CHAPITRE I

LES RESPONSABILITES DE SOUVERAINETE

Des responsabilités de souveraineté, I'Etat est investi sans partage. Assurer la séeurité
et I'ordre public, rendre la justice, défendre le pays contre les menaces extérieures, promouvoir ses
intéréts dans le monde sont les premieres raisons d'étre de I'Etat, historiquement et politiquement. Ce
sont auss les conditions premiéres de la vie en commun.

De la maniére dont ces missions de souveraineté sont remplies dépendent la qualité de
notre état de droit, la cohésion nationale et notre capacité a relever les défis qui nous sont lancés.
Une justice rapide, une sécurité assurée et des intéréts efficacement défendus dans le monde doivent
étre des objectifs prioritaires de I'Eta®

| - RENDRE LA JUSTICE

Lajustice est la principale mission de souveraineté. Elle est consubstantielle a la notion
méme d'Etat. Ce qu'on a coutume d'appeler la crise de la justice est donc une des manifestations les
plus graves de la crise de I'Etat. Si la loi commune n'est plus respectée en certains endroits du
territoire, s des citoyens préférent se résigner a l'injustice plutét que d'engager une procédure
judiciaire quils savent lourde et compliquée, s les décisions de justice sont critiquées par ceux
quelles dérangent, s le sentiment prévaut que la justice n'est pas la méme pour tous, c'est tout le
pacte socid qui est miné de l'intérieur. Une justice prompte, respectée, qui garantit que le droit et
I'équité priment toujours sur la force et le fait accompli est une condition vitale de la cohésion socide
et de ladémocratie.

) Compte tenu de I'existence du livre blanc sur la défense rendu public en février dernier, lamission sur les responsabilités et
l'organisttion de I'Etat n'a traité de la défense nationde que dans la mesure ou dle recoupait l'exercice dautres
responsabilités (la séeurité ou I'économie par exemple).



1. UN SYSTEME JUDICIAIRE EN CRISE

a) Une demande croissante et mal satisfaite

Le premier probléme que pose la justice est celui des délais de jugement. Ils sont
devenus s longs que des plaignants renoncent désormais a se confier a la justice. En dépit d'un réd
effort des tribunaux et d'un taux de classement des plaintes sans doute trop éevé, les délais moyens
de jugement vont de neuf mois dans les tribunaux de grande instance a vingt-six mois @ns les
tribunaux adminigratifs. |l sagit 1a de moyennes qui cachent des déais encore plus longs dans
certaines juridictions (quatre ans au tribunal administratif de Versailles par exemple).

Cette dtuation tient principalement a I'accroissement du contentieux. Selon les
juridictions, le nombre des plaintes a &é multiplié par deux, voire par quatre, en dix ans. Sans doute
notre société complexe et technicienne crée-t-elle plus de conflits qu'autrefois. Mais cette demande
de justice résulte auss de la place croissante du droit dans les rapports sociaux. Des personnes de
plus en plus nombreuses se tournent vers le juge pour faire respecter les droits qu'dlles tiennent de la
loi ou d'un contrat. Dans ce contexte, |'incapacité des tribunaux a répondre a la demande est percue
comme une démission de I'Etat. Elle peut pousser les citoyens vers des formes d'arbitrage privé ou
vers laviolence.

b) Unecrisemorale

Dans notre pays, I'image des juges et de la justice est tres dégradée. Sans doute la
méfiance envers le juge a-t-elle des racines trés anciennes : sous |'ancien régime, I'Etat monarchique
sest congtitué contre les parlements, la révolution de 1789 a interdit au juge judiciaire de connaitre
des actes de l'administration. Mais il est déplorable que des décisions de justice puissent étre
publiquement critiquées, habitude répandue chez nous mais inimaginable chez nos voisns
anglo-saxons.

Les juges, par alleurs, participent a toutes sortes de commissions administratives. Si
leur mission a gagné en éendue, €lle aauss perdu en clarté.

L'organisation de l'indtitution judiciaire souffre enfin darchaismes profonds Les
magistrats réagissent souvent aux difficultés matérielles de leur vie professonnelle par un
renfermement sur soi, dans une conception quasi-cléricale de leur misson qui les isole du monde.
Tout cela explique sans doute le désintérét relatif des jeunes vis-a-vis de la carriére de magistrat.

c) Des moyens inadaptés et trop de projets de réforme sans suite

Le budget de lajustice sest accru de 75% en francs constants depuis 1985. Mais cette progression n'a pas
suffi aremédier aux mauvaises conditions matéridles dans lesqudleslajustice sexerce. Le congtat est connu et touche tous
les domaines: leslocaux (il pleut dans certaines salles d'audience), les effectifs de magistrats et plus encore des greffes,
les rémunérations, les moyens matéridls (informatiques notamment), les conditions de travail.

