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» RESUME

Gouvernance mondiale et environnement
D. BUREAU, M.CI. DAVEU, S. GASTALDO

L'intérét pour le théme de la gouvernance mondimlenatiere d’environnement s’est
considérablement accru aprés I'échec de Seatfiterhtion ayant été focalisée, notamment
par les organisations non gouvernementales, suisigges de contradiction éventuelle entre
mondialisation sans regles et développement durable

Ces débats ont accéléré la prise de consciencelepaEtats et les organismes
internationaux, que les questions d’environnemarit aiteint une maturité qui pousse a
chercher une architecture internationale cadramurniavec les besoins et les enjeux. Il
apparait en effet que les Accords Multilatéraux|'&mvironnement (AME) se multiplient en
ordre dispersé. De son c6té, I'Organisation Momrd@dl Commerce (OMC) est amenée a
traiter de protection de I'environnement, maisravdrs seulement de son impact éventuel sur
le commerce.

Aussi bien la nécessité d'améliorer le fonctionnetries AME, que le souci d’'une
meilleure articulation des enjeux environnementaarduisent a privilégier la constitution
d'une OME, dés lors que l'on reconnait la diversiiés sujets environnementaux en
émergence et I'impossibilité d’en traiter dans ¢ésueurs facettes au sein de 'OMC.

Dans cette perspective, l'architecture de la réguiainternationale ne serait pas
bouleverseée, puisque I'on respecterait la regieasiilaquelle une imperfection de marché est
traitée par une institution particuliere. La réemce des conflits mettant en cause commerce
et environnement implique cependant de trouverndedalités de coopération appropriees.
Celles-ci seront d’autant plus difficiles a défimu’elles requiérent des arbitrages en
opportunité et non seulement la définition de regjeou parce que la hiérarchie ou
l'articulation entre ces regles ne peuvent étrdliés aisément eu égard aux conflits
d'objectifs qu'elles soulevent.

Ce document n’engage que ses auteurs et non lasitions auxquelles ils appartiennent.
L'objet de cette diffusion est de stimuler le débatd’appeler des commentaires et des
critiques.
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INTRODUCTION

Aprés l'échec de Seattle, le theme de la gouvemamondiale en matiere
d’environnement s’est focalisé sur les risques datradiction entre mondialisation et
développement durable. Les liens entre la libeaatia des marchés mondiaux et
'environnement ne sont pourtant pas univoqued. &t en effet bien établi, depuis les
travaux de Pigou au début du siecle dernier, queglehé ne fournit pas spontanément le bon
niveau d’utilisation des ressources environnemesjdh théorie, puis la pratique, ont montré
comment le recours aux instruments du marché pbuysaimettre d’atteindre certains
objectifs de protection de I'environnement avecnieilleur rapport coult-efficacité. Par
ailleurs, l'association qui est faite entre lib&alion des échanges et dégradation de
'environnement apparait souvent non spécifiquecodiant plus généralement de la
croissance économique. Des lors la question &itnaét serait pas premiérement commerciale,
mais plutét celle du « découplage » entre la capiss économique et les pressions
environnementales, ce qu’aborde la stratégie deldgpement durable de 'OCDE (2001).
Enfin, la complexité de ces interactions se troulestrée par la réticence des pays en
développement a s’engager sur ce theme, ceuxighara que le renforcement ou I'inclusion
de préoccupations environnementales dans la régulaiondiale ne se traduise pour eux par
des freins ou contraintes a leur expansion éconoeniq

L'utilisation du théme environnemental comme élémedr critique radicale du
systeme de gouvernance mis en place aprés-guemeude donc sujette a controverse. A
certains égards, la multiplication des discussisais ce theme a méme contribué a faire
reconnaitre la cohérence de ce cadre, dont chalguses organisations a en charge de réguler
ou corriger une imperfection de marché. Mais towdes institutions participeraient d’'un
méme obijectif ultime d’efficacité économique etiate

L’environnement en constitue un aspect particujidrest maintenant mieux reconnu,
ce qui n'empéche pas cependant, suivant les tedmeedl. Camdessus, qu’il demeure
«orphelin », car les Accords Multilatéraux d’envinement (AME) se multiplient en ordre
dispersé ; et si I'Organisation Mondiale du Comrae(©OMC) est amenée a traiter de
problémes d’environnement & 'occasion de leur ichpsair le commerdce celle-ci n'a pas
vocation a fixer le niveau approprié de protecgonironnementale.

