécurité intérieure (DGSI), relevant
directement de l'autorité réaffirmée et effective di ministre de I'Intérieur,
serait de nature a corriger les vices de conformain qui viennent d’étre
évogueés De surcroit, elle simplifierait la chaine de coamdement et placerait le
service de renseignement intérieur sur un piedaditég(administrative) avec le
service extérieur. Enfin, elle accroitrait consaddement la lisibilité budgétaire
dans le cadre d’'un contrdle démocratique.

a) La nécessaire révolution administrative du reigggement intérieur

Exemple paradigmatique d'une police de spécialigg, DCRI est
aujourd’hui entravée dans son évolution par leslesegnduites par son
rattachement a la Direction générale de la polat#onale. Représentant environ
2 % des effectifs gérés par la DGPN, le renseigneimé€rieur peine a imposer
ses spécificités face a la police généralisteple® de sécurité publique. Or, il est
aujourd’hui confronté au défi majeur de la divacsifion de son recrutement.

Lors de sa création dans I'immédiat apres-guerrBSa@ était parvenue a
attirer des profils diversifiés (dont de nombreaghniciens) qui lui permettaient
de disposer de spécialistes dans de nombreux desadiuis, en sa qualité de
direction active de la police nationale, elle aruge quasi exclusivement des
policiers issus du cursus juridique, la voie deweardinaire pour se préparer a ce
type de concours.

Héritiere de cette situation, la DCRI est composbene écrasante
majorité de policiers, pour la plupart juristesfdamation, si bien qu’elle manque
cruellement de linguistes, de techniciens, d’anag/sde psychologues, etc. Les
technologies qu’elle doit maitriser (analyse massie données, cryptographie,
etc.) sont désormais largement'apanage d’ingénieurs de haut vodligital
nativessortis des grandes école$V...

Pour remédier a ces lacunes, le service devra nege ouvrir son
recrutement et attirer des profils a la pointe c@maissances utiles. En sa qualité
de direction centrale, la DCRI sollicite 'embauctie 300 contractuels, statut
précaire qui ne s’accompagne guere de rémunéraditmastives. En se dotant du
statut de direction générale, la DGSI obtiendraisiala création d’'un agrégat
budgétaire clairement identifiable (aujourd’huibledget du service est de I'ordre
de 36 millions d’euros, dont *** euros de fonds cpéx), qui serait libéré de
certaines contraintes de gestion. Outre les avestan matiere de controle
parlementaire gu’induirait cette novation, ellerpettrait également au service de

(1) Roger Faligot, Jean Guisnel, Rémy Kaufféistoire politique des services secrets frandagssDécouverte,
Paris, 2012, p. 662.
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recruter les nombreux profils ciblés précédemmemnaiggés ainsi que de hauts
potentiels grace a des rémunérations laisséedilaréaappréciation du directeur
général de la sécurité intérieure et non du casmtrdbudgétaire et comptable du
ministére de I'Intérieur comme c’est aujourd’huches.

A titre de comparaison, le service de renseigneméstieur britannique a
pour habitude de recruter directement sur les candfDxford et de Cambridge
selon ses besoins. Méme en France, la DGSE bénéliciecgles bien plus
avantageuses qui expliguent le saut qualitatif lgua réalisé. 1l serait incohérent
gue le service de renseignement intérieur soit voéise alors méme que
'impératif de sanctuarisation du territoire natbrse pose avec une acuité
renouvelée. En tout état de cause, l'effort budggtan sa faveur (dotation
humaine, technique et matérielle) doit étre powrsafin de l'aider & assumer son
réle de grand service de sécurité intérieure (ration de cyberdéfense nécessite
de constants investissements pour opposer a aaftelle menace une réplique
adaptée).

De surcroitla DGSI devrait pouvoir s’affranchir de la nomenclaure
de la police nationale afin de recruter des profileet non des gradesLa DST
n'était pas confrontée a ce probleme dans la mesura réforme des corps et
carriere ainsi que l'existence d’'une nomenclatwtent seulement de 2004 et sont
donc demeurés pour elle sans réel impact.

Les chiffres sont aujourd’hui €loquents : avec *radés et gardiens (soit
pres de *** % des personnels hors emplois admatigs) qui restent en moyenne
trois années dans le service, la DCRI n’est guaregmue a constituer un corps de
spécialistes. Par ailleurs, I'importante rotaticn aks personnels pose d’évidents
problemes de sécurité. Le premier préalable setsitlg mobilité imposée se
réalise au sein méme de la DGSI et de ses senan@sriaux, voire au sein des
services de la communauté du renseignement. Enosugpurrait envisager de
sortir le service de la nomenclature de la poliagomale, ce qui impliquerait de
créer des regles davancement qui lui seraient ifapées (un quota
d’avancements pourrait étre attribué au prorateetfestifs).

EFFECTIFS DE LA DCRI

Emplois de direction 9 *rx O

Corps de conception et de direction 154 *rx O
Corps de commandement wrx *** 0
Corps d’encadrement et de conception wrx *** O
Adjoints de sécurité ek *xk 0

TOTAL - ok O

Source : données collationnées par la mission

De telles évolutions entraineront nécessairementcliangement de
philosophie pour les commissaires et officiers dgnront accepter de privilégier
le travail intellectuel au commandement de troupesméme, il serait souhaitable



— 130 —

gue des sous-directeurs (notamment techniciengntsisus du monde extra-
policier.

En revanche, il paraitrait inepte de « déflater selevice, comme une note
de la DGPN de septembre 2009 le prévoyait (déflade 12 % de la masse
salariale). Au contraire, en sus des contractidb,drait envisager de procéder a
des recrutements de fonctionnaires de pélicwut en veillant & ce que cette
augmentation d’effectifs ne conduise pas la DG&lriboncer a une collaboration,
qgui doit étre étroite, avec le monde universitarelui-ci pouvant également
s’avérer pourvoyeur de nombreuses informations ganérer de codt.

Au final, sans rompre avec son essence policieneolitestée et
incontestable du seul fait de son rattachement pldee Beauvau), le service
appliguerait ainsi des regles de gestion et deitearent qui lui seraient propres.

b) En finir avec le particularisme policier de I'#-de-France

L'avenement de la DGSI doit permettre de mettre diffincohérence
parisienne, liée a un particularisme historique aten devenu source de
dysfonctionnements administratifs et de chevauch&ne

Pour son actuelle organisation territoriale, la D@FRpris le parti de créer
huit services outre-mer et six directions zonales dpapeautent des directions
régionales et départementales du renseignementiuntéCe découpage territorial
tres hiérarchisé suit les zones de défense etodeiteéqui possedent d’ailleurs une
déclinaison policiére.

Toutefois, alors que la France compte sept zonelefdmse et de sécurité,
la DCRI n'a pas créé de direction zonale en llé=dince pour deux raisons
interdépendantes : en premier lieu, toutes levitgtide renseignement intérieur
sont directement supervisées par la centrale ddlbes¢Rerret. En outre, la DCRI
partage les activités de lutte contre le terrorigkes subversions violentes avec
la Direction du renseignement de la Préfecturealieg (DRPP). Ce partage fait
d’ailleurs I'objet de l'article 2 du décret fondatede la DCRI, qui institue cette
derniére en instance de centralisation et de coatidn, précision étonnante pour
un service sSupposé agréger toutes les compétendsmné en matiére de
renseignement intérieur. 1l est également évoquéeau de l'article premier de
I'arrété du 27 juin 2008 relatif a la direction ceknseignement de la préfecture de
police et modifiant I'arrété du 6 juin 2006 portaatglement général d’emploi de
la police nationale.

Méme si elle consacre la prééminence de la DCRgflame de 2008 a
renforcé un particularisme parisien qui date efitééde la Libération?. De fait,
bien que relevant statutairement de la DCRG, less&gnements généraux de la

(1) De maniére anecdotique, la DCRI devra alors dfigrer de l'intégralité du batiment qu’elle occupe
aujourd’hui a Levallois-Perret en compagnie de IECRS et de la SDAT.

(2) Bertrand WarusfelContre-espionnage et protection du secret : hestairoit et organisation de la sécurité
nationale en Fran¢®anazol, Lavauzelle, 2000, p. 49-50.
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Préfecture de police (prédécesseurs de la DRPRjt namais véritablement
accepté cette tutelle et ont toujours privilégié velation directe avec le préfet de
police. La réforme de la police nationale de 1966ura guere concerné la région
parisienne : elle privera uniguement les RGPP dedempétence en matiere de
contre-espionnage qui relévera désormais de la& $28T. A ce titre, les RGPP
ont toujours souhaité entretenir des liens étroetgec le service de
contre-espionnage, notamment en matiere d’antrisme (deux directeurs des
RGPP provenaient méme de la DST). Ce faisceaundasits conduit un ancien
responsable de ce service a conclur&lous nous sentions plus proche de la DST
que de notre direction centrae.

Aussi, lors de la centralisation des activités oletre-terrorisme et contre-
subversion au sein de la DCRI en 2008, a-t-il étéisagé de transférer sous
I'autorité de la nouvelle direction centrale lemdbonnaires affectés au suivi des
mouvements subversifs, de I'lslam radical et desrnanautés étrangeres. Mais le
Préfet de police de I'époque et son directeur de&PR s’y sont fermement
opposés au motif que ces thématiques avaient uacingoir les questions d’ordre
public. Selon eux, le statut exorbitant des RGRPaetdela, de la « PP » elle-
méme, était justifié par la spécificité de Parapitale qui concentre les siéges des
institutions, des représentations diplomatiquesagaueille 5 000 manifestations
par an et se distingue par I'existence d’un résiEatransports extraordinairement
dense.

Acquise a ce plaidoyer, la ministre de I'Intériewait écarté I'idée d’'une
absorption des septembre 2007Paur la capitale, une réflexion particuliere sera
a mener pour la direction des renseignements géxéde la préfecture de police
(RG-PP), qui conservera un statut particulier, touh egarantissant la
centralisation nationale du renseignement de sé&uritérieure» ®. Sous son
égide, la DRPP est devenue un service indépendardeails ordres du Préfet de
police. Le changement suscite le commentaire suivarié part d'un responsable
policier : «les RGPP n’ont accepté qu’'une seule chose : changsigt» .

L’'assertion mérite d’étre quelque peu pondérée rsatpue les RGPP
étendaient leur sphére de compétences sur Papistila et la grande couronfie
la DRPP s’est dans un premier temps trouvée caééoana seule ville de Paris.
Puis, en méme temps que le grand Paris de la 882euviu le jour le ® octobre
2009, la DRPP a recouvré ses prérogatives sur tde peouronne. Dans
I'intervalle, la DCRI avait créé des implantatiodans les départements de la
petite couronne gu’elle a maintenues malgré I'aéeivde la DRPP et ses
compétences de renseignement intérieur. Le schétioarmal a 'origine de la
création de la DCRI a donc perdu de sa cohérenoégéon parisienne. D’allleurs,

(1) Propos tenus par une personne entendue paidsion.

(2) Michele Alliot-Marie, < a réorganisation des services de renseignement cit

(3) Propos tenus par une personne entendue paidsion.

(4) Constituent la petite couronne, les départemeets Hauts-de-Seine (92), de la Seine-Saint-[j@B8)set du
Val-de-Marne (94) ; la grande couronne, se compdses départements de la Seine-et-Marne (77), des
Yvelines (78), de 'Essonne (91) et du Val-d’O8®) (



— 132 —

la collaboration entre ce service et la DRPP ctuatiun tel probleme (en dépit

des dispositions réglementaires) qu’il a été dédaléemplacer le DRPP. Le choix

s’est alors porté sur le directeur central adjonganique de la DCRI dans I'espoir

de faciliter les relations. Puis, en mars 2010coardonnateur a été désigné au
sein de la direction centrale afin de s’assurdadiiidité des échanges.

Depuis, les relations se sont pacifiées : chaqug ja DCRI recoit les
notes « Rl » de la DRPP ainsi que la liste desdapgions de sécurité et des
sources humaines (qui lui sont d’ailleurs octroygas Levallois-Perret en ce
domaine). Des réunions thématiques ont égalementdntre les deux services.
Enfin, si la DCRI ne s’'investit guére en matiere sidversion violente, elle
poursuit ses activités antiterroristes sur la zgéegraphique de la DRPP et en
parallele de celles déployées par cette derniérertét, la DRPP ne figure pas
sur l'arrété du Premier ministre énumérant les isesvde renseignement. Par
conséquent, elle ne peut accéder aux moyens spéigaurd’hui a la disposition
des services, ne peut utiliser des identités fstin’a pas acces a '’Académie du
renseignement ou au coordonnateur du renseignefreemoids institutionnel du
Préfet de police expligue donc pour beaucoup ladtp de résistance dont fait
preuve la DRPP en dépit de sa situation précdirke, eoopération repose sur la
bonne volonté des hommes en place.

Mais, au-dela de la forte spécificité parisiennedet la capacité de
résistance de la Préfecture de Police, la persstaiun service indépendant
s’explique par la satisfaction qu’il procure auxaités grace a la forte intégration
gui se manifeste entre les activités de RI etidfermation générale. En effet,
la DRPP «est chargée de la recherche, de la centralisatibdes'analyse des
renseignements destinés a informer le préfet décepadlans les domaines
institutionnel, économique et social, ainsi qu’eatigre de phénomeénes urbains
violents et dans tous les domaines susceptibleséddsser I'ordre public et le
fonctionnement des institutions dans la capita/®’

Erigée en service coordonnateur de I'lG en Tle-dmEe, la DRPP a
absorbé les SDIG des départements de la petitoommoeiren 2009. Elle les a
rebaptisés gervices territoriaux de renseignemen{STR) pour le plus grand
plaisir des fonctionnaires concernés. Cette abisor@e justifiait en raison de la
faible interaction nouée entre la DRPP et les SB&da petite et de la grande
couronne, alors méme que les impératifs d’ordreipute permettent pas a la
Préfecture de police de se priver de la meillenfermation possible. La véritable
cohérence de Ile-de-France plaide d’ailleurs amefir de I'absorption par la
DRPP des SDIG de la grande couronne. De la s@t®RPP jouirait d'une
connaissance fine des questions d’ordre publiccaliémie souterraine...
polarisées par la ville de Paris.

Enfin, la DRPP possede une compétence en matierkitide contre
'immigration clandestine et d’infractions liées kBemploi des étrangers.

(1) Arrété précité du 27 juin 2008.
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L’exercice de cette mission révele une fois encaefdculté des RGPP a
s’affranchir des réformes de la police nationade 1973, la Police de I'air et des
frontieres est détachée de la DCRG a I'exceptiotad&gion parisienne. De ce
fait, I'actuelle Direction centrale de la policexatrontieres (DCPAF) n’'a pas
établi de direction zonale pour I'lle-de-France.

Au sein de la DRPP, cette mission mobilise pre@e fonctionnaires
(sur les 748 actifs), dont 75 qui disposent deulaite d’OPJ. Les interceptions de
sécurité relatives a cette activité sont d’aillecgédées par la DCPJ a la DRPP. Le
bon sens voudrait que cette compétence - étonnpote un service de
renseignement moderne — ainsi que ses fonctiomngirigtent le giron de la DRPP
pour rejoindre la DCPAF qui devrait donc s’organise conséquence. Ce serait
ainsi I'occasion de parachever en 2013 la réforrappée au coin du bon sens
initiee en 1973 !

En définitive, le particularisme parisien ne posedales difficultés qu’en
matiére de renseignement intérieur (si 'on excdf@eachronisme de la lutte
contre I'immigration clandestine). Les dispositifasnen place (coordonnateur
fle-de-France, prééminence de la DCRI, absence aleems spécifiques pour la
DRPP) semblent fort contingents, liés a la bonnknté des acteurs et, par
conséguent, s'averent insatisfaisants.

Il paraitrait cohérent d’achever la réforme de 2@ en tenant compte
du poids de l'histoire et des institution&ussi la mission préconise-t-elle la
création d’une direction zonale Tle-de-France de I&DCRI qu'intégrerait la
DRPP en sa qualité de service compétent a Palisa zone de compétence en
matiere de renseignement intérieur serait donc &epde la petite couronne).
Dans la pratique, le directeur zonal du renseigmérmgérieur aurait sous son
autorité le directeur du renseignement de la préfecde police (lequel serait
toujours soumis a la tutelle pleine et entiere dafgt en respectant le besoin d’en
connaitre) et les directeurs départementaux des agpes départements
d’lle-de-Francé?.

Cette option ne comporte que des avantages.

D’abord, elle acheverait sur ce point la réforme2668 en consacrant la
compétence nationale de la DGSI tout en resped®xistence d'un service
hybride propre a la Préfecture de police mais néamnplacé sous la double
autorité DGSI/PP.

Ensuite, elle rendrait inutiles tous les effortscderdination en créant une
relation hiérarchique partagée sur la DRPP toud@mant accés a celle-ci aux
moyens des services de renseignement.

Enfin, elle n’instituerait point un directeur zondu renseignement
intérieur qui serait une responsabilité influentesdrvice de Levallois-Perret dans

(1) Le poste de directeur régional du renseigneméxisterait pas dans I'architecture suggérée.
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la mesure ou le DRPP serait maintenu dans sebudithns. En revanche, elle
soulagerait la direction centrale qui pourrait eeentrer sur son cceur de métier,
voire envisager I'exercice de nouvelles missions.

c) La montée en puissance du renseignement économiqu

Gréace a un recrutement diversifié (ingénieurs, igfistes de la finance,
douaniers, inspecteurs des finances...), la missigitei la DGSI a porter une
attention plus soutenue a la lutte contre la prédatconomique.

Cette activité avait été impulsée par Jacques ebudirecteur de la DST
de 1990 a 1993, non sans difficultés dans la mesuedle bousculait les schémas
traditionnelsV. Aujourd’hui, il serait concevable que le contspiennage et la
protection du patrimoine économique soient rassésliin effet, ces thématiques
constituent les deux maillons indissociables d’'ehaine devenue vitale. Péril
insidieux, I'espionnage menace les intéréts de #ioN et, dans un contexte
d’hyper-concurrence, sa compétitivité. Les Britaneis| ont d’ailleurs consacré la
défense des intéréts économiques dans leurs lolisssservices de renseignement.
La DGSI doit dés lors faire preuve d'une ambitioncrae sur cet enjeu.
A I'occasion, elle pourrait ouvrir son recrutemeéntles officiers de gendarmerie
dont I'action en matiére d'intelligence économigest régulierement louéd.
Mettant a profit une pluralité de capteurs et ulelle proximité avec les
entreprises, la gendarmerie parvient a disposerediiwnne connaissance du tissu
économique de sa zone de compétence. En outrejradis département sécurité
économique de 'INHESJ, elle assure un role fonddahele sensibilisation et de
formation. Une coopération plus étroite avec la DG%vérerait donc tres
profitable en matiere d’intelligence économique.

