LE PROJET INES AURA-T-IL LIEU ?
La carte nationalité d’'identité électronique en Fraice : une solution a la

recherche de probléme’s

Clément LACOUETTE-FOUGERE

L'absence d'une carte nationale d’identité éledjoe et biométrique constitue
actuellement I'un des traits les plus marquantdaddiffusion des techniques biométriques en
France. C’est aussi le résultat d’'une vaste enseplurant laquelle le projet a pris corps, évolué,
changé de cap, a été déclaré prioritaire, puisemisommeil, réactivé et sur le point d’aboutir,
avant d’étre finalement laissé en friche apresatirées d’hésitations et d’investissements, de
micro-décisions et de tatonnements. L’enjeu deeaaintribution est donc de retracer I'histoire
tortueuse et inaboutie de ce programme public ianbvSans contredire ici le double apport
d'une part, du terrain qui montre que I'on assitgourd’hui a la relance du projet de carte
d’identité électronique, et, d'autre part, de I'aante littérature dpolicy analysisayant montré
I'importance des processus de « recyclage » dactidh publiqug l'intérét heuristiquede la

démarche consiste a donner a voir les differemtemtives de légitimation qui, pour le moment,

! Cet article est issu d’un mémoire de recherchésééan 2008 dans le cadre du Master RecherchditiqRes
publiques » de Science-Po sous la direction ded’leascoumes. Pour assurer au mieux I'anonymapeesonnes
interrogées, nous avons fait le choix de gardeclain les noms des personnalités et des organipuigigcs ayant
joué un rdle dans le projet INES. Pour les autressqnnes impliquées dans le dossier, 'anonymatvient
complet, cette technique étant la plus a méme deil@r le droit au secret des interlocuteurs etdleit a
'information de I'enquéteur. Précisons enfin quayant obtenu daihil obstatd’aucun de nos interviewés, il va de
soi que I'exploitation des entretiens que nousamuiordés la plupart des personnes citées ci-desdaugage que
nous.

2.0n renverra sur ce point a I'approche séminale Hacrémentalisme disjoint » proposée par Lindblen 1959.
Par cette notion, Lindblom entend rendre compt@e’démarche « pas a pas » ou le décideur, quion\eest pas
les moyens de brusquer les choses, travaille etincoa modifier I'ordre établi de fagon trés porddte, par petites
touches successives, en limitant ses choix auxignfules plus familiéres et en adaptant les jpplés existantes .



n’'ont pas permis de concrétiser le projet de futaree d’identité.

Des la fin des années 1990, la Direction des Seswddnformation et de Communication (DSIC)
du ministére de I'Intérieuentreprend un travail de réflexion sur la modetiosades titres
d’identité mené par un binbme d’ingénieurs suthkme de la généralisation de I'électronique et
du développement de I'économie numeérique. En 206tte idée s’impose parmi d’autres et le
ministre de I'Intérieur de I'époque (Daniel Vaillarannonce la création d’'une mission sur un
« Titre Fondateur » censé simplifier les procédut&daboration et de délivrance des titres
d’identité et nomme a sa téte un directeur aingirgassistant. Aprés une année de recherches et
la rédaction d’'un premier rapport, le projet pasatre les mains d’'un second direct¢oaut-
fonctionnaire spécialistdes questions liees aux papiefglentité) qui en faconne les aspects
fonctionnels : le projet se poursuit alors dansddre d’'un travail spécifiquement consacré a la
carte nationale d'identité. En janvier 2004, préSea Nicolas Sarkozy, alors ministre de
I'Intérieur, le projet est baptisé projet INES @uyme d’ldentité Nationale Electronique
Sécurisée). Le dossier prend de I'importance giréfet est appelé en renfort. Un an plus tard le
nouveau ministre de I'Intérieur (Dominique de Milie) obtient la validation du projet en Conseil
des ministres. Dans la foulée, une vaste consuitatn ligne est confiée adorum des Droits sur
Internet (FDI). Mais électoralement trop risqué et techriment instable le projet est suspendu
et le cabinet du ministre demande a la directionpchgramme INES un approfondissement
critique du projet. Les travaux reprennent lorsqujuatrieme directeur est nommeé. Les pistes de
réorientations prennent forme et I'idée d’'un prajetloi court se dessine autour de la notion de

« Protection de I'ldentité ». Validé une deuxienés fen Conseil des ministres, le projet est a

3 Crée en décembre 2001 a l'initiative de Lionelpdimsle FDI est une association constituée de pee® publiques
et privées dont 'objectif est la création d’'unui@ermanent de dialogue et de réflexion visant suras un
développement harmonieux des regles et usagemtitiet.

* Telles sont les deux conclusions du rapport régigéle FDI d’'une part et de I'avis rendu publia pea CNIL
d’autre part : FDI 16 juin 2005 et CNIL 18 févri2005.



nouveau interrompu en décembre 2006. Au bout dytmrpres de dix ans apres son lancement
et malgreé I'investissement de six directeurs, ggirde carte nationale d’'identité biométrique n'a

jamais réussi a étre construit comme un enjeuitaig.

Il existe plusieurs facons de raconter I'histommakioutie du projet INES. Il est facile de se placer
a posteriorien position de procureur et d’inventorier la séeeratés, de décisions absurdes et de
mauvais choix institutionnels a I'origine de I'écheDans la sociologie que font les acteurs du
projet, de larges pans de leurs interventions ytant d’ailleurs et il n’y aurait qu’a se laisser

guider par les « versions officielles » pour remeoiiés pistes des incriminations :
- «Des le début je voyais qu’on allait dans I'impas®a. était mal. La construction méme du projet était
compliquée c’est un projet qui méle du juridique, du technigde politique, de I'organisationnel, et
pour toutes ces facettes c’était compliqué) » ;
- « C'était un projet qui tenait la route, le problérm@&tait qu’on n’a pas mis les moyens pour argumente
a aucun moment on n’a pu vraiment communigquey » ;
- «Avec INES, on a tout voulu faire d’'un coup et tpaita grand renfort de projets de loi, et cela nitta
pas possible, le paquet était trop gros... Avec ¢elrg aurait mieux valu attendre et faire les cheetit
a petit(...) »;
- «Le projet a pataugé car, des 2004, se sont poséspdebléemes technologiques : quelles puces
électroniques devait-on incorporer ? Est-ce quélldit une puce ou deux puces ? Et on n'avait pas d
normes d’appui sur les puces sans confacj » ;
- «La plus grande erreur ¢a a été de vouloir rendretauvelle carte obligatoire et payante, ¢a a plaeté
projet(...) »;
- «Ce qui a tué le projet INES c’est la concurrenceale passeport. La France et ses industriels ataie
le devoir de sortir un document électronique, &st’le passeport qui s’est fait au détriment dedde

d’identité. Et une fois que le passeport étaitisar n’'était plus la peine de faire la caie.) ».