Un juge dingtance de larégion parisenne, jeune magistrat passonné par son métier 'un
véritable sacerdoce’ - souligne que sa charge de travail pourrait &re considérablement
dlégée par 'abandon de certaine taches adminidtratives (Signature des registres
comptables des sociétés par  exemple), par le recrutement de greffiers et par
I'ingtitution de juges suppléants compétents, sous son contrdle, pour les petits litiges
civils ou pénaux. Il réclame des marges de manoeuvre pour pouvoir acquérir un micro-
ordinateur portable pour travailler le week-end.

La justice se réforme difficilement. Depuis dix ans, les projets se sont multipliés mais sont peu
entrés dans les faits ou ont été aussitét remis en cause, aggravant ains le malaise. Une réforme ne
peut réussir qu'a deux conditions : reposer sur une vision, claire et cohérente de ce que la justice doit
devenir et sinscrire dans la durée. L'ingtitution judiciaire a besoin de sérénité. Dans tous les domaines



ou il est nécessaire d'agir, il convient donc de définir des objectifs & moyen terme et de sen approcher
de fagon progressive et continue.
2. UNE NOUVELLE AMBITION POUR LA JUSTICE

Trois recommandations permettraient a l'ingtitution judiciaire de rompre son isolement, de
mieux répondre a la demande de justice et d'améliorer les conditions dans lesquelles elle est rendue,
renforcant ains son indépendance sans colt excessif pour la collectivité.

a) Réaffirmer la place de la justice dans|'Etat

Traduire dans les choix budgétaires la place éminente de la justice. Il faut rappeler
que s lesjuges exercent un métier a part, ils appartiennent a I'Etat et remplissent une mission régaienne
essentidle. L'augmentation du nombre des magistrats (et surtout des greffiers), I'améioration de
certaines rémunérations et le renforcement des moyens matériels permettraient de réduire les délais de
jugement : c'est la démocratie dans son ensemble qui en tirerait profit.

Mais donner de nouveaux moyens a la justice n'aura de sens et deffets que pour
accompagner une réorganisation profonde des tribunaux. Cette réorganisation passe par une
refonte de la carte judiciaire (cent a deux cents tribunaux peu actifs pourraient étre supprimés et leurs
moyens redéployés) et par une meilleure gestion de I'appareil judiciaire. Pour étre bien gérée, toute
ingtitution doit avoir un responsable jugé sur ses résultats. Dans le monde judiciaire, ce principe doit
conduire a faire de son président le responsable du fonctionnement du tribunal (des délais de jugement
en particulier) et a lui donner la liberté d'organisation et les marges de manoeuvre nécessaires a la
gestion. Naturellement, cette évolution doit respecter I'indépendance dont chaque juge bénéficie pour
appreécier le fond des affaires et prononcer ses decisions.

b) Ouvrir I'institution judiciaire sur la société

Les magistrats doivent mieux connaitre ceux qu'ils trouvent, face a face, dans les prétoires. Tous les
moyens doivent étre mis en oeuvre pour multiplier les occasions de contact avec les acteurs les plus divers de la vie
économique et sociale.

- Lerecrutement des magistrats doit étre ouvert et diversifié I'intégration (provisoire ou définitive) de personnes
provenant des professions juridiques, la participation plus fréquente des citoyens aux décisions de jugtice et le
détachement de fonctionnaires dans les fonctions de magistrat peuvent y contribuer. Réciproquement, des s§ours de
deux ou trois ans dans d'autres administrations ou dans les entreprises devraient &tre systématiquement proposés aux
magigtrats.

- Quvrir le tribunal aux étudiants en droit. Le tribuna devrait devenir pour I'&udiant en droit ce qu'est I'ndpital
pour |'éudiant en médecine. A partir de I'année de maitrise, les programmes devraient comporter des périodes de stage
(atemps partiel) en juridiction, dont la durée pourrait croitre avec les années. Comme les externes et les internes des
hopitaux, sectionnés et rémunérés comme eux, les "assigants de justice” effectueraient au profit des magistrats, et
sous leur surveillance, des travaux de recherche documentaire et de rédaction. Cette mesure permettrait a la fois de
contribuer al'ouverture de la profession judiciare et d'accroitre les moyens des tribunauix.

c) Désencombrer lajustice

Décharger lesjuges des taches annexes qui occupent une part importante de leur temps. Ces taches peuvent
étre transférées a d'autres fonctionnaires (déclarations de nationdité, déclarations d'autorité parentale, procurations de|
vote, cartificats de notoriété ... ) ou aUx notaires et alx autres auxiliaires de justice (envois en possession, renonciations
asuccesson ... ). De méme, la liste des commissions administratives auxquelles les juges participent doit étre revue
pour ne conserver que celles ol la présence de l'autorité judiciaire est indispensable.




