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POLITIQUE DE SECURITE

EERIVAS)

L’armeée au service de la politique étrangere

Si I'adage de Clausewitz plagant I'armée au service supréme de la politique éfrangére vaut sans dou-
te aujourd’hui encore pour les grandes puissances, comme il éfait jadis pertinent pour les royaumes
combattants, il ne s'est guére appliqué & la Confédération issue du Sonderbund ou & la Suisse moder-
ne. L'armée a été jusqu'a la chute du mur de Berlin le facteur dissuasif constituant I'éme de notre neu-
fralité. Autour de ce noyau dur mais passif, la politique étrangére visait & s'activer au-deld des fron-
tiéres, pour garantir en paralléle la sécurité et la prospérité du pays. Armée et diplomatie étaient alors
complémentaires, mais ne vivaient guére en inferaction.

| Ambassadeur
Jean-Jacques de Dardel’

Tout au plus I'armée servait-
elle en arriere-plan la cause de
la politique étrangere, en garan-
tissant — jusqu’a un certain point
— une zone géographique stable
au cceur du continent. Cette
donnée stratégique d’intérét gé-
néral ajoutait a la crédibilité
d’une diplomatie visant I’€qui-
libre de nos relations internatio-
nales, ainsi qu’une universalité
nous amenant a développer nos
liens avec tous les Etats de la
plancte.

Certes, depuis la fin de la
guerre de Corée et I’envoi d’un
corps d’officiers a Panmunjom
(Jusqu’a une centaine a son z¢-
nith, dans les années 50), puis
I’envoi clairsemé, mais régulier,
d’observateurs, d’experts et de
petits contingents non armes, en
Afrique ou au Moyen-Orient
notamment, I’armée a ponctuel-
lement contribué de maniére
plus active aux bons offices de
la Suisse. Par ailleurs, le déve-
loppement de notre Corps suis-
se d’aide en cas de catastrophe
a sans doute bénéficié des mé-

thodes de travail acquises a tra-
vers notre armée de milice. Plus
généralement, toute une forma-
tion de conduite et d’état-major
a aussi contribu€ aux rouages,
au fonctionnement, voire aux per-
formances de notre diplomatie.
Mais ces quelques influences
positives sont demeurées indi-
rectes, points de contact somme
toute épars et secondaires dans
le parallélisme sans inter-fécon-
dation notable entre I’armée et
la politique €trangere.

A. Un environnement
en mutation

L’évolution des menaces

Tout ceci a bien changé avec
I’effondrement du bloc commu-
niste, la déliquescence des idéo-
logies et la disparition de 1’anta-
gonisme Est-Ouest, phénome-
nes ayant pour conséquence une
diminution considérable de tou-
te menace militaire convention-
nelle contre la Suisse.

Un nombre significatif de
pays qui ont laissé leurs ré-
gimes autoritaires derriere eux
partagent désormais avec nous

des wvaleurs communes, telles
qu’une démocratie pluraliste, une
€conomie de marché, le respect
des droits de I'homme ou de
I’Etat de droit. Ceci a mené a
une expansion vers I'Est des di-
verses institutions multilaté-
rales, telles que le Conseil de
I’Europe, I’OSCE, I'OTAN et
I’Union européenne. Ces deux
derniéres connaitront cette an-
née le plus grand €largissement
de leur histoire avec sept, res-
pectivement dix nouveaux mem-
bres. Les conditions d’admis-
sion posé€es par ces organisa-
tions a leurs candidats — le res-
pect de la démocratie et de
I’Etat de droit, le contréle dé-
mocratique des forces armées et
des appareils de sécurité, la
transparence des budgets de la
défense et 1’établissement de
rapports de bon voisinage avec
leurs voisins — sont naturelle-
ment a méme de contribuer a la
stabilité et a la sécurité de notre
continent.