Une autre facon de procéder, basée sur les thétiéaction collective, consiste a mettre

® Un exemple peut étre donné dans Morel 2004.



I'accent sur la force des discours et des repréatens ainsi que sur le jeu des ressources

stratégiques, normatives, cognitives et symboligges ont été mobilisées par les

mouvements sociaux ou les groupements institutisnpmur s'opposer au profet
Nous proposons ici un troisieme mode d’approchegiiésdes théories de la sociologie de
linnovation telle qu’elle a été introduite en Fecanpar des auteurs comme Michel Callon et
Bruno Latouf. Pour rendre compte de ce qui apparait ici conimterruption d’un processus de
concrétisation (Simondon 1958), il s’agit de mettaecent sur les interactions entre individus,
techniques et faits scientifiques qui ont donné€ar I'innovation puis qui I'ont dissoute. Selon
ce type d’approche, toute invention technique n’phkis envisagée comme la diffusion
progressive et linéaire d’'un projet qui contiendex lui-méme les éléments du résultat final,
mais au contraire comme une somme d’activités digquas, souvent chaotiques, d’arbitrages
entre des acteurs aux intéréts hétérogenes. Unecaleposantes majeures de ce type de
processus réside ainsi dans I'étape de problértiatisgui permet aux différents acteurs de
s’accorder sur une signification homogéne du prejete faisant, de circonscrire le champ des
acteurs et des questions impliqués dans la résnlaimmune du probléme. Pour les sociologues
de l'innovation, la problématisation correspond mouvement par lequel un probleme est
formulé par des acteurs pour lesquels cette fortounl@st le moyen de se rendre indispensables.
Comme l'indique Michel Callon, la problématisationée des « points de passage obligé
c’est-a-dire des propriétés dynamiques qui indigjleshdétours a consentir pour intégrer le projet.
La problématisation décrit un systeme d’alliances, nous disons d’asgimeis, entre des entités
dont elle définit lI'identité ainsi que les problésngqui s’interposent entre elles et ce qu’elles

veulent. Ainsi se construit un réseau de probléatetentités au sein duquel un acteur se rend

® Cf. la contribution de Pierre Piazza dans cet ouvrage
" Pour un apercu des travaux issus de ce courgméwtrciter : Akrich, Callon et Latour 1988 ; Jerkit983 ; Callon
1979.



indispensable (Callon 1984 : 18). Comme le précise encore JarGes March, la
problématisation occupe donc une place importaate dlaction publique qui se résume souvent
a «une série de choix a la recherche de problem@darch 1991 : 65).

Pour INES, la problématisation a été un probléncarrént. D’une part, les porteurs du projet ne
sont jamais parvenus a le délimiter, & analysedsesnsions et a imputer la responsabilité et les
voies du changement qu’il pouvait produire. D’ayiest, I'entreprise de légitimation de la cause
a conduit a une impasse dans la mesure ou, paiite opt multiplié les argumentations, les
responsables n’ont pas réussi a effectuer une m@maeénéralité capable de départiculariser le
projet, de le mettre en relation avec des enjeotamment politiques, de rang supérieur et de
l'arrimer a un réseau suffisant d’acteurs.

Pour le démontrer, nous mettrons l'accent sur fes formes de la problématisation qui ont
dominé le projet : la lutte contre le terrorisme lat criminalité, la réalisation de gains
économiques et financiers ainsi que la lutte cdatfeaude documentaire. Dans les faits, ces trois
formes de problématisation n’ont bien évidemmeist gaa d’existences séparées et ce découpage

répond surtout aux besoins de I'analyse.

Chronologie du projet INES

Premiére phase : des premiers investissements au programme « Titre Fondateur »

1999 : la DSIC du ministére de [I'Intérieur confie a un ingénieur une réflexion sur la modernisation des titres d'identité en
accord avec les enjeux de I'électronique et le développement de I'économie numérique.

2000 : le groupe de travail AFNOR/DSIC présente dans un premier rapport le projet de Carte Electronique du Citoyen (CEC).

1er juillet 2001 : le ministre de I'Intérieur Daniel Vaillant annonce la création d’'une mission sur le Titre Fondateur censé
simplifier les procédures d’élaboration et de délivrance des titres d'identité et du passeport ; il nomme un directeur du projet
Titre Fondateur.

Juillet 2002 : aprés un an de réflexions, le directeur du projet et sa petite équipe de trois personnes remettent au ministre un
rapport sur le Titre Fondateur (un sous-bloc est consacré a la modernisation de la carte d'identité) et demandent a passer en
« mode projet ». Le cabinet du ministre refuse et un nouveau directeur de projet est appelé en remplacement.

Septembre 2003 : la nouvelle direction de programme Titre Fondateur présente une analyse fonctionnelle et un plan de
communication du projet. A l'issu de ce travalil, le directeur est remercié. Un sous-préfet est alors nommé pour le remplacer et
poursuit le travail avec la méme petite équipe.

Mars 2004 : ce troisieme directeur présente son projet au ministre de I'Intérieur (Nicolas Sarkozy). Titre Fondateur change de



nom et devient le projet INES, désormais recentré sur le projet de Carte Nationale d’ldentité électronique (CNle). Le dossier
prend de I'importance et un préfet, ancien directeur des services d'information du ministére, est appelé en renfort.

Avril-mai 2004 : ce nouveau directeur recrute un administrateur civil et un ingénieur des télécommunications pour I'épauler. Il
commande une étude économique sur le codt du projet. Dominique de Villepin remplace Nicolas Sarkozy place Beauvau, le
dossier INES s’accélere.

Deuxiéme phase : le projet INES face au débat public

9 décembre 2004 : Dominique de Villepin, enthousiaste, fait référence au projet INES devant les députés a I'Assemblée
nationale.

6 janvier 2005 : le ministre confie au FDI (Forum des Droits sur Internet) 'organisation d’un débat public sur la CNle.