! L'annexe rappelle les dispositions de 'OMC pegtites pour I'environnement.
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I. NOUVEAUX ENJEUX ENVIRONNEMENTAUX ET GOUVERNANCE
MONDIALE

1. RECENSEMENT DES ENJEUX

L’'OCDE (2001) a adopté récemment sa stratégie enneémentale sur la base de
perspectives (cf. tableau 1) appréhendant le degrénaitrise actuel des pressions sur les
ressources environnementales. Si des enjeux lodamreurent parmi les points a surveiller
(déchets municipaux, pollution agricole, etc.), sent essentiellement des enjeux
environnementaux a dimension patrimoniale (néa#sitine gestion de stocks et pas
seulement de flux) qui sont signalés, et surtostaigeux globaux : biodiversité, changement
climatique, ressources halieutiques, etc.

Tableau 1 : Signalétique des Perspectives de I'emennement de 'OCDE

Feux verts Feux oranges Feux rouges
Pressions | Pollution industrielle | Utilisation d’eau Pollution agricole
sur émanant de sources | Emissions toxiques de Surpéche
Ienvironne | ponctuelles lindustrie Emissions de gaz & effet de serre
ment Certains polluants Production de dechets Pollution atmosphérique imputable gdux
atmospheriques (Pb, | dangereux transports automobiles et aériens
CFC, CO, S0x) Production et consommation production de déchets municipaux
d’énergie
Etat de Couvert forestier dans | Qualité des eaux de surface Biodiversité
I'environne | les régions de 'OCDE | Qualité des foréts dans les | Superficie des foréts tropicales
ment régions de 'OCDE Stocks de poissons
Intégrité de la couche Qualité des eaux souterraines
d'ozone Qualité de I'air dans les villes
Changement climatique
Présence de produits chimiques dar]s
I'environnement

Source : OCDE (2001)

Qu'il s'agisse de biodiversité ou de changemenmatique, les "nouvelles"
problématiques d'environnement présentent destéaisiimjues de bien public global.

Un bien public est un bien ou un service qui, uois fmis a la disposition d'un
utilisateur, est également disponible pour d’ausass colt supplémentaire. On sait que le
niveau de production optimale de tels biens escidd a réaliser car tout utilisateur potentiel
a intérét a ne pas déclarer ses préférences, éraasgue les autres le feront et paieront a sa
place pour sa mise a disposition (probléme du passalandestin). Selon les cas, le bien
public peut étre utilisé par une population plusnmeins large. Les biens publics locaux, qui
peuvent étre traités au niveau national, s'oppa@est aux biens publics globaux, "dont les
effets sont indivisiblement répartis a la surface globe” (NORDHAUS (1999)). En
'occurrence, nul pays ne peut décider de s'ismlede protéger sa population de la réduction
de la biodiversité ou de l'augmentation des émisside gaz a effet de serre. C'est bien
I'interdépendance des actions des pays qui esthicause.

Cette distinction entre les enjeux locaux et matifitaux est essentielle en termes de
politique économique. Si les enjeux locaux d'enviement appellent en effet des échanges



de techniques et de bonnes pratiques, les décidemgurent du niveau des gouvernements
concernés. L'argument des probléemes de compétitodt de mondialisation comme obstacle
a leur mise en ceuvre n’est pas pertinent en gém@ralin pays ne forge pas sa compétitivité
en distordant le systeme de prix de ses facteunsralduction interne, dont font partie les
ressources environnementales locales. Leur ramté&dnc étre reflétée dans le systeme de
prix, quelles que soient les politiques suiviecerdomaine par les partenaires commerciaux.
Au contraire, les enjeux globaux appellent unetablke coopération multilatérale.