Mais nous avons €galement
été les témoins de la recrudes-
cence de vieux dangers, dont la
conjonction et I'intensité consti-
tuent une problématique nou-
velle. Il en va ainsi de 1’érup-

" Docteur és sciences politiques, chef du Centre de politique de sécurité internationale (CPSI) au Département

fédéral des affaires étrangéres.
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tion de conflits ethniques, de la
violation massive des droits de
I’homme, des fractures sociales,
des menaces contre l'environ-
nement et de la prolifération
d’armes, tant légeres que de
destruction massive, ainsi que
du crime organisé et de ses co-
rollaires, les trafics de drogues
et d’étres humains. Sans parler,
bien sir, du terrorisme.

La gestion commune des crises

Les conséquences de ces évo-
lutions sont d’importance. D une
part, la fonction de stabilisation
de notre territoire dans 1’échi-
quier militaire européen a perdu
pratiquement toute son utilité
en termes stratégiques interna-
tionaux. Privée de son role de
dissuasion comptabilisé par dif-
férents états-majors généraux,
notre armée ne représente plus
ce garant d’une neutralité com-
prise par I’étranger comme étant
en elle-méme utile au monde.

D’autre part, depuis la pre-
micre guerre du Golfe, les guer-
res balkaniques ou le génocide
rwandais, le monde, le monde
occidental en particulier, s’est
découvert une solidarité et une
responsabilité nouvelles dans la
gestion des crises régionales.
Nous sommes ainsi entrés, en
un peu plus d’une décennie,
dans I’ére des opérations collec-
tives de soutien a la paix, de
I’effort partagé dans les sorties
de crises et les reconstructions
post-conflictuelles.

Aujourd’hui, I’apport d’un
pays a la paix et a la stabilité, a
la justice et & la prospérit€ de
son environnement immédiat ou
lointain n’est plus mesuré a la
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Le major suisse Jean-Paul Dietrich observe les hauteurs du Golan
depuis le secteur démilitarisé entre la Syrie et Israél. Si la Suisse oc-
cupe une position de pointe dans ['aide au développement, elle se
situe en derniére position dans le maintien de la paix.

seule aune de sa performance
politique intérieure ou de sa co-
opération au développement.
Tout comme la défense de ses
intéréts économiques et com-
merciaux n’est plus acceptée ou
justifiable selon la régle du
«toutes choses étant égales par
ailleurs», d’aprés laquelle la
promotion de nos intéréts serait
dissociable de nos efforts de so-
lidarité politique avec nos prin-
Clpaux partenaires.

L'ajustement de la politique
de sécurité suisse

Cette nouvelle donne interna-
tionale a amené la diplomatie
suisse a revoir ses schémas de
pensée et d’action. Mais elle lui
a également conféré des moyens
d’action encore inconnus quel-
ques années auparavant. Ce défi
s’est imposé de maniére tout
aussi pressante au Département
de la défense, de la protection
de la population et des sports.

Afin d’accroitre notre sécuri-
t€ et, en méme temps, de contri-

buer a la stabilité sur notre con-
tinent, nous devons aborder les
nouveaux défis en commun avec
nos partenaires. Le Conseil fé-
déral a fait de ces réflexions la
pierre angulaire du Rapport de
sécurité 2000, «Sécurité par la
Coopération» *. Ce rapport est
venu concrétiser un engagement
international de la Suisse forte-
ment accru au cours des années
1990. Les étapes les plus mar-
quantes de cette évolution ré-
cente ont €té:

B La modification de notre
politique de sanctions dans le
sillage de la guerre du Golfe de
1990-91, soit I’application par
la Suisse des sanctions de natu-
re non militaire décrétées par le
Conseil de sécurité de "ONU
en vertu du chapitre 7 de la
Charte.