22 avril 2005 : le projet de loi INES est validé en conseil des ministres. La CNIL (Commission Nationale de I'nformatique et
des Libertés) et le Conseil d’Etat sont simultanément saisis.

Avril 2005 : création d’un collectif « Non a INES » regroupant 5 associations de défense des libertés publiques. Lancement
d’'une pétition nationale pour le retrait immédiat du projet.

16 juin 2005 : le FDI remet son rapport sur la CNle. Les synthéses des débats régionaux s'avérent trés critiques vis-a-vis du
projet INES. Le rapport préconise au ministére de « revoir son projet (...) s'il souhaite poursuivre son déploiement dans un
climat de consensus ».

28 juin 2005 : la Commission des Lois du Sénat remet son rapport sur La nouvelle génération de documents d'’identité et la
fraude documentaire. Le rapporteur, le sénateur Jean-René Lecerf, appelle a une attitude prudente et réaffirme la priorité de la
modernisation du passeport au détriment de la carte d'identité.

Fin juin 2005 : aprés I'avoir d’abord suspendu (20 mai 2005), le nouveau ministre de I'lntérieur Nicolas Sarkozy retire le projet
INES. Son cabinet demande a la Direction de programme INES un approfondissement critique du projet.

Juillet 2005 : un Inspecteur Général de I'Administration est nommé a la téte du projet. Il est le cinquieme directeur du
programme INES.

Troisiéme phase : le projet Protection de lidentité et la gestion technocratique de I'innovation

Juillet-septembre 2005 : approfondissement du projet et premiére proposition de ré-orientations. Le projet ne s’appellera plus
INES, il devient le projet « Protection de I'ldentité ».

4 novembre 2005 : Claude Guéant, le directeur de cabinet du ministre approuve les orientations proposées et se montre
favorable a leur traduction dans un « projet de loi court ».

Janvier-mars 2006 : faute d'appui juridique la Direction de programme (DP) poursuit I'approfondissement de la définition
générale du projet. Le 29 mars, le directeur de cabinet approuve a nouveau les orientations.

Mars-avril 2006 : la DLPAJ (Direction des Libertés Publiques et des Affaires Juridiques) apres plusieurs bras de fer avec la
DP accepte enfin de rédiger le texte du projet de loi relatif a la Protection de I'ldentité

3 mais 2006 : le Bureau de 'AMF (Association des Maires de France) donne son aval au dispositif de « proximité
raisonnable » défini par le groupe de travail conjoint, réuni a quatre reprises depuis le début de I'année. Sur les grands
principes suivants : environ 2 000 mairies concernées, indemnisation des surcharges et dialogue local.

5 septembre 2006 : aprés une premiére réunion interministérielle infructueuse (juillet 2006), le texte du projet de loi est
finalement validé au vu d'un consensus complet des ministéres concernés. Le « bleu » est disponible & partir du mois
d'octobre ; la CNIL et le Conseil d’Etat sont saisis dans la foulée.

28, 29 et 30 novembre 2006 : pour la DP, trois jours de réunions difficiles s'enchainent devant la CNIL. Le Vice-Président de
la CNIL émet de vives réserves quant a la fiabilité technique et a I'utilisation proportionnée du recours a une base de données
biométriques dans la mise en ceuvre de la CNle.

30 novembre 2006 : Claude Guéant téléphone au Président de la CNIL. Ce dernier peut différer son avis, le projet de CNle
est suspendu jusqu'a nouvel ordre.




Quatriéme phase : la création de '’ANTS et les perspectives pour le nouveau projet

Février 2007 : parution du décret portant création de I'Agence Nationale des Titres Sécurisés (ANTS). Il fait suite a un audit
relatif a la modernisation des titres sécurisés réalisé dans différents ministéres a la fin de 'année 2006.

1er mars 2007 : un nouveau préfet est nommé a la téte de 'ANTS

1er juin 2007 : Début des missions de 'ANTS concernant la partie CNle.

14 juin 2007 : remise du rapport sur le programme Protection de I'ldentité au ministre et départ du directeur en place. LANTS,
structure d’'une trentaine de personnes est désormais seule compétente pour réaliser le projet de CNle. Un prototype de CNle

devrait étre présenté officiellement le 23 octobre 2008 dans le cadre de la Présidence francaise de I'UE et le déploiement de la
nouvelle carte est programmé pour 2010.

L’éphémere problématisation en termes de lutte con¢ le terrorisme

A la fin de I'année 2004, lorsque le projet comnesa@tre saisi par le champ politique, le
contexte sécuritaire de l'aprés 11 septembre 2Qfknit les premiers arguments de sa
justification. Le couplage du projet aux enjeuxwséaires est alors encouragé par la signature du
reglement européen du 13 décembre 2004 relatif raodernisation des passeports invitant la
Commission européenne a « prendre d’'urgence desresesisant a renforcer la sécurité des
documents afin de lutter contre les menaces tstedti Ce mode de légitimation avait déja
prévalu pour imposer la généralisation de la bioiedgtour les titres de séjour et les documents
de voyage. En interne, cette problématisation &aias relais au sein de la Direction Générale de
la Police Nationale (DGPN) et des services de ignsenent du ministere. Tous deux se
montrent intéressés par les avantages que peuttapfgnouveau document dans leurs routines
professionnelles. En effet, une carte d’identitGvogzant a une base centrale de données

biométriques faciliterait considérablement la taades enquéteurs et constituerait un atout

8 Conseil de I'Union Européenne 13 décembre 2@4sur ce point Ceyhan 2006a.



technologique important dans la résolution desiraffa Pour les services de Police Judiciaire
(PJ), le projet INES aurait également permis d’anét les conditions d’élucidation des affaires
criminelles, en conférant aux magistrats la pobbi’accéder, sous certaines conditions, a la
base de données biométriques.

