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DEFENSE GENERALE

Société civile et forces armées

Aspects juridiques de la coopération
civilo-militaire dans le cadre
de la defense générale. 1

Par Jean Dubi

Il apparait impensable de
présenter les normes juri-
diques réglant la coopération
civilo-militaire en Suisse sans
exposer préalablement le
cadre politique dans lequel
s‘inscrivent ces droits et obli-
gations spécifiques. En effet,
notre systéme politique et
notre conception de la défen-
se militaire sont d'une telle
complexité qu’il faut fré-
quemment faire appel a I'his-
toire pour s’y retrouver. |l
convient de ne pas oublier
que la Confédération suisse
a fété son 700® anniversaire,
que les dispositions légales
actuelles ont leur source
dans un passé déja lointain et
sont I'expression d'usages et
de coutumes pas toujours
propices a la simplicité.’

En outre, en plus du souci
Q'expliciter les caractéris-
tiques helvétiques, nous
avons été amenés a traiter de
«I'appui civil aux opérations
militaires» ensuite de «l'ap-
pui militaire a la société civi-
le». La justification de cette
décision est que les défini-
tions de «crise» et de «guer-
re» ont une portée générale
et permettent de mieux com-
prendre I'énoncé et le com-
mentaire de notre législation.

Ces remarques liminaires
formulées, nous rappelons
brievement les caractéris-
tiques politiques qui sont a la
base des normes juridiques
concernant la coopération ci-
vilo-militaire.

a) Tout d’abord, la Confé-
dération suisse n’entretient
pas de troupes permanentes.
Elle s'est volontairement li-
mitée a une armeée de milice,
formée de I'ensemble des ci-
toyens aptes au service mili-
taire. Cela implique des obli-
gations civiques relativement
étendues pour chaque ci-
toyen, puisque la défense mi-
litaire n'est pas le fait de pro-
fessionnels. Il en résulte des
charges plus ou moins lour-
des également hors des pe-
riodes de service d’instruc-
tion, lequel s'étend sur une
trentaine d’années de la vie
du citoyen. Ce systéme en-
traine une symbiose vrai-
ment étroite entre la popula-
tion civile, les autorités poli-
tiques, l'administration, les
services publics, I'économie
privée et I'armée. Mais il en
découle aussi des difficultés
puisque cette imbrication ci-
vilo-militaire devient peu
compatible avec la vie mo-
derne et le désir accru de li-
berté individuelle.

b) Ensuite, il faut citer le
statut de neutralité perma-
nente de la Suisse, qui veut
que la défense militaire soit
par principe restreinte au
seul territoire national. Dés
lors, le combat serait mené
sur notre propre terrain,
parmi notre population dont
la densité atteint environ 400
habitants au kilométre carré
sur le Plateau. Ces conditions
géopolitiques posent des
problemes tactiques et éthi-
ques particulierement déli-
cats aux chefs militaires res-
ponsables de la conduite du
combat. Mais les autorités ci-
viles et la population sont
également concernées; elles
doivent déterminer leur com-
portement aussi bien en
temps de paix qu’en cas de
crise ou de guerre.

c) Finalement, I'armée suis-
se est un élément de la de-
fense générale constituee
pour mettre en ceuvre notre
politique de sécurité. La
conception de la défense gé-
nérale de la Suisse est offi-
ciellement exposée dans un
rapport gouvernemental du
1¢* octobre 1990, avec les ob-
jectifs stratégiques suivants:

- maintenir la paix dans la
liberté et I'indépendance;

" Communication présentée au XII° Congrés de la Société internationale de droit militaire et de droit de la
guerre, qui fait le point sur l'actuelle organisation de I'armée, non sur le projet «Armée 95».
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— maintenir notre liberte
d'action;

- protéger la population et
ses bases d'existence;

— defendre le territoire na-
tional;

— contribuer a la stabilité
internationale, principale-

ment en Europe.

Juridiqguement et laconi-
quement, ces cing principes
pourraient étre réesumeés en
un seul mot: «souveraineté»
ou, du moins, en une phrase:
«garantir la souveraineté na-
tionale dans un esprit de paix
et conformeément a nos insti-
tutions démocratiques».