M Le renforcement de notre
engagement politique dans des
enceintes multilatérales. En té-
moignent notre accession a la

présidence de 'OSCE en 1996,

? La sécurité par la coopération, Rapport du Conseil fédéral & I'Assemblée fédérale sur la politique de sécurité de
la Suisse (RAPOLSEC 2000), 7.6.1999 (document 97.66f).
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notre adhésion la méme année a
I'organisation politique qu’est
devenue I'Organisation interna-
tionale de la francophonie; notre
participation au Partenariat pour
la paix et au Conseil de partena-
riat euro-atlantique (CPEA) en
1997 et, bien, entendu 1’adhé-
sion aux Nations unies il y a
deux ans.

M Enfin, lors des conflits en
Europe du Sud-Est, nous avons
pour la premiere fois envoyé
des unités de ’armée a 1’étran-
ger, non pas en tant qu’indivi-
dus ou observateurs, mais en
tant qu’acteurs véritables dans
des efforts internationaux de
soutien a la paix. Des 1996, une
unité de soutien logistique (les
Bérets jaunes) a été dépéchée
en Bosnie-Herzégovine. Et cinq
années apres le refus populaire
de créer un contingent de Cas-
ques bleus, la Suisse prenait
part a I’opération humanitaire
«ALBA» en Albanie, en enga-
geant un détachement d’hélicop-
teres militaires opérant en fa-
veur de ’'UNHCR. Enfin, une
décision de poids fut adoptée en
1999, celle de contribuer a la
mission de la KFOR au Kosovo
par I’envoi d’un contingent mi-
litaire propre, la SWISSCOY.

Des attentes envers la Suisse

La Suisse a ainsi démontré sa
capacité et sa volonté de partici-
per militairement a la stabilisa-
tion d’une région en crise affec-
tant directement ses intéréts en
termes de sécurité’. La Suisse
a-t-elle pour autant répondu aux
attentes que I’environnement de
solidarité internationale génere ?
La prestigieuse revue Foreign

ARMEE
ARMADA
ESERCITO
ARMEE 95

Temps de paix

Temps de guerre

C’est avec Armée 95 qu’apparait officiellement une interaction
entre l'armée et la politique étrangére: la contribution a la promo-

tion de la paix.

Policy et le Centre for the Glo-
bal Development comparaient
récemment les contributions des
vingt-et-un Etats les plus pros-
peres envers les plus défavori-
sés dans les domaines de 1’aide
au développement, le commer-
ce, les migrations, I’investisse-
ment, le maintien de la paix et
la politique de I’environnement.
Globalement, la Suisse est clas-
sée a une tres estimable cin-
quieme place, apres les Pays-
Bas, le Danemark, le Portugal
et la Nouvelle-Zélande. Mais
alors qu’elle occupe une posi-
tion de pointe dans la politique
de I'environnement et de la mi-
gration, elle se retrouve au cha-
pitre du maintien de la paix a la

toute dernicre position, derriére
le Japon.

Ces déséquilibres ont déja
fait I'objet d’un constat dans le
Rapport de politique de sécurité
2000. Le Conseil fédéral y avait
établi qu'un pays ne pouvait do-
rénavant pas aisément se déga-
ger de toute co-responsabilité
dans un domaine donné, au
nom d’une prestation marquée
dans un autre secteur de coopé-
ration. A vrai dire, ces carences
ont méme souvent pour effet
d’altérer négativement la per-
ception de la Suisse a 1'étran-
ger, malgré tous les efforts
consentis dans des domaines
tels que 1’aide humanitaire.

? L'afflux massif de réfugiés causé par les guerres balkaniques (plus de 5% de notre population, & son faite) ainsi
que les problémes connexes de la criminalité organisée et de trafics en tous genres ont servi de puissant accéléra-
teur des réflexions publiques au sujet de notre immunité supposée aux bouleversements extérieurs.
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B. Contributions
de I'armée a la
politique extérieure

Le fait qu'une menace mili-
taire de type conventionnel
dans un court ou moyen terme
est devenue invraisemblable est
souligné dans la doctrine et le
plan directeur d’Armée XXI, et
les trois missions essentielles de
I’armée suisse sont désormais
définies: la sdreté sectorielle et
la défense, les engagements
subsidiaires, les contributions a
la promotion internationale de
la paix et la gestion des crises.