La distinction entre enjeux locaux et enjeux globa&st cependant trop abrupte, et
néglige un cas fréquent dans la réalité, a sawsr dnjeux régionaux, par exemple :
déforestation, certaines ressources halieutiquass aussi les ressources en eau. Ces enjeux
sont a l'origine de multiples accords régionauffjaies cependant a conclure lors de conflits
d'usage exacerbés. A cet égard, la mise en plageedheilleure gouvernance mondiale de
'environnement s’inscrit dans le méme projet qeduicqui avait motivé la constitution,
aprés guerre, des différentes institutions a vonaficonomique, qui au-dela de l'efficacité
visaient a contribuer a la paix.

L’eau, par exemple, sera de plus en plus une ressoare et fragile, le cas de la mer
d’Aral n’étant qu’une illustration extréme de saesploitation ; la gestion de son partage
entre les pays est par ailleurs toujours délicatede nombreux fleuves ont été déclarés
internationaux et bénéficient ainsi d’instancescaggociation » ou en tout cas de gestion des
conflits, les eaux souterraines font peu l'objetatords internationaux, alors qu’elles non
plus ne connaissent pas les frontieres. L'eau &st @u coeur de conflits, en particulier au
Moyen-Orient. De répartition géographique trés aiég faisant I'objet de prélevements
massifs pour les activités agricoles, les enjeutolmude I'eau ne se limitent pas a sa
disponibilité, notamment dans les pays du Sud, t@mment aussi a sa qualité : un habitant
sur deux ne dispose pas d'un systeme adéquat di@ssment, et plusieurs millions de
personnes meurent encore chaque année de malssiediellement véhiculées par I'eau.

Historiquement, ce sont ces atteintes a la santéaime qui ont alerté sur les dangers
de la pollution, agissant comme révélateur deslenobs d'environnement. La santé reste
d'ailleurs le domaine de référence privilegié desblgmes environnementaux dans les
justifications des directives européennes.

La prise en compte collective de la santé au teades actions de santé publique est
ancienne, puisque I'Organisation Mondiale de lat&g©OMS) a été créée en 1946. En
revanche, le Programme des Nations Unies pour itBnmement (PNUE) n’a été décidé que
lors de la conférence de Stockholm (1972). L'exaton des liens entre santé et
environnement est donc récente au plan interndtiortaarte de Francfort (1989), stratégie
santé-environnement de I'OMS (1993), déclaratiorHedSinki (1994) et conférence
ministérielle santé-environnement de Londres (1988)titre des nouvelles préoccupations
sanitaires liées a des questions environnementateqeut citer les effets des polluants
atmosphériques (particules émises par les trarsspmyimposés organiques volatils, produits
phytosanitaires, etc) ; les transferts de virudeebactéries ; les résistances aux antibiotiques
et produits phytosanitaires ; les éventuels eBatstaires des métabolites de dégradation des
toxines sécrétées par les OGM végétaux ...

Le développement de ces questions sanitaires emédmentales conduit a
appréhender les problemes de régulation assodi@svironnement en termes de gestion des
risques, mettant en cause différents principesedpansabilité. Au dela de la prévention, en



cas de risque avéré, la précaution prend aussplawe croissante, face a des incertitudes
scientifiques et des risques d'irréversibilité.

2. LESAME ET LEURS LIMITES .

Les accords multilatéraux d'environnement (AME)tsdans une définition extensive,
au nombre de 200 environ, et ne se limitent doscgox conventions emblématiques de Rio.
llIs prennent une importance croissante en termesjedix é€conomiques, financiers et
industriels, ceux du protocole de Kyoto (1997) aupfotocole Biosécurité, par exemple,
étant sans commune mesure avec ceux du protocoModé&éal sur la diminution de la
couche d'ozone (1987) ou de la Convention de Wgtldninsur le commerce international des
especes sauvages, de faune et de flore menacéasctien (CITES, 1973).