De méme, le renseignement intérieur pourrait étaite expertise dans le
domaine de la criminalité organisée et de la grash@enquance financiere, en
interaction avec les autres services. Car ces reens& sont hissées parmi les
principales pour nos pays développés. Insidieuaegyantes, silencieuses, le plus
souvent ignorées des médias, elles ne terrorisatéscpas la population mais
peuvent ruiner une nation, générer des zones delmoitn aboutir a I'organisation
d’'une nouvelle traite des étres humains, minerrdgkes sociétales bien établies.
A titre d’exemple, I'escroquerie & la taxe carbanea codté prés de 1,4 milliard &
I'Etat ! Or, ces menaces sont encore insuffisamrpeses en compte : a I'heure
actuelle, une cellule de tout au plus quatre a pegonnes, au sein de la sous-
direction de la protection du patrimoine économjduavaille sur ce secteur trés
marginal par rapport au coeur de métier et au mopisle la DST. Si le
contre-espionnage et la protection du patrimoireest fusionnés comme le
préconise la mission, il serait parfaitement eryésdle d’orienter la nouvelle
sous-direction vers la collecte de renseignemeantfiier dans une perspective de

(1) Cf. Jacques Fournet et Floran VadillolLa DST entre deux mondes : entretien avec Jacquamét», in
Sébastien Laurent (dir.@p. cit, p. 446 et sqq.

(2) Cf. le ttmoignage de Laurence Sartor, direetiiie I’ADIT Champagne-Ardenne, irBitan et perspectives
de l'intelligence économique en 20%3Veille mag, novembre-décembre 2012, n°1344p. 1



— 135 —

lutte renforcée contre ces menaces. Un tel insestient permettrait de combler
le retard qu'accuse la France dans le domainerdieignement criminel.

Bien évidemment, l'activité ainsi déployée n’aunaitlement pour effet
de parasiter celle du SIRASCO (Service d’Informatidle Renseignement et
d’Analyse Stratégique sur la Criminalité Organiséel, depuis septembre 2009,
regroupe avec un certain succes au sein de la DEPENquéteurs issus de la
gendarmerie, de la PJ et de la DCRI. Au contraille, se déroulerait en amont,
permettant ainsi d’irriguer cette derniere struetlan renseignements. Autre
garantie, les officiers de renseignement affectésti@ fonction ne bénéficieraient
pas de la qualité d’officier de police judiciaiten effet, il convient de limiter trés
strictement le champ des missions pour lesquedite qualité est utilisée. Si I'on
concoit volontiers que, dans la lutte contre deénpmeénes d’origine étrangere
(contre-espionnage et contre-terrorisme), ellegause révéler un outil précieux
(«l'efficacité est a ce prix, souligne un responsable de service de
renseignement), son usage pose bien plus de problémes éthicares ld cas
d’affaires impliquant des ressortissants francais.

LE SIRASCO

Fondé en septembre 2009 au sein de la Direction centrale de la police judiciaire, le service
d’information, de renseignement et d’analyse stratégique sur la criminalité organisée (SIRASCO) est
une création conjointe de la police et de la gendarmerie nationales sur la base de I'ancienne Unité de
coordination et de recherches anti-mafia (UCRAM).

Ce service collecte auprés des administrations francaises et étrangéres les données
nécessaires a l'analyse des activités des organisations criminelles. Il est notamment chargé de
l'identification et du suivi de ces organisations, de la détection et de I'évaluation de la menace, de la
diffusion d’informations stratégiques et opérationnelles. 1l joue un roéle de coordination des
administrations publiques concernées par cette thématique.

A la téte d’un réseau de correspondants au sein des services centraux et territoriaux de la
DCPJ, le SIRASCO est composé d’'une quinzaine de policiers, de gendarmes, d'officiers de la DCRI
et de la DRPJ de Paris.

Il publie un rapport annuel (confidentiel) sur I'état de la menace en sus de diverses
productions destinées a sensibiliser les responsables politiques et administratifs.

Or, si la DCRI a récemment décidé d’ériger son dép@ent judiciaire en
sous-direction, ce choix a été motivé par la va@aite renforcer I'étanchéité entre
cette compétence judiciaire et le reste des agsivit importe en effet de s’assurer
gue les éléments susceptibles d’étre transmis @i glinstruction n‘ont pas été
obtenus de facon déloyale et contraire au code rdeégure pénale. C’est
notamment cette considération qui est a 'origisdadpolémique concernant des
Francais détenus a Guantanamo et interrogés s Tadans un cadre purement
administratif alors qu’une enquéte judiciaire éemitcours?.

(1) Propos tenus par une personne entendue paidsion.

(2) Condamnés en décembre 2007 par le tribunaletionnel de Paris, les prévenus avaient ensuiteétigéé
d'une relaxe prononcée en février 2009 par la Calmppel de Paris au motif de lirrégularité de
'enquéte. Un an plus tard, la Cour de Cassatiofinapar annuler cette décision et a ouvert la vaien
nouveau proces qui a abouti en mars 2011 a landign de la condamnation.
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De surcroit, les activités de police judiciairenétsoumises au contrble des
magistrats, leur caractére confidentiel n’est pasugti. A ce titre, 'audition des
policiers ayant effectué des surveillances darfaita de Tarnat” démontre les
risques induits par la double qualité police adstmitive/police judiciaire. I
serait des lors opportun que la DGSI privilégie smgivités de police
administrative sur celles de police judiciaire.

Cependant, ['évolution entamée demeurerait inaboui elle ne
s’accompagnait d’'un accroissement des effectifdad@eouvelle sous-direction
judiciaire soumise a une lourde charge de trav&il. effet, celle-ci donne
I'impression a certains magistrats spécialisésnstar du juge Marc Trévidic, que
«les effectifs policiers affectés au départementicjaste de la DCRI ont
fondu® ». Pourtant, les *** fonctionnaires qui composaide département
judiciaire au %' juillet 2008 ont été rejoints par *** personnelgpplémentaires.

d) Un traitement restrictif de la lutte contre laubversion violente

A Tloccasion de la réforme entreprise aprés laffaiMerah, la
sous-direction du contre-terrorisme a fusionné asete de la lutte contre les
subversions violentes. Ce faisant, les dirigeaptdadDCRI considérent que les
deux missions ainsi confondues ont une finalité roome : la lutte contre les
extrémismes violents. En outre, ils affirment quenson des méthodes tres
intrusives mises en ceuvre, la surveillance ne stexgas sur des mouvances mais
sur des profils préts a basculer dans la violeAesssi, la subversion violente
est-elle uniqguement envisagée comme un comporteimeatterroriste. Pourtant,
I'article 1*" du décret fondateur de la DCRI précise que leieer¢participe
également a la surveillance des individus, groupeganisations et a I'analyse
des phénomenes de société, susceptibles, par lewactére radical, leur
inspiration ou leurs modes d’action, de porter mite a la sécurité nationale

A Tlévidence,la DCRI a considérablement restreint le champ de la
subversion violente pour n’en conserver que le cacéere terroriste (affirmant
plus encore sa dimension de service antiterroriste)ndividuel. Le service
considere que le suivi des mouvements politiqudEaax échoit a la SDIG qui
n'en a pourtant pas les moyens (ni techniquesymidmns). Cette conception ne va
pas sans poser probleme, comme lillustre I'épisibel&occupation du chantier de
la mosquée de Poitiers, le samedi 20 octobre 20642,73 militants du groupe
Génération identitaire.

Indéniablement, sa mise en cause dans l'affair@ateac a refroidi les
ardeurs de la DCRI lorsqu’il s’agit de s’engagenglda surveillance de ces
mouvances politisées prétes a basculer dans kngel Dans la méme optique, le
dossier Notre-Dame-des-Landes illustre parfaitenterdifficulté qu’éprouve le

(1) Les avocats des accusés avaient sollicité itrd des policiers ayant effectué des surveillanc®i les
juges de Nanterre s’y sont opposés, la cour d’apigeVersailles a pour sa part accédé a la requéte e
également fait droit a la demande de communicadiemnumeéros de téléphone des agents concernéa (elle
néanmoins refusé d’ordonner la saisie de leursratiurs).

(2) AEF Sécurité globale, dépéche n°5814, 6 a@i2
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service a surveiller toute une mouvance (avec leyems intrusifs que cela
suppose) par peur du scandale médiatique.

Néanmoins, le service ne saurait se défausser ptutamde la sorte
I'article 1*" de son décret constitutif. Avec l'acuité croidsade la crise, la
montée des contestations, il parait irréel de sgepde renseignement sur des
strates entieres de la société prétes a bascuisrldaviolence.

CE QUE L’AFFAIRE DE L’'OCCUPATION DE LA MOSQUEE DE P OITIERS
REVELE COMME CARENCES

*** la DCRI avait détecté une action médiatique en provenance du groupe d’extréme

droite Génération identitaire. Si le service ne pouvait préciser ni le lieu ni la date, il envisageait
néanmoins que le déplacement de Francois Hollande a Nice flt troublé ou bien qu’un édifice parisien
fat occupé, a linstar de Notre-Dame ou de la cité de l'immigration. L'information a donc été

transmise & la DRPP ***  *** |e service parisien a repéré et suivi dix militants parisiens jusqu’a

Orléans avant d’abandonner la filature faute de certitude quant a la finalit¢é du déplacement.
Constatant qu’aucune équipe policiere ne travaillait sur cet objectif, les fonctionnaires parisiens s’'en

sont retournés chez eux en prévenant uniquement le directeur du cabinet du Préfet de police. ***

En effet, prés de la moitié des 73 militants de Génération identitaire présents a Poitiers

**% _Or, un déplacement d’une telle ampleur en direction du département de la Vienne aurait di
nécessiter une surveillance plus étroite.

En outre, méme si le plus grand secret entourait cet événement (a titre d’exemple, le
président du Bloc identitaire n'a été prévenu que samedi matin sans connaitre les détails de
l'opération), il a été minutieusement préparé : les organisateurs avaient inventé un leurre a
destination des journalistes qui étaient conviés. A 4h du matin, journalistes et militants se sont
retrouvés dans une commune de 500 habitants a une heure de Poitiers. L'occupation a débuté a
5h45. Chaque étape citée aurait donc pu faire I'objet d’'une remontée de renseignements. Or, c'est la
police municipale qui a alerté son homologue national de I'occupation du chantier.

Enfin, il s’avére que les militants incriminés étaient fort bien connus des services de police :
*k*k

La DCRI a considéré que ce groupe ne relevait pas de son cceur de métier et n'a pas mis
en place tous les dispositifs nécessaires. Précisément, Génération identitaire présente la spécificité
d’'appartenir a la fois aux mouvements violents et aux mouvements politiques. Son suivi peut donc
relever tant de la SDIG que de la DCRI. Cependant, la SDIG n’a jamais obtenu d’interceptions de
sécurité pour d'autres motifs que celui de la criminalit¢ organisée (lutte contre I'’économie
souterraine, contre le hooliganisme et les gangs de motards violents). Des lors, une partie de
l'activité des mouvements subversifs échappe a une surveillance étroite. Cette fois-ci, Génération
identitaire a réalisé une opération médiatique destinée a recruter des volontaires, mais en octobre
2009, le centre de Poitiers avait été mis a sac par des militants d’extréme gauche.
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B. RECONSTRUIRE LE RENSEIGNEMENT DE PROXIMITE

Surdéterminée par I'impératif terroriste et réais@ profit exclusif de la
DCRI, la réforme de 2008 a globalement abimé Illoute collecte du
renseignement intérieur, au point de rendre I'Etaémtiellement sourd et aveugle
dans I'anticipation de phénomeénes sociaux.

En effet, aucune voix ne s’était élevée pour coatdsts conditions dans
lesquelles les Renseignements généraux et la geadarassuraient les deux
dimensions de l'activité que 'on nomme aujourd’kul’information générale ».
Personne n'avait émis de réserve sur leur capa@@airer localement I'action a
court et moyen termes des pouvoirs publics, et rtribomer nationalement a
garantir la sécurité nationale. Aucune réflexioscgptible de définir les besoins
— non couverts en renseignement n'avait été conduite, aucun itralavait été
entrepris sur d’éventuels nouveaux moyens a mehillsfaut donc admettre que
s’il y a cing ans, le dispositif global a été prnad@ment remanié, c’est bien plus
pour se plier a une volonté politique que pour LBéun quelconque principe
vertueux (rationalisation des compétences, améiiorale I'efficacité du service
public...). Car la seule rationalisation du dispdstititerroriste n'impliquait pas
obligatoirement la disparition du service amputé laulégradation des entités
restantes.

Persuadée qu’'un gouvernement a besoin de sourtdssfipour exercer
ses responsabilités en matiere de sécurité, laanjsgprés avoir dressé un bilan
de la sous-direction a l'information générale (SRI@éconise donde sortir de
I'impasse actuelle en rebatissant une véritable fdre dédiée au renseignement
de proximité.

1. Tourner la page de la funeste erreur de « I'info  rmation générale »

Disparue en 2008, la Direction centrale des Renseignts généraux était
I'un des plus anciens services de la Police nagriauit d’'une lente maturation
tatonnante qui révéle en dernier ressort la parsist de bien des interrogations
guant aux missions devant incomber a cette admatimt du renseignement. En
effet, apres de nombreux changements de dénominaticcours de la premiere
partie du XXM sigcle™, une Direction des renseignements généraux veitie
en octobre 1944. Le décret n° 67-196 du 14 mars p@éant réorganisation du
ministere de l'Intérieur définit ainsi ses missions La direction active des
renseignements généraux est chargée de la rechetctie la centralisation des
renseignements d’ordre politique, social et écompmi nécessaires a
I'information du Gouvernement. Elle assure la polae I'air, le controle de la

(1) En 1907 est créé un service des renseignengénisraux de police administrative, remplacé en 19413
un service de police administrative puis, en 19daf, une direction des services de police adminiistea
Vingt ans plus tard, cette derniére est rebaptdiéection des renseignements généraux puis, en, @8
redevient le service de police administrative. B#1, le Gouvernement de Vichy décida de créer un
service des renseignements généraux, converti#a dn direction, laquelle fut intégrée dans laediron
de la sécurité générale et des renseignements géxén an plus tard.
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circulation des personnes aux frontiéeres et la sillance des établissements de
jeux et des champs de course Puis, l'arrété et l'instruction ministériels du
16 octobre 1968 lui conférent le titre de directicentrale des renseignements
généraux, tout en définissant sa compétence nikériderritoriale.

En 1992, la réforme de la départementalisation deolze national&
touche directement la DCRG qui devient un servieetral des renseignements
généraux (SCRG), rattaché a la nouvelle directantrale de la police territoriale
au sein de la DGPN. L’initiative présente de norabes similitudes organiques
avec la réforme de 2008, a la différence pres gUQRG conservait a I'époque
sa cohésion et son autonomie.

Dans un premier temps, l'abrogation de cette réformajeure du
ministére de I'Intérieur par le décret n° 93-103031 aolt 1993 ne concerne pas
les renseignements généraux qui demeurent un samidral directement rattaché
au DGPN. C'est uniquement deux ans plus tard quisniveau décrét
entreprend de les promouvoir au niveau d'une doeaentrale tandis que I'arrété
du 6 novembre 1995 précise les missions et I'oggdioin de la structure ainsi
reconfigurée. Dans ce texte, la DCR&st chargée de la recherche et de la
centralisation des renseignements destinés a irdor@ Gouvernement ; elle
participe a la défense des intéréts fondamentauXEtat ; elle concourt a la
mission générale de sécurité intérieure. Elle estirgée de la surveillance des
établissements de jeux et des champs de coutse mention des renseignements
politiques, économiques et sociaux inscrite dandéeret de 1967 disparait au
profit d’'une formulation plus pudique. Cette musulée du scandale occasionné
par 'espionnage du conseil national du PS enj9®4. Le ministre de I'Intérieur,
Charles Pasqua, annonce alors sa volonté d’éter R@x leur mission de
surveillance de la vie politigue. Dans cette mémégae, I'Office central des
statistiques et sondages disparait en novembre €tf9@rn 2004, les RG perdent la
faculté de réaliser des prévisions électorales.

Car, avant d’étre supprimée au détour d’'un déane2d juin 2008, la
DCRG a connu une série de repositionnements des@néamplifier ou a
restreindre ses missions. En 1973, elle perd sep&@nces de police de I'air et
des frontieres ; en 1976, elle se voit confieutéel contre le terrorisme interne ; en

(1) Décret n° 92-152 du 20 février 1992 portantatién a la direction générale de la police natioaale la
direction centrale de la police territoriale et mdnt le décret n° 85-1057 du 2 octobre 1985 miédif
relatif a I'organisation de I'administration centladu ministére de I'Intérieur.

(2) Décret n°® 95-44 du 16 janvier 1995 portant diéa a la direction générale de la police nationale la
direction de I'administration de la police natiomaét de la direction centrale des renseignementggéix
et modifiant le décret n° 85-1057 du 2 octobre 1848&tif & I'organisation de I'administration cergte du
ministere de I'Intérieur

(3) Décret n° 2008-612 du 27 juin 2008 portant nficdtion du décret n° 85-1057 du 2 octobre 198%tieh
'organisation de l'administration centrale du matére de I'Intérieur et de la Décentralisation. La
disparition de la mention « DCRG » a suffi a supyer le service alors qu’un décret spécifique a tté é
pris pour créer et organiser la DCRI. En effet,rtiale 1* dispose «Le 2 de l'article 5 du décret du 2
octobre 1985 susvisé est ainsi modifié : 1. Lessmatla direction de la surveillance du territoiresont
remplacés par les mots : « la direction centralerdoseignement intérieur » ; 2. Les mots : « ladiion
centrale des renseignements généraux » sont SUERIm
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1991, la circulaire Marchand donne la priorité aivisdes questions économiques
et sociale$” ; puis la circulaire du 11 mars 1998 fixe commesiain prioritaire la
lutte contre les violences urbaines, le suivi dsldmisme ainsi que les
investigations sur les affaires économiques enfir@aes.