Les apports de I'armée a la
politique étrangere se situent
dans ces deux derniers cas de
figure, et ne s’effectuent pas a
fonds perdus: ils se traduisent
par un gain net en termes d’ex-
périence et d’entrainement. Ils
ajoutent notablement au profil
des forces armées, contribuant
au moral et a la motivation des
troupes, ainsi que, en fin de
compte, a leur valeur de dissua-
sion.

Les missions subsidiaires
de I'armée

Plusieurs des missions subsi-
diaires de 1’armée bénéficient
directement a la diplomatie de
notre pays. Que l’on songe a
|’étroite collaboration établie en
2003 a [l'occasion du G8
d’Evian ou encore aux services
de I’armée pour assurer, année
aprés année, le bon déroulement
du World Economic Forum de
Davos, un événement dont le
rayonnement planétaire I'inscri-

POLITIQUE DE SECURITE

vent au cceur des intéréts natio-
naux de notre pays. Un autre
service de l’armée, méconnu
mais indispensable, est la con-
tribution a la protection des am-
bassades, missions étrangeres et
organisations internationales si-
ses sur notre sol.

Les opérations de soutien
a la paix (OSP)

Au milieu de la derniere dé-
cennie, plus de 80000 hommes
étaient engagés a travers le mon-
de dans le cadre de missions de
I’ONU. Outre leur nombre
croissant, la nature méme des
missions de paix de I'ONU a
¢galement fortement évolué, en
raison de la complexité des dé-
fis posés par nombre de conflits
internes. Ce n’est cependant
qu’apreés I’échec des missions
en Somalie, au Rwanda et en
Bosnie-Herzégovine que des
conséquences furent tirées. Les
missions de paix ultérieures fu-
rent dotées d’un mandat robuste
et recurent de plus amples res-
sources. Les organisations ré-
gionales, telles que ’OTAN, la
Communauté des Etats indé-
pendants (CEI), et la Commu-
nauté économique des Etats de
I’Afrique de 1'Ouest (CE-
DEAO), se virent de plus en
plus souvent octroyer la direc-
tion des opérations, en lieu et
place de I'ONU. Le besoin en
troupes pour ces missions s’est
a nouveau sensiblement accru
pour certains pays, comme
conséquence des opérations dé-
ployées dans les Balkans, en
Afghanistan, plus récemment
en Irak, ainsi que de la consti-
tution de nouvelles missions

onusiennes en Afrique, au Libe-
ria et au Congo notamment.

Les OSP et I’Armée XXI

Au cours de ces dernieres an-
nées, la Suisse, elle aussi, a fait
face a un nombre accru de de-
mandes de contributions en fa-
veur d’opérations de soutien a la
paix, auxquelles elle a malheu-
reusement dii répondre par la né-
gative dans la plupart des cas.

Pourtant, un coup d’'ceil a
I’étranger montre que de tels en-
gagements vont revétir un role
toujours plus important, notam-
ment pour les forces armées des
pays développés. Ainsi, apres
s’étre abstenue de tout engage-
ment a ’étranger pendant des
décennies, 1’Allemagne a cons-
tamment renforcé sa participa-
tion aux OSP depuis le début
des années 1990. En mai 2003,
elle a promulgué les lignes di-
rectrices de sa politique de dé-
fense, qui placent la prévention
des conflits et la gestion des
crises au cceur des missions de
la Bundeswehr. Depuis lors,
loin de tergiverser, le Gouver-
nement allemand accélére enco-
re les réformes de I'armée, pour
I’orienter entiérement vers des
engagements a |’étranger. Méme
le Japon a amendé sa politique
rigoureusement restrictive et, en
novembre 2003, a dépéché un
contingent militaire en Irak,
lancant ainsi sa premiére opéra-
tion a I'extérieur depuis 1945.