C'est dans ce but que la de-
fense génerale a eté mise en
place, dans le sens d'un ins-
trument a la fois efficace et
flexible. La défense militaire
(armee) est compléetée par la
défense civile, elle-méme
constituee des éléments sui-
vants: politique étrangere,
protection de I'Etat, protec-
tion civile, approvisionne-
ment economique du pays,
information et défense psy-
chologique, protection des
biens culturels, services co-
ordonnés. Il convient d'y
ajouter les organes de
conduite constitueés aux trois
niveaux politiques (fédéral,
cantonal, communal), char-
gés d’'assurer la conduite
gouvernementale et la co-
opération avec 'armeée
sur I'ensemble du territoire
national.

La réalisation de la défense
générale n'a pas entrainé
une militarisation des élé-
ments civils, notamment de
la protection civile. Cepen-
dant, il faut admettre qu’il en
découle une certaine imbri-
cation des moyens civils et
militaires, ce qui ne facilite
pas la distinction entre la po-
pulation civile et les combat-
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tants, ainsi qu’'entre biens de
caractere civil et objectifs mi-
litaires. Les autorités poli-
tiques des différents niveaux
devront s’efforcer d’en atte-
nuer les consequences dans
toute la mesure du possible,
comme les militaires eux-
meémes sont tenus de le faire.

Les caractéristiques géo-
politiques de la Suisse ayant
été rappelées, nous pouvons
passer a l'exposé des as-
pects juridiques de la coopé-
ration civilo-militaire, confor-
mément au questionnaire
fixant la thematique du
congres de mai 1991 de la
Société internationale de
droit militaire et de droit de
la guerre.

Principales bases légales
citées au Recueil syste-
matique du droit fédéral,
abrév. RS):

- Constitution fédérale
de la Confédération

suisse, du 29.5.1874
(RS 101), abrév. Cst
féd.

- Loi fédérale sur |'orga-
nisation militaire de la
Confédération suisse,
du 12.4.1907 (RS
510.10), abrév. OM

- Code pénal militaire,
du 21.12.1937 (RS
311.0), abrév. CPM

— Loi fédérale sur I'assu-
rance  militaire, du
20.9.1949 (RS 833.1)

- Loi fédérale sur la taxe
d'exemption du servi-
ce militaire, du
12.6.1959 (RS 661)

— Loi fédérale sur le régi-
me des allocations
pour perte de gain en
faveur des personnes
servant dans |‘armée
ou la protection civile,
du 25.9.1952 (RS
834.1).

1. Appui civil aux
operations militaires
en temps de paix

L'appui civil aux opéra-
tions militaires, plus préciseé-
ment a l'organisation et a la
préparation de l'armée s'ef-
fectue d'une facon globale
par I'ensemble des citoyens,

avec la participation des
vingt-six Etats confédérés
(cantons) et de toutes les

communes (art. 18 a 22 Cst
féd.). Cette situation découle
du systeme d'armeée de mili-
ce et de la conception de dé-
fense générale de la Suisse.
Du fait de son statut de neu-
tralité permanente, la Suisse
n‘a pas de «forces armeées
non ennemies» stationnées
sur son territoire, ce qui est
conforme aux Traitées de
Vienne et de Paris de 1815.

Des lors, [l'appui civil
s'effectuera essentiellement
sous la forme de I'accomplis-
sement des obligations mili-
taires, soit:

a) par le citoyen

Prestation du service mili-
taire du début de la vingtie-
me année a la fin de la
cinquantiéme, cinquante-cin-
quieme pour les officiers,
plus particulierement sous la
forme de service d’instruc-
tion: école de recrues / école
de sous-officiers et d'officiers
(art. 1 et 8 OM).

Celui qui n’est pas apte
(santé) ou est empéche (se-
jour a I"étranger) d"accomplir
son service militaire est sou-
mis a une taxe d'exemption
et éventuellement mis a la
disposition de la protection
civile (art. 18 Cst fed. et LF du
12.6.1959 sur la taxe d'ex-
emption du service militaire).