La réforme de 2008, en s’appliguant a rationaliserséul dispositif
francais de lutte antiterroriste, a donc interrortgprocessus de repositionnement
du service francais de renseignement intérieur &teliste. Elle a sacrifié
certaines missions en ne les concevant qu’au saserprisme réducteur de la
lutte contre la délinquance ou de l'ordre publidssions désormais prises en
charge par la Sous-direction de linformation géer(SDIG). Celle-ci a été
instituée par I'article 4 du décret du 27 juin 20®&ui prévoit la mise en place,
dans chaque département, d’'un service départemdhitdbrmation générale
(SDIG) rattaché a une sous-direction dépendantadBidection centrale de la
sécurité publique (DCSP).

Si la Cour des comptes a stigmatisé la facheuseéapatiort® de la
réforme ayant donné naissance a la SDIG, sa cateééiatellectuelle, bien que
biaisée, est en revanche indéniable. En effegftante de 2008 répond a un souci
de conceptualisation au nom duquel est créée gme lde partage purement
théorique et artificielle entre les activites deseignement (le renseignement
fermé contre le renseignement ouvert). Au momeniadendation de la DCRI,
cette scission a permis de séparer au sein de RAIE bon grain (la section
recherchespécialisée dans la lutte antiterroriste) de digr(la « traditionnelle »,
consacrée a lanalyse des faits de société). @raie a constitué la véritable
matrice de la SDIG. Les conditions de la réforme2d@8 ne feront qu'aggraver
les conséquences découlant des l'origine de laé&@slu raisonnement adopté.

a) Une philosophie contestable pour guider la réfose

Au moment d’annoncer la réforme du renseignemetdrieur, Michéele
Alliot-Marie avait commis une confusion lexicalei gi¢voile la philosophie sous-
jacente a la création de la SDIG Certaines missions ne relévent pas du
renseignement ; elles seront reprises par d’autthsections de la police
nationale. Ainsi, les "courses et jeux" seront retiéds a la police judiciaire. Le
suivi des manifestations de voie publiqgue (comptdgs protections rapprochées
et le renseignement de terrain dans le domaineadatle contre la délinquance,
les violences urbaines ou le hooliganisme, rejaamdrla sécurité publique, au

(1) La DCRG devait s’attacher ala prévision et a la mesure des évolutions de iiopi publique au travers
de ses multiples canaux d’expression ; a I'exantemié de I'expression des revendications socidiest
le caractére multiforme exige une vigilance cortgtana une intervention accrue dans les secteurs
économique et financier, en particulier pour aider repérage des circuits de recyclage des capitaux
illicites ; a une étude approfondie des tensioré&vetutions au sein de la société civile

(2) Décret n° 2008-633 du 27 juin 2008 relatif arfanisation déconcentrée de la direction centrdéela
sécurité publique.

(3) Cour des comptek,organisation et la gestion des forces de sécpritdique juillet 2011, p.89.
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sein de services départementaux coiffés, au nivedional, par une structure
spécialisée>

Bien qu’elle exclit certaines missions du mondereliseignement, la
ministre recourait au terme de «renseignementedin » pour désigner ces
mémes missions. Les hésitations lexicales reflegantéalité une hiérarchisation
des activités : la taxinomie se construit autoumnd’ ligne de partage entre les
méthodes employées, selon qu’elles relevent duergmsment ouvert (libre
d’acces) ou du renseignement fermé (obtenu gradesamoyens intrusifs ou
clandestins). Dans cette logique, la seconde &&tappartient au monde du pur
renseignement, tandis que la premiére peut int&gwres peine la police généraliste
de sécurité publique, renvoyant a de « l'informmatgénérale », c’est-a-dire au
final a un produit exempt d’analyse.

S’il a été évoqué combien cette lecture paraisstiicielle, soulignons ici
a quel point la question de la méthode sous-teals tlesprit des concepteurs de
la réforme de 2008, celle des finalités. Il s'agiteffet de favoriser ke recueil et
le traitement du renseignement, la recherche, titdeeation et I'interpellation
des auteurs d’infraction®, comme I'expliquait Nicolas Sarkozy, ministre de
I'Intérieur, dans une circulaire d’octobre 2002 tdeXe a fixer les orientations de
la DCSP®. En somme, lobjectif réside dans le développemeiun
renseignement opérationnel pré-judiciaire, aing upréconisaient Alain Bauer
et Michel Gaudin : «a ligne directrice de cette mobilisation est dess= les
réseaux par une stratégie judiciaire et adminigtrattrés large permettant de
confisquer les avoirs illégaux constitués par dédME » de la délinquance. C’est
ce que visent avant tout certaines enquétes demniaes départementales de
police judiciaire, des groupes d’intervention régiux et des sdretés
départementales de la sécurité publique. Les sesvie renseignement doivent
aussi étre mobilisés et contribuer par leur saviaire a lidentification des
principaux responsables de I'économie souterramhes fauteurs de troubles et
des enjeux prioritaires ®. Certes, la fusion de la DST et de la DCRG n'dait
évoguée mais le logiciel de la nouvelle organisatio renseignement était décrit.

A nouveau, une grande confusion se manifestaitartir du constat fondé
d’'une carence francaise en matiere de renseigneoniemnel, qui nécessiterait
d'«importdr] [...] au sein de la lutte contre le crime traditionnalewculture, des
méthodes et des préoccupations jusque-la réserages seuls services de
renseignement® ainsi que d'étoffer le volet renseignement de falicp
judiciaire, les concepteurs de la réforme de 20@8souhaité mettre en place un
renseignement pré-judiciairepour réaliser I'objectif prioritaire de lutte corg la

(1) Michele Alliot-Marie, «a réorganisation des services de renseignement cit

(2) Nicolas Sarkozy, Circulaire du 24 octobre 20@ZAdaptation de l'action des services territoriauxlde
sécurité publique au renforcement de la lutte eolets violences urbaines et la délinquancé p.

(3) Alain Bauer et Michel Gaudin/ers une plus grande efficacité du service pubdicsécurité au quotidien
Paris, La Documentation francaise, 2008, 152 p.

(4) Préface d’'Alain Bauer a Francois Farcy et Jearancois GayraudlLe renseignement crimineParis,
CNRS-Editions, 2011., p. 10.
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délinquance> Y. lls ont donc dénaturé le raisonnement et les omiéations
d’Alain Bauer et de Michel Gaudipour répondre a la seule pression électoraliste
de lutte contre l'insécurité. Des missions de rgmeament intérieur (surveillance
des mouvements extrémistes, des phénomenes sgectaiedyse des phénomeénes
économiques et sociaux...) ont donc été délibérémadmissées, dégradées et
bradées au nom de la mobilisation contre la dééinqga.

De méme, les appels awlécloisonnement de la culture policiér& et &
son ouverture aux enjeux du renseignement (crimoal été interprétés comme
des invitations a la polyvalence des fonctionnaitepolice, a la promotion d’une
«approche pragmatique dans l'utilisation des effisctjui pourront passer d’'une
mission & I'autre au cours d’une méme vacatidfl. Bien évidemment, une telle
perspective anéantit I'idée d’'une spécialité duseggnement policier généraliste
et justifie pleinement la dilution d’'une partie d@& dans la sécurité publique. Les
conditions de la réforme de 2008 ne feront qu'aggrdes conséquences de ce
raisonnement biaisé.

b) Une réforme brutale menée dans des conditiorffiaies

C’est la Cour des comptes qui, trois ans apresida en place de la sous-
direction, a dressé le constat le plus brutala kéduction des effectifs des SDIG
par rapport aux anciennes DDRG est allée bien addels missions retirées™.

Et de fait, le vaste champ de compétence qu’elle thébriquement couvrir est
inversement proportionnel aux moyens humains dénaesté dotée.

e Un champ de compétence qui demeure relativement vas

La nouvelle sous-direction a repris une part tregontante des
compétences des RG puisqu’elle a pour mission deereher, centraliser et
procéder a l'analyse des renseignement$ans le domaine institutionnel,
économique, social, ainsi que dans tous les domasusceptibles d’intéresser
I'ordre public, notamment les phénomeénes de vidend®e fagon concréete, les
services départementaux d’information générale GBDont plusieurs champs
d’investigation :

— Dans le domaine économique et social, ils stiileenie des entreprises
et prennent des contacts avec leurs dirigeants@iedes représentants syndicaux
pour anticiper d’éventuels mouvements sociaux (eh mour collecter une
information économique plus générale) ; ils seeitraux mémes activités dans le
monde rural, tissant notamment des liens aveclieuragricole et les professions
indépendantes ;

(1) Nicolas Sarkozy, circulaire du 24 octobre 20Q2antériorité de cette note semblerait indiqueregles
préconisations effectuées en 2008 ont été luesagars d'un prisme intellectuel forgé six annéasspbt.

(2) Alain Bauer et Michel Gaudimp. cit

(3) Nicolas Sarkozy, circulaire du 24 octobre 2002.

(4) Cour des compteep. cit p. 90.
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— lIs s’intéressent plus généralement aux mauifiests de voie publique,
en fournissant a la direction départementale deetarité publique (DDSP) des
informations relatives au contexte dans lequebkeadke déroulent ; la détection des
violences potentielles entourant les événementgtifspghooliganisme) fait
également partie de leurs attributions ;

— En matiére institutionnelle et sociétale, led@Buivent les questions
relatives a I'antisémitisme, au racisme et a leopéobie ; de facon plus générale,
ils assurent le suivi des mouvements extrémistaslsgaient des fondements
politiques (ultragauche, extréme droite) ou socétgpar exemple, mouvements
écologistes potentiellement violents) ;

— lls exercent également une surveillance suolganisations cultuelles,
en fonction de la physionomie du département ;eigretiennent donc des
relations avec les autorités religieuses ;

— Les dérives sectaires relévent aussi de leur gliBmesponsabilités, ce
qui peut les conduire a surveiller, par exemples dssociations suspectes de
développement personnel ou de médecines alteraative

— Enfin, ils se sont vus attribuer une fonctiorpartante en matiére de
dérives urbaines, d’économie souterraine et de sigis¥ phénomenes de bandes.
Des groupes spécialisés ont été institués en 26A9yue de recueillir des
informations auprés des différents acteurs de & des quartiers sensibles :
bailleurs sociaux, sociétés de transport, servides sécurité des centres
commerciaux, polices municipales, commercants, Bigdde associations,
gardiens d'immeuble, simples habitants, etc. La amsance plus fine des
guartiers doit permettre d’anticiper les tensiangjs aussi de fournir aux autres
instances policieres des renseignements utilesatiena d’économie souterraine
ou de bandes.

Au-dela de ce périmetre, déja tres large, de caengpés, les SDIG
exercent, comme anciennement les Renseignemendsag&n d’autres missions,
gui ne semblent pourtant pas correspondre pleinemlenr coeur de métier :

— A linstar des services du renseignement intéret d’autres structures,
ils sont chargés de réaliser des enquétes adraiiss™, & la demande des
services de la préfecture, en matiere d’accés azone protégée, a certains
emplois publics ou a une activité privée de séeueh matiere aussi d’acquisition
de la nationalité francaise, de renouvellementittes de séjour ou de nomination
dans les ordres nationaux ;

— lls ont également repris les compétences deera&kenseignements
généraux concernant les déplacements officiel<olar des comptes indique que

(1) Décret n° 2009-1250 du 16 octobre 2009 portardation d'un traitement automatisé de données a
caractére personnel relatif aux enquétes administes liées a la sécurité publique ; article 174 ld loi
n° 95-73 du 21 janvier 1995 d’orientation et de grammation relative a la sécurité ; article L. 114et
L 234-1 du code de la sécurité intérieure.
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deux a quatre fonctionnaires sont systématiquenaffiectés a la protection
rapprochée des ministres en déplacement offieiel

Ainsi, peu de missions, au bout du compte, semldeair été retirées a
I'ancienne direction centrale des renseignementsérg@x, si ce n’est la
surveillance des établissements de jeux et des phata courses, confiée au
service central des courses et jeux de la direc@nirale de la police judiciaire,
I'analyse politique, qui reléve aujourd’hui des dees préfectoraux, et le
renseignement en matiere de lutte contre le temaj confié a la nouvelle DCRI.
Comme le constate la Cour des comptdsux charge de travail en matiere de
renseignement représente 90 % de celle des an@ddinections départementales
des renseignements générauX. Par ailleurs, une attention toute particuliére a
été portée a certaines missions, a I'image detta tontre les dérives urbaines.
Celle-ci est d’ailleurs appelée a se développeiaden conséquente avec la mise
en place des zones de sécurité prioritaires. Aal, tlets SDIG doivent couvrir un
champ plus large de domaines. Mais les effectift de sont dotés ont, dans le
méme temps, régresse.

e Une répartition des personnels au détriment des nagaux SDIG

Les conditions de la répartition des personnelssisieula DCRG entre la
DCRI et la SDIG ont déja été retracées. L'opérat®dest indubitablement
déroulée en dehors de tout schéma directeur eté@@ées situations qui peuvent
confiner parfois a liniquité. Ce sentiment, padapgar un grand nombre de
fonctionnaires ayant subi cette réforme, a pu @&neore avivé par des
considérations plus psychologiques. Car, en tediwganisation administrative,
I'affectation au sein d’'une direction centrale €e¥ plus valorisante et valorisée
gue dans une sous-direction, et ce d’autant plesleg anciens Renseignements
généraux relevaient également d’une direction a@n&t disposaient ainsi d'une
grande autonomie. Les fonctionnaires de la SDIGsisgula DCRG ont donc pu
vivre leur nouvelle situation comme un véritableldésement.

En outre, le rattachement de la sous-direction idéotmation générale a
la direction centrale de la sécurité publique abdéagé nombre de fonctionnaires.
En effet, il existait depuis longtemps une certaamémosité entre la sécurité
publique et les Renseignements générauxnith).

Toujours est-il gu'a sa création, la SDIG compta0¥ personnels dont
1 441 venaient des RG.

(1) Cour des comptesp. cit, p. 170.
(2) Cour des compteep. cit p. 170.
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REDEPLOIEMENT DES EFFECTIFS DES RENSEIGNEMENTS GENERAUX AU SEIN DE LA
SOUS-DIRECTION DE L'INFORMATION GENERALE AU 31 AOUT 2008

Affectation Corps de Corps de Corps Personnels Total
d’origine conception et commandement | d’encadrement administratifs,
direction et techniques et
d’'application scientifiques
DCRG 37 437 576 391 1441
Autres 8 24 12 22 66
Total 45 461 588 413 1507

Il nest dés lors pas étonnant, d’'une certaine eranique la SDIG ait
récupéreé toutes les implantations RG excepté @analpes-de-Haute-Provence et
dans les Hautes-Alpes (ou I'une des deux implanmata été transférée au RI), en
Corse du Sud et en Haute-Corse (ou deux implantatgur trois ont été
transférées au RI), a Wallis-et-Futuna, Saint-BietrMiquelon et Saint-Martin
(ou l'unigue implantation a été transférée au RI).

La priorité ayant été donnée a [linstallation de DRI, certains
départements se sont naturellement trouvés soes-@ot regard des missions a
couvrir. Par exemple, a Marseille, moins d’'une tamge de personnels formaient
le service, alors que les Renseignements généiapasadient de 140 agents — la
charge de travail était, quant a elle, estimée @&t celle de I'ancienne direction
départementale. Dans d’autres départements, comr@eiae-et-Marne, dans les
Yvelines ou I'Essonne, le nombre de fonctionnaireséaréduit de moiti€. A
Nantes, ou la mission s’est rendue, seuls 29 podi@t gendarmes, et 4 personnels
administratifs, forment I'effectif du SDIG, conté® personnes avant la réforme.

Heureusement, depuis lors, les effectifs ont étdblement renforcés au
point qu'au 1’ octobre 2012, la sous-direction de I'informaticdgngrale comptait
1 959 personnels dont 1 464 policiers.

EFFECTIFS DEPARTEMENTAUX DES SDIG EN AVRIL 2008 ET EN OCTOBRE 2012

. Effectifs en

. ] Effectifs en bre - oluti

N Département avril 2008 (2) octo e Evolution
2012

01 Ain 5 6 +20%
02 Aisne 5 12 +140%
03 Allier 10 10 =
04 | Alpes-de-Haute-Provence 3 6 +100%
05 Hautes-Alpes 6 6 =
06 Alpes-Maritimes 18 27 +50%
07 Ardéche 5 5 =
08 Ardennes 2 6 +200%

(1) Cour des comptes, op. cit., p. 90.
(2) Hors personnels administratifs.
(3) Hors personnels administratifs et 115 gendarmegsar SDIG et 17 en centrale).
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. Effectifs en

. ] Effectifs en bre - oluti

N Département avril 2008 (2) octo 0 Evolution
2012

09 Ariége 3 5 +66.7%
10 Aube 4 6 +50%
11 Aude 9 15 +66.7%
12 Aveyron 5 7 +40%
13 Bouches-du-Rhéne 27 70 +159.2%
14 Calvados 10 14 +40%
15 Cantal 3 5 +66.7%
16 Charente 5 8 +60%
17 Charente-Maritime 12 17 +41.7%
18 Cher 6 5 -16.7%
19 Corréze 5 6 +20%
2A Corse-du-Sud 7 11 +57.1%
2B Haute-Corse 7 8 +14.2%
21 Cote d'Or 9 13 +44.4%
22 Cétes-d’Armor 10 10 =
23 Creuse 4 5 +25%
24 Dordogne 6 5 -16.7%
25 Doubs 11 14 +27.3%
26 Drome 8 9 +12.5%
27 Eure 5 7 +40%
28 Eure-et-Loir 6 9 +50%
29 Finistére 13 17 +30.8%
30 Gard 10 15 +50%
31 Haute-Garonne 16 23 +43.7%
32 Gers 4 6 +50%
33 Gironde 18 29 +61.1%
34 Hérault 25 34 +36%
35 llle-et-Vilaine 19 26 +36.8%
36 Indre 5 7 +40%
37 Indre-et-Loire 6 10 +66.7%
38 Isére 18 20 +11.1%
39 Jura 9 9 =
40 Landes 7 8 +14.3%
41 Loir-et-Cher 4 5 +25%
42 Loire 12 19 +58.3%
43 Haute-Loire 2 5 +150%
44 Loire-Atlantique 10 29 +190%
45 Loiret 11 12 +9.1%
46 Lot 9 10 +11.1%
47 Lot-et-Garonne 5 6 +20%
48 Lozére 2 5 +150%
49 Maine-et-Loire 8 12 +50%
50 Manche 11 9 -18.2%
51 Marne 10 15 +50%
52 Haute-Marne 4 5 +25%
53 Mayenne 2 5 +150%
54 Meurthe-et-Moselle 10 12 +20%
55 Meuse 6 5 -16.7%
56 Morbihan 12 17 +41.7%
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. Effectifs en
. ] Effectifs en bre - oluti
N Département avril 2008 (2) octo 0 Evolution
2012