La Suisse a, dans ce domaine,
un déficit patent a combler®.
Certes, I’Armée XXI doit per-
mettre de combler progressive-

* Rappelons que I'Irlande, la Finlande, la Suéde et I’Autriche, tout en étant fort actives en termes de coopération
au développement ou d’aide humanitaire, dépéchent depuis de nombreuses années environ quatre fois plus de sol-
dats que la Suisse n’en met aujourd’hui a disposition des OSP. Ces chiffres sont observés avec beaucoup d’atten-
tion par nos partenaires étrangers, toujours plus sollicités par la multiplication de ces missions, qui comparent les
signes de volonté politique solidaire des uns et des autres.
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ment le fossé. Celle-ci prévoit
la création, d’ici a 2008, d’une
capacité d’opérations de soutien
a la paix équivalente & un ba-
taillon. Une taille critique sera
ainsi atteinte, permettant de
donner une plus forte visibilité
a notre engagement a 1’étranger.
Mais cet objectif, somme toute
encore modeste, devrait étre as-
sorti d’une planification plus
ambitieuse sur le long terme. Il
est également a souhaiter que
des moyens de transport aérien
correspondants fassent rapide-
ment 1’objet d’une acquisition.
De tels avions serviraient, non
seulement divers engagements
extérieurs opérationnels ou de
formation, mais aussi des mis-
sions du Corps suisse d’aide en
cas de catastrophe ou, le cas
€chéant, le rapatriement de ci-
toyens suisses hors de zones de
crise. Ils pourraient également
étre mis a disposition de I’ONU
ou d’autres organisations inter-
nationales, nous permettant, mal-

gré nos carences en personnel,
de contribuer adéquatement a
certaines opérations.

La dimension institutionnelle

Au-dela de ces contributions
opérationnelles, I'armée sert €ga-
lement la politique extérieure
dans sa dimension institution-
nelle. Ainsi, la coopération entre
armée et diplomatie est particu-
liecrement fructueuse dans le
cadre de notre participation au
Conseil de partenariat euro-at-
lantique et au Partenariat pour
la paix. Notre engagement actif
dans les activités du Partenariat
permet d’accroitre les possibili-
tés d’entrainement et 1’interopé-
rabilit¢ de nos forces armées,
afin qu’elles soient 2 méme de
participer a des opérations huma-
nitaires ou de soutien a la paix.

A l'inverse, nos offres au sein
du Partenariat, souvent faites de
concert par le DDPS et le

Les transversales alpines sont d’importance européenne... mais,
depuis le début des années 1990, la Suisse n’a plus une fonction de
Stabilisation en Europe et sa neutralité n’apparait pas forcément

«utile au monde ».

RMS N° 10 — 2004

DFAE, refletent la priorité que
nous allouons a la lutte contre
la prolifération des armes lé-
geres et de petit calibre, la ré-
forme du secteur de sécurité et
la sécurité des frontieres, la lut-
te contre le terrorisme, le droit
international humanitaire et la
coopération civilo-militaire. S’y
ajoute la formation dans cer-
tains domaines spécialisés ou
en matiére de politique de sécu-
rité, en particulier dans nos trois
centres de Genéve: le Centre
pour la politique de sécurité
[GCSP], le Centre pour Ile
contrdle démocratique des for-
ces armées [DCAF], le Centre
international pour le déminage
humanitaire  [GICHD]. Les
offres de la Suisse, fréquentées
de maniere assidue par nos par-
tenaires, répondent non seule-
ment a un réel besoin, mais
contribuent de maniére notable
a affirmer le profil de notre
pays dans le domaine de la poli-
tique de sécurité internationale.