- Développer la prévention du contentieux. Face a l'augmentation du nombre des affaires, il faut créer des filtres
préalables & l'intervention du juge. Une telle procédure existe dda en matiére fiscale : lorsqu'un contribuable conteste
une évauation faite par 'adminigtration, I'examen du dossier par une commission comportant des fonctionnaires et des
administrés conditionne le recours devant le tribuna administratif ; les parties se rangent trés souvent a l'avis de Ia
commission. Des procédures comparables devraient &re généralistes a toutes les branches du contentieux administratif.
En matiere judiciare, il faudrait développer de méme |'obligation de conciliation ou de médiation préalable au recours au
Juge

- Accroitre la participation des citoyens a la justice. Comme dans des pays voisns, notamment au
Royaume-Uni, des personnes issues de b société civile, choises pour leur compétence et leur probité (juristes,
professeurs ou fonctionnaires par exemple) pourraient assister les juges de premiére instance et les décharger des petits|
litiges. Cette verson moderne du juge de paix peut contribuer a rendre la justice a la fois plus rapide et plus proche|
descitoyens.

- Smplifier les procédures pour les rendre plus efficaces. De nature
technique, les réformes a mettre en oeuvre couvrent auss bien la définition des attributions des
juges suprémes (cour de cassation, consall d'Etat), qui ne peuvent remplir réellement leur réle
que s le nombre daffaires qui leur et soumis est limité, que les mécanismes de sdlection
préalable des recours ou e développement des procédures a juge unique.

- Développer les alternatives a l'emprisonnement. En ce qui concerne
I'exécution des décisions de judtice, cette orientation simpose s I'on veut éviter, a bréve
échéance, de devoir lancer un nouveau programme de construction de prisons ou d'avoir afaire
face aux conséquences de leur surpopulation.

Il - ASSURER LA SECURITE

La paix publique conditionne la qudité de la vie et I'ensemble des activités
économiques et sociaes. Il est essentiel que I'Etat, qui doit la maintenir, Sacquitte correctement
de cette responsabilité. Sil n'y parvenait pas, les citoyens seraient tentés de retrouver des
réflexes d'autodéfense ou de se tourner vers des pouvoirs de fait, aux dépens des libertés
individuelles et de la cohésion sociale.

. L'ETAT N'A PAS SU RENOUVELER SES REPONSES A LA MONTEE DE LA
DELINQUANCE

a) Une sécurité inégalement assurée

Des pans entiers de la mission de sécurité publique sont trés correctement assurés. C'est le cas en
particulier de la sOreté de I'Etat (protection des personnalités, information du gouvernement sur |'état de I'opinion,
contre-espionnage), de la police judiciaire qui obtient également de bons résultats dans la lutte contre la grande
criminalité (avec des moyens trés modernisés), du maintien de I'ordre sur la voie publique (compte tenu de ses
difficultés particuliéres), et du traitement des crises ou des catastrophes naturelles (le grand nombre d'acteurs
participant aux secours n‘empéchant pas une efficacité reconnue sous le commandement opérationne des
préfets). Ces résultats tiennent notamment a |'importance des moyens engagés. En 1993, I'Etat a consacré pres
de 60 milliards de francs a la sécurité qui occupait 240 000 personnes environ : 41 000 pour la sireté de I'Etat,
146 000 pour la sécurité des personnes et des biens, 52 000 personnes pour la sécurité civile (sans compter 200
000 sapeurs-pompiers volontaires).

Pourtant, de nombreux citoyens demeurent exaspérés par un sentiment d'insécurité. En vérité,
I'Etat n'a pas su faire face a la montée de la petite criminaité et de la violence quotidienne, imputables
essentiellement au trafic et ala consommation de drogue. Le nombre des crimes et des agressions contre les
personnes diminue mais le nombre des délits et passé de 2,7 millions en 1980 a 3,9 millions en 1993, en raison



notamment d'une explosion du nombre des atteintes a la propriété. La police n'‘en élucide qu'une toute petite
partie : 85 % des cambrioleurs et 93 % des voleurs a la roulotte ne sont jamais retrouvés. Les victimes ont le
sentiment d'ére abandonnées, en particulier dans certaines zones urbaines ou, de fait, le droit ne sapplique
plus totalement.

b) Ledésarroi des forces de sécurité

Cette situation crée auss un désarroi parmi les agents chargés de la sécurité publique, qu'il sagisse des
policiers ou des gendarmes. Au sentiment d'impuissance sajoutent d'autres causes : des textes trop hombreux
et trop compliqués finissent par donner le sentiment que la loi est inapplicable, les décisions judiciaires de
classement ou de relaxe (surtout pour des récidivistes) sont ma comprises et ressenties comme autant de
capitulations, la logistique est déficiente. Le sentiment d'ére peu compris et mal aimés de la population, un
repliement sur soi sont quelques signes de cette crise multiforme de I'appareil policier.