RMS N* 3 — 1992
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Les femmes ne sont pas as-
treintes au service obligatoi-
re, mais peuvent s’annoncer
volontairement pour le servi-
ce féminin de l'armée et le
service de la Croix-Rouge
(art. 3bis OM).

b) par les collectivités
publiques

Les lois sur l'organisation
de I'armée émanent de |'Etat
fédéral, mais leur exécution
incombe partiellement aux
autorités cantonales sous la
surveillance de la Confédéra-
tion. L'instruction militaire
dans son ensemble, ainsi que
I'armement sont du ressort
de la Confédération. La four-
niture et l'entretien de I'ha-
billement et de I"'équipement
sont de la compétence des
cantons, a qui les dépenses
sont bonifiées par la Confé-
dération (art. 20 Cst féd., art.
158 et 159 OM).

A moins que des considé-
rations militaires ne s’y oppo-
sent, les corps de troupes
doivent étre formés de
troupes d’'un méme canton.
La composition des unités, le
maintien de leur effectif, la
nomination et la promotion
des officiers appartiennent
aux cantons pour les forma-
tions cantonales, au gouver-
nement fédéral pour les
troupes fédérales (art. 21 Cst
féd.). Le recrutement des mi-
litaires s'effectue au lieu de
domicile ou d’origine, avec le
concours des autorités canto-
nales, mais sous la direction
de la Confédération (art. 4
et 6 OM).

La Confédération assure
les militaires contre les
Lonseéquences économiques
des maladies et des acci-
dents (art. 18 Cst féd. et LF du

20.9.1949 sur l'assurance mi-
litaire).

RMS N° 3 — 1992

Maurice en Valais.

La Confédération répond
du dommage causé sans
droit a un tiers par un militai-
re dans |‘accomplissement
de ses devoirs de service,
sans égard a la faute du mili-
taire (art. 22 OM), mais un
droit de recours de la Confé-
dération contre le militaire
responsable est réservé en
cas de faute ou de négligence
grave (art. 25 OM). L'unité ou
I’état-major est responsable
du matériel qui lui a été
confié (matériel de corps et
d’instruction, munitions et
explosifs, denrées alimen-
taires, matériel d’usage cou-
rant) et répond de toute perte
ou détérioration, lorsque le
responsable ne peut étre dé-
terminé; le paiement des
dommages peut toutefois
faire I'objet de retenues de
solde dans la formation res-
ponsable (art. 26bis OM).

Les communes et les habi-
tants sont tenus, contre in-
demnité, de fournir a la trou-
pe et aux chevaux le loge-
ment et la subsistance, les
places de parc pour les véhi-
cules et d’effectuer les trans-

Un exemple d’'imbrication civilo-militaire, le secteur du défilé de Saint-

ports militaires requis (art. 30
OM).

Les communes fournissent
gratuitement les locaux pour
le recrutement, pour les vi-
sites sanitaires et pour les
inspections de I"'armement et
de Il'équipement personnel
(art. 31 OM), ainsi que les ins-
tallations de tir nécessaires
aux exercices obligatoires
(annuellement jusqu'a 42 ans
révolus) ou volontaires (exer-
cices des sociétés de tir
accomplis conformément
aux prescriptions de la Con-
fédération) (art. 32, 124 et
125 OM).

c¢) par la société civile

Outre les contributions
déja citées, les appuis finan-
ciers et en nature suivants
meéritent d’étre relevés:

- De la part des personnes
privées, qui doivent partici-
per par l'imp6t au finance-
ment des dépenses militaires
de la Confédération (environ
18% du budget annuel, soit
4737 millions de francs pour
1989), puis par le finance-
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ment des caisses de compen-
sation pour pertes de gain et
de salaires des personnes as-
treintes au service militaire
et de protection civile (LF du
25.9.1952 sur le régime des
allocations pour perte de
gain en faveur des per-
sonnes servant dans l'armée
ou dans la protection civile),
ainsi que par la coopération
a la préparation de la requisi-
tion des biens nécessaires a
I'éequipement de I'armee
pour le cas de service actif
(art. 200 OM et ordonnance
du 3.4.1968 concernant la re-
quisition / RS 519.7). Ajou-
tons a cela que chaque pro-
priétaire est tenu d’accepter
l'usage de son terrain pour
les exercices militaires (art.
33 OM).