Dans la premiere version du projet de loi, la pedjuipe du programme INES, influencée par les
membres de la Direction des Libertés PubliquesestAffaires Juridiques (DLPAJnscrit que
'acces aux fichiers d’identité biométriques serdodasé dans le cadre de la lutte contre le
terrorisme. En plaidant dans le sens d’une justific du dossier sur le mode de la lutte contre la
criminalité, elle cherche a enrGler derriére le jgirdes acteurs de police potentiellement
concernés. Au niveau politique, le cabinet du nmhieisde [IIntérieur encourage la
problématisation du projet INES autour des enje¢pustaired’. Pour le cabinet du ministre,
INES est la solution trouvée pour mettre fin auarstales de trafics de papiers d’identité sur
lesquels le ministére est de plus en plus inte#fell’imposition des logiques sécuritaires se
manifeste dans la premiére présentation qui et i projet en mars 2005, lorsque répondant a
une question a I'’Assemblée nationale le ministrel’bheéérieur de I'époque (Dominique de
Villepin) officialise cette argumentation : Monsieur le député, la sécurisation des titres

d'identité constitue un enjeu majeur dans la latiatre le terrorisme et I'immigration irréguliere

(...)- C’est pour cela que nous avons sollicité INEG.O.23 mars 2005 : 2 214).

° Les services de police étant aujourd’hui confrentéans leurs enquétes a un grand nombre de fidhiexs
modalités d’accés et de consultation ainsi qu’aomtenus trés différents) tels que le fichier dedesagrises, le
fichier STIC (Systeme de Traitement des Infracti®@enstatées qui répertorie les informations promertes
comptes-rendus des enquétes effectuées apresrfotere’une procédure pénale), le FAED (Fichier dkmatique
des Empreintes digitales crée en 1986) et le FNAEEhier National Automatisé des Empreintes Géngtig crée
en 1998). Par ailleurs, le projet INES aurait égetet permis d’améliorer les conditions d’élucidatides affaires
criminelles en prévoyant de conférer aux magistieagsossibilité d'accéder, sous certaines conditiénla base de
données biométriques.

10 C’est notamment la position défendue par le dingctie cabinet du ministre, Pierre Mongin.

1 Alors qu’en 2003, une seule question parlemengiaue le théme de la modernisation des papi@srdité,
pour I'année 2004 on compte sept questions parleines en rapport avec ce théme.



Cette voie ouverte, la principale stratégie dépopar la direction d'INES pour cristalliser le
projet autour des enjeux sécuritaires va consstiaire la démonstration du réle des fraudes a
I'identité dans les affaires criminelles et terstes. Pour ce faire, elle s’appuie sur les chiffres
« I'état 4001 » (tableau statistique de la crimigaén France) et reléve qu’une part importante
des escroqueries ou des abus de confiance trouveorsgine dans l'utilisation de fausses
identités. L'équipe d'INES explique alors que laude aux titres d’identité est généralement
utilisée pour commettre d’autres infractions : @uun compte bancaire, souscrire un emprunt,
bénéficier de prestations sociales, quitter leittére national, échapper aux recherches de la
police, etc. Parmi les soutiens mobilisés, on psertionner ceux du Directeur de la Surveillance
du Territoire (DST), Pierre de Bousquet de Floretrdu directeur adjoint des affaires criminelles
et des graces au ministere de la Justice, Philipgauche, qui ne manquent pas de rappeler que
les réseaux terroristes utilisent systématiquerderfaux documents d’identité, en régle générale
fournis par des faussaires (Lecerf 29 juin 2008). 1e ministére de la Justice souligne
également que la falsification de documents administratifs, lataféion de documents
contrefaits, la contrefacon, le transport et le @ede contrefacon de timbres ou de passeports
vierges ou Vvolés en relation avec une entreprig®tiste, sont parmi les infractions terroristes
les plus fréquemment retenues dans les enquétiejues francaises (Lecerf 29 juin 2005 :
18). Dans cet exercice de démonstration des ejecxritaires, il convient de noter la dimension
argumentative que recele la mobilisation des exesnffbtone 1989). Dans une note qu’il rend
publique, le ministere rapporte la condamnatiores geines d’emprisonnement, prononcée par
un tribunal correctionnel dans une affaire de déande faux documents administratifs a
'encontre de deux individus liés a une organisatexroriste (Lecerf 29 juin 2005 : 18). De son
coté, Alain Bauer (Président de [I'Observatoire Olai de la Délinquance) indique

gu’'«aujourd’hui nous ne connaissons pas la véritablenidé de la moitié du groupe ayant



participé aux attentats du 11 septembréCNIL 12 avril 2005). La premiere présentatian est
faite du projet apparait alors comme un condenseéette premiére problématisation. On peut y
lire que «dans chaque affaire liée au terrorisme, la conteefade documents d’identité apparait
comme un moyen d’action ou un mode de financem@vinistére de I'Intérieur janvier 2005 :
5).

En dépit des efforts entrepris par les servicepalee et de justice et du fort écho médiatique
quils vont rencontret?, le discours tendant & problématiser le projebuwutdes enjeux
sécuritaires ne parvient pas a s'imposer de fagoabte. Mis & mal par le débat pubfiet par le
départ de Dominique de Villepin du ministére detérieut*, 'argumentation sur le théme du
terrorisme disparait des versions du projet quirsat le printemps 2005. Cette dissolution des
enjeux sécuritaires s’explique d’abord par l'incapade leurs promoteurs a fournir des preuves
tangibles du lien entre le projet et la lutte cené terrorisme. Le fait qu’ils aient massivemant e
recours a des exemples a fort degré de dramatisatio a des assertions exagérément
généralisantes atteste de leur difficulté a appteteéléments de preuves suffisamment robustes
pour emporter la conviction. Les faiblesses dedmahstration en négatif n’ont pas permis non
plus de pallier 'absence de toute argumentatiopasitif : en quoi le projet INES aurait-il pu
étre utile en matiere de lutte contre le terrori$ht@omment aurait-il été utilisé par les services
de police et de justice ? Qu'aurait-il apporté tesgoar rapport aux moyens dont disposent déja

les services de renseignement dans le domainéehgemble de ces questions le ministére s’est

12| a plupart des articles de presse évoquant lepidES au cours du printemps 2005 I'abordent $angjle de sa
contribution a la lutte contre le terrorismee Mondel7 juin 2007 ;Libération 17 juin 2005 ; Libération 30 juin

2005 ;Le Figaro17 juin 2005 La Tribunel9 juillet 2005 Les Echo®2 juin 2005.

13 Dans les conclusions du rapport des débats putplitisremet au ministre de I'Intérieur, le FDI imgie que de

ministére doit revoir le projet (...) s'il souhait@yrsuivre son déploiement dans un climat de consen$FDI 16

juin 2005 : 35).