Un commissaire de police de banlieue souligne les difficultés qu'ont des paliciers jeunes (prés des deux tiers ont mains de trois
ans dancienneté), mobiles (90 % du personne change tous les quatre ans) et formés alaréegle que "force doit rester alaloi”, atravailler face a
une population également jeune (le tiers amoins de vingt ans), md intégrée et qui les prend pour boucs émissaires dune société qudle rgette.
La hiérarchie doit constamment sefforcer de camer les esprits, de désamorcer les conflits et de remonter le mora des troupes. Des situations
personnelles difficiles peuvent conduire a des gestes désespérés : "un forcené sest enfermé avec safemme et ses quatre enfants en possession
d'un harpon, dun pistolet et d'une grenade. Au chémage, les pneus de sa vaiture crevés, son appartement délabré et son frigidaire vide, il &ait
au bout du chemin...

Quelques autres problémes rencontrés : dors que le public attend de voir sa palice dans la rue au moment ou cest le plus
nécessaire, les Tlotiers ne travaillent plus le dimanche, jour du marché ol se commettent pourtant un nombre devé dinfractions ; quand un
pare-brise est cassé (ce qui arrive fréquemment), il faut attendre quinze jours pour que la voiture soit réparée au garage centrd delapalice ; le
standard téléphonique du commissariat est constamment saturé : destrois lignes alouées, une est occupée en permanence par laliaison avec le
parquet, la durée moyenne d'attente est de vingt minutes.




c) Des conceptions traditionnelles a renouveler

Pendant des années, la mission de sécurité de I'Etat se résumait afaire
respecter laloi et a maintenir I'ordre public. La sécurité résultait de I'arrestation des
auteurs des crimes et délits, de la sanction des infractions constatées, de I'ordre
imposé sur la voie publique, de la protection des personnalités et des béatiments de
I'Etat. L'organisation, la formation et |es pratiques de |a police découlent entierement
de cette conception traditionnelle de I'ordre public. Mais cette conception n'est plus
adaptée aujourd'hui.

Dans un contexte de petite délinquance croissante, de régles trop
nombreuses et de moindre acceptation de la contrainte et de I'autorité, la police ne
peut plus prétendre appliquer la norme partout et de la méme maniére. Elle ne peut
plus arréter tout contrevenant. Quel sensy a-t-il a verbdiser un jeune qui roule sans
casgue en motocyclette dans une banlieue difficile s I'insuffisance des moyens
contraint a tolérer dans le pété de maison voisin une zone interdite consacrée au
trafic de drogue ?

Les forces de sécurité doivent trouver de nouvelles méthodes, adapter
leurs comportements et leurs fagons d'agir a des circonstances désormais variables.
Les inégdlités dans I'application du droit et I'affectation des moyens qui peuvent en
résulter ne doivent avoir qu'un seul but : rétablir I'égalité pour tous dans la sécurité
et I'gpplication delaloi.

2.METTRE LESFORCESDE SECURITE AU SERVICE DESCITOYENS

Pour lutter contre I'insécurité quotidienne, I'action de I'Etat ne peut
consister seulement a recruter et administrer des policiers et des gendarmes. L'Etat
doit mobiliser tous les acteurs concernés (police, gendarmerie, mais auss forces de
sécurité municipales ou privées, collectivités locaes ... ), préciser leurs missions,
organiser leur collaboration. La sécurité congtitue une politique publique a part
entiere. 11 doit mettre les forces de sécurité au service des citoyens. Trois
orientations complémentaires peuvent étre mises en oeuvre a cet effet.

a) Préciser les missions des for ces de sécurité

Maintien de l'ordre, lutte contre la crimindité, prévention de la
délinquance, police adminigtrative, participation au fonctionnement de la justice,
meédiation sociae, taches administratives : les missions accomplies par la police et la
gendarmerie sont a la fois variées et trés nombreuses. Elle correspondent a trois
niveaux différents dintervention : les forces de sécurité assurent le respect de laloi
en constatant les infractions et livrant leurs auteurs ala justice ; grace a des actions
de prévention, de réglementation, de dissuasion, de surveillance et de secours, €lles
maintiennent un niveau de sécurité permettant a la vie socide de se dérouler
normalement ; jour aprés jour enfin, eles rendent des services aux citoyens en
indiquant un itinéraire par exemple ou en assurant le service dordre d'une
manifestation sportive.



