Introduction

L’expression de «communauté du renseignement » est intri-
gante. Elle reflete le degré de décentralisation et de fragmen-
tation de nos capacités de renseignement. De nos jours, elle
n’est employée nulle part ailleurs au sein du gouvernement.
La communauté du renseignement est une confédération tres
informelle.

Lee H. HAMILTON, octobre 20021.

Soixante ans apres Pearl Harbor, les attentats du 11 septembre 2001 ont
une nouvelle fois attiré I’attention sur les services de renseignement améri-
cains. Les différentes commissions d’enquéte ont révélé d’importants dysfonc-
tionnements, notamment en matiére de partage de I'information. Personne au
sein de la communauté du renseignement (CR), composée a 1’époque de seize
agences, n’a pu avoir acces a la totalité des données collectées par la Central
Intelligence Agency (CIA), le Federal Bureau of Investigation (FBI) ou la National
Security Agency (NSA). Pour la Commission parlementaire qui a examiné les
activités de la CR, les attaques de New York et Washington ont révélé des
« faiblesses systémiques ». Son rapport souligne que les agences de la CR «se
comportent trop souvent et a différents niveaux comme une collection d’en-
tités informelle? ». Ces observations ont été corroborées par la Commission
du 11-Septembre qui, dans ses conclusions publiées en 2004, décrit a son
tour la CR comme une « confédération informelle d’agences » au « fonctionne-
ment opaque®». Une part importante du probléme se situait donc au niveau
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de l'organisation, du fonctionnement et de la gestion de la communauté du
renseignement qui s’apparentait ainsi a une chimére, un ensemble composite
dépourvu d’unité.

Ces travaux ont engendré une réforme augmentant le degré de centralisa-
tion. Les attributions du Director of Central Intelligence (DCI), qui depuis la fin
de la seconde guerre mondiale dirigeait la CIA, coordonnait les activités de
la CR et conseillait le président sur les sujets touchant au renseignement, ont
été scindées. Pour assumer les deux derniéres, le Congreés a créé un poste de
Director of National Intelligence (DNI) doté de pouvoirs de gestion renforcés et
distincts du directeur de la CIA!. Néanmoins, ce compromis élaboré de ma-
niére hative a 'automne 2004, en pleine campagne électorale, n’a pas permis
de rationaliser le fonctionnement de la CR. Des déconvenues comme la ten-
tative d’attentat contre le vol Amsterdam-Détroit en 2009 ainsi que I’attaque
du consulat américain et d’'une antenne de la CIA dans la ville libyenne de
Benghazi en 2012 ont mis en évidence la persistance de problémes structurels.
Dans les deux cas, des défaillances en matiére de coordination et de partage
d’information entre plusieurs acteurs de la CR ont été observées?2.

La croissance incontrélée de la CR depuis le 11-Septembre est une autre
illustration des limites des réformes entreprises. Selon une étude réalisée par
deux journalistes du Washington Post, la CR s’est développée de facon expo-
nentielle grace a une augmentation du budget alloué au renseignement de
250 % entre 2001 et 2010. Mais en ’absence d’une gestion coordonnée, cet
afflux de moyens a accentué les difficultés d’'une bureaucratie devenue tenta-
culaire, qui participe a la production de 50 000 rapports annuels alimentant
1 500 publications internes et dont I’efficacité semble « impossible a évaluer ® ».
D’apres des statistiques gouvernementales, plus de 1,4 million de personnes
disposaient d’une habilitation de sécurité du niveau le plus élevé (Top Secret)
en 2014*. L’ampleur et les conséquences de cette évolution ont été confirmées
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par les informations divulguées en 2013 par un employé d’un sous-traitant de
la NSA, Edward J. Snowden .

Si ces problémes focalisent I’attention depuis 2001, ils sont en réalité net-
tement plus anciens. Les différentes commissions créées pour enquéter sur
Pattaque surprise de Pearl Harbor avaient déja insisté sur le cloisonnement
des différents acteurs en appelant a une « intégration compléte des agences de
renseignement de I’Armée et de la Marine ? ». L’objectif d'une communauté du
renseignement intégrée, fonctionnant de maniére rationnelle et cohérente, est
donc une autre chimere que les gouvernements américains poursuivent depuis
que le renseignement s’est affirmé comme un instrument stratégique durant la
seconde guerre mondiale.

Comment expliquer que les Etats-Unis ne parviennent pas a atteindre ce
but ? Faut-il y voir la manifestation d’une spécificité américaine ? Ce fonc-
tionnement singulier ne serait-il pas une traduction institutionnelle de I’anta-
gonisme pointé par Tocqueville entre les « qualités » propres a la démocratie
et celles nécessaires a la conduite des affaires étrangeres® ? Assurément, des
pistes de réponse sont a chercher dans les origines de la communauté du
renseignement, dont les bases ont été posées entre 1945 et 1953, sous la prési-
dence de Harry S. Truman. Cette période est en effet marquée par la création
d’un poste de coordinateur des activités de renseignement gouvernementales

— le DCI — en 1946, puis par l'institution de deux agences a vocation intermi-
nistérielle, la CIA en 1947 et la NSA en 1952.

Le sujet de la communauté du renseignement en tant que telle occupe une
place marginale dans ’abondante littérature scientifique consacrée au rensei-
gnement américain. Il a été abordé par la science politique dans une perspec-
tive fonctionnaliste qui laisse peu de place a ’évolution historique de la CR.
Quant a l’historiographie, elle a, a de rares exceptions prés*, négligé une ap-
proche globale du renseignement pour se concentrer sur les principales com-
posantes de la CR : la CIA, puis, dans une moindre mesure, le FBI et la NSAS.
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Le cloisonnement n’est donc pas qu’une particularité du fonctionnement du
renseignement américain. C’est également un trait distinctif des travaux de
recherche qui lui sont consacrés.

Partant de ce constat, ’objectif de cet ouvrage est d’explorer les origines
de la communauté du renseignement des Etats-Unis 2 travers une étude croi-
sée de la genese de deux agences a vocation interministérielle, la CIA et la
NSA, combinée a un examen des structures de coordination a ’échelle gou-
vernementale. Réalisé a partir de sources récemment déclassifiées, ce travail
vise également a replacer ces évolutions dans le contexte politique de I’apres-
guerre, particulierement riche d’un point de vue extérieur mais aussi intérieur.
En effet, 'importance croissante du renseignement ne peut étre appréhendée
a sa juste mesure sans étre confrontée aux événements internationaux des dé-
buts de la guerre froide, de 1’élaboration de la stratégie de containment a son
application balbutiante durant la guerre de Corée. D’autre part, la fondation
de la communauté du renseignement ne saurait étre dissociée de la réorgani-
sation générale des moyens de sécurité et de défense amorcée en 1945 autour
du concept de sécurité nationale.
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