57 Moselle 15 28 +86.7%
58 Niévre 3 4 +33.3%
59 Nord 36 47 +30.5%
60 Oise 10 12 +20%
61 Orne 5 5 =
62 Pas-de-Calais 33 36 +9.1%
63 Puy-de-Déme 9 13 +44.4%
64 Pyrénées-Atlantiques 10 14 +40%
65 Hautes-Pyrénées 5 8 +60%
66 Pyrénées-Orientales 8 16 +100%
67 Bas-Rhin 17 27 +58.8%
68 Haut-Rhin 10 14 +40%
69 Rhéne 22 36 +63.6%
70 Haute-Sabne 3 7 +133.3%
71 Sadne-et-Loire 14 13 -7.1%
72 Sarthe 4 9 +125%
73 Savoie 10 11 +10%
74 Haute-Savoie 13 15 +15.4%
75 Paris 50 77 +54%
76 Seine-Maritime 20 25 +25%
77 Seine-et-Marne 26 37 +42.3%
78 Yvelines 28 37 +32.1%
79 Deux-Sevres 4 8 +100%
80 Somme 10 15 +50%
81 Tarn 10 10 =
82 Tarn-et-Garonne 5 5 =
83 Var 11 20 +81.8%
84 Vaucluse 7 11 +57.1%
85 Vendée 6 9 +50%
86 Vienne 9 11 +22.2%
87 Haute-Vienne 6 14 +133.3%
88 Vosges 7 7 =
89 Yonne 8 7 -12.5%
90 Territoire de Belfort 5 6 +20%
91 Essonne 19 35 +84.2%
92 Hauts-de-Seine 25 DRPP
93 Seine-Saint-Denis 20 DRPP
94 Val-de-Marne 20 DRPP
95 Val-d'Oise 17 30 +76.5%
971 Guadeloupe 10 15 +50%
972 Martinique 7 11 +57.1%
973 Guyane 9 11 22.2%
974 La Réunion 11 15 +36.4%
976 Mayotte 4 6 +50%
987 Polynésie francaise 5 8 +60%
988 Nouvelle-Calédonie 11 17 +54.5%

Total 1081 1464 +35.4%
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Mais ce renforcement des effectifs a intégralement repéssur des
apports issus de la sécurité publique, c’est-a-diresur des fonctionnaires
étrangers a la sphere du renseignementDés lors, ils ne disposaient pas,
d’emblée, des compétences nécessaires a I'exedeideurs missions. Si I'on
considere qu’entre douze et dix-huit mois sont sg&iees pour assurer une
formation minimale a un agent de l'information gexé, qu’il n’existe aucune
instance de formation clairement identift€eni aucune doctrine d’emploi, il est
clair que ce processus de consolidation des molgemsins ne peut donner de
résultats immédiats.

Au probleme du départ progressif en retraite desnisg des
Renseignements généraux, de leur affectation dansres services ou de leur
renouvellement par des recrues le plus souvenpérerentées, s’ajoute celui,
relativement conséquent, de la rotation trop frétpieles personnels, qui nuit a
I'émergence d’une réelle culture de I'informatio@éngrale et alimente la crainte,
exprimée par les policiers, détre ravalé au rang lorigade renforcée
d’'information de voie publique. L'affectation auirsedu service, loin d'étre
I'expression d’'une vocation, représente un passaig@gé en vue d’accéder
ultérieurement & un grade supérieur. A l'invers&estains personnels entendent
lui demeurer fideles, ils sont contraints de deneameur mutation pour bénéficier
d’'un avancement. Or, l'efficacité des SDIG dépemu grande partie de
I'expérience ainsi que du sens des contacts eadalyse de leur personnel.

La gendarmerie nationale a également, depuis 2@d8firibué a
augmenter les effectifs de la sous-direction. Eatgeffepuis cette date, plus d’'une
centaine de gendarmes ont été affectés a la steuciue ce soit au niveau central,
au niveau départemental —ou deux directions deGS@it été confiées a un
officier de I'Arme, dans la Nievre et a Mayotte 4 @u sein des services
territoriaux, qui comptent chacun un militaire.

Néanmoins, la mission constate que les effectifmbsent encore
globalement insuffisants et que certains SDIG, eiitg et moyenne dimension,
peinent en réalité a assumer I'ensemble de leéregatives.

Au final, la culture professionnelle qu’avaient sonstruire les anciens
Renseignements généraux tend a s’éroder, sans gquiant qu'une nouvelle
identité ne soit en mesure d’émerger. En ce sematthchement a la DCSP ne fait
gu’accentuer ce probleme.

e Un positionnement problématique au sein de la sécité publique

Le choix de rattacher I'information générale a leediion centrale de la
sécurité publiqgue était motivé, non sans raisom, ligaidente synergie entre

(1) Une formation unitaire doit étre mise en plaee septembre 2013, soit plus de cing années aprés |
création de la SDIG. Seuls existent aujourd’hui démges de protection des hautes personnalités, de
traitement des sources ou d’accueil dans les néesvébnctions pour les commissaires.
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I'ancienne spécialisation « violences urbaines »>KI& et le réle de premier plan
joué par la sécurité publiqgue dans ce domaine.

Il ne saurait cependant y avoir une parfaite idérgntre les deux champs.
D’une part, au plan territorial, les directions ddpmentales de la sécurité
publique sont compétentes sur les circonscriptinsécurité publique, tandis que
les SDIG ceuvrent sur I'ensemble du départemerdgnmpcs en zone gendarmerie.
Par ailleurs, sur le fond, une part non négligeatdel’activité¢ des SDIG est
déconnectée des préoccupations de sécurité puplimpt@amment en ce qui
concerne la vie des entreprises, dont I'observatibervient tres en amont des
potentiels problémes d’ordre public.

Ce rattachement administratif n’est pas non pluss sebnséquence en
termes de ressources humaines, ce qui peut emtg@eenuisances au regard du
but poursuivi par la réforme de 2008. Si les RamsEnents généraux, en tant que
direction centrale, géraient de fagon autonomesletfectifs, ce n’est pas le cas de
la sous-direction de I'information générale. Ainsiéme si les personnels sont en
théorie spécifiguement affectés a la sous-direal®tiinformation générale, il est
arrivé que des directeurs départementaux de laig@qublique aient recours a
eux pour la réalisation de missions d’'ordre puldic, dehors de leur champ de
compétence. Certains d’entre eux ont ainsi étéléppecouvrir des opérations de
maintien de I'ordre ou a réaliser des expulsions.

Dans le méme ordre d’idée, la mission a bien sduveoueilli des
récriminations liees a l'application rigide de lanmenclature de la Direction
centrale de la sécurité publique. Alors qu’hier pediciers étaient habitués au
systéeme souple et adapté de la DCRG, ils se retrmaujourd’hui entravés dans
le déroulement de leur carriére. Ainsi, tel capigadbu commandant qui pouvait
espérer avant la réforme un avancement sur som,mskon service recueillait le
fruit de sa connaissance du terrain, se trouverdess contraint soit de renoncer
a toute promotion, soit d’accepter une mobilitgikequi lui fait perdre tous les
acquis accumulés sur de nombreuses années.

Et le temps n’a en rien contribué a corriger cegei Au contraire, il est
désormais devenu quasi-systématique que soient @smmomme chefs de SIDG
des commissaires n‘ayant effectué leur carrierawsgein de la sécurité publique
et donc totalement étrangers au monde du renseariem

Plus généralement, la composition de la SDIG aeégaht connu une
évolution inquiétante, du fait de la diminution dombre de commissaires et
d’officiers au profit des gardiens de la paix. Om, service de renseignement ne
saurait s'Taccommoder d’'un taux d’encadrement sirb@sune telle désaffection
des hauts potentiels.
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EFFECTIFS COMPARES DE LA DCRG ET DE LA SDIG

DCRG en 2008 SDIG en 2012
Emploi de direction 6 0,2% 0 -
Corps de conception et 129 52% 43 29 %
de direction
Corps de commande- | 1006 40,6 % 491 33,5%
ment
Corps d’encadrement et 1337 53,9 % 910 62,1 %
d’application
Adjoints de sécurité 0 - 20 1,4 %
TOTAL 2478 100 % 1464 100 %

Source : données collationnées par la mission

Il a également été signalé a la mission que le dneEDIG est parfois
considéré par le directeur départemental du sdaaot de vue des permanences et
des astreintes: il n'est que le pourvoyeur d'ufeaif supplémentaire pour
réaliser une permanence de sécurité publique. @nme l'indique une note de
service de la DCSP du 5 octobre 2009, une tellmtsin n’est pas souhaitable,
dans la mesure ou elle risque d’amener le chef’idéorimation générale a
accomplir des missions relevant du maintien dedt®r ce qui «e conduirait
certainement a se retrouver en face de manifest@rds lesquels son service ou
lui-méme sont en relation de travail Or la confusion des genres est évidemment,
dans ce domaine, fort dommageable.

Par ailleurs, le caractere hiérarchique du lienayiste entre le chef du
SDIG et le directeur départemental de la sécuritdigue revét des conséquences
concretes en ce qui concerne les notes realis@ebinfarmation générale. Le
directeur départemental est en effet supposé valads notes avant leur
transmission au préfet. Une telle organisation @eudir pour effet de ralentir
considérablement le processus d'information duésgmtant de I'Etat, mais n’est
pas non plus dénuée d’'impact sur le fond des reltes-mémes et explique en
partie les critiques émises quant a leur moindaditgu(cf.infra). En effet, il a été
indiqué a plusieurs reprises a la mission que ioegade ces notes, notamment en
matiere de dérives urbaines, faisaient I'objet aieections, voire de censure, de la
part du directeur départemental, qui ne souhgtstvoir sa propre action remise
en cause par le préfet. De fait, elles peuventaéatement laisser transparaitre un
jugement réserveé, voire critique, sur l'efficacdé l'action conduite dans un
département par la sécurité publique... En définitivexiste autant de modes de
fonctionnement pour les SDIG que de DDSP, tanstildans I'ordre des choses
gue chaque individu imprime de sa marque persamnall gestion de cette
thématique.

Certains préfets se sont ainsi plaints du ralestient de la circulation de
I'information et de la limitation de la liberté dialyse qui résultent du
rattachement a la sécurité publique. Or, bien suie chef du SDIG ne dispose
gue d’'une influence trés limitée par rapport aeciur départemental de la
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sécurité publigue. La difféerence de grade qui pexister entre les deux
fonctionnaires accrédite souvent l'idée d’'une absetptale d’autonomie du
premier par rapport au second.

La relation de ces deux acteurs a l'autorité préfett n’est d’ailleurs pas
clairement définie. Si la circulaire de 2010 énomee le chef du SDIG peut
entretenir des contacts directs avec le préfetfidla 2 du décret du 27 juin
2008"Y dispose en revanche que le directeur départenmial sécurité publique
«est le conseiller du préfet en matiere de sécymitiélique et d’information
générale». Cependant, dans la grande majorité des cagrdmier, parfois
conjointement avec le commandant de groupement ethelagmerie, constitue
linterlocuteur privilégié du représentant de I'Etatans ce domaine de
linformation généralé”, méme s'il n'assiste pas systématiquement a laigéu
hebdomadaire conduite par le préfet ou son directewabinet. Il conviendrait de
faire en sorte que le droit vienne conforter cetges tant il semble conforme au
bon sens.

Au-dela, un probleme d’ordre culturel semble failestacle a la parfaite
intégration des SDIG au sein de la sécurité publigomme il a été indiqué
précédemment, alors que le renseignement de préximproche a la sécurité
publique son productivisme et 'immeédiateté de pesoccupations, l'importance
accordée aux statistiques au sein des DDSP s’acodemmmal des méthodes de
travail des SDIG, fondées sur la primauté de I'gs®l La mission a pu constater
combien le malaise découlant de cette incomprébenséciproque s’avere
prégnant chez un certain nombre de fonctionnaires.

e Le partage inéquitable des moyens matériels avec DCRI

Au-dela des problemes posés par la manifeste s@lsation des effectifs
nécessaires et de ceux dordre organisationnelréfarme s’est également
effectuée au détriment de l'information généralenatiere de moyens matériels
et d’outils de travail. En effet, la priorité aya¥te donnée a la mise en place de la
DCRI, le partage des équipements a pu S’avérerbien des circonstances,
inéquitable. Ainsi, le parc automobile des anciB@esseignements généraux a-t-il
été parfois attribué en totalité au Renseignema@tieur. Certains SDIG se sont
des lors retrouvés dépourvus de tout véhiculegek dont ils pouvaient le cas
échéant espérer conserver l'usage ont été réaffadeésécurité publique dans son
ensemble. Un probléme similaire s’est posé pourstesces humaines utilisées
par les anciens Renseignements généraux, dorar@emajorité a été transférée,
en méme temps que les fonctionnaires, a la noubaigetion centrale.

Tout aussi problématique a été le partage des axhies Renseignements
généraux. Celles-ci ont fait I'objet d’'un tri driggte, a tel point que Bernard

(1) Décret n° 2008-633 du 27 juin 2008 relatif arfanisation déconcentrée de la direction centrdéela
sécurité publique.

(2) Réponses au questionnaire de la mission d’é@min a I'attention des représentants de I'Etat ddas
départements, janvier 2013.
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Squarcini a pu déclarer un peu légéerement «tmus les fichiers RG ont été
broyés» M. En réalité, la mission a pu constater que, bienestti les personnels
affectés a la DCRI ont emporté avec eux leurs dossit leurs fichiers. Mais une
fois devenus la propriété de ce service, ils ost @dassifiées et sont des lors
devenus inaccessibles aux personnels des SDIG;cteu&tant pas habilités a
consulter des documents couverts par le secretdiéfense nationale. Cette
situation a pu conduire, dans certains départementappauvrir de facon
considérable le fonds documentaire de linformatigénérale. Par exemple,
lorsque, fort logiguement, les personnels en chdegéslam ont rejoint la DCRI,
les SDIG ont du méme coup perdu toute espéce deédensur un sujet gu’ils
doivent pourtant en partie couvrir. La disparitianld mémoire des services en ce
qui concerne des pans entiers du champ de compétdes SDIG n'a
malheureusement pu étre compensée par la miseaee gk nouveaux outils
informatiques.

e Des moyens insuffisants au regard des missions

La qualité du travail des SDIG est en effet d’autphts remarquable
gu’ils sont bien souvent confrontés a un réel dérard matériel. Comme cela a
pu étre indiqué a la missionneus travaillons avec des bouts de ficelle, dugsan
et des larmes. Les outils d’investigation les plus élémentairgsmblent
notamment leur étre partiellement déniés :

— Les surveillances, dont un service de renseigneme proximité a
nécessairement besoin, sont, dans les faits, exitn@mt difficiles a mener. D’une
part parce que, pour des raisons évidentes deitgeaes opérations ne peuvent
étre conduites par les mémes personnels que ceuxéglisent les prises de
contact habituelles. Ainsi, alors qu’elles s’avarent particulierement utiles,les
fonctionnaires de I'iInformation générale ne doivestourir que de maniere tres
exceptionnelleaux surveillances et aux filatures? en matiére de dérives
urbaines. D’autre part, ces interventions peuveétessiter 'emploi de moyens
techniques, comme des appareils photos munis éebjéktifs puissants, dont les
agents ne disposent pas toujours. Ces carencesleigcta plupart du temps du
partage initial des équipements qui s’est déronléépit du plus élémentaire bon
sens, sans qu’aucune instance d’arbitrage n’aiinétéuée en la matiére, ni que
les préfets y aient été associés, et qui a domadoudlans bien des cas, a la foire
d’empoigne au profit généralement de la RI. Et ra@® les départements dans
lesquels ce bras de fer a pris en considératiogdassaire adéquation des moyens
matériels avec la nature des missions a accomplir.

— A partir de septembre 2009, les SDIG ont été&mient encouragés a
recourir a des sources humainesechnique privilégiée pour anticiper les projets
d’individus violents et les dérives urbaines aipge pour lutter contre I'économie

(1) Patricia Tourancheau, kspionnage de journalistes : Squarcini dément,olated subsiste, Libération,
4 novembre 2010.
(2) Note de service du 24 septembre 2009 de latibrecentrale de la sécurité publique.
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souterraine» M. Alors que linformation générale avait pu obtemin budget
spécifiqgue d’environ 66 000 euros par an, gérélgalirection centrale, pour le
traitement de ces sources, il a été décidé, parita, de le réduire de moitié, alors
méme que le nombre de sources exploitées conraissa le méme temps une
croissance considérable et tout a fait profitable.

— En matiere d’interceptions de sécurité, dorttlité ne peut étre niée au
vu des domaines d’investigation des SDIG, il sendjle le quota d’interceptions
simultanées qui leur est affecté soit relativemtible, n’excédant pas une
trentaine. Si le ministére de l'Intérieur disposaw@ellement d’'un contingent fixé
par décision du Premier ministre et qui oscilleoautde 1500, la mission a
constaté que la sous-direction n’en bénéficiait m@e marginalement puisque ses
services départementaux de grande taille ne dispagee de deux interceptions
simultanées. De surcrott, les interceptions stdés ne peuvent I'étre qu’au profit
des missions de lutte contre I'’économie souterraineontre le hooliganisme. Or
la quasi-totalité du spectre de compétences ddI& Se situe en dehors de ce
périmetre.

Le paradoxe semble encore plus manifeste en matiBoatils
informatiques et de fichiers de police.

En premier lieu, la consultation des blogs et d’artath nombre d’autres
sites, qui permet aux personnels des SDIG de lécuee quantité importante de
renseignements ouverts, est bloquée par le sysiéimenatique de la police
nationale, baptisé ORION. Afin d'y remédier, il 8¢ @écidé d’'installer un poste
informatique dédié dans chaque service départemgrgemettant I'acces libre
des fonctionnaires a Internet. Bien évidemmenmnieikuffit généralement pas et il
en découle un temps d’attente relativement long paccéder...