Tableau 2 : Principaux AME récents

Washington, 1973 146 parties CITES : Convention Isucommerce international des espéce$ de
faune et de flore sauvages menacées de disparition
Montego Bay, 1982 Convention sur le droit de la me
Vienne, 1985 173 parties| Convention sur la prodectie la couche d’ozone
Montréal, 1987 172 parties| Protocole relatif a slgsstances qui appauvrissent la couche d’'ozpne
Bale, 1989 131 parties| Convention sur le contr@e chouvements transfrontieres de dédhets
dangereux et de leur élimination
Nairobi, 1992 135 parties| Convention sur la ditérbiologique
Carthagéne, 2000 Protocole sur la préventionidgaes biotechnologiques
New York, 1992 180 parties| Convention cadre degoNatUnies sur le changement climatique
Kyoto, 1997 180 parties| Protocole sur le changerminatique
Paris, 1994 Convention sur la lutte contre la dé®ation
Rotterdam, 1998 62 signataires PIC : Conventionlaysrocédure du consentement dans les cds de
certains produits chimiques et pesticides dangeceiifont I'objet dg
commerce international
Stockholm, 2000 Convention sur les Polluants Qrgaes Persistants

Source : d’apré§uide de I'environnement et du commendanuel du PNUE et de I'lIDD (2001)

Les AME se développent sans coordination, sansafdoidéisation entre eux et
interviennent sur des territoires et des espadéahts. La plupart d'entre eux ne présentent
pas de sanctions, ou n'ont pas développé de virigstéme d'observance propre. Cette
faiblesse intrinseque des engagements souscriendstn direct avec les ambitions qui sont
les leurs : s'ils étaient contraignants et doncslemgagements plus crédibles, leurs objectifs
seraient moindres, ou ils ne seraient reconnuspauain nombre plus restreint de Parties.
Tout comme les politiques environnementales naliésnas recourent de maniere croissante
aux instruments économiques (taxes, redevancegemstitins, marchés de permis d'émission,
etc.) et commerciaux (interdictions de commerc@meluits, quotas, permis d'exportation ou
d'importation, etc.) pour satisfaire les objecgfsvironnementaux. Ces mesures interferent
avec les regles du systéme commercial multilatédt@bord avec le principe fondamental de
I'OMC de non-discrimination, ensuite avec les reglarticulieres relatives aux conditions de
mise en oeuvre de certains outils (taxes aux foed] subventions, spécifications techniques
obligatoires, étiquetage, etc.).

Les normes environnementales et commerciales eqmlduit de logiques distinctes
et entrent parfois en conflit. L'OMC s'appuie esisiement sur le principe fondamental de
non-discrimination, avec la clause de la natiompllzs favorisée et la clause du traitement



national, ainsi que la proportionnalité et la néiésde justifier toute exception. Les AME,
guant a eux, déclinent a des ressources ou dedépratiques particulieres le principe
pollueur payeur, le principe de prévention, le gpe de précaution, et le "principe de
responsabilité commune mais différenciée” selotdares retenus a Rio.

3. LA DIVERSITE DES QUESTIONS DE_GOUVERNANCE EVOQUEES AU SUJET DE
L'ENVIRONNEMENT .

La recherche d'une plus grande efficacité et coloérelans le fonctionnement des
accords multilatéraux et de leurs secrétariatsI'faifet de travaux au niveau international,
notamment au sein du PNUE. Les facettes de cdtexioh peuvent schématiquement étre
regroupés en quatre rubriques :

- Une meilleure coordination entre les instancesmidtiplication des organisations
ayant développé une compétence en matiére d'eneinoent est un point positif. Mais ce
développement s’est fait sans supervision, sarlgsmdes besoins et des priorités, sans souci
d’éviter les doublons. La dispersion géographiges decrétariats des conventions et des
enceintes de négociation est mise en exergue. |@am@s ne facilitent pas une participation
active des pays en développement, faute de moyenaihs suffisants.