14 Nommé Premier ministre le 31 mai 2005



contenté d’apporter des réponses au contenu &va€iértains arguments se sont également
révélés erronés comme celui selon lequel la mosigtion de la cartenationale d’identité
s'inscrivait dans le cadre des obligations du néglet européen du 13 décembre 2004, alors que
ce reglement portait uniquement sur les documemtgogiage et gu'aucune disposition ne faisait
mention de la carte d’identité. Enfin, le fait gies responsables mémes du projet INES soient
restés en dehors de ce type de problématisatioliegpe peu de prise qu’ont eu les enjeux
sécuritaires sur la concrétisation du projet. Latohique sur les enjeux sécuritaires €manait
principalement d’acteurs situés a I'extérieur dogoamme : services de police, ministere de la
Justice, cabinet ministériel. Ce décalage, enuia dbté les acteurs qui développaient ce discours
sécuritaire etde 'autre ceux qui portaient le projet, explique a la faisdapacité des premiers a
étayer de facon convaincante leur argumentaireert méme temps, les difficultés que
rencontreront les seconds au moment de se dégantie approche sécuritaire dont ils n’étaient

pas maitres.

Les tentatives de validation économique du projet

Dans le processus de concrétisation du projet ndepértir de 2004 par la troisieme
direction d'INES, les enjeux économiques et finareiont occupé une place importante. Tout en
visant a convaincre les décideurs de se lancer ldapojet, la problématisation du projet sous
'angle économique devait également permettre éfegser des acteurs de poids (les groupes
industriels) et les acteurs financiers (banquessstirances). Une grande partie du travail de la

nouvelle direction d'INES consiste donc a multiplies montages financiers du projet. Plusieurs

15 Comme en témoignent les interventions des memtieeta direction INES & I'occasion des débats pablic
organisés par le FDEf. notamment la synthése des débats en ligne erfiagport, FDI 16 juin 2005).



simulations sont alors réalisées. Celles-ci fonpaagitre qu’envisagée sur six ou dix ans
d’exploitation, la nouvelle carte colterait au pRG0 millions d’euros : la majeure partie des
dépenses étant constituée par les colts de formatide rémunération de fonctionnaires ainsi
gue par linstallation et la maintenance sur toat territoire de stations d’acquisitions
sophistiquées.

Le troisieme directeur du projet, un préfet, ancarecteur des services d’Information du
ministere, est celui qui pousse le plus loin I'axise économique d’'INES. Dans un contexte de
restriction budgétaire, sa stratégie pour gagremthision de la direction du budget a Bercy
consiste a relativiser le colt de la nouvelle caliteappelle a I'envi que ce colt demeure
relativement faible au regard des gains de sécatigihdus. Dans les arguments qu’il avance a
'occasion du débat public organisé sur INES, ulilgme que le processus de délivrance des
cartes d’identité et des passeports actuels s’éve80 millions d'euros, alors que la
modernisation prévue, tout en apportant des gawiriégalées en matiere de sécurisatsh
estimée a « seulement » 205 millions d’euros. disite ensuite sur « I'étirement » des codts et
cherche & montrer que, si les codts initiaux stavés, ces derniers s’amortissent sur une période
relativement courte. Enfin, il met en lumiere lesgibilités de retour sur investissement du projet
afin de contrebalancer les colts prévus en mdttaent sur les recettes escomptées. A cette fin,
des solutions sont imaginées comme la vente ddicas ou la facturation des consultations des

listes de révocation par les commercants en ligna, estime-t-on alors, pourrait permettre de

dégager entre 3 et 15 millions d’euros. Certaimmsndes sur le colt économique de la fraude

16 | es stations d’acquisition sont les dispositiféyus pour relever les données personnelles enem@ieis appareils
comportent une fonction de lecture et d’enregisemimdes empreintes digitales et de numérisationlade
photographie d'identité.

7 La premiére solution défendue par I'Agence de Ipmement de I’Administration Electronique (ADAB)rsiste
a faire payer a des opérateurs extérieurs I'utibeades certificats d’authentification générés fpacarte d’identité
électronique a l'occasion de procédures démateéiedi. La seconde solution, qui serait un autre mpger les
commercants en ligne de s’assurer de la fiabik® tdansactions, prévoit méme de faire payer 0J&0c6nsultation
des listes de révocation.



alimentent également la justification économiquepchjet. Dans une note adressée au ministere
de [lIntérieur, le Département de recherches sugr f@enaces criminelles contemporaines
(DRMCC, laboratoire de criminologie rattaché a liersité Panthéon-Assas, Paris Il) évalue le
préjudice financier de la fraude a l'identité @eux millions d’euros dont 1,4 millions d’euros
pour la seule Sécurité Sociale, 202 millions d’eupmur la SNCF et 30 millions d’euros pour
Air France » (Naudin septembre 2004). De son coété, le mmasteoutient que les
renouvellements des CNI au motif de perte ou dg&sént sur les finances publiques, avec un
colt estimé a plus de neuf millions d’euros sutdilité de I'année écoulée (Ministere de
lIntérieur 2007). Dans cet exercice de légitimati@conomique, I'apport des Inspections
Générales, en particulier celde I'lnspection Générale de I'Administration (IGA)e doit pas
étre minoré. En effet, realisé en janvier 2005, rapport rédigé conjointement par les trois
inspections (IGA - Inspection Générale de I'Admiraton, IGF - Inspection Générale des
Finances et CGT - Conseil Général des Technologies de I'Inform@ticompile la plupart des
données économiques et financieres sur le prdg,(IGF et CGTI janvier 2005). Il établit un
tableau des recettes annuelles envisageables diffirents scénarios dont I'un deux fixe a 42
millions d’euros le montant des gains susceptitilése générés.