Méme si la priorité géogra-
phique de la Suisse restera cer-
tainement pour quelque temps
encore |'Europe du Sud-Est,
nous soutenons également un
engagement accru du Partena-
riat dans les zones désormais
voisines de I’OTAN et de I’'UE
élargies, le Caucase, 1’ Asie cen-
trale ainsi que la rive méridio-
nale et orientale de la Méditer-
ranée. Ces régions, stratégique-
ment importantes, mais politi-
quement, €économiquement et
socialement vulnérables, néces-
sitent des efforts internationaux
concertés pour appuyer leur dé-
licat processus de transforma-
tion. Lors de sa visite a Berne
en octobre 2003, le secrétaire
général de I'OTAN d’alors,
Lord Robertson, a affirmé que,
si nous ne trouvons pas la
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volonté et les moyens de résou-
dre les problemes de ces pays,
maintenant et chez eux, ces pro-
blemes finiront par arriver chez
nous dans quelques années.

Attachés de défense

Un autre domaine ou diplo-
matie et armée se rencontrent
est celui des attachés de défen-
se. Seize d’entre eux sont actifs
dans autant d’ambassades. Nos
représentations a |’étranger sont
des éléments actifs de notre po-
litique de sécurité. Les attachés
militaires sont parties solidaires
de ce systéme, et leur intégration
dans les rouages des ambas-
sades, qui connait de nouvelles
impulsions, est garante de vo-
lontés mutuelles de coopérer.

D. Perspectives

L’apport de I’armée a la diplo-
matie suisse, déja multiforme,
pourrait étre encore facilité par
I’adoption de quelques mesures,
relativement simples, telles 1’as-
souplissement de la loi militaire
et un financement mieux insti-
tutionnalisé des OSP.

24

POLITIQUE DE SECURITE

L'assouplissement
de la loi militaire

Selon la loi militaire en vi-
gueur, I’engagement de la Suis-
se dans les opérations de main-
tien de la paix ne peut s’effectuer
que dans le cadre d’un mandat
de 'ONU ou de I'OSCE. Les
événements de ces derniéres an-
nées ont cependant démontré
que certaines missions interna-
tionales sont déployées en 1’ab-
sence de tels mandats, sans
pour autant étre controversées.
Ainsi, la mission militaire en-
treprise par I’Union européenne
en  Macédoine  (opération
«CONCORDIA») ne disposait
ni d’un mandat de I’'ONU ni de
I’OSCE. De méme, la Suisse
n’a pu se joindre a la Joint Mili-
tary Commission au Soudan,
alors qu’elle avait fourni une
contribution essentielle a la
conclusion d’un cessez-le-feu
dans cette région.

I conviendra de voir si I’ap-
probation des parties a un con-
flit a la présence de troupes
d’interposition pourrait étre une
base suffisante permettant une
participation suisse a une telle
opération, et si la loi militaire
ne devrait pas &tre amendée en
conséquence.

Financement des OSP

Les dépenses relatives aux
opérations de soutien a la paix
forment une part importante des
budgets de défense de pratique-
ment tous les Etats de la zone
euro-atlantique. Ceci n’est mal-
heureusement pas encore le cas
de la Suisse, ol des moyens fi-
nanciers additionnels doivent
étre votés par le Parlement pour
chaque engagement ou prolon-
gement. Il est a espérer que,
dans un futur proche, les
moyens financiers nécessaires
pourront étre inscrits dans le
cadre du budget de la défense.
Notre engagement en faveur
des OSP, que nous souhaite-
rions voir se renforcer au cours
des années a venir, reposerait
alors sur une base solide.

Quoi qu’il en soit, sous I’effet
des menaces d’aujourd’hui et
de demain, sécurité intérieure et
extérieure, politique de sécurité
et politique étrangere se retrou-
veront toujours plus imbri-
quées. Dans ces conditions, nul
besoin d’étre prophéte pour pré-
dire I’inéluctabilité d’un renfor-
cement de la coopération entre
le DDPS et le DFAE.

J.-J. D.
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