- Une meilleure application des engagements envementaux des AME. Les
conventions de Rio donnent lieu a un bilan mitigar on constate un décalage entre
I'affichage de décisions et leur traduction conerétont les difficultés rencontrées avec le
Protocole de Kyoto sont l'illustration. Plus gérénaent, les mécanismes de mise en ceuvre
des conventions et de surveillance des engagempesigar les Etats sont disparates. Le droit
(international) de I'environnement est constituérd multitude de traités et de textes qui ne
comportent pas de passerelles, et ne s’appuiendygdes mémes instances juridiques. Ceci
conduit a s’interroger sur la création d'un « ORI¥ieonnemental » unique, sur les types de
saisine qui pourraient étre proposeées, et les qoes€es qui pourraient étre appliquées en
cas de condamnation, avec la mise en ceuvre desrégimmunes s’agissant de la
responsabilité environnementale, allant au-delaladdraditionnelle réprobation politique
internationalerfame and shane

- Une procédure d'arbitrage entre les enjeux enmgmentaux et commerciaux. La
guestion de la hiérarchisation ou de larticulataes normes se pose tendanciellement en
termes conflictuels entre les objectifs de libéation des échanges et de protection de
'environnement, les nouveaux enjeux environnemeqt&tant susceptibles de fortes
imbrications.

-La mise en oeuvre de politiques communes ou depération en matiére
d’environnement. Comment accéder au transferti@défusion de nouvelles technologies et
des connaissances ? Comment intégrer le respecfedeironnement dans laide au
développement ou dans I'octroi des crédits a I'etgtion ? etc. Il y a la un champ large de
guestions, certaines appelant des programmes mil#i a des politiques publiques
« discrétionnaires », d’autres a I'’énoncé de ppesi généraux d’action. Dans ce cadre
s’inscrivent, par exemple, I'ambition de négocieréeliger un principe de précaution valable
pour I'ensemble des problémes d’environnementoplgtie de lui trouver des déclinaisons
spécifiques dans certains AME.

Face a cet ensemble de questions, il est réalistevidager une panoplie d’actions



diversifiée, recourant selon les cas au renforcérdanPNUE, a l'intégration de codes de
bonnes pratiques environnementales dans les instisu existantes, a la rédaction de
nouveaux AME ou a l'intégration de ceux ci danscadre plus vaste. A cet égard, les options
identifiees par le directeur du PNUE apparaisseavadtage complémentaires que
concurrentes (Cf. encadré 1). La fusion des AMHBeeteurs secrétariats en un cadre unique
suscite par ailleurs les craintes des institutmmernées, qui n'en percoivent pas toujours les
avantages, mais ressentent en revanche des craimesdiates quant a leur budget, leur
organisation, voire a leur siege géographique. Ratant, les solutions trouvées doivent étre
a la hauteur du renforcement souhaité de la priseoenpte de I'environnement au niveau
multilatéral.

Encadré 1 : les options identifiées par le PNUE

Concernant les seules organisations et structureésoenementales, 8 options sont proposées plar le
PNUE pour renforcer la gouvernance internationalenatiére d’environnement :

a) Transformation du PNUE en une institution spgé&ga dotée de regles et de son propre budget ;

b) Utilisation plus poussée de I'Assemblée généoaledu Conseil économique et social (CES) conpme
institution, par exemple en transformant le CE€enseil du développement durable ;

C) Création d’'une nouvelle OME. Les questions aeXgs il faudrait répondre sont : quelles foncti@rs
Assurerait-elle ou non la coordination des AME 2I@as ressources financiéres et quelle autoritdifjue ?

d) Transformation du Conseil de tutelle en instaswg@éme pour les questions touchant a I’enviromﬂe!:
mondial, y compris I'administration des AME, la Conigsion du développement durable (CDD) rendant ¢einp
a un Conseil de sécurité économique et non au CES ;

e) Une certaine intégration entre le PNUD et le ENU

f) Elargissement du mandat du Fonds pour I'Envieonant Mondial (FEM) pour en faire le mécanisne
financier de tous les accords relatifs a I'envieement mondial et le rattacher plus étroitementMUP ;

0) Renforcement de la place de la CDD joint a umelication accrue aux cétés du FEM, d’autfes

programmes et du Groupe des Nations Unies poudveldppement, et participation de ministéres auftesles
seuls ministeres de I'environnement ;

h) Création d'un nouveau tribunal de I'environnemen

Source : PNUE (2001)

4. VERS UNE ORGANISATION M ONDIALE DE L 'E NVIRONNEMENT ?

C’est dans cette perspective qu’'a été mise en diddée d’'une OME, pour fédérer ou
centraliser les AME de portée générale. Le faitlgymerspective d’'un gouvernement mondial
pour traiter ces questions soit totalement irréalise doit pas conduire en effet a ignorer que
les problémes de passager clandestin qu’elles \smilepar exemple, ne peuvent se régler
spontanément sans institutions fortes garantis$effectivité des engagements et la
conformité a ceux-ci.