Cette agrégation importante des données chiffréedoit cependant pas masquer les impasses
rencontrées par la direction d'INES dans la prolalésation économique du projet. La premiere
d’entre elle réside dans le caractére épars etéicigprdes chiffres avancés tout au long de
'argumentation par les différents acteurs. De @Bllions d’euros a quasiment 300 millions, les
variations ont parfois atteint plus de 100 milliahsuros. Cette approximation a été d’autant plus
problématique qu’elle a pu trahir le manque deil@ldes choix techniques. Le rapport de
mission des Inspections Générales souligne ainsi«guertains points, considérés un moment

comme acquis dans le projet INES, ne s’appuyaiastqur une justification technique assez



claire pour que la mission les adopte sans en exples bilan colt/avantage (IGA, IGF et
CGTI janvier 2005 : 15). Les recettes auxquellesuibsaient les responsables du projet se sont
également retrouvées diluées dans des calculomé&aet ces derniéres, envisagées la plupart du
temps sur le long terme, ne sont a aucun momeraragp suffisamment directes pour générer
une mobilisation en faveur du projet. Ainsi, lepparteurs des Inspections Générales indiquent
de maniere significative sur ce point quie rojet CNle ne pourra probablement pas procurer
des recettes avant I'horizon 2010 et qu’aucune ttecgignificative au regard des dépenses du
projet n'est a attendre avant 2010-2015 sur la bdse lancement de masse en 2G08GA,

IGF et CGTI janvier 2005 : 33).

Parallelement, face a I'impossibilité d’établir uestimation économique rigoureuse, la direction
d’INES s’est rabattue sur des raisonnements pdogieagui n’ont jamais convaincu. A partir de
chiffres tirés d'exemples étrangers, les respomsalavaient ainsi calculé que le montant
équivalent de la fraude en France, a parité de €®lBe pouvoir d’achat, serait d’environ 65
millions d’euros. Mais surtout, dans le montageificier du projet, les divisions apparues autour
de la proposition de rendre la nouvelle carte payamt ajouté des problemes nouveaux aux
problémes déja non résolus. Aprés diverses temmtile conciliation en interfeentre les
partisans de la gratuité et ceux qui considéramuitu-dela des recettes engendrées, la
facturation de la nouvelle carte a hauteur de 2@sewurait permis de responsabiliser les
détenteurs du titre et d’économiser les colts d®ueellement, le cabinet du ministre fait
finalement le choix d’inscrire le caractére paydanhs le nouveau projet. Représentant d’'un coté

un risque électoral fort sur le court terme et/|'datre, des bénéfices diffus sur le long terme,

18 Notamment entre le Secrétariat général du mimistéta Direction de programme INES.



cette mesure n'a pas permis d'inciter les décideutsics & s'engager derriére le prbjefiu

bout du compte, faute d’'inventaire exhaustif epdeuves précises des retombées économiques,
le projet na jamais pu étre construit comme unérafion économique et financiére digne
d’intérét, valant la peine d’étre tentée tant @ar décideurs politiques que par les industriels. Et
'absence d’unité en interne sur des themes ausssits que le caractere gratuit ou payant du
nouveau document a maintenu le discours sur l&t&conomique du projet éloigné des circuits

de décision.

Les impasses de la problématisation par la fraudeatumentaire

Les travaux ayant porté sur I'encartement ont néormfue le spectre de la fraude
documentaire constituait un discours fortement fgateur lorsqu’il s’agissait de mettre en
place de nouveaux outils ou procédés d’identificat{Piazza mars 2004 ; Ceyhan 2006b).
Pourtant, le développement d’'une argumentation rdjepINES autour du theme de la fraude
documentaire n’apparait que tardivement dans kigagion du projet. Il faut attendre, en mai
2005, l'arrivée du quatrieme directeur (mspecteur Général de I’Administration) pour voir
émerger ce troisieme registre de problématisat@@ela correspond au moment ou la fraude
gagne en visibilité au sein de I'opinion publigue@ les banques et les commercants, de plus en
plus exposés aux risques d'usurpations d’ident@nmencent a se plaindre du trafic de

documents d'identité, bientot rejoints par des éfles différents bord®. La direction de

19 C'est ce que souligne le quatriéme directeur chjepr « Il aurait fallu que les politiques fassent preuve
courage et d’abnégation. C’est slr que le projetunait pas profité a ceux qui I'auraient officiefteent lancés mais
les intéréts économiques devraient dans certaisgiépasser les clivages politiquegextrait d’entretien).

2 parmi les questions parlementaires qui sont paséele théme a cette époque on peut mentionnéx iiestion
orale du député UMP des Bouches du Rhéne Dominldare dans laquelle il souligne :Nous assistons depuis
guelgues années a une véritable explosion desdea®cuments officiels (J.O. 9 décembre 2004 : 10796).



programme va alors chercher a rassembler des iafamns sur cette question. Elle se met pour
cela en relation avec plusieurs services de pelice gendarmerie et commence par dresser une
typologie des pratiques de fraude. Cing grandesgoaies de fraude sont ainsi inventoriées : la
falsification, la contrefacon, I'usurpation d’idé@t I'obtention d’un titre authentique et la fraud
sur Internet qui se développe alors de facon expiiie’™. Parallélement, la nouvelle direction
s’efforce de rendre publique une seérie de chifkkggéoccupants » dans le but d’incarner le
probleme posé par la fraude. Les premieres dornéesont ainsi mises en relief proviennent du
recensement officiel des crimes et délits, « I'é@d1 ». Celui-ci révele qu’'au cours de I'année
2005, la fraude a concerné 14 966 faits relatBs286 personnes mises en cause. Une deuxieme
vague de chiffres est issue des statistiques deréaction Centrale de la Police Aux Frontiéres
(DCPAF) qui, pour I'année 2005, a enregistré 14 & documents de voyage dont 3 601
documents francgais. Au-dela des chiffres, c’estcfaissement du nombre de cas qui sert
d’argumentaire principal pour alerter les pouv@isblics sur le probléme de la fraude. Une
nouvelle fois, les responsables du projet s’appwsanle rapport des Inspections Générales qui,
en I'espece, joue le rdle de caution techniquedsatimaistrative. Dans son passage consacreé a la
fraude, ce rapport souligne que les inscription&iabier des Personnes Recherchées (FPR) pour
détention de faux documents en vue d’'une délivrandee de la carte nationale d’identité ont
progressé de 1 469 % entre 1996 et 2003, passantitgtivement de 52 cas a 795. Il indique
aussi que le nombre de personnes interpelléegpddduanes en possession de faux documents
d’identité est passé de 259 personae®s2 personnes entre 2001 et 2003 (IGA, IGF etICGT

janvier 2005 : 6).

2 Dans les versions du projet qui sont rédigéessap®®s, il est indiqué quela fraude a I'identité sur Internet se
développe de maniére spectaculaire, notammentladosme du "phishing" qui vise a subtiliser lestsde passe et
les identifiants des internautes : attaques réceptemassives sur les banques, les obligeant &sdspleur activité
en ligne (Crédit Lyonnais, Société GénéralejMinistére de I'Intérieur 29 mars 2006 : 12).