— De la part des entreprises
privées, publiques ou mixtes
(personnes morales) qui sont
soumises aux mémes obliga-
tions que les personnes pri-
vées. Les employeurs partici-
pent eux-mémes au finance-
ment des caisses de compen-
sation pour pertes de gain
des personnes servant dans
I'armeée ou la protection civi-
le, mais avec le bénéfice des
allocations de compensation
revenant au salarié lorsque
le salaire continue a étre
payé (LF du 25.9.1952 préci-
tée). Les entreprises devront
également coopérer gratuite-
ment a la préparation de cer-
taines mesures extraordi-
naires prévues pour le cas de
service actif (art. 195 ss OM).

2. En temps de crise
ou de guerre

2.1. Définitions

La législation suisse ne
connait pas la notion de

«crise» et ne deéfinit pas celle
de «guerre», sinon dans le

16

cadre spécifique du droit
pénal militaire. L'art. 8 de la
Constitution fédérale stipule
qgue la Confédération a seule
le droit de déclarer la guerre,
alors que l'art. 85, ch. 6 attri-
bue a I'Assemblée fédérale
(Parlement) la compétence
des declarations de guerre.

L'art. 5 du Code pénal mili-
taire deéfinit le «temps de
guerre» comme suit: «Au
sens du présent code, le
temps de guerre existe non
seulement quand la Suisse
est en guerre, mais aussi,
lorsqu’en cas de danger de
guerre imminent, le Conseil
fedéral met en vigueur les
dispositions etablies pour le
temps de guerre.

«La décision du Conseil fé-
déeral est immediatement
exécutoire. Elle doit étre sou-
mise le plus tét possible a
I’Assemblée fédérale qui dé-
cide si elle sera maintenue.»

Cette disposition montre a
I'évidence que cette défini-
tion se rapporte exclusive-
ment a I"application du droit

La troupe, pour se nourrir, effectue des prelevements dans les ré-

peénal (extension). Une décla-
ration de guerre et les cri-
teres de décision ont une
connotation essentiellement
politique, qui exclut toute dé-
finition préalable dans un
texte legal.

En revanche, la Suisse
connait la notion génerique
de «service actif», par oppo-
sition au «service d’instruc-
tion» (service militaire du
temps de paix). Ce statut im-
plique la mission d'assurer la
défense de la patrie contre
I"étranger et le maintien de la
tranquillité et de l'ordre a
I"intérieur (art. 195 OM). Le
service actif comprend le ser-
vice pour le cas de neutralité
armeée, le service de guerre
et le service d'ordre (art. 196
OM) . Le Conseil fédeéral or-
donne la mobilisation partiel-
le ou la mobilisation généra-
le de guerre de I'armeée des
qu’une violation de la neutra-
lite est possible ou des qu'il
y a danger de guerre (art.
198 OM).

Ce qui précede montre que
le gouvernement  suisse

2

»

7

w

o
-
-
e
o
i

serves de l'armée ou a recours aux ressources locales. En cas de né-

cessite, elle peut requisitionner.
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devra au gré de la menace
émettre un décret précisant
pour quel type de service
actif I'armée est mise sur
pied et dans quel «état» le
pays se trouve juridique-
ment. |l en découle des com-
pétences et obligations extra-
ordinaires; les caractéris-
tiques sont les suivantes:

- le but est de défendre la

patrie par les armes;

- cette prestation de service
militaire est obligatoire
hors des normes du servi-
ce d'instruction et dans
des conditions infiniment
plus séveres;

- la durée est illimitée et
n'est pas imputable sur le
service d’instruction;

- la troupe est assermentée
(le militaire promet de
donner sa vie pour le
pays);

- |'état de service actif en-
traine des obligations sup-
pléementaires pour I'en-
semble des habitants et
octroie des compétences
extraordinaires au gouver-
nement, ainsi qu‘au com-
mandant en chef de
['armée.

2.2. Statut en temps

de guerre du personnel civil
en appui aux opérations
militaires

Les forces armées de la
Suisse  sont composées
conformément & I'art. 1¢" du
reglement de La Haye, du
18.10.1907 (RGT) et aux
art. 43 et 44 du Protocole
additionnel 1, du 8.6.1977;
seules ces personnes sont
habilitées a prendre part aux
combats. Il s’agit:

a) des états-majors et trou-
pes de I'armée;

b) du corps des gardes-fron-
tiere;

¢) du personnel armé des
chemins de fer:

RMS N° 3 — 1992
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Les municipalites participent au financement des stands de tir, les so-
ciétés de tir participent a l'effort de défense. (Photo Paul Miihlhauser)

d) des volontaires subordon-
nés a un commandement
militaire.