Ensuite, les personnels des SDIG n'ont acces, pewns lactivités de
renseignement, qu’a un nombre tres restreint deefis de police. Le nouveau
traitement des antécédents judiciaires (TAJ), gemplace les fichiers STIC et
JUDEX de la police et de la gendarmerie nationassaccessible aux personnels
diment habilités remplissant des fonctions de pojidiciaire ou réalisant une
enquéte administrativ®. Si une dérogation est prévue a l'article R. 40e20
code de procédure pénale, le champ en est excessivelimité : «Cette
consultation peut également étre effectuée papdesonnels investis de missions
de police administrative individuellement désigagspécialement habilités par le
représentant de I'Etat. L’habilitation précise limitvement les motifs qui peuvent
justifier pour chaque personne les consultationsoasées. Dans tous les cas,
I'acces a I'information est alors limité a la seudennaissance de I'enregistrement
de l'identité de la personne concernée, dans l&emaent en tant que mis en
cause».

(1) Circulaire du directeur central de la sécurip@bliqgue du 18 septembre 2009, relative a la gastibau
traitement des sources humaines de l'informatiamégale.
(2) Décret n° 2012-652 du 4 mai 2012 relatif autEement d’antécédents judiciaires.
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Ainsi, alors que le policier du SDIG pourra accéalda totalité de la fiche
d’'une personne dans le cadre d’une enquéte admatinst cette faculté ne lui sera
pas reconnue dans le cadre de ses autres atmbubans la méme optique, les
personnels n'ont pas directement accés a la mairacte informatisé®, qui
contient pourtant un certain nombre de donnéessutfur les événements
survenant dans un département. Cette mine d’infiions est donc aujourd’hui
inexploitée. La mission préconise en conséquengedaettre aux fonctionnaires
des SDIG d’accéder aux données dont ils ont bgsaire biais de réquisitions
administratives faites aux autres services.

Enfin, la sous-direction ne dispose pas de fichiefermatisés Ilui
permettant d’archiver les notes produites par gesta. Apres I'échec du fichier
EDVIGE, il a été décidé de créer deux bases de dsenpeéer I'information
générale : un fichier relatif a la prévention déteiates a la sécurité publique
(PASP) et un fichier relatif aux enquétes adminisies liees a la sécurité
publique (EALSP).

Le fichier PASP, institué par le décret du 16 oaoBO09?, a pour
vocation de «ecuelllir, de conserver et d’analyser les informas qui
concernent des personnes dont I'activité indivittuel collective indique qu’elles
peuvent porter atteinte a la sécurité publigueComme le précise le décret, il a
notamment <our finalit¢ de recueillir, de conserver et ddyser les
informations qui concernent les personnes susdeptitiétre impliquées dans des
actions de violence collectives, en particulierreiieu urbain ou a I'occasion de
manifestations sportives Deux domaines de compétence des SDIG semblent
particulierement visés : les dérives urbaines dtdeliganisme. Pour le reste, le
risque d’'une atteinte a la sécurité publique eskesgaire pour intégrer I'identité
d’'une personne a ce fichier. Il en résulte que fdams entiers de champ
d’investigation des SDIG, comme la vie économigles relations avec les
syndicats et les représentants des cultes, ouefecsurveillance des mouvements
sectaires, ne peuvent faire I'objet d’'un traitemafdrmatique.

Ce sont donc au final des milliers de notes réadigiar ce service qui sont
dans [l'impossibilité d'étre classées et archivées facon informatique,
puisgu’aucun fichier portant sur des domaines rmuverts par le décret précité
n'a été déclaré a la CNIL. Il n’est méme pas enwahte, compte tenu de la
définition extensive de la notion de fichier, dasder ces documents par themes
— par exemple dans de simples sous-dossiers intiguea. Des lors que ces notes
comportent l'identité de personnes et qu’'un motdar recherche interne au
systeme informatique permet d'y accéder, il s'ajiin traitement automatisé de
données personnelles au sens de la CNIL.

(1) Arrété du 22 juin 2011 portant autorisation ttaitements automatisés de données a caractéreoppees
dénommeés « nouvelle main courante informatisée ».

(2) Décret n° 2009-1249 du 16 octobre 2009 portargéation d’'un traitement de données a caractére
personnel relatif a la prévention des atteintes &écurité publique.
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Ainsi, comme il est souligné dans le rapport depbigle Batho et de
Jacques-Alain Bénisti, malgré I'absence de fichier, I'activité des sergicee
s’est pas arrétée depuis 2008, des fiches nomewtive pouvant pas faire I'objet
d'un traitement informatique, étant toujours enweyéau préfet et au
Gouvernement. Les notes produites par les sergmesinexploitables du fait des
données nominatives qu’elles contiennent, ce gpaayrit considérablement le
fonds documentaire des SDIG. C’est pourquoi, legices utilisent désormais de
moteurs de recherche comr@ogle pour trouver la biographie de certaines
personnes, au lieu de rechercher dans les notésrddjgées par les servicés »
Un préfet a d’ailleurs indiqué a la mission quke €lassement et I'archivage des
données sont quasi inexistants depuis 2008. Lesemmnt des données repose
principalement sur la mémoire des agents, ce dquies insuffisant» ¥

En effet, I'article 2 de la loi du 6 janvier 19%8relative & Iinformatique,
aux fichiers et aux libertés dispose queonstitue un traitement de données a
caractere personnel toute opération ou tout enserdldpérations portant sur de
telles données, quel que soit le procédé utiligé n@amment la collecte,
I'enregistrement, I'organisation, la conservatidiadaptation ou la modification,
I'extraction, la consultation, l'utilisation, la gomunication par transmission,
diffusion ou toute autre forme de mise a dispasjtile rapprochement ou
I'interconnexion, ainsi que le verrouillage, I'effement ou la destruction Se
définit également comme un fichier, au sens deNH.C« tout ensemble structuré
et stable de données a caractere personnel acdessielon des criteres
déeterminés».

Comme il I'a été indiqué a plusieurs reprises @nission, les personnels
des SDIG sont dans l'incapacité de retrouver leeanoealisées, la recherche
d’'une seule d’entre elles pouvant, eu égard a woaéuption annuelle d’environ
35000 a 40 000 contributions, prendre plusieutsrd® Il est donc nécessaire,
faute d'une source préalable sur laquelle s’appuyele reprendre
systématiqguement le travail de recueil d’informataepuis I'origine pour rédiger
une nouvelle note. Une telle situation n’est évidemt pas acceptable, tant il
s’avere impensable, dans le domaine de la séqulique et du renseignement,
d’interdire aux fonctionnaires de police de recoarla mémoire du service pour
remplir leurs missions.

Deux solutions s’offrent alors aux SDIG, dont auzurest satisfaisante.
lls ont la possibilité, s’ils veulent créer un fieh informatique leur permettant
d’archiver leurs notes, d’anonymiser celles-ci : addte facon, il ne s’agit pas
d’'une base de données personnelles au sens dellla Qiklques SDIG avaient
de fait initié une telle démarche, mais ils ontidement été contraints d’y
renoncer, 'anonymat constituant bien entendu ustamte insurmontable a la

(1) Rapport d’information n° 4113 de Mme Delphinatii® et de M. Jacques-Alain Bénisti sur la mise en
ceuvre des conclusions de la mission d’'informatiories fichiers de police, 21 décembre 2011.

(2) Réponses au questionnaire de la mission aebdittn des représentants de I'Etat dans les dépwates,
janvier 2013.

(3) Loi n° 78-17 du 6 janvier 1978 relative a l'anfnatique, aux fichiers et aux libertés.
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bonne compréhension des notes par l'autorité pafde. L'autre option, qui a
dd, selon toute vraisemblance, étre exploitée I'pasemble des services, de
maniere plus ou moins avancée sur le plan technigu®nsisté a instaurer un
fichier au sens ou I'entend la CNIL. Des notes noangmes ont ainsi pu faire
I'objet d’'un traitement informatique simple, via Eystéme d’exploitation de
I'ordinateur, ou plus développé, par la créatianjrgerne, de logiciels dédiés, en
dehors de tout cadre juridigue.

Au-dela de ces considérations, le déploiement chiei PASP ne semble
pas devoir étre effectif avant plusieurs mois, lgjae le projet ait été impulsé a la
fin de 'année 2009. Néanmoins, le décret préociténé une base juridique aux
fichiers artisanaux que les SDIG ont pu créer dardomaine des atteintes a la
sécurité publigue. Ce constat ne doit pas pournautaasquer l'impérieuse
nécessité de doter désormais les SDIG d'un outiltrdeail exploitable sur
'ensemble de leur champ de compétences. Il estmissible que les préfets
puissent trouver plus d’informations sur interngiire dans la presse régionale
gue dans les productions des services départementhargés d’assurer
I'information du Gouvernement...

¢) Un bilan contrasté

Afin de se prémunir de toute généralisation abusivée tout jugement a
I'emporte-piéce, la mission s’est particulieremattichée, notamment lors des
déplacements qu’elle a entrepris, a rencontrepdesonnels de I'lG et a consulter
avec attention les productions des différentesrosgéions syndicales de policiers.
Elle a également tenu a interroger les représentmtEtat par le biais d’un
guestionnaire adressé a I'ensemble des 97 prééstsdépartements de France
métropolitaine et d’outre-mer, hors Paris et latpaetouronne qui dépendent de la
DRPP. La mission peut se satisfaire d'un taux dense de 78,3 %. Il convient
toutefois de souligner I'absence de retour des dépmprtements d’outre-mer ainsi
gue de huit préfets de département par ailleurdefgréde région. Si les
changements récemment opérés dans le corps préfegeuvent I'expliquer en
certains cas, ils ne sauraient étre invoqués artrd®m Ces considérations posées,
vos rapporteurs se félicitent néanmoins d’avoiregnis pareille démarche avec
un taux de réponse si élevé.

Au final, le bilan objectif que la mission est eresure de présenter
s’avere pour le moins contrasté. Si les préfetsepbsur la réforme de 2008 une
appréciation globalement positive, satisfecitne doit pas moins étre mis en
rapport avec la profondeur du malaise persistamiipdes personnels de la
sous-direction.
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e Le malaise persistant des personnels de l'informain générale

Nous l'avons souligné, les personnels des ancieeasétgnements
généraux” ont vécu comme un réel déclassement le rattactterden
I'information générale a la sécurité publique, gloccupe pas la place la plus
noble dans l'organigramme policier. Par ailleursrtains fonctionnaires ayant
demandé leur affectation & la DCRI ont vu leursogspdécus, car le nombre
important de candidatures a imposé ce qui a és&méscomme une sélection. La
SDIG a donc pu étre pergue par certains comme coeesde la prestigieuse
DCRI, régulierement présentée comme la véritatdestocratie de la police.

Le choix méme de l'appellationiaformation générale a également eu
un impact significatif au plan symbolique. Il a maé une césure forte entre,
d’'une part, le renseignement mis en ceuvre pargésiaistes et des analystes
gualifiés, et, d’autre part, I'information suscdéypdi d’étre recueillie par n’importe
guel policier. Le protocole signé en 2010 entre @GRD et la DCSP le souligne
d’ailleurs sans ambages, bien que le constat &mgiulé ne résulte d’aucune
concertation préalable : la& DCRI constitue l'unique service francais de
renseignement intérieur.

Les suites données a l'affaire Merah ont égalempporée leur lot de
mécontentement. En effet, alors que I'activité dellvidu relevait naturellement,
en raison de son caractéere radical, de la DCRiapport de Guy Desprats et
Jérbme Leonnet a proposé un certain nombre deméforqui concernent
directement la SDIG — bien qu'au demeurant les degporteurs aient signalé
gu’en procédant ainsi, ils ne faisaient que satesfaux objectifs fixés dans leur
lettre de mission et que l'affaire en question mliguait en aucun cas
I'information générale...

Comment ne pas comprendre l'irritation des persierhdNul n'a jamais
imputé a I'lG les dysfonctionnements des événemelgsMontauban et de
Toulouse et pourtant ce service n’en a pas moin$dajet d'une réforme par la
création de bureaux de liaison au sein desquel€ténaffectés une soixantaine
d’agents du renseignement intérieur. Comme l'agnéiun préfet a la mission,
«plus ¢ca va, moins la motivation est la, a la notalbéserve de quelques
fonctionnaires zélés.® Un zéle qui a notamment permis une gestion effichc
dossier Notre-Dame-des-Landes : celle-ci reposeuenignt sur la coopération
fructueuse des acteurs impliqués (SDIG et Gendaginaur le total dévouement
des fonctionnaires, et ne saurait en aucun cadita@rsune démonstration de la
réussite de la réforme de 2008.

(1) Rappelons que sur les 1 664 policiers que cempt SDIG, 1192 sont d'anciens personnels des
Renseignements généraux.

(2) Réponses au questionnaire de la mission aebdittn des représentants de I'Etat dans les dépwetes,
janvier 2013.
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e |’appréciation positive du corps préfectoral

Une minorité de préfets reste dans la nostalgie Resseignements
généraux, la plupart d’entre eux déplorant en @aiéir que le suivi de la vie
politique ne fasse plus partie des attributionsQIeKs.

C’est notamment dans le suivi de la vie économeajusociale que l'indice
de satisfaction s’avere le plus élevé. En effet¥6des préfets estiment que les
travaux des SDIG en la matiére sont de trés boonakté, et 87 % de bonne a trés
bonne qualité.

QUALITE DES TRAVAUX DES SDIG EN MATIERE DE SUIVI DE LA VIE ECONOMIQUE ET
SOCIALE

@O Trés bonne
EBonne
OMoyenne

Olnsuffisante

Source : réponses au questionnaire de la missibatgention des représentants de I'Etat dans les
départements, janvier 2013.

Les SDIG semblent avoir hérité des anciens Renseignis généraux une
liste de contacts trés utiles parmi les responsaienomiques et sociaux locaux.
Comme le note un préfet,ces contacts me permettent d’avoir une approclee tré
fine sur la situation économique et financiére at $es relations sociales
existantes au sein des entreprisé8. Les personnels des SDIG travaillant dans
ce domaine sont connus et clairement identifiégjuigarticipe de la qualité des
informations transmises au préfet. lls ont dévedpmelon la configuration de leur
département d’implantation, une maitrise particaligent fine sur des
thématiques particuliéres, comme le suivi du moagiécole ou de la chasset
les analyses qu’ils rédigent apparaissent préaiégalieres et documentées.

Le cas échéant, leur entregent peut méme suffiBsandorcer une crise qui
menace. Comme l'indique un préfetl'intervention directe du SDIG aupres des
responsables syndicaux a permis, en novembre deradiéviter que les
responsables d’une entreprise soient retenus demtaux, par les salariés®.

Le contexte économique particulierement déegradénqus connaissons tend a ce

(1) Réponses au questionnaire de la mission aebdittn des représentants de I'Etat dans les dépwates,
janvier 2013.
(2) Id.
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gue cette compétence en vienne a revétir, dansirerdépartements, une
importance tout a fait considérable.

De méme, le suivi de I'extrémisme suscite une lajggrobation puisque
44 % des préfets ayant répondu au questionnairmesdt que la qualité des
travaux en la matiere est «tres bonne » et 8686nre » ou «tres bonne ».
Ainsi, la plupart d’entre eux considérent que Id3IG ont une connaissance
précise et approfondie des individus et groupuscebdrémistes présents dans
leurs départements respectifs. Dans ce domaivejlla internet effectuée par les
SDIG semble permettre la détection de « signaubtefgi». Les informations ainsi
délivrées sont suffisamment fiables pour permeltrexgérer sereinement et avec
les moyens appropriés les éventuels affrontemenits groupuscules d’extréme
gauche et d’extréme droite'”). Les SDIG semblent également présents dans le
domaine écologique, et ont pu assurer un bon sl@gi mouvements radicaux
investis dans la lutte contre I'exploitation desz gk schiste, prévenant ainsi
d’éventuels débordements. Certains préfets notepér@ant que I'abandon du
suivi de la vie politiqgue n’est pas sans conséqgeiene la qualité des travaux de
ces services : il peut conduire, d’'une part, a weau d’information moins élevé
et, d’autre part, a une forme d’autocensure damoo®ine.

QUALITE DES TRAVAUX DES SDIG EN MATIERE DE SUIVI DE S EXTREMISMES

OTrés bonne
E Bonne
O Moyenne

O Insuffisante

B Non concerné

Source : réponses au questionnaire de la missibatgention des représentants de I'Etat dans les
départements, janvier 2013.

En revanche, le suivi des dérives urbaines et déagmhénes de bandes
suscitent nettement moins d’éloges. En effet, sé8186 des préfets concernés
considerent qu’en la matiére la qualité des trawdas<SDIG est « bonne » a « trés
bonne ». A linverse, 30% dentre eux percoiverdurl action comme
« insuffisante » & « moyenne ».

(1) Réponses au questionnaire de la mission a I'titiardes représentants de I'Etat dans les dépantesne
janvier 2013.
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QUALITE DES TRAVAUX DES SDIG EN MATIERE DE DERIVES URBAINES

OTrés bonne
E Bonne
O Moyenne

O Insuffisante

B Non concerné

Source : réponses au questionnaire de la missibatention des représentants de I'Etat dans les
départements, janvier 2013.

Si les notes d’ambiance et les notes généralels sie des quartiers, qui
retracent les derniers événements notables, domgh@mdlement satisfaction, en
revanche le suivi des individus et groupes poupat¢ntiellement porter atteinte
a la sécurité publique n’est pas jugé suffisamnpeétis. L'information délivrée
au préfet n'est a I'évidence pas assez opératimrigtlon certains, les méthodes
d’investigation sont restées trop classiques epme@nent pas suffisamment en
compte les spécificités de I'économie souterrainew-dela, de la culture de ces
guartiers.

Il est d’ailleurs notable que les SDIG les pludiquiés sont ceux qui
agissent dans des zones particulierement sensibldsen matiere de terrorisme
gue de dérives urbaines. Et de l'avis des préfetscaroés, le partage de
compétences avec la DCRI mériterait d’y étre akardt formalisé. En effet, il
arrive que certains SDIG surveillent des individaslicalisés ou en voie de
radicalisation, alors que cette mission releve emcype du renseignement
intérieur. L’existence d’une direction départeméntéorte du renseignement
intérieur (DDRI), au plan local, peut aussi éclipge SDIG, dont la moindre
visibilité rend plus difficile le suivi des cultesinsi, comme l'a indiqué un préfet,
«la prévalence de la DCRI sur ces questions, ain®, da cas échéant, les
frustrations ressenties par certains agents du isengqui considerent que leur
connaissance et leur proximité du terrain sont fiisamment exploitées, poussent
le service a un certain retrait sur les sujets motaent liés a lislamisme
religieux» . D’autres signalent que larelative obscurité des compétences
respectives de la DDRI et du SDIG sur le radicalisrffé induit «une perte
évidente en efficacité et une sous-exploitatiopatentiel des deux service$®.

(1) Réponses au questionnaire de la mission aebdittn des représentants de I'Etat dans les dépeates,
janvier 2013.