Tout en rendant visible le phénomene de la frawdeps éléments objectifs, la direction d'INES
tente également de mobiliser les acteurs pour ajfiiadude pose probléme : PAF, PJ, services
administratifs, simples usagers. Le chef du dépaete « Papiers » de I'Institut de Recherche
Criminelle de la Gendarmerie Nationale (JBN) est ainsi envoyé sur le terrain afin d’enquéter
sur des pratiques de fraude (dans les principauXgde passage des voyageurs, les services de
la RATP, de la SCNF, etc.) et un dispositif de laigte est mis en place dans deux services
choisis pour leur capacité a produire des casalelé emblématiqueda Préfecture de Police de
Paris et celle des Bouches-du-Rhone. Les effortieis pour mettre a I'agenda la fraude se
trouvent catalysés par deux éléments supplémesitd¥an cote, I'intérét de I'opinion publique
pour les scandales sur le theme favorise 'amgliiie des enjeux liés a la fraude et la reprise
dans les médias, tout comme dans les débats paitignes, des faits divers relatifs aux vols de
documents viergéénourrissent une stratégie de « scandalisation hat@@uraynaud et Torny
1999). De l'autre, les travaux menés de facon cmitemte par la mission d’enquéte de la
Commission des Lois du Sénat sur la question dedadé documentaire vont contribuer a
accélérer la mise en visibilité de ce théme. Lalipation en juin 2005 du rapport Lecerf (qui
décrit la fraude commeun phénomene avéré et préoccupant/a en effet fournir a la direction
d'INES une base solide pour fonder «linacceptebi# du probléme. Lors de Il'audition
publique sur la biométrie menée en mai 2006, lateém Jean-René Lecerf reconnait d’ailleurs
gu'«on a parfois I'impression que la fraude documerda@n France c’est un peu "Zorro" ou
"Robin des bois" alors que cette fraude se révéle @n sas pour des infractions extrémement
importantes» (Cabal 6 mai 2006 : 49). Dans ce contexte, IMEiSrésentée comme la solution

adéquate a la fraudet comment ne pas établir ici un lien avec leppsdenus par le ministre de

22 Comme l'attaque en février 2004 par quatre malai d’un véhicule de livraison et le vol de 6 @@@seports,
6 500 permis de conduire et 10 000 cartes grisgt® lestimé a 30 millions d’euros ; cas rapporté lpadéputé
Dominique Tian J.0. 9 décembre 2004 : 10796)



I'Intérieur Dominique de Villepirlorsqu'il justifie ainsi le projet face aux députés Comme
vous l'avez rappelé, I'usage de faux papiers ceateutre plusieurs milliards a la nation chaque
année. Pour régler le probleme [de la fraude], npasivions bien sOr nous adresser a Zqro)

Mais il n’était pas disponibleet c’est pour cela que nous avons sollicité INE@.O. 23 mars
2005 : 2 214).

En dépit de I'ouverture de cette fenétre d’oppdt&ynes responsables du projet ne vont pas
parvenir a construire la fraude comme un probléeni#ip appelant son traitement par le politique.
En matiere de fraude, l'information s’avere totademindispersée et éclatée entre plusieurs sources,
et pas moins de trente directions ou sous-direstighevant de huit ministéres sont en effet
concernées par ces questions. Cette dispersiosaleses s’accompagne d’une dispersion des
outils statistiques dédiés a la mesure de la frawgetaines données ne sont pas accessibles aux
autorités concernées, ce qui fragilise leur actadbn réguliére ainsi que les échanges
d’'informations. Ainsi, un nombre non négligeabledimnées détenues par la DLPAJ (Direction
des Libertés Publiques et des Affaires Juridigaesinistere de I'Intérieur ne sont pas prises en
compte dans les bases de données opérationnellieéndiiére (Lercerf 29 juin 2005 : 20). En
outre, le refus de certains services de communitpgerchiffres relatifs a la fraude dont ils
disposaient a considérablement compliqué la taehdaddirection d’INES3. Enfin, aucune
banque, société d’assurance, de crédit, de nataleesomptables ou d’agents immobiliers, n’a
été associée au travail sur la fraude. Le cercleéfierence est resté centré sur la pratique
administrative, ce qui, pas plus que pour les eng&curitaires et économiques, n’a pas permis le

couplage du projet au probleme de la fraude.

23 Cette position apparait pour les représentants dRolice Nationale comme un moyen efficace d’eweri leur
mécontentement face a des modifications censé#éregler « a moyens constants ». Pour la DST, ebtence de
coopération découle de la non-inscription de l'accles services de renseignement aux bases de donnée
biométriques (Ministére de I'Intérieur 22 octobfz02).



En définitive, si certains auteurs comme Roger \GbiCet Charles D. Elder ont avancé
gue le caractéere imparfait, ambigu et simplificatéeis problématisations accroissait les chances
de constitution des problemes en élargissant leigsuconcernés (Cobb et Elder 1972), le cas
d'INES montre a contrario qu’'une trop forte dose d’ambiguité et de simpdifion est
préjudiciable a la carriere d’'un projet innovant. &fet, les choix effectués en faveur de la lutte
contre le terrorisme, la fraude ou les économiedgétaires et leur traitement insuffisamment
argumenté, empruntant parfois des raccourcis gnessse sont averés peu convaincants. Mais
surtout, les trois tentatives analysées plus hmauitieint a insister sur 'importance de la dimension
processuelle de la dynamique de problématisatians@Zhacune des formes étudiées, les acteurs
concernés attachent plus d'importance a la miseaksur des enjeux qu’a la définition précise de
leur contenu. Sous couvert d’apporter la preuvd’at#quation du projet INES a un certain
nombre d’enjeux, les responsables s’efforcent sude créer des cadres d’interactions concrets
au sein desquels ils comptent placer et ajustepréget. Dans les trois cas, la robustesse
substantielle du projet importe moins que la reciherde réseaux de soutiens autour de lui. Cela
se vérifie par le fait qu’a aucun moment ne sontiseen question les aspects fondamentaux
(technique, juridique) du projet. Ce constat perdexpliquer en fin de compte pourquoi, malgré
deux retraits successifs, le projet de nouvelleeadiidentité est toujours a I'ordre du jour. Depui
février 2007, la direction de programme INES a #et &té refondue dans une nouvelle structure :
I'’Agence Nationale des Titres Sécuri$és(ANTS). Comme souvent dans la recherche

d’autonomie et d’efficacité, I'externalisation veusie agence est apparue comme la solution

24 Ses missions rassemblent celles des programmmesdernisation des documents d’identité et de vogéus que
celles de la réforme du systéme d'immatriculatiars déhicules. L'ANTS possede un budget autonomte, es
composée d’une vingtaine d’agents et son ConsAilministration réunit 21 haut-fonctionnaires isslgsplusieurs
ministeéres.



adéquate. L'avenir dira cependant si le projet deecbiométrique, régulierement annoncé
comme imminent, saura étre suffisamment problédmgisr ses nouveaux responsables pour

aboutir.