Les autres personnes,
c’'est-a-dire les civils, ne doi-
vent pas prendre part aux
combats si elles veulent bé-
néficier de la protection de la
IVe Convention de Geneve,
du 18.8.1949, et des disposi-
tions concernant la protec-
tion de la population civile du
Protocole additionnel |. Les
autorités civiles doivent donc
empécher que des personnes
non autorisées participent
aux combats. En raison de
I'organisation trés compléte
de l'armée suisse, celle-ci

peut a priori renoncer a un
appui complémentaire des ci-
vils aux opérations militaires.

Il est toutefois intéressant
de relever qu’en cas de servi-
ce actif, le Conseil fédéral
peut décréter |'exploitation
de guerre des entreprises de
transports publics ou con-
cessionnaires, ainsi que des
établissements et ateliers mi-
litaires. Le personnel est
alors soumis aux lois mili-
taires et ne peut plus quitter
son service, ce qui en fait des
objectifs militaires (art. 201
OM). Il en va de méme des
groupements et offices de
I'administration militaire qui

17
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passent au commandement
de l'armee sur décision du
gouvernement (art. 213 OM).

2.3. L'appui civil continue-t-il
a eétre assureé en temps
de crise ou de guerre?

Assurément, en vertu de
dispositions légales exis-
tantes (art. 199, 200, 201 et
202 OM), de contrats (livrai-
son de biens d'approvision-
nement a l'armée) et de dé-
crets gouvernementaux pris
sur la base du droit de né-
cessite.

2.4. Dispositions légales
applicables pour obtenir
les appuis civils

- Main-d’ceuvre

Recrutement anticipe et
appel au service des
hommes de classes plus
jeunes (art. 204 OM);

Obligation en temps de
guerre pour tous les Suisses
de mettre leur personne a la
disposition du pays et de le
défendre dans la mesure de
leurs forces (art. 202 OM).

- Liaisons

Les formations militaires
du télégraphe et téléphone
de campagne sont partielle-
ment formées de spécialistes
de l'entreprise des PTT as-
treints au service militaire;
elles utilisent certains re-
seaux du temps de paix.

- Moyens de transport /
chemins de fer

Le Service militaire des
chemins de fer est forme des
entreprises de transports pu-
blics et concessionnaires
(art. 201 OM). Les formations
de transport automobiles de
I'armeée sont dotées de vehi-
cules civils requisitionnés et
des vehicules de transport
de lI'entreprise des PTT (art.
200 et 201 OM).

18

En cas de service actif, I'ensemble du contrdle aérien est repris par
I'armee. Ici, I'aeroport de Cointrin. (Photo Caveng)

- Navires / pont aérien
Moyens normalement in-
connus de I'armée suisse.

- Alimentation / eau /

énergie

Recours aux ressources ci-
viles par contrat ou attri-
butions par les organes de
I'approvisionnement écono-
mique du pays; droit de re-
quisition (art. 200 OM).

- Travaux de réfection

Par les formations de sou-
tien faisant le cas échéant
appel aux entreprises locales
/ requisitions (art. 200 et
212 OM).

2.5. Raisons de modifier

les données juridiques
existantes en prévision

de I'évolution future

de l'intégration dans

des organisations régionales

Il n'y a pas de raisons de
modifier les données juri-
diques de la Suisse, tant que
cet Etat maintient son statut
de neutralité permanente et
ne renonce pas a sa souve-
raineté au profit d'une inté-
gration ou d'une alliance.

Une révision de la Loi fedéra-
le sur I'organisation militaire
apparait toutefois souhai-
table, plus particulierement
les prescriptions extraordi-
naires concernant le service
actif (art. 195 ss OM).