(2) Id.

(3) Id.
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2. Valoriser les atouts des deux forces de sécurité

Partant du principe que tout monopole tend fatatenge générer des
angles morts, la mission estime que l'intérét dealt réside dans la maitrise de
plusieurs canaux dédiés a la remontée de l'infaomadt donc a la collecte. Dés
lors que I'activité de renseignement est inhérantéonctionnement de la police et
de la gendarmerie et ne peut étre mutualisée zdees de compétences et les
organisations de service étant distinctes —, aligére de respecter les singularités
de chaque force et d’accepter la coexistence de& dbaines convergeant a
I'échelon départemental et national.

Vos rapporteurs, convaincus que I'on ne fait pagditler efficacement un
policier comme un gendarme et réciproguement, @@modonc une architecture
gui garantisse la synergie entre renseignementsigolie policiere et
gendarmique, dans le respect de la logique de cowhenaent fonctionnelle et
territoriale pour la police, exclusivement terri&be pour la gendarmerie.

D’autres pistes étaient évidemment envisageablesiitl été possible,
notamment, d’imaginer un renforcement de [orgaiosa existante par la
disparition des « cellules rens » de la gendarmademoyen de leur pleine
intégration dans les services départementaux dimdtion générale. En
contrepartie, dans les départements ou les gendasome majoritaires, les SDIG
auraient été placés sous la responsabilité d’uitaimd et logiquement rattachés,
non au directeur départemental de la sécurité guiblimais au commandement de
groupement. Au plan national, la sous-directiona#uru dans ses postes
sommitaux la nomination d’'un gendarme afin de gmdr que la centralisation est
une vertu de base en matiére de renseignement.

Cette hypothése est aujourd’hui étudiée. La missmia croit cependant
pas réalisable a moins d’occasionner un troubléoptbau sein des deux forces.

Une autre solution avait été préconisée en 2008ep8yndicat national
des officiers de police. Elle visait a pousser ateome la logique de la réforme et
a concrétiser une idée envisagée en 2000-2001 pmarelLiJospin et Daniel
Vaillant sur les conseils de Jean-Jacques Padoa$ directeur de la DST. |l
s’agissait simplement pour la DCRI d’absorber 1d®&5i cette perspective était
possible il y a cinq ans, sa mise en ceuvre nédeessiaujourd’hui le déploiement
d’une telle énergie que la mission estime inoppode s’engager dans cette voie.

a) Valoriser une chaine policiere spécialisée

La SDIG souffre donc d'un certain nombre de vicescdaformation
tenant a son positionnement instable et intenadnlegpport a la DCRI, a la DCSP
et a la gendarmerie nationale. On I'a, d’autre ,pdélibérément privée des
moyens, matériels et humains, et de ses ambitiansyvalant trop volontiers au
rang de comparse meéprisée de notre dispositifceige& nationale.
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Et pourtant, dans cet environnement terriblementatiy elle a obtenu
des résultats qu'il n'est pas exagéré de qualifigmespérés. A Nantes, par
exemple, ou la mission a eu l'occasion de se remeldirecteur départemental de
la sécurité publigue a octroyé des effectifs supplétaires au SDIG, lui permet
de transmettre directement certaines informatianprafet et informe la chef du
service du devenir judiciaire des données qu'elleaueillies. Cette derniére a
d’ailleurs acquis une place particuliere dans kmigramme, puisqu’elle a été
désignée directrice départementale adjointe parimi signal fort a I'attention de
'ensemble des personnels. Son intérét est d’adlléen compris et, comme le
directeur départemental le reconnait lui-méme D&ESlui « renvoie mille fois ce
gu’il lui donne».

Il n’est donc pas nécessaire de proner I'émancipatie I'information
générale par rapport a la direction centrale d®&rité publique pour sortir cette
spécialité de l'orniere dans laquelle elle se teoav’heure actuelle. Par contre, il
est vital d’en stabiliser le statut.

e |dentifier une filiere spécifique au sein de la sérité publique

La mission propose, pour parachever la réforme di8,2@¢élever les
chefs de SDIG au rang de directeurs départemendauxenseignement de
proximité (DDRP). Par sa portée, une telle évolutiépasse de tres loin le cadre
d’'un simple changement sémantique. En effet, auaniventral, vos rapporteurs
militent pour la création au sein de la DCSP dexgmstes de directeurs adjoints :
I'un dédié a la sécurité publique et I'autre auseggnement de proximité.

Dans cette configuration, le directeur adjoint aanseignement de
proximité devrait assurer I'animation du servicesaique I'orientation nationale
du renseignement dont il superviserait 'analyse.

De surcroit, cette reconnaissance devrait pernmeattiservice d’acquérir le
statut et I'indépendance nécessaires a la bonrduierde ses missions. Ainsi, par
exemple, afin qu’il dispose de moyens humains hdateur des défis qu'il lui
revient de relever, il convient de créer, en mati@e ressources humaines, une
filiere autonome et attractive, de facon a limieerenouvellement trop fréquent
des personnels et a susciter des vocations. Lessrégip rigides en matiere de
mutations et de passages de grade propres a la pa@@Rient ne pas s’appliquer
aux postes relevant du renseignement de proxidés la méme perspective, |l
faut également limiter au maximum ['utilisation desrsonnels concernés a des
objectifs autres que ceux leur incombant de remglir travailler a la
professionnalisation, par un plan de formation aielnx, des agents nouvellement
intégreés.

L’accés de la nouvelle structure au rang de « serdiéveloppant une
activité de renseignement » (stiprg lui permettra des lors, au-dela de I'accés a
certains moyens spéciaux dont nous avons constéité i font cruellement
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défaut, de se voir ouvrir les portes de I'’Acadétuerenseignement et, partant, de
bénéficier de certaines formations spécialisées.

En paralléle, il serait nécessaire que soit enfimcae pour la SDIG une
doctrine d’emploi, précisant les missions du servia nature de ses relations avec
les autorités d’emploi et les services partenaitfesganisation souhaitée, les
modes d’action, les moyens employés...

Enfin, dans le méme esprit, vos rapporteurs ne vqas la nécessité de
permettre aux personnels qui se consacrent auigeesgent de proximité de
disposer de la qualité d’officier de police judiota Le droit existant n’autorise
pas l'octroi de cette habilitation, puisque l'aldidR. 15-3 du code de procédure
pénale dispose que seuls les fonctionnaires deepaffectés a un emploi exigeant
ces attributions peuvent la recevoir, mais il cenvide s’assurer de I'application
de cette regle et de rappeler de fagon claire,epample par le biais d’'une
circulaire, gue ces personnels ne doivent pas gessfe telle habilitation. En
effet, dans le cas contraire, ils pourraient éimeres a effectuer des missions de
police judiciaire susceptibles de les mettre daresposition difficile a 'égard de
leurs correspondants et de nuire a leur créditslitg la qualité des contacts qu’ils
peuvent établir. D’'une maniere générale, il convidigéviter une trop grande
judiciarisation du renseignement collecté, dansnésure ou une telle pratique
pourrait détourner le service de sa vocation pregre@ le rapprochant des sdretés
départementales.

e Communiquer avec le renseignement intérieur

Le parachévement de la réforme de 2008 nécessit @amns meilleure
articulation avec le renseignement intérieur. Dagbibns existent entre les deux
services, notamment en matiere d’extrémismes, descet de mouvements
sectaires, auxqguels I'absence de communicationenegi pas de remédier. En
effet, si les SDIG sont compétentslans les domaines institutionnel, économique
et social, ainsi que dantus les domaines susceptibles d’intéresser l'ordre
public»®, la DCRI «participe également a la surveillance des individus
groupes, organisations et a I'analyse des phénomdeesociéte, susceptibles, par
leur caractere radical, leur inspirations ou leursodes d’action, de porter
atteinte & la sécurité nationake®®.

Les critéeres de répartition des compétences ergreédex services ont, de
fait, volé en éclats :

— La démarcation entre le renseignement en mibemd, apanage de la
DCRI, et le renseignement a partir de sources tes/edomaine de prédilection
supposeé de l'information générale, n’est plus wglihns la mesure ou la SDIG a,

(1) Article 12 du décret n°85-1057 du 2 octobre 3.98latif a I'organisation de I'administration cemsle du
ministére de l'intérieur et de la décentralisation.

(2) Article " du décret n° 2008-609 du 27 juin 2008 relatif anissions et a I'organisation de la direction
centrale du renseignement intérieur.
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de plus en plus, recours a des moyens d’intervemtevant du renseignement
fermé (interceptions, sources rémunéreées, infitinat etc.) ;

— La distinction entre l'atteinte a la sécurité lgue et I'atteinte a la
forme républicaine des institutions et a la sééurdtionale n’apporte pas non plus
un éclairage tout a fait pertinent, les deux ndatiaant parfois difficiles a
distinguer. L’exemple des actions perpétrées paioigau dur des extrémistes de
Notre-Dame-des-Landes, suivies par le SDIG de Nat#e=llule renseignement
de la gendarmerie, comme par le Renseignementeintdiillustre aisément. Il est
clair gu’une telle différenciation conceptuelle permet pas un partage clair des
compétences entre les services ;

— Enfin, le critére selon lequel les SDIG sontsgsnassurer le suivi de
groupes et de mouvements, tandis que la DCRI dlenagi des individus en tant
gue tels, n’est pas plus pertinent que les autdems les faits, I'information
générale rédige des notes sur des individus prétie renseignement intérieur
analyse des mouvements dans leur ensemble.

Ainsi, les missions de ces deux services sont ptibtes de se recouper
au moins partiellement. Le suivi des mouvementsogisties radicaux en est
d’ailleurs I'exemple frappant : alors méme quen&thodes de ces organisations
devraient impliquer une surveillance par la DCRést en réalité 'information
générale qui en a aujourd’hui la charge. Par asledans certains départements,
des pans de compétences entiers ont été confi@erseignement intérieur,
contribuant ainsi a une complete marginalisatiorS@IG. De plus, I'absence de
partage clair des prérogatives est également dlldeepd’induire des cas
d’'incompétence négative particulierement probléguas.

Le protocole de coopération qui a été conclu en 2éife la direction
centrale du renseignement intérieur et la directiemtrale de la sécurité publique
ne semble pas avoir apporté d’amélioration notalbldonne tout pouvoir a la
DCRI, en indiquant que sur I'ensemble de ces phénomerjeslle-ci] dispose
d’un réle d’observateur, notamment au regard dersssion de détection précoce
des risques et d’évaluation de la menaceA linverse, la sous-direction de
I'information générale est inutilement cantonné& aiolences, puisqu’elle est
«chargéel[...] des conflits relatifs a la vie de l'entreprise ae tout autre
organisme socio-éducatif menés par les organisati@présentatives du monde
socioprofessionnel. Elle est également notammengébadu suivi des violences
urbaines, des phénomenes de bandes, des mouversentaires, des
manifestations de violence liées au monde sportifaela contestation
environnementale citoyenne et institutionnelle, demifestations de violences
exercees dans le cadre de conflits d’entreprigewethant au monde agricole

Ce protocole ne semble pas non plus donner sditsfaen matiere
d’échange d’informations entre les deux servicagqu’'un tel échange se fait, de
fagcon systématique, a sens unique. La direction rtlpantale de la sécurité
publigue communique a la DCRI toutes les informaientrant dans son champ
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de compétence, tandis que cette derniere ne pegiaéte confier a I'lG, compte

tenu des regles de confidentialité qui s’imposentele, qu’'un nombre

extrémement restreint de données. Dans les failon sles chefs de SDIG
entendus par la mission, cette information est paev la plupart du temps déja
connue de leur service. En revanche, ceux-ci n‘amajs de retour sur les
données gu'ils livrent a la DCRI, ce qui ne faitequretenir les tensions.

S’il est compréhensible que le renseignement guwérne transmette pas
aveuglément les informations dont elle disposeuesgnt susceptible d’intéresser
I'lG, il conviendrait toutefois de mettre un terraece cloisonnement excessif et
d’assurer une communication réelle, dans les dens, sles données pertinentes.

C’est dans ce but qu’ont été mis en place des burda liaison, composés
de personnels de la DCRI, au sein des SDIG. Ceitiative peut étre percue
comme une mesure de protection active pour le iggms@ent intérieur, pressé de
toutes parts de partager ses informations. Matse d¢eis encore, I'information
générale ne semble pas avoir été consultée, cea pguovoqué de vives réactions
parmi ses personnels, qui ressentent une telle rdémacomme une nouvelle
forme de tutelle de la DCRI sur leur service. Lartead’'un pillage des notes
gu’ils produisent au seul profit du renseignementérieur, sans aucune
contrepartie de la part de ce dernier et sans epieffectifs qui en sont issus ne
leur apportent la moindre valeur ajoutée attisssu@ment les conflits entre les
deux structures et renforcera le malaise des peet®es SDIG. La suppression
de ces bureaux de liaison doit donc étre envisagémité d’analyse et de
synthése commune que vos rapporteurs proposentetteenen place répondra
utilement aux problématiques soulevées icii(dfa).

b) Reconnaitre une chaine gendarmique généraliste

La gendarmerie dispose d’'une compétence en materergseignement
comme le prévoit I'article ® de la loi du 3 ao(t 2009 qui définit ainsi ses
missions : «a gendarmerie nationalg...] contribue a la mission de
renseignement et d’information des autorités pulds] a la lutte contre le
terrorisme, ainsi qu’a la protection des populaton

Forte de cette reconnaissance, elle a, en touguigstructuré une chaine
de renseignement s’illustrant par sa profonde natémn et destinée a servir les
différentes manceuvres tactiques ou d’ordre puhlielle est amenée a réaliser
(cf. schéma). En effet, la ou la police considéerednseignement comme une
donnée sur un phénomene précis, la gendarmeripréapnde de maniére plus
généraliste et comme un enjeu indissociable deldt@se du commandement. Elle
n'a des lors pas créé de service spécialisé outd’emclusivement consacrée a
cette tache. Elle met plutét en avant I'idée selaquélle chague gendarme
représente un capteur et participe ainsi a I'efj@réral de renseignement. Pareil
choix explique sans doute la faiblesse de ses tapamalytiques qu’elle cherche

(1) Loi n° 2009-971 du 3 aodt 2009 relative a lmdarmerie nationale.
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cependant a compenser par la quantité de I'infoomatollectée et la rapidité de
sa diffusion.

Le logiciel BDSP (Base de données de sécurité pudlig’inscrit bien
dans cette approche, lui qui, découlant de la’tmehtation et de programmation
pour la sécurité intérieure de 2002, permet laigestes sollicitations regues par
le numéro d’appel 17, celle des interventions de#és et la remontée du
renseignement d’ordre public.

La gendarmerie, aprés avoir engagé des démarchedidigtion aupres de
la CNIL, du groupe des fichiers de police et de lasion d’'information sur les
fichiers de police conduite par Delphine Batho atqlies-Alain Bénisti, a
officialisé la création de la BDSP par la parutilen29 mars 2011, de trois décrets
relatifs aux différents modules qui composent ot En outre, une section du
systeme des opérations et du renseignement a lgméerd été instituée au sein de
la DGGN pour accompagner les utilisateurs, fair@uar le dispositif au cours de
son existence et surtout administrer 'usage dBMDXSP dans le respect des
prescriptions formulées par les textes en vigueur.

Dans les faits, le logiciel BDSP présente quatracppaux avantages. Il
modernise les outils de recueil des appels d'urgedes CORG (centre
opérationnel renseignement gendarmerie) situésiaudes échelons territoriaux
de linstitution ainsi que les outils de réponda aollicitation physique du public.
Il offre ensuite a chaque échelon de I’Arme unriunsient simple et performant de
collecte, de traitement et de valorisation du rggmsment d'ordre public. Il
permet encore a l'administration centrale, aux aigi de gendarmerie, aux
groupements départementaux et aux commandementisedioer d’exercer leurs
missions respectives de conduite, de coordinationde suivi des opérations
d’ampleur. Enfin, il rend possible la collaboratioavec les salles de
commandement des autres services de I'Etat en sanbtiant en situation de crise
gue de routine l'échange des informations opéragthes relatives aux
sollicitations des usagers, aux ressources engageéms mesures prises.

(1) BDSP comporte quatre modules : le module dei@edes Sollicitations et des Interventions (OREkret
n° 2011-341 du 29 mars 2011 ; le module de GestemInformations et de Prévention des Atteintes a |
Sécurité Publique (RENS), décret n° 2011-340 dur2®s 2011 ; le module Gestion des Evénements
d’Ampleur (EVT) ('absence de données nominativastifie qu’'aucun décret ne régisse son
fonctionnement) ; le module Sécurisation des Itetions et Demandes Particuliéres de Protectio®)SI
décret n° 2011-342 du 29 mars 2011).
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Cependant, l'intégration de la gendarmerie au r@resde I'Intérieur et la
réeforme du renseignement ont modifié cet ordonnaecé.

En effet, en 2010, le ministre de I'Intérieur a déci’intégration des
gendarmes a la SDIG, tant au niveau départemamniagéndarme par service des
le mois de février) que central (dix-sept militairaffectés en juillet). Puis, par
circulaire datée du 23 février 2049 il en a précisé I'objectif : disposer d’'une
information compléte, recoupée et synthétisée€Concretement, il s’'agissait
d’organiser la centralisation par les SDIG dedlgse de I'information recueillie
par les cellules renseignement de la Gendarmeti@niaée comme par les services
de police. L'affectation d’'un gendarme au sein kiactine de ces structures devait
permettre a ces échanges de se dérouler dans i#suree conditions. Par
ailleurs, les notes des SDIG devaient étre diffsisgmis le double timbre de la
police et de la gendarmerie, preuve supplémendaidfa compétence exclusive de
la sous-direction en matiére de renseignement.

Toutefois, I'intégration paraissait bancale desidjime : si 'on reconnait
la nécessité pour la Direction centrale de la s&cpublique de disposer d’'un
renseignement d’ordre public pour I'exercice de méssions, il semble difficile
de la dénier a la gendarmerie nationale au titrglds élémentaire parallélisme
des formes. La situation a des lors conduit cettaiél® a conserver intacte sa
chaine renseignement en méme temps qu’elle céemimditaires a la SDIG. De
méme, conscients du probleme fondamental indtrddacteurs de la circulaire
ne sont pas allés au bout de la logique engagémemkealisation de I'analyse,
puisque le texte permet aux commandants de grougede gendarmerie de
communiquer directement au préfabyt événement relevant de leur compétence,
ainsi que tout élément d’ambiance sur un fait gatter, notamment en matiére
d’ordre public», tout en indiquant que ces informations doiv&né transmises
parallelement aux SDIG. Le schéma apparait desitotdement compliqué et
guelque peu irréel. Dans la pratique, le préfebiteges informations issues de
deux canaux distincts, qui portent parfois sur degts identiques, sans que
I'analyse réalisée soit d’'un niveau équivalent.