- Définir et hiérarchiser les objectifs. La demande de sécurité est potentiellement illimitée. Accroitre
indéfiniment les effectifs de la police et de la gendarmerie ne saurait étre la bonne réponse. Mieux vaut reconnéitre
gue les forces de sécurité ne peuvent pas tout faire partout, et donc définir et hiérarchiser les objectifs qui leur sont
donnés, tant au niveau nationa que localement, en fonction des moments et des circonstances particuliéres.

- Organiser la collaboration des forces nationales de sécurité avec les polices municipales et les
sociétés privées de sécurité. Ces dernieres peuvent appuyer les actions de sécurité locale, a condition de
demeurer bien distinctes des forces nationales et de voir leur recrutement et la formation de leurs agents
mieux controlés par I'Etat. De méme, les agents de sécurité privés (gardes particuliers, agents de recherche,
employés des sociétés de surveillance et de gardiennage) doivent étre auss mieux contrélés par I'Etat. Pour
résoudre le débat sur la définition juridique des missions et |'extension des pouvoirs des polices municipales,
on pourrait sinspirer de I'exemple des gardes champétres : depuis trés longtemps et pour le bien de tous, ces
agents municipaux apportent leur concours aux forces de la gendarmerie nationae. Enfin, il convient
d'appliquer trés strictement les textes qui réglementent les activités des agents de sécurité privée (gardes
particuliers... gardiennage) et permettent a I'Etat de les controler.

b) Mettre en place un " service public de sécurité"

Mettre en place un véritable "service public de sécurité"', pour répondre a |'aspiration
des citoyens. Cet objectif impose une démarche a la fois décentraisée, attentive aux besoins de la
population et mobilisatrice de tous les intervenants -concernés. Dga mise en oeuvre en certains endroits du
territoire, cette approche a montré son efficacité. Son développement franchit en ce moment une nouvelle
étape avec les plans départementaux de sécurité.

Les causes de I'insécurité sont nombreuses et se combinent : urbanisme ma maitrise, difficultés
familides, chdmage, échec scolaire, drogue... Elles mettent en jeu I'ensemble du corps socia. C'est donc
I'ensemble du corps socia (les citoyens, les élus, les administrations, |es associations, les entreprises) qui doit
étre associé a la mise en oeuvre d'une stratégie locale de sécurité. A l'intérieur d'une "zone de sécurité"
cohérente, cette stratégie consiste a définir des objectifs prioritaires (le recul du nombre de cambriolages, du
trafic de stupéfiants dans un quartier, du racket pres des écoles) ains que |'ensemble des actions engagées
par les différents partenaires pour les atteindre. Les objectifs sont chiffrés et les résultats obtenus mesurés.

Cette approche favorise le dialogue des forces de police et des représentants de la population,
permet une meilleure compréhension mutuelle, encourage la communauté a assumer les conséquences
(notamment financiéres) des demandes de tous ordres qu'elle adresse aux forces de sécurité. Elle permet
surtout a l'Etat d'exercer pleinement ses responsabilités en matiere de séeurité. C'est lui qui suscite, organise
et pilote la stratégie locale de sécurité. 1l engage ses moyens dans les actions de prévention, contréle et
coordonne les polices municipales et privées qui y participent. || conserve le monopole de laréoression et du
maintien de 'ordre.

c) Tirer meilleur parti des moyens disponibles
Trois recommandations peuvent étre faites en ce sens.
- Améliorer la coopération de la police et de la gendarmerie
La coexistence de deux forces nationaes de sécurité (Ia police et la gendarmerie)

présente pour |'Etat plus d'avantages que dinconvénients, a condition de mieux organiser leur
travail commun pour en renforcer I'efficacité.




- Redessiner la catie des zones de palice et de gendarmerie &fin que chague zone de sécurité reléve
de la responsahilité d'une force unique. La police se spécidiserait sur les grandes agglomeérations, la gendarmerie
aur les zones les moins urbanisées.

- Regrouper les laboratoires de police scientifique et technique de la police
et de la gendarmerie dans un établissement publie national unique. Les fichiers
informatiques respectifs devraient ére rendus compatibles dans les meilleurs délais. Au-dda
méme de son codt pour les finances publiques, le doublement de ces équipements ne favorise
pas |'efficacité optimale des forces de sécurité.

- Mieux employer les effectifs de la police

- Rechercher une meilleure allocation des forces sur le territoire national
malgré lesrigidités statutaires et la pression des élus locaux. La France dispose d'une des
plus fortes densités policiéres d'Europe (un policier ou un gendarme pour 384 habitants). Mais
ces moyens sont mal répartis : la surdensité & Paris et dans les zones rurales laisse certaines
zones urbaines et surtout suburbaines dramatiquement démunies. Des encouragements a la
mohilité, y compris pécuniaires, pourraient faciliter le redéploiement.