La régulation efficace de biens publics et de isgglobaux supposerait I'existence
d’institutions ayant, au niveau multilatéral, de®uyoirs équivalents a ceux des
gouvernements pour traiter de ces questions awamilaxal, pour déterminer un niveau de
protection approprié, et répartir la charge de fsoancement. La gestion des biens publics
globaux tend en effet a ne plus pouvoir se résuniarfixation de réglementations en tout ou
rien, ou a celui de programmes d’action permetiantégler définitivement les problemes. Le
recours aux instruments économiques et I'établiss¢nte principes de responsabilité
appropriés sont nécessaires.

Déja, les AME ne sont pas « auto-suffisants »,ems ®U ils ne peuvent étre crédibles
et respectés que s'ils prévoient des systémes islg da contrble et de pénalisation. Ces



nécessités menent pour chaque accord a la crédorsecrétariats et d'institutions
spécifiques. Mais I'énergie mobilisée dans chaquem@ gagnerait a une rationalisation qui
serait bénéfique a tous, puisque, en s’appuyantesyrérience des accords existants et sur les
regles de fonctionnement des autres institutioternationales, elle permettrait d’établir un
cadre commun a I'ensemble des traités d’environnéntieserait ainsi permis d’espérer qu’un
protocole parlant d’engagements juridiguement @giants ne se reporte pas a sa premiere
conférence des membres la question des pénalitésarettions en cas de défaillance,
'expérience de la négociation sur le climat mamiti@a quel point ce processus est incertain et
chaotique.

Une certaine « centralisation » des AME pourraiplies faciliter leur élaboration en
permettant de construire des processus de conossgioiproques ; et faciliter le soutien de
solutions coopératives établies dans la durée, aotien plus coordonnée permettant de

rationaliser le systéme, de gagner en efficaciérdlchisation des priorités, définition d’axes
a court, moyen et long terme) et en crédibilité.

La maitrise de ces probléemes d’environnement niéeeswfin une coopération
multilatérale la plus large possible, puisque lgsoas isolées ont un impact mineur. Mais la
définition d’'une approche coopérative y est difeiccar il faut a la fois fixer les objectifs
globaux, et régler des questions redistributived tks enjeux avaient pu étre ignorés tant que
les enjeux économiques des AME demeuraient limitéxpérience du climat montre que ce
n'est plus le cas, et qu'au contraire, les nouveanpeux environnementaux soulévent des
guestions d’équité redoutables entre le Nord &ud. Idéalement, il faudrait ainsi disposer,
au niveau mondial, d’instruments qui relevent aveau national des prérogatives du
gouvernement et ne sont en place que dans les«tapables » d’entre eux, suivant la
terminologie de la Banque Mondiale.
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I. ENJEUX COMMERCIAUX ET GOUVERNANCE
ENVIRONNEMENTALE

1. L'INADEQUATION DE L 'ORGANISATION ACTUELLE

Quatre types de considérations conduisent a redénesi les relations commerce -
environnement :