De surcroit, cette situation n’est pas sans prosogertaines frictions
entre I'Information générale, compétente sur I'emisie du département, et la
gendarmerie qui peine a reconnaitre cette competdans sa zone. Comme l'a
analysé un préfet interrogé par la missiota gendarmerie a parfois du mal a
accepter qu’une structure principalement policigpeisse intervenir sur son
territoire » @, Le rattachement & la DDSP n’est sans doute pasgér & cette
méfiance nouvelle dont les Renseignements géndeasaient nettement moins
I'objet selon les témoignages recueillis. La gendarereproche a I'lG de ne pas
reprendre, dans ses analyses, les renseignemeéelie gurecuelillis et de ne pas
étre consultée avant diffusion des notes pourtams slouble timbre. A l'inverse,

(1) Suivie d'une lettre signée conjointement padD@GN et le DGPN en date du 9 mars 2010.
(2) Réponses au questionnaire de la mission aebditbn des représentants de I'Etat dans les dépeetws,
janvier 2013.
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les policiers des SDIG sont parfois choqués de Msrgendarmes utiliser des
informations provenant de leur service au profitn& production frappée du seul
timbre de I'Arme. lls constatent également non sams certaine amertume que
toutes les données ne leur sont pas transmisespaiht que ce sont parfois les
préfets eux-mémes qui les leur font connaitre.’@ma compris, les deux services
se livrent parfois a une néfaste concurrence, tiamsit de réserver a l'autorité
préfectorale la primeur des informations importarge’ils ont pu, chacun de son
coOté, recueillir.

Les préfets que la mission a interrogés confirmerd  gendarmerie
produit le plus souvent une information brute, atiénnelle, factuelle, et plutot
guantitative. Elle fournit en régle générale un iéatge sur une situation d’urgence
(ce qui justifie que les SDIG n’aient pas été agsoa la démarche), sur des sujets
spécifiques a I'institution et par conséquent genmues pour I'lG, ou encore sur
des données obtenues a partir de capteurs difserdok yeux des gendarmes, la
guéte de rapidité dans la remontée des renseigteraeh de nature parfois a
justifier leur caractere parcellaire, voire leurngae de fiabilité. Pour autant, ils
jugent ces informations émanant du maillage degades complémentaires a
celles fournies par la SDIG, méme si elles peudentas échéant s’avérer
redondantes.

Ainsi, a I'évidence, la réforme, en raison de sékualts originels, n’a pas
toujours généré une saine coopération. Au confraine compétition néfaste
semble s'étre instaurée entre les deux forces, iem lgue, dans certains
départements, la gendarmerie collabore plus va@mtavec le Renseignement
intérieur qu’avec I'Information générale. Et des réaments d’'une particuliere
ampleur peuvent méme contribuer a propager cetteucence jusqu’aux plus
hauts échelons nationaux.

Méme s’ils y ont été regulierement invités, vospa@peurs n'ont pas
souhaité énumérer la liste des griefs réciproquésngl pu formuler SDIG et
gendarmerie nationale, pas plus gu’ils n'ont chéréh se prononcer sur le
caractere fondé ou non de pareils reproches... §fent se borner a constater
gue ces rivalités découlent plus des vices conantisls a la réforme conduite
gue de la mauvaise volonté des acteurs concemsrpjdls agissent animés par
une culture de corps dont on congoit aisementsidig@ce.

En conséquence, le nécessaire parallélisme des Soemematiere de
maintien de l'ordre public, I'existence de compés gendarmiques spécifiques
ainsi que la nécessaire promotion d’'un dispoditificturé et efficace plaident en
faveur de la reconnaissance a I’Arme d’'une chaém&igliste au sein du ministéere
de l'Intérieur. Pareille démarche semble d’autahts pindispensable que le
rattachement des SDIG a la DDSP empéche les pslicidans certains
départements, de couvrir I'étendue de leur tergtei des missions confiées. En
outre, les services de sécurité publiqgue ont négament tendance a procéder a
une hiérarchisation des taches favorable aux théuest de la zone police et aux

problémes d’ordre public. L'Etat ne saurait donc pever de deux canaux
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complémentaires en matiere de renseignement. fi sigt toutefois qu’une
synthese du renseignement puisse étre réaliséeivaaunlocal €f. infra) et
national. Dans cette optique, il sera sans doutessaire de rationaliser le
dispositif, qui parait quelque peu dispersé, aeauvde la DGGN. En revanche, la
synthése destinée aux autorités gouvernemental@safioétre effectuée par la
direction centrale adjointe du renseignement deiprité, qui disposerait ainsi
d’'une vision nationale. Dans la pratique, les geméa présents dans les SDIG
regagneraient leur groupement tandis que leur pecéseourrait se trouver
renforcée au niveau central. Ainsi, chaque seryiérait-il de sa zone de
compétence propre.

c) Imaginer une unité d’analyse et de synthese cooma

Le corps préfectoral apprécie, dans son ensemlagisténce de deux
canaux de renseignement de proximité, qui peuvemmettre de fiabiliser
I'information en la recoupant. Néanmoins, nombraxt les représentants de
I'Etat qui expriment le désir de bénéficier d’'unéoimation compléte, recoupée et
synthétisée, conformément a I'esprit de la réforme.

A cette fin, vos rapporteurs préconisent d’adjoindu préfet de région un
préfet délégué a la sécurité qui animerait unelluleerégionale de coordination
des activités de renseignement », structure légemgposee de délégués (autant
gue de départements dans la région) dont la veca&rait notamment de
procéder a l'analyse et a la synthése du renseigmeissu des deux canaux.

Une telle option aurait aussi pour effet de réafér le lien fonctionnel
entre l'autorité préfectorale et les services daralelement, de donner au
renseignement de proximité une plus grande vigbiliPareille initiative
permettrait également de répondre a la préoccupdtocertains préfets pour qui
le renseignement intérieur est volontairement ibidsou peu communicatif.
Enfin, elle apporterait une réponse au moins peeteel’excessive verticalité qui
caractérise aujourd’hui les rapports qu’entretienres services territoriaux avec
leurs services centraux respectifs.

Les délégués départementaux seraient désignés dige.q@e poste
pourrait d’ailleurs étre considéré comme un passdujgé, dans I'optique de la
création de filieres spécialisées de ressourcesaim@s, pour accéder a des
fonctions supérieures d’encadrement au sein degssrde renseignement.

La cellule régionale d’analyse et de synthese coremaurait en outre
pour finalité la réalisation d’'un plan régional damtation du renseignement
(PROR), qui déclinerait les objectifs nationauxnegitiere de renseignement, voire
les compléterait pour répondre aux spécificitésorgges. Il pourrait en ce sens
opérer un partage plus fin et plus adapté des gaév@s de chaque service au
plan local.
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Le principal bénéfice de cette structure résidedaihs la meilleure
circulation de linformation qu’elle serait susciefe de générer. L'instauration
d’'une coordination départementale ne signifie pas kgs liens directs entre la
police et la gendarmerie en matiere de renseignedasmaient étre rompus. Mais
la communication bilatérale se déroulerait alorsge@l des nécessités, sans étre
forcée, comme elle I'est aujourd’hui, par une dae.

Enfin, en dehors de son activité de coordination det synthése
guotidiennes, la structure départementale réurargbur de thématiques précises
et opérationnelles les principaux acteurs du rgnsenent: le directeur
départemental/régional du renseignement intérieudjrecteur départemental du
renseignement de proximité, le directeur départémhele la sécurité publique, le
commandant de groupement, le chef de la celluleratseignement de la
gendarmerie ainsi que les représentants d’autstgnioes administratives, comme
les douanes, la police de I'air et des fronti€les services fiscaux...

Au niveau national, le directeur central adjoint tenseignement de
proximité assurerait la synthese du renseignemepr@venance des DDRP mais
également des cellules régionales de coordinagsnadtivités de renseignement.
De fait, il exercerait un véritable monopole daesdomaine, qui s’étendrait aux
canaux d’origine gendarmique.

lIl. AJUSTER LE RENSEIGNEMENT EXTERIEUR ET DE DEFENSE

Le ministere de la Défense assure la tutelle de ttes six services de ren-
seignement que compte la communauté francaisBirégtion générale de la sé-
curité extérieure (DGSE), la Direction du renseigastimilitaire (DRM) et la Di-
rection de la protection et de la sécurité de lermke (DPSD). Si la DGSE se
signale par certaines particularités en raisonodehsstoire et de sa récente évolu-
tion, la DRM et la DPSD, du fait de leur essenchtairie, possedent de hombreux
points communs et rencontrent des problemes snedla@n matiere de gestion des
ressources humaines.

Par ailleurs, en matiere de renseignement de d&fémsninistére bénéfi-
cie d’un fort potentiel technique dans le domaied’mnagerie géospatiale. Mais
celui-ci pourrait faire I'objet d’une utilisatiorlys optimale.

En fin de compte, ni les sursauts de I'histoire’existence de trois servi-
ces distincts n’ont empéché I'émergence d’une afélet conérence du renseigne-
ment dépendant du ministere de la défense.

A. GARANTIR LA PERENNITE DE LA DPSD

Bien que nombreuses, les actions entreprises pdirkection de la
protection et de la sécurité de la défense (DPSD) souvent méconnues. Ce
manque de visibilité a pu conduire certains obdenra a préconiser sa
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suppression au nom de la rationalisation des dépetes 'EtatA l'inverse, une
analyse attentive de I'évolution de ce service, d&s moyens et de ses missions
conduit vos rapporteurs a préconiser sa pérennisat.

Lointain héritier du Deuxiéme bureau créé a l'isdeda guerre de 1870
apres que la défaite contre la Prusse eut mis ider@e le besoin de personnels
spécialisés en matiere de sécurité des armées,PBDDest 4e service de
renseignement dont dispose le ministre de la défepsur assumer ses
responsabilités en matiere de sécurité du persomiesl informations, du matériel
et des installations sensibles".

Agissant essentiellement dans un cadre juridig@eigrnon clandestin et
préventif (sa devise est d’ailleurs : « Renseigmaur protéger »), elle recueille,
analyse, diffuse aux autorités du ministére dessaignements relatifs aux
menaces potentielles pesant sur les intéréts deléfanse, alerte sur les
vulnérabilités et contribue a la mise en place dsures de protection.

Dans son périmetre de compétence, sa vocatiorisrdenir aupres des
forces francaises partout ou elles sont stationméesiéployées en opérations
extérieures, comme aupres de la direction généealéarmement (DGA) et des
sociétés industrielles liées par contrat a la d&fen

Dans les faits, la tache de la DPSD recouvre cimgipales missions. La
premiere d’entre elles est la contre-ingérence atiene de défense. Car celle-ci
doit pouvoir protéger ses personnels, ses matérsgs informations et ses
installations sensibles contre des actes hostilemalifiés d’ingérence® —
susceptibles d’émaner d’organisations ou d’indigidui chercheraient a porter
atteinte a ses capacités opérationnelles par dmawtoies que la confrontation
militaire.

Sa deuxieme mission consiste a assurer le conttéte mesures de
protection du secret de la défense nationale ppaetes organismes du ministere
et par les entreprises liées par contrat a celdtlte participe ainsi au processus
d’habilitation des personnes appelées a connditriouinations relevant de cette
procédure de secret. Une telle fonction concernla #is la protection des
informations, du matériel et des installations #gdas. Chaque année, la DPSD
étudie environ 70 000 dossiers de recrutement @08Qorocédures d’habilitation
pour la défense et la gendarmerie.

Ce service contribue également a la protectionattirpoine scientifique
et technique, sa troisieme mission. Il travaillasaiavec environ 2 000 sociétés
aupres desquelles il exerce une activité de congalisant notamment des audits
de sécurité. Il participe de la sorte a la polégpubligue d'intelligence
economique. Cette mission de slreté économique qedmal plus lourdement

(1) Article D. 3126-5 du code de la défense.
(2) Les actes d'ingérence recouvrent le terrorisiftespionnage, les actions de subversion commesae
sabotage ou encore le crime organisé.
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gue la fonction concernant la sécurité militairengh a titre d’exemple, kan
passé, le poste de Toulouse a été sollicité pareh@prises> .

La quatrieme mission de la DPSD consiste a prendregla mise en
ceuvre de la reglementation relative au commerceadeements. Celle-ci est
établie par la commission interministérielle potétude des exportations de
matériels de guerre, seule instance habilitée ardél des dérogations a
I'interdiction Iégale de vente d’armes et de maiérde guerre.

Enfin, sa derniere mission la conduit a fournir aworités du ministere
de la défense des renseignements portant sur Ieace® dont pourraient faire
I'objet les forces francaises (y compris cellesag@ps en opérations extérieures)
en matiere de protection et de sécurité. Cettetifumamene le service a détecter
les éventuelles vulnérabilités susceptibles derpmseclles. Dans ce cadre, il peut
conduire des enquétes administratives — la DPSQlisgose d’aucun pouvoir
judiciaire — sur des militaires ou des fonctioneaide la défense.

Les opérations dans lesquelles la France est engagdéali illustrent
d’ailleurs le rdole ainsi dévolu a la direction, damune complémentarité
satisfaisante avec les deux autres services decigaesnent dépendant du
ministere de la défense. La DPSD assume une fonctapitale de sécurisation
des sites ainsi que d’enquéte sur les personnedsntoau contact de nos soldats
(restauration, entretien des bases...) et sur laiteoent opéré par les armées
locales (détection d’islamistes, d’éléments pedtgbrs ou infiltrés).
L’Afghanistan avait déja mis en exergue la réellespialue de la DPSD en la
matiere.

Cette seule énumération des taches accompliesffitecspendant pas a
convaincre du caractere irremplacable d’'une tdhactire. 1l est en effet tout a
fait envisageable que chacune de ces missionassiimée par une autre entité.
Les fonctions relatives a la réglementation desegedtarmement pourraient ainsi
étre confiées a la Direction générale de 'armen{eri% des personnels de la
DPSD proviennent de ce service). De méme, dansekura ou le décret du 27
juin 2008 attribue a la DCRI les missions de lutientre les ingérences
extérieures, de préservation du patrimoine éconoenél du secret de la défense
nationale, il ne serait pas incongru de transfareette direction les compétences
aujourd’hui exercées par la DPSD en ces domaindm, les taches concernant la
protection des forces, y compris en opérationsriextées, pourraient étre assurées
par la gendarmerie nationale (notamment la gendarpeévétale, déployée sur
tous les théatres d'opérations extérieures). @i, 81 gendarmes servent
aujourd’hui a la DSPD.

De plus, la cohérence d’'un tel scénario de «venta découpe » est
encore renforcée par les réformes structurellestiquees que subit ce service
depuis plusieurs années. Dotée de pres de 1 680rpeis en 1989, il en comptait

(1) Général Jean-Pierre Bosser, directeur de latpction et de la sécurité de la défense, auditienlal
commission de la défense nationale et des foraages, Assemblée nationale, 13 février 2013.
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1 500 en 2002, 1230 en 2011, 1132 en 2012 et wemprendra pas plus de 1 100
en 2014. Ainsi, sur la période 2008-2014, il aueadp plus de 13 % de ses
effectifs, soit 177 agents. L’informatisation etnlportante réduction de son

maillage territorial (passage de 59 a 49 implamtetiorganisées en cing directions
régionales) expliquent pour partie ce phénomene@iactation. Cependant, aprés
les baisses régulieres de ces derniéres annéebudget est globalement stable
en 2013 autour de 11,8 millions d’euros hors &rsur lesquels 9,6 millions sont
dediés au fonctionnement et 2,2 millions aux ingestnents. Précisément, la
hausse de ces derniers explique cette stabilit§étane. Les investissements en
guestion concernent essentiellement le financechemlispositif des interceptions

de sécurité ainsi que le développement d'une agijic métier destinée aux

activités de cyber-défense.

Mais ce large éventail peut aussi plaider en fadeula préservation de la
DSPD, faute d'une solution alternative susceptiti@duire un codt égal ou
inférieur pour une efficacité équivalente. C'essddution pragmatique préconisée
par la mission qui a pu constater gce service avait acquis une véritable
connaissance du milieu dans lequel il évoluait eseparvenu a instituer une
relation de confiance avec ses différents partenais

Ayant étudié I'hnypothese d’un transfert de la «@ointerne » des armées
a la Gendarmerie, vos rapporteurs ont constatéele giengouement de la
proposition. De méme, priver les entreprises deerg& d’'un interlocuteur
militaire serait vraisemblablement vécu comme uégression en termes de
niveau de compétences. En outre, les autres senécesnseignement se félicitent
de la qualité de la coopération nouée avec cestanoe, notamment en matiere de
contre-terrorisme. L’affaire Merah aura démontré ridle de courroie de
transmission de l'information assuré par la DPSiBda’elle a informé |la DCRI
du voyage en Afghanistan entrepris par le termrist

En revanche, ce service souffre d'un mal communeasémble des
services militaires : il ne maitrise guére sesaas®s humaines faute d’en assurer
la sélection et d’étre en mesure d’en contrélangortante rotation (les temps
d’affectation oscillent entre un et six ans). Aupdus, en dépit des efforts de
rationalisation qu’il a entrepris concernant lestpe de sous-officiers et ceux des
personnels civils de catégorie C (lui permettansiai’augmenter relativement la
proportion de postes d’'officiers et de fonctionaaide catégorie A), et malgré une
incontestable capacité de recherche dans le dordaimenseignement (sur 1 100
personnels, 350 sont des inspecteurs de sécuride edéfense répartis sur
I'ensemble du territoire national et en outre-m#érde caractérise par une patente
faiblesse en termes d'analyse et d’exploitation.

Vos rapporteurs préconisent donc de lui octroyes decilités de
recrutement (y compris de civils qui représentenowad’hui un cinquieme des
effectifs) et de permettre a ses personnels deféedes temps d’affectation plus
longs. lls invitent aussi la DPSD a poursuivre émforcement de son « taux
d’encadrement » dédié a I'analyse.