L'efficacité des forces de sécurité dépend largement de la durée effective du temps de travail. De
concession en concession, la réduction du temps de travail a diminué le nombre de policiers présents sur le terrain
alors méme que les effectifs se sont accrus. Dans certains services de police, la durée hebdomadaire de travail
effectif est de trente heures environ. Cette tendance doit étre arrétée et, s possible, inversée. La politique d'aide au
logement des policiers dans certaines grandes agglomérations peut y contribuer.

Un réexamen des effectifs consacrés a la protection des institutions et des personnalités
permettrait sans doute des redéploiements au profit des commissariats et des brigades de gendarmerie. Dansle
méme esprit et sous réserve d'une adaptation de leurs conditions d'emploi, il conviendrait d'explorer la participation
accrue des compagnies républicaines de sécurité (CRS) et de la gendarmerie mobile a d'autres missions de sécurité,
notamment dans les villes et les quartiers difficiles. Enfin, les services régionaux de la police judiciaire (SRPJ)
gagneraient a étre regroupés en quelques grands pdles urbains pour mieux employer leurs effectifs.

- Moderniser la gestion

- Améliorer la gestion des moyens de fonctionnement et des équipements. Elle souffre encore
d'une trop forte centralisation, de lourdeurs et d'une inefficacité préoccupantes. Il importe en particulier de donner
aux responsables sur le terrain une plus grande liberté en la matiére : un commissaire de police doit pouvoir faire
changer une serrure ou effectuer une petite réparation mécanique.

- Mesurer mieux I'activité de la police : comptabiliser plus systématiquement le nombre d'hommes,
de patrouilles, les moyens de toutes sortes qu'dlle déploie et les comparer aux résultats obtenus (nombre
dinfractions, de plaintes, darrestations ... ).

- Mieux controler I'activité policiere. L'ingpection ne doit pas intervenir seulement en cas de crise ou
de "bavure'. Les enjeux et les risques liés a l'activité policiere judtifient que I'inspection fasse partie de la vie
courante des services de police. Elle doit porter sur I'efficacité, les méthodes, |a probité et |e respect des droits du
citoyen. Avec un controleur pour mille policiers environ, les effectifs des corps dinspection internes de la police
ne sont sans doute pas suffisants. L'application rédlle des dispositions qui placent la police judiciaire sous le
contréle du parquet et la création d'une inspection de la police judiciaire peuvent auss contribuer a atteindre cet
objectif.




[l - PROMOUVOIR LESINTERETS DE LA FRANCE DANSLE MONDE

La défense des intéréts nationaux, cette mission essentielle de souveraineté, a
contribué a forger I'Etat et a donner a notre pays son identité. Mais cette responsabilité
ancienne est aujourdhui en pleine mutation. Apres une longue période de stabilité relative en
effet, le monde est entré dans une phase de changement profond et accéléré. Or la France est
désormais trés largement ouverte sur le monde. Les contacts, les liens, les phénomeénes
d'interdépendance se sont multipliés. Il n'y a quasment plus de domaine de I'action de I'Etat qui
n'ait un aspect international. Cette évolution impose d'adapter rapidement les instruments mis en
oeuvre pour défendre et promouvoir nos intéréts dans le monde.

Au-dela des téches régaliennes traditionnelles que sont la diplomatie et la défense, il sagit aujourd'hui de
défendre nos intéréts économiques a I'éranger, de promouvoir le rayonnement culturel et linguistique de notre pays,
son image et son savoir-faire. De nouveaux domaines d'action internationale sont apparus que I'Etat se doit d'investir.
Ce sont les effets croissants de la diplomatie multilatérale (la coopération européenne en matiére de justice et de
securité, la politique étrangere et de sécurité commune en Europe), de nouvelles formes d'action politique (I'action
humanitaire par exemple) ou le prolongement internationa de questions auparavant traitées dans un cadre
exclusvement nationa (I'environnement, la prévention du Sl DA, la lutte contre le trafic de drogue ou contre le
blanchiment de I'argent "sal€").

Ces changements sont autant de défis lancés a I'Etat. Pour parvenir a les relever, il peut certes
sappuyer sur la qualité des hommes qui conduisent son action internationale. Mais il doit auss se donner les moyens
d'ére plus efficace en révisant des structures inadaptées et des procédures devenues trop lourdes. Engagée avec la
réforme du ministére des affaires étrangéres, cette modernisation de I'action internationale de I'Etat doit a présent
sétendre aux autres ministeres concernés, et notamment au ministére de I'économie et au ministére de la coopération.