- L'attention accrue de I'OMC aux barrieres norifames, combinée a la prise de
conscience des enjeux environnementaux par latépaiultiplie et rend plus aigus les
conflits entre les deux termes. D'un c6té, lesidas non tarifaires deviennent en effet la
principale source d'entraves aux échanges du éal a@éduction programmée des droits de
douane. Or il est indéniable que les politiquesirenmementales peuvent étre utilisées aux
fins de protectionnisme, et ce d’autant plus quiese€i sont reconnues comme motif
d’exception possible aux regles générales de nseridiination commerciale. De l'autre, la
prise de conscience progressive des préoccupatiengironnement pousse, notamment dans
les pays développés, a la mise en place de norlmesambitieuses car les consommateurs
sont davantage préts a en supporter les coltsvahida@e demandeurs d'informations par le
biais de certification ou labellisation. La volortté démanteler les barrieres non tarifaires aux
eéchanges et les exigences accrues de protectikendeonnement sont contradictoires. Cette
évolution rend donc plus délicat le respect descipes fondamentaux de spécialité des
institutions internationales suivant lequel le doreade compétence de I'OMC se limite aux
échanges, 'OMC n'examinant les politiques envieomentales que du point de vue de leurs
effets sur le commerce, et n'intervenant pas délaboration des normes d'environnement.

- La mise en place de I'Organe de Réglement ddérBifds (ORD) qui joue un réle
particulierement important dans le domaine noridiaé, et son succes. Le fait que I'OMC ait
renforcé sa discipline en matiére de respect dgagaments est en soi une bonne chose, et |l
faut pour en juger prendre en compte I'ensemblaldetsions prises, d'autant que celles qui
nous ont été défavorables (hormones, bananes) camtebalancées par un nombre
équivalent de jugements favorables. En revanchepase la question de la prise en
considération des précautions environnementalesimude cette procédure lorsque celles-ci
sont en cause, d'autant que l'on peut s’attendrelea difficultés croissantes dans
I'objectivation de ce qui serait le bon niveau deot@ction environnementale ou de
précaution.

- L'émergence de biens publics globaux représentastenjeux économiques lourds.
La distinction faite dans la partie précédenteeshtens publics globaux et dommages locaux
est ici essentielle puisque, au regard de 'OME demmages locaux relévent normalement
des Etats souverains et ne peuvent du point dedweommerce justifier de mesures
discriminatoires. L'analyse de I'OMC est en effae de choix d'un pays de se fixer des
normes plus élevées traduit ses préférences dfigugtie la spécialisation s'en trouve
affectée. Ce raisonnement est a la base de l'apprpar produits qui juge priori
irrecevables des restrictions aux échanges audérmesures d'accompagnement de normes
environnementales élevées pour les pollutionsnetea un pays. La question des procédés et
méthodes de production est en revanche pertinemie les biens publics globaux, avec
comme €élément nouveau les enjeux économiques sa@rsdents associés a la prévention du
changement climatique ou a la sécurité biologidjuen résulte de véritables conflits entre les
performances environnementales et les intérétsodaigies, largement mis en scéne lors du
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revirement américain sur le protocole de Kyoto.

- L'imbrication des compétences qui découle du ld@pement non coordonné des
AME et de I'OMC. Les conditions dans lesquelles oresure commerciale adoptée dans la
cadre d'un AME pourrait étre attaquée devant I'O84@t variables, voire incertaines. En
effet, si 'TAME reconnait les regles de 'OMC uredlet mesure ne bénéficiera pas de
traitement particulier, et sera jugée en foncti@s éccords sur les mesures sanitaires et
phytosanitaires (SPS), sur les obstacles technigugséchanges (OTC). En revanche, si
I'AME ne reconnait pas les regles de 'OMC, c'astbrd le plus récent qui devrait prévaloir,
sous réserve que les parties prenantes aient goaider fois a 'AME et a 'OMC, et sous
réserve que les mesures prévues soient suffisaméénies, ce qui n'est généralement pas le
cas dans les AME.

2. OME oU RENFORCEMENT DE L'OMC SUR LES QUESTIONS BENVIRONNEMENT _?

Toutes ces raisons conduisent a une multiplicgpi@visible des contentieux entre
commerce et environnement. La question d’architectilassique qui se pose alors a éte
discutée par JACQUET, MESSERLIN et TUBIANA (200Ggut-il rechercher une approche
intégrée - ce qui signifierait un renforcement &@MC pour mieux prendre en compte
'environnement - ou au contraire privilégier urseéu décentralisé d’agences multilatérales
spécialisées ? En théorie, le choix entre les dsolxtions doit peser les problemes
d’'information et d’incitations (risques de captursgues de dispersion sur plusieurs objectifs
versusoptimisation partielle du surplus social par cteaggence).