— 175 —

Par ailleurs, les changements d’affectation poentaiavoriser la mobilité
au sein de la communauté du renseignement afiomiarir a 'émergence d’'un
vivier de professionnels des métiers dédiés. Glesi a bon droit que la DPSD
met en avant le fait que la rejoindre, c’est égaleins’inscrire dans un parcours au
sein de cette communauté. De telles mesures s@oinition du maintien et du
développement d’'une réelle expertise qui elle siskifie I'existence des services
de renseignement. Elles s’avéreraient égalemenufibes pour la DRM qui est
confrontée aux mémes défis.

Enfin, la mission considere, a l'instar des perssrengditionnées, qu’une
nouvelle diminution budgétaire nuirait a I'action dervice et remettrait en cause
I'exercice de ses activités.

B. LA DIRECTION DU RENSEIGNEMENT MILITAIRE

Créée en 1992 a linitiative du ministre de la Disie Pierre Joxe, qui
avait constaté les lacunes frangaises en matierendeignement militaire lors de
la premiére guerre du Golfe, la DRM procéde de dsaioh des bureaux
renseignement des trois armées et s’inscrit danscamtexte marqué par
I'acquisition par notre pays de moyens d’observagpatiale lui permettant une
relative autonomie d’évaluation de la menace. Cdgsic un service autonome,
intégré aux armeées.

Fort naturellement, la DRM reléve du chef d’état-major des armées dont
elle satisfait les besoins en renseignement d@tténilitaire» Y, tandis que le
directeur du renseignement militairassiste et conseille le ministre de la Défense
en matiére de renseignement militair&,

Dans les faits, ses missions consistent a élalsirarettre en ceuvre les
orientations en matiére de renseignement d’int@riiaire (qui recouvre a la fois
le renseignement d’anticipation portant sur leseexj de défense et le
renseignement opérationnel immédiatement utilefatoes armées engagées sur
un terrain®), & exercer en ce domaine une fonction d’animat&n de
coordination et a définir, en liaison avec les®tagjors et les autres organismes
concernés du ministere de la défense, la formasipécialisée du personnel
concourant directement a la fonction de renseignénf@u sein du centre de
formation au renseignement interarmées ou du cenge formation a
I'interprétation de l'imagerie qui relevent de saurtorité).

Ainsi, au cours des vingt dernieres années, la DiREté le principal
pourvoyeur de renseignement de I'état-major deséesmet le responsable de
I'important développement des moyens techniquebs#vation spatiale. Mais

(1) Article D. 3126-10 du code de la défense.

(2) Article D. 3126-11 du code de la défense.

(3) Ancien directeur de la DRM, le général AndrénBan, in «Quels défis pour le renseignement des
armées », Les Cahiers de la sécurité, juillet-septemid&@ n° 13, évoque le renseignement sur les forces
adverses (RFA) et le renseignement d’environneffR¥iE) comme composantes du RIM.
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elle aura été avant tout la téte de chaine du regstde renseignement des
arméed?. Car si le service ne dispose que de 1 619 peesofuont 80 % de

militaires), il s’appuie sur les moyens des armég@ssqu’a 16 000 militaires et

civils peuvent ainsi contribuer a la collecte dasgignement militaire, élément
gue leLivre blanc sur la défense et la sécurité nationddée2008 avait pourtant

omis.

La configuration est identique en ce qui concersenteyens techniques :
elle peut compter sur une palette de capteursjées et ceux répartis au sein des
armeées : les satellites d’observation Hélios ebBE&s ; les satellites d’interception
des signaux électromagnétiques, dont Elisa (et dti€déres) ; les systemes de
reconnaissance des avions Atlantic et Rafale ; Endall Gabriel (photos et
messages électromagnétiques) trés engagé cesrgenuis ; le navire « espion »
Dupuy de Lome(radio, radar)... De fait, elle maitrise le cyclemplet du
renseignement : l'orientation des capteurs, le eikcdes informations, leur
analyse, leur traitement et leur diffusion.

Le service a su démontrer sa plus-value sur lestrés2@’opérations
ouverts, des Balkans au Mali en passant par |'Afghtan et la Cote-d’Ivoire pour
ne citer gu’eux. Et bien que les décrets fondatdassservices de renseignement
laissent subsister quelgques chevauchements, la RRN& DGSE ont signé
plusieurs protocoles d'accord. A ce titre, les dffe de la premiere
n'interviennent pas en France, agissent en unifpuiaas le cadre officiel des
opérations des armées, ne recourent jamais andedtnité et laissent a la DGSE
le soin de fournir le pouvoir exécutif en renseigeat politico-stratégique.

Le bilan globalement positif de I'activité de cedee pourrait inciter a se
satisfaire du statu quo, a se borner a réclamemtggens financiers et humains
gue les précédents Livres blancs et lois de progeatiom militaire lui avaient
consentis. De fait, avec un budget de 155 millidesiros (dont 34 millions hors
dépense de personnels et financant pour I'esselgieEquipements nécessaires a
la conduite des opérations), la DRM voit ses moyamgmenter nettement en
2013. Mais cette évolution concerne uniquementsadits de personnel en raison
de I'accroissement des effectifs qu’elle a enregiét 27 ETPT). En revanche, ses
ressources hors titre 2 sont en légere baisseamaske 35,4 millions a
34,4 millions d’euro&. Par ailleurs, si la DRM a peu évolué depuis $atin,
le format des armées au profit desquelles elleatlava pour sa part connu de
profondes mutations. De méme, les expériencesaimiig dans les Balkans,
I'émergence du terrorisme fondamentaliste, les litenfakiens et afghans, le
progres des technologies dans le domaine du re@ieitlu traitement du
renseignement, ont induit des défis que le serdimié a présent se donner les
moyens de relever.

(1) Ancien directeur de la DRM, le général Micheladdon emploie également I'expression de « chef
d’'orchestre », in 4es défis du renseignement militaie Sécurité globale, été 2008, dossier « La
révolution du renseignement », p. 10.

(2) Rapport spécial de M. Jean Launay
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e Assouplir une gestion des ressources humainespragide

Les ressources humaines dévolues a la DRM ont caleuortes
évolutions depuis sa création, marguées notamnenup recours croissant au
personnel civil qui représente aujourd’hui 20 % elésctifs.

Cette composante civile constitue une réserve drige non négligeable
car les agents concernés effectuent a la DRM aagstdeaucoup plus longs que
les personnels militaires (officiers et sous-offis) dont les affectations
n’excédent guere six ans. Ce phénomene de turnravpermet pas aux officiers
de chacune des armées d’effectuer un réel paraursein du service et de
capitaliser sur I'expérience acquise au fil du temib n’autorise pas non plus
I'émergence d’experts hormis dans les domainesté@siques pour les sous-
officiers dont la durée d’affectation a la DRM sstisiblement plus longue. Enfin,
il limite fortement le sentiment d’appartenance sarvice. Au niveau de la
direction, le mandat du directeur et des sous-tites n’excéde pas aujourd’hui
guatre ans. Cette brieveté n’encourage pas la emsplace de réformes sur le
moyen terme et la mesure de leurs effets.

De surcrott, si les formations et qualifications gersonnels militaires ont
été en grande partie rénovél@sDRM ne peut toujours pas procéder librement
a ses recrutements et dépend totalement du bon voul des directions de
ressources humaines de chacune des armgksquelles assurent également la
sélection des agents devant rejoindre leurs propesdres de renseignement
(cf.infra). 1l en résulte des parcours de carriere incoligéren parfois une
inadaptation entre les personnels et les fonctioris doivent assumer.

Pour remédier a ces difficultés, tout en tenantptendes spécificités des
besoins inhérents au service et des regles appboué ministére de la Défense, la
mission estime que la DRM devrait pouvoir recruterses personnels dans le
vivier des officiers et sous-officiers de chacuneed arméesEn outre, il faudrait
permettre aux militaires de postuler directemelat RARM afin que celle-ci soit en
mesure, en fonction des profils et de ses besdiafgectuer son choix. Une telle
réforme conférerait au service la méme autonomi lguDGSE en matiere de
recrutement de ses personnels issus des armées.

Par ailleurs, la mission suggére d’octroyer la fmlg® a un civil
d’occuper un poste de sous-directeur (voire dectiitg-adjoint). Méme s’il ne
s’agit pas de systématiser une telle pratique, estegconstituerait un opportun
symbole. En outre, la gestion financiére de la DE®rait lui permettre de
recruter de hauts potentiels (avec des niveauxedwimération adaptés) afin de
maintenir son niveau de technicit&

(1) Bernard Carayon déplorait les blocages en latisra in Rapport fait au nom de la Commission des
finances, de I'économie générale et du plan sysrtget de loi de finances pour 2004 (n° 1093), awme
n° 36, Premier ministre : secrétariat général debéfense nationale et défense : renseignement, p.41
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Enfin, des efforts budgétaires devraient étre cdiseasn matiere de
recrutement qui, jusqu’a présent, ont majoritainetriénéficié a la DGSE alors
gue la DRM manque d’analystes images et de lingslistes investissements
techniques qui seront réalisés a I'avenir s’avérevains si le service manque de
spécialistes interprétateurs. Mais la DRM devrdedgant s’employer a nouer des
collaborations plus étroites avec des expertsscilél divers horizon$.

Conscient de ces difficultés dés la fondation dwise, Pierre Joxe avait
envisageé la création d’'une arme du renseignemeanti@udrait s’ajouter aux trois
existantes. Certains pays, a l'instar des Etats;ldmit opéré ce choix audacieux
gu’il conviendrait de prendre en considération ptaircas ou les ajustements
préconisés ne porteraient pas leurs fruits.

e Replacer la DRM au cceur du dispositif du renseigneant militaire

Au cours des années 2000-2010, les armées onin&tiééas a compléter
leur dispositif de renseignement militaire en instnt, d’une part, les centres
renseignement d’'armée (CERT pour 'armée de Terre, &Rur la marine,
CRA pour I'armée de l'air? et, d’autre part, le Centre national de cibl&ye
Cette derniére instance est chargée d’établirildescsusceptibles de faire I'objet
de frappes en cas de conflits ou d’opérations €odmir les recommandations
nécessaires a ces frappes ainsi qu’a leur évatuetipost

Indéniablement, la création des centres a consiiteéentorse au principe
de centralisation qui avait présidé a la créatiedadDRM. Mais, il est vrai que
poussé jusqu'a sa derniere extrémité, ce princimt acculté la nécessaire
subsidiarité du renseignement et ainsi gommeé gusanité des exigences propres
a chacune des trois armes dans la conduite der@sssons. Par conséquent, s'il
convient de maintenir ces entités, il faut évitarttle travail en silos (impliquant
'absence de partage des informations recueill@s Ies moyens spécifiqgues a
chague armée) que la production de renseignementcesa centres qui
actuellement remontent avec peine vers la DRM.

La mission estime gu’il est préoccupant que cesiires n’entretiennent
plus avec la direction que des relations de cliarftaurnisseurklle appelle donc
a une revitalisation du processus de coopération,uq se traduirait par
exemple par l'attribution & la DRM d’'un monopole dans le domaine de la
formation interarmées, alors méme qu’aujourd’hui chague armée procéde de
facon autonome.

Mais si des résistances insurmontables devaiefdige jour, la mission
préconiserait alors la reconnaissance d’une tutiella DRM sur ces entités. Sans
modifier en rien leur rattachement actuel, les reanseraient armés par la DRM,

(1) André Ranson, Quels défis pour le renseignement des armégsl'2s Cahiers de la sécurité, juillet-
septembre 2010, n° 13, p. 70.

(2) Ces trois centres comptabilisent prés de 2G8@wmels.

(3) Le CNC a le statut d’organisme a vocation interées (OVIA).
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auraient acces a l'ensemble de ses données et danggens tandis que
I'intégralité de leur production renseignement #epmartagée avec elle. En
pratique, leurs personnels seraient rattachés RREl et mis pour emploi a
disposition des états-majors d’armée. lls asswetainsi un travail de liaison
entre la direction et chacune des armes. La DRMegemdrait par ce biais un
vivier de compétences et de talents qui pourraitmiroses recrutements futurs.

A la difféerence des centres d’armée, la situationGentre national de
ciblage (CNC) semble plaider en faveur de son ca@ment immédiat a la
direction : créé au début des années 2000 notampuant rattraper le retard
francais en matiere de ciblage constaté lors datapagne de frappes aériennes
au Kosovo, il se trouve vis-a-vis d’elle dans umestgrande dépendance
structurelle. En effet, privé de capacités de ragtteet d'analyse des sites ainsi
gue d’une réelle autonomie en matiere d’analystésyque, il adresse a la DRM
la plupart de ses demandes de renseignement. La&ssdetices sont d'ailleurs
tous deux localisés a Creil. En outre, le CNC esirs® a la planification de
I'état-major des armées a l'instar de la DRM gansforme ses priorités en plan
de recherche, et vit tout comme elle au rythmeogesations. Dés lors, la mission
comprend mal les raisons de son maintien en delhogs&on de la direction.

En substance, son autonomie ne présente que destsasggatifs :
allongement des délais de traitement des demdodealées par I'état-major des
armées, meédiocres capacités d’anticipation quiidterdisent d’interpréter les
signhaux faibles pour définir trés en amont de neselirections de recherche et
d’analyse. Un rattachement a la DRM apparait domenee un moyen d’optimiser
significativement la mission ciblage dans le preossdécisionnel, de réduire les
colts de fonctionnement et de mutualiser les fonstisupports. De fait, il
permettrait de récupérer des ressources financigaes perte de capacités
opérationnelles et pour le plus grand bénéficeaddnaiine opérationnelle.

Dans le méme esprit, le fait que le Centre miktailobservation par
satellites, mis en place en septembre 2003 et mtplaur la base aérienne de
Creil, ne soit pas placé sous l'autorité de la DRMi lui adresse néanmoins des
directives) ne manque pas de susciter une certacaspection.

Au final, la fonction de coordination du systeme réaseignement des
armeées qu’assure la DRM doit gagner en cohési@an etohérence grace a une
formation interarmées unifiée et a certains ragpeatents organisationnels.

C.LA METAMORPHOSE EN VOIE D'ACHEVEMENT DE LA DIREC TION
GENERALE DE LA SECURITE EXTERIEURE

En 1966, a la suite du scandale de I'affaire Berk&aCharles de Gaulle
prend la décision de transférer la tutelle du SDEEHltbtel de Matignon au
ministere de la Défense, ce dernier étant suppasérer une gestion plus
minutieuse du service. Fort logiqguement, la DGSE &succédé au SDECE en
1982) a hérité de cette situation. Néanmoins, 889,1en accord avec le Premier
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ministre Michel Rocard, le directeur général Claitberzahn entreprend de
réduire au sein du service la proportion des nriiisapar rapport aux personnels
civils.

Le but est de faire évoluer la culture dominantemssilement orientée
vers l'action clandestine, gonstruite a partir d’'un état d’esprit spécifiquan(
métier de seigneurs) dans un contexte hors noritegdiité Iégitimée par la
raison d’Etat)» Y. Cette mutation prendra une vingtaine d’annéescaurs
desquelles le service connaitra des changemengsegsifs mais inexorables. Si
bien qu'en 2012, les effectifs civils représenté@t% du total des personnels.
D’autre part, rares sont les ministres de la dé&feaasavoir exercé une réelle
autorité sur le service extérieur qui entretiene uplation privilégiée avec la
présidence de la République. De telle sorte quhuriea Premier ministre a pu
indiquer que la DGSE se trouvaieR pension» au ministére de la défense. De
fait, son positionnement au sein de celui-ci luinpet de bénéficier des outils de
gestion administrative et financiere ainsi que aléatitude gu’offre un budget de
I'ampleur de celui de la défense.

Contrairement aux deux autres services déja évotpiésode d’action de
la DGSE est essentiellement clandestin et les misgja’elle assume s’averent de
plus en plus interministérielles, généralistes, seelimitant guere aux enjeux
militaires. Selon la définition qu’en donne le code la défense, la Direction
générale de la sécurité extérieure a pour vocal@orechercher et d’exploiter les
renseignements intéressant la sécurité de la Fiafié&ranger, d’identifier et de
neutraliser toute menace. De fait, les champs idiactu service recouvrent a la
fois le contre-terrorisme, la contre-prolifératide,contre-espionnage, la sécurité
eéconomique et la criminalité organisée.

La DGSE assume donc une double mission de renseigheste
d’intervention, fondée sur le monopole de l'actidandestine a I'étranger. Elle
assure I'analyse, la synthése et la diffusion désmations qu’elle recueille, par
ses moyens propres ou aupres de partenaires éasampns ce but, elle est
notamment chargée d’assurer les liaisons nécessarmex les autres services ou
organismes concernés. En outre, elle entreprend,ldacadre de ses attributions,
toute action qui lui serait confiée par le Gouveneat'®. La DGSE dispose a cet
effet de son propre «service action» (SA), lurnpettant de mener des
opérations. Celle gu'’il a menée le 12 janvier 263 omalie ou, pour la premiére
fois depuis 1959, la direction a perdu trois agéatss la méme mission, constitue
une illustration de cette compétence particuliere.

A cet égard]a mission s’est interrogée sur I'utilité de préserer cette
fonction compte tenu de I'existence, au sein desmaées, du commandement
des forces spéciales (COS) destiné a accomplir depérations similaires
Cependant, méme s’il s'investit lui aussi dans dendine du renseignement, le

(1) Franck BulingePe I'espionnage au renseignemeviaibert, 2012, p.124.
(2) Article D. 3126-1 du code de la défense.
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COS n’entreprend pas d’actions clandestines maiguament des missions
réalisées en uniforme et susceptibles d’étre ragagds par le Gouvernement
francais. S’il importe que notre pays conserve caqgacité d’intervention dans le
registre spécifique qui est celui du service actienla DGSE, il conviendrait
cependant de mieux déterminer les modalités d’eargagt du SA et du COS (ce
qui ne serait pas sans conséguence sur le cod#slactivités de renseignement).

Service choyé par le Livre blanc de 2008, la DGSEr@éficié d’'un plan
de recrutement de 690 agents sur la période 2009-20ela s’est traduit par la
création de 95 postes en 2012, 165 en 2011, 120Hhet 140 en 2009. Au total,
entre 2009 et 2013, le plafond des emplois au®sela DGSE a augmenté de
500 civils et militaires, passant de 4 491 a 4 BY9PT, avec des recrutements de
civils proportionnellement plus importants que ceiex militaires. Aujourd’hui
dotée de pres de 5000 agents, la direction dispbse budget annuel de
600 millions d’euros, hors fonds spécidtix Le tableau suivant retrace les
évolutions du plafond d’emplois et des effectifsyeas réalisés en 2011 et 2012.

(1) Ces crédits figurent a la sous-action 03-31lengtignement extérieur