1. RENFORCER LA COHERENCE DE L'ACTION EXTERIEURE DE L'ETAT

Situation unique en Europe, il existe en France trois centres importants de décison dans le domaine
international. Leurs domaines de compétence, de surcroit, se recouvrent partiellement. Le ministere des affaires
étrangeres a le monopole des relations politiques avec les états étrangers. Le ministere de la coopération et limité
aux pays du "champ" (I'Afrique francophone subsaharienne pour |'essentiel), au développement et a la coopération.
Le ministére de I'économie gére plus de la moaitié de tous les crédits d'action extérieure et les deux-tiers des crédits
d'aide au développement. A ces trois principaux centres de décision sgoute une myriade d'organismes, de directions,
de sous-directions ou bureaux qui, dans les différentes administrations, ont une compétence internationale (la mission
en arecensé plus d'une centaine).

Cette diversité se retrouve dans les réseaux de la France a I'éranger. Alors méme que notre réseau
diplomatique et consulaire est |e plus dense du monde aprés celui des Etats-Unis, le ministére des affaires étrangéres
ne gére aujourd'hui que la moitié des implantations administratives frangaises a l'éranger. Le ministére de I'économie,
pour ne prendre qu'un exemple, dispose pour sa part de deux réseaux distincts : 166 postes d'expansion économique
(rattachés a la direction des relations économiques extérieures) et 26 missions financiéres dépendant du service des
affaires internationales de la direction du trésor.

Le nombre excessif des intervenants affaiblit I'action extérieure de I'Etat. Alors que la force d'une action
diplomatique dépend essentiellement de sa cohérence, la coordination est trés souvent insuffisante. A Paris, et sauf en
matiere communautaire, elle repose sur des contacts informels et sur la bonne volonté des hommes plus que sur des
procédures éablies. A I'éranger, la multiplicité des services complique leur coopération et rend plus maaisée la
coordination quassure |'ambassadeur, quelle que soit la lettre du décret de 1979 éablissant ses pouvoirs
interministériels.



En outre, I'éclatement de la fonction internationale a dimportantes conséquences sur I'ampleur et
I'affectation des moyens disponibles. Le surcolt budgétaire lié a la juxtaposition des réseaux de I'Etat a I'éranger est
loin d'ére négligeable (implantations immobiliéres, réseaux de communication, rémunération d'agents expatriés). La
régulation budgétaire, par ailleurs, a des effets beaucoup plus sensibles sur le ministére des affaires étrangeres ou le
ministére de la coopération que sur les autres : toute économie sur les crédits de ces deux ministeres entraine une perte
de substance de leur action internationale alors que les autres ministéres ont plus de facilité pour préserver leur
"pré-carré" internationa et faire porter les restrictions sur d'autres lignes budgétaires.

Récemment créé pour renforcer la cohérence de I'action extérieure, le comité interministériel des
moyens de |'Etat a |'étranger devrait pouvoir vérifier, au moment de la procédure budgétaire, le respect des
décisions qu'il a prises.

2. UNIFIER LA POLITIQUE DE COOPERATION ET D'AIDE AU DEVELOPPEMENT

Dans I'organisation actuelle, I'aide au dével oppement est partagée entre trois ministéres : le ministere de la
coopération pour les pays dits du "champ", le ministére des affaires étrangeres pour les pays "hors champ" et le
ministére de I'économie pour la gestion de I'essentid des crédits. Mais le ministére de la coopération n'a pas de
vocation claire : c'est alafoisle ministére de I'Afrique (mais I'Algérie, le Nigéria, ou I'Afrique du Sud Iui échappent), le
ministere du dével oppement (mais son champ de compétence ne coincide pas avec la liste des pays en dével oppement)
et le minigtére de "l'influence francaise" (mais il n'est pas compéent pour la péninsule indochinoise). Quant a la
digtinction "champ/hors champ", elle est source d'effets pervers : la France consacre autant de moyens a la coopération
avec le Togo quavec I'ensemble des pays d'Europe centrale et oriental--. Et ce n'est pas la conséquence d'un choix
politique clair mais un effet de I'inertie des structures et des procédures administratives.



Le comité formule deux recommandations.

Supprimer la distinction "champ/hors champ " et rapprocher les
services du ministere de la coopération du ministere des affaires
étrangéres. Le traitement de tous les pays par le méme ministére doit
permettre une meilleure définition des priorités, une alocation plus rationnelle
des moyens et plus de souplesse pour d'éventuelles réorientations. 1l apparait
souhaitable, toutefois, de maintenir dans la composition du gouvernement un
ministre de la coopération, délégué auprés du ministre des affaires étrangeres.
Ce maintien est indispensable vis-a-vis de nos partenaires africains, qui
risqueraient sinon dinterpréter cette amélioration des structures administratives
comme un signe de désintérét de la France aleur égard.