Bibliographie :

Akrich, Madeleine, Callon, Michel et Latour, Brun@988. « A quoi tient le succés des
innovations »Annales des Mineg, 11 et 12 : 4-17/ 14-29.

Cabal, Christian. 6 mai 2006.a biométrie,Rapport de l'audition publigue du 6 mai 2006
(OPECST). Paris.

Callon, Michel. 1979. « L’Etat face a l'innovatidechnique : le cas du véhicule électrique »,
Revue francaise de science politigR8, 3 : 426-447.

Callon, Michel. 1984. « Eléments pour une sociaode la traduction : la domestication des
coquilles Saint-Jacques et des marins pécheurs Barsie de Saint-Brieuc »,’Année
sociologique 26 : 169-208.

Ceyhan, Ayse. 2006a. « Technologie et Sécuritée: gmuvernance libérale dans un contexte
d’incertitudes »Cultures & Conflits 64 : 11-33.

Ceyhan, Ayse, 2006b. « Enjeux d’identificationdet surveillance a I'heure de la biométrie »,
Cultures & Conflits 64 : 33-49.

Chateauraynaud, Francis et Torny, Didier. 1998 sombres précurseurRaris, Editions de
'EHESS.

CNIL (Commission Nationale de I'Informatique et dabertés). 18 février 2005. Avis sur la sur
la carte d’identité électronique.
http://www.cnil.fr/la-cnil/actu-cnil/article/artiel//carte-didentite-electronique-la-cnil-au-coeur-
dun-debat-de-societe-majeur/

CNIL (Commission Nationale de I'iInformatique et debkertés). 12 avril 2005. Audition d’Alain
Bauer sur le projet INES.
http://www.cnil.fr/la-cnil/actu-cnil/article/artiel//les-auditions-de-la-cnil-sur-la-carte-didentite/

Cobb, Roger W. et Elder, Charles D. .19F2rticipation in American Politics: The Dynamick o
Agenda BuildingBaltimore (Md.), The John Hopkins University Press.

Conseil de I'Union Européenne. 13 décembre 2004ldrReent n° 2252/2004tablissant des
normes pour les éléments de securité et les elérbenétriques intégres dans les passeports et
les documents de voyage délivrés par les Etats mesmb



FDI (Forum des Doits sur Internet). 16 juin 20B%pport sur la carte d’identité électronique

IGA (Inspection Générale de I’Administration), IGlRspection Générale des Finances) et CGTI
(Conseil Général des Technologies de I'Informatiodanvier 2005.Rapport sur la carte
d’identité électronique

Jenkins, Reese V. .1983. « George Eastman et kegdde la photographie populaireCylture
Technique10 : 75-88.

J.0, Assemblée nationale. 9 décembre 2004. Questiale @n° 1758) posée en séance par le
député Dominique Tian : 10 796.

J.O., Assemblée nationale. 23 mars 2005. Réponse aairipue de Villepin & une question
orale (n° 1985) posée en séance par le députée UNIPry Mariani : 2 214.

Lecerf Jean-René. 29 juin 2003dentité intelligente et respect des libertéRapport
d’information fait au nom de la Commission des logs la mission d’information sur la nouvelle
génération de documents d’identité et la fraudeidentaire. Sénat.

Le Monde 17 juin 2007. « La carte d'identité électroniguopiiete ».

Libération 17 juin 2005. « La carte d'identité a puce aypoaip».

Libération 30 juin 2005. « Des réserves sur la carte digesécurisée ».

Le Figara 17 juin 2005. « Nicolas Sarkozy s’interroge sucédrte d’identité a puce ».

La Tribune 19 juillet 2005. « Contretemps pour la carteatitité électronique ».

Les Echos22 juin 2005. « Une carte d’identité trés contieée ».

Lindblom, Charles. 1959. « The Science of "MuddIlifigough"»,Public Administration Review
19, 2 : 79-88.

March, James G. .199D&cisions et organisation®aris, Les Editions d’organisation.
Ministére de I'Intérieur - DAPN (Direction de I'Adimistration de la Police Nationale) - Service
de la modernisation et de la prospective. 22 oet@04.Compte rendu de la premiére réunion

en vue de I'expression des besoins

Ministére de I'Intérieur - Secrétariat Général +dation de programme INES. Janvier 2005.
Premiére présentation du projet INES

Ministére de I'Intérieur. 31 janvier 200Brésentation du projet INES pour le Forum des Broit
sur Internet version 1.



Ministére de I'Intérieur. ¥ mars 2005Présentation du projet INES pour le Forum des Rysifir
Internet version 2.

Ministére de I'Intérieur, Secrétariat général, Btren de programme INES. Version du 29 mars
2006.La protection de I'identité. Contexte et contenupdojet : les principales questions

Ministére de I'Intérieur. 2007. « Les cartes d'iignperdues ou volées : un chiffre significatif »,
note interne.

Morel, Christian. 2004Les décisions absurdeBaris, Folio.

Naudin, Christophe. Septembre 2004. « La fauss#itdedanger croissant et ignoré », ministere
de I'Intérieur, note d’alerte n° 4.

Piazza, Pierre. Mars 2004. « Septembre 1921 :dmigre "carte d’'identité de francais" et ses
enjeux »Genésesb4 : 76-89.

Simondon, Gilbert. 1958®u mode d’existence des objets technigBasis, Aubier.

Stone, Deborah. 1989. « Causal stories and thadtmmn of Policy Agendas $olitical Science
Quaterly, 104, 2 : 281-300.