2.6. Role du controle
militaire du trafic aérien
dans un contexte d’intégra-
tion du controle civil au trafic
aeérien

Pour le service actif (pro-
tection de la neutralité et
guerre), la Suisse prévoit un’
changement d’organisation.
L'ensemble du controle de
I'espace aérien est repris par
l'armée (Loi fédérale du
21.12.1948 sur la navigation
aérienne / RS 748.01; Ordon-
nance sur la sauvegarde de
la souveraineté sur |'espace
atmospherique, du
17.10.1984 / RS 748.111.1).

Les chances de réussite
des modifications proposees
sont fonction de la situation
politique, des possibilites
économiques et financieres
et des tendances dans |'opi-

RMS N 3 — 1992



nion publique. La réponse
sera donnée lorsqu’on con-
naitra la réaction du Parle-
ment et du peuple concer-
nant les futures propositions
de réorganisation de I'armée
suisse (1993-1995)!

3. Appui militaire
a la société civile
en temps de paix

3.1. Compétences des forces
armées dans des domaines
autres que ceux relatifs

a la défense

a) Assistance dans des ma-
tieres qui présentent un ca-
ractere genéral / Aide militai-
re en cas de catastrophes

Une ordonnance du Dépar-
tement militaire fédéral, du
20.9.1976, ainsi que diverses
prescriptions de service re-
glent la mise a disposition
des moyens militaires en cas
de catastrophes. Cette aide
est toutefois subsidiaire et
n‘est fournie que lorsque les
moyens civils normalement
disponibles ne suffisent pas a
assurer le sauvetage et les
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secours les plus urgents. |l
est cependant précisé que
I'aide spontanée par la trou-
pe stationnée a proximité de
la place sinistrée est un de-
voir élémentaire. Elle doit
étre apportée automatique-
ment.

Afin d’assurer la perma-
nence de cette aide militaire
ainsi que la coordination au
sein de l'armée, le Départe-
ment militaire fédéral a insti-
tué un service de coordina-
tion et de conduite pour
I'aide en cas de catastrophes
(Office fédéral des troupes
de protection aérienne, a
Berne). De plus, des compa-
gnies d’intervention accom-
plissent leur service d'ins-
truction tout au long de
['année, de maniére échelon-
née. Il s’agit de troupes de
protection aérienne entiére-
ment motorisées qui seront
engagees pour une durée
précise sous les ordres du
commandant militaire hiérar-
chique. Seuls les missions,
les lieux d'intervention et le
degré d'urgence sont fixés
par les autorités civiles qui
conservent leurs responsabi-
litéts a l'égard de la po-
pulation.

b) Assistance en cas de
désordres et de tensions in-
ternes

En principe, 'armée n’est
pas chargée du maintien de
I'ordre public en temps de
paix. C'est la tache de la poli-
ce et cela essentiellement au
niveau cantonal.

Depuis 1946, en vertu de
I'accord de siege conclu avec
I’Organisation des Nations
Unies, la Suisse a I'obligation
d’accueillir les conférences
internationales  organisées
sur son territoire. Les me-
sures de sécurité incombent
en principe a la police du can-
ton concerné, qui peut de-
mander ['appui de |'armée.
Ce fut le cas en 1983, 1985 et
1988 a Geneve. La troupe ac-
complit un service d’ordre,
conformement a l'art. 16 de
la Constitution fédérale et a
I'art. 203 de [|'Organisation
militaire; les détails d'exécu-
tion sont fixés dans une
ordonnance du Conseil
fedéral sur le recours a
la troupe pour assurer le
service d'ordre, du 17.1.1979
(RS 121).

(A suivre)

J.D.

La guerre du Golfe, la grande illusion?

Le chef du service de renseignement de I'armée de I'air israélienne affirme dans le
numeéro, paru en décembre 1991, de la revue des forces aériennes qu’il n'y a «au-
cune preuve» que les Américains aient détruit un seul lanceur de missile SCUD
irakien pendant la guerre du Golfe.

Il félicite les Américains pour la logistique de cette énorme opération, mais cri-
tique la maniére dont ils ont cru pouvoir traiter les SCUD. lls pensaient pouvoir
réesoudre le probléme «en six heures et ils ne sont méme pas arrivés a le faire en
six semaines. (...) En ce moment méme, les Irakiens peuvent sortir un lanceur et
tirer sur nous comme si rien ne s’était passé.» (ap)
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