- Mieux séparer les fonctions proprement politiques et les
fonctions d'exécution. En matiere d'aide au développement, I'Etat est a la fois
le concepteur de la politique suivie, I'autorité de tutelle des organismes publics et
I'opérateur direct de la coopéation. Cette confusion est source de
dysfonctionnements importants. L'Etat ne devrait conserver la mise en oeuvre
des actions de coopération que dans des domaines bien précis (I'éducation ou la
securité par exemple). La conduite des autres programmes pourrait étre confiée
a une agence exécutive, placée sous la tutelle conjointe du ministere des affaires
étrangéres et du ministere de I'économie, et dont la caisse francaise de
développement serait le noyau.

3. MIEUX DEFENDRE LESINTERETS ECONOMIQUESDE LA FRANCE

Dans le domaine économique internationa, I'Etat remplit actuellement
deux missions principales : la diplomatie économique (information du gouvernement
et du pays, négociation) et le soutien aux entreprises. Le soutien aux entreprises
recouvre lui-méme d'une part des systémes d'aide ou de garanties financiéres et
d'autre part des services rendus aux entreprises Winformation sur les marchés
étrangers, la promotion des produits francais).

En matiere de soutien aux entreprises, I'action directe de I'Etat se
judtifie de moins en moins.

A terme, |'objectif devrait étre de substituer a la multiplicité des intervenants un
opérateur unique, sous la forme d'une agence, qui regrouperait progressivement les moyens
actuellement dispersés entre la direction des relations économiques extérieures (DREE), le centre
francais du commerce extérieur (CFCE) et les chambres de commerce et d'industrie. L'objectif de
I'agence serait de parvenir a sautofinancer en facturant ses services aux entreprises. L'agence
sappuierait sur le réseau actuel de la DREE (dont ele pourrait progressvement reprendre certains
postes) et sur les chambres de commerce et dindustrie frangaises a I'éranger (quand elles existent et
sont performantes). L'Etat ne conserverait un réle direct que dans les pays particuliérement difficiles e,
temporairement, la ou n'existe pas encore un tissu suffisant d'entreprises francaises bien implantées.




L'analyse économique internationale, la gestion des crédits de soutien aux exportations et
les relations avec les ingtitutions financieres internationales relévent essentiellement du ministére de
I'économie. Ces téches comportent un éément d'expertise économique, financiere ou commerciale
prépondérant.

La disparition progressive des activités de promotion commerciale de la DREE devrait
conduire a regrouper les services actuellement compétents pour le traitement des affaires
économiques, financiéres ou commer ciales internationales. La direction unique créée a cet effet
au ministére de I'économie devrait disposer d'un réseau extérieur unifié et resserré autour d'une
vingtaine de postes. Ces postes seraient chargés d'analyser les évolutions de nos principaux
partenaires sur le plan économique, de surveiller le respect par nos concurrents des regles
commerciales internationales et d'aider les entreprises a prospecter les marchés nouveaux non
encore couverts par |'agence.

4. PROMOUVOIR L'IMAGE DE LA FRANCE A L'ETRANGER

Le nombre excessif des intervenants se retrouve auss en matiére de communication extérieure. Une
étude du conseil économique et socia, publiée en 1993, constate que dix ministéres différents consacrent des crédits a
la promotion de I'image de la France a |'éranger (coopération culturelle, promotion commerciae et touristique, action
audiovisuelle). Au-dela des risques de cacophonie toujours présents, I'insuffisance de coordination augmente le co(t et
réduit |'efficacité des actions menées.

L'enjeu financier n'est pas négligeable. L'enveloppe globale des crédits de promotion a été estimée a 2,4
milliards de francs en 1989 dont la moitié pour des opérations de communication (campagnes de publicité,
sensbilisation, rédisation et diffusion de divers produits communication ... ) .

Le Qua dOrsay est le seul ministére qui ait une vison globae de I'action extérieure et qui puisse
coordonner la communication de la France al'éranger.



L'éendue de son réseau, la présence de services de presse et dinformation
dans les ambassades et les consulats, la performance de ses réseaux de communication et
I'importance des crédits quiil consacre a la promotion de I'image de la France (36% de
I'effort national total) doivent conduire alui confier un role central en cette matiére.

Il apparait donc souhaitable de créer au ministére des affaires étrangéres
une structure chargée de conduire la communication extérieure de la France. Cet outil
aurait pour mission de mettre sur pied un observatoire de I'image de la France a |'éranger et
d'éaborer une stratégie globae en lien avec les ministéres, les collectivités locaes et les
grandes entreprises concernées.