L’expérience des commissions environnement de I'OBI@gere cependant des
limites a la premiére approche, qui présente de pinconvénient de conduire a une
institution potentiellement technocratique. En tétdt de cause, les pays en développement
sont opposés a l'inclusion de préoccupations enmementales dans les attributions de
'OMC, de peur d'une atteinte a leurs moyens deetiippement. La seconde approche est
plus conforme au principe de spécialité des orgdiniss internationales. Mais elle suppose
gue ces organisations travaillent de concert, c@eut se faire, selon les cas :

- par reconnaissance du cadre posé par I'orgamisabmpétente. La situation serait
similaire a celle de I'Organisation Internationdle Travail (OIT) par rapport a 'OMC, avec
cependant plus d’interactions. Pour autant, cetngke souligne a quel point il serait exagéré
de voir dans la constitution d’'une Organisation kliate de I'Environnement (OME) une
« menace » pour 'OMC. Dans cette voie, on pournaéginer qu’'un cadre environnemental
de référence soit établi par 'OME. La référend@eécord sur la propriété intellectuelle vient
alors a I'esprit, mais souléve le probléeme d’acabkiiité par les pays en développement de
normes environnementales relativement élevées.

- par un véritable travail en commun des orgarosatiorsqu’il y a besoin d’arbitrage.
A cet égard, I'expérience du groupe commerce - wwaoce a 'OMC montre que ce type de
dialogue est fructueux.

Les discussions relatives au changement climatifustrent ces enjeux. La feinte
ignorance de I'OMC est porteuse de futurs recoBmirtant au lieu d’ignorer 'OMC, un
AME qui crée une commodité devrait essentiellensenréoccuper de la définir et de répartir
ses droits de propriété. Mais une fois créée, tangodité pourrait répondre au droit commun
et aux regles de 'OMC. Une différenciation dessdtle ce type faciliterait les négociations,
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en particulier au sein de la représentation deibbreuropéenne, sachant qu’actuellement, du
fait que I'environnement est de la compétence das€ib c’est I'Etat-membre exercant la
Présidence qui se retrouve a s’exprimer au noni8gehkii imposant un travail d’animation et
de remise a niveau importants sur des sujets decirampn qui présentent un caractere tres
technique. A l'inverse, lors des négociations comuiaées, la compétence a été transférée a la
Commission, ce qui assure une plus grande corgindéns les positions et le mode
d’expression de I'Union.

3. LE ROLE POTENTIEL D 'UNE OME AU REGARD DES CONFLITS COMMERCIAUX

Lors de l'examen par 'OMC de mesures unilatéradesde mesures considérées
comme telles par I'OMC, I'environnement est apprddecomme une exception possible aux
regles de libre échange si la mesure est nécesshirprotection de la santé (art. XX(b)) ou a
la conservation des ressources naturelles épussédnle XX(g)). Pour étre admissibles, des
mesures de restriction aux échanges prises sue bteite doivent cependant étre non
discriminatoires (ne pas étre appliquées de fagmnmatituer soit un moyen de discrimination
arbitraire ou injustifiable entre des pays ou lé&smas conditions existent, soit une restriction
déguisée au commerce international), 1égitimesegard des regles d'exception rappelées ci-
dessus, et nécessaires (il ne doit pas existetrel'awesure permettant d'obtenir le méme
résultat, et présentant moins d'incompatibilitéscaes dispositions de 'OMC). Ces principes
appellent deux commentaires.

L'appréciation des critéres de légitimité et deeséité est délicate. Cette difficulté se
traduit par un recours a deux approches différesédsn que I'on se situe dans le cas des
mesures sanitaires ou celui des obstacles tectmigue échanges. Dans le premier cas,
l'accord SPS, la Iégitimité est acquise sous résdevpreuves scientifiques, la référence aux
standards internationaux (CODEX) en dispensant.sDarsecond cas, l'accord OTC exige
une véritable justification de la légitimité etdeoportionnalité des mesures. Mais les AME ne
comportent généralement pas de véritables mécasigiaesanctions, ce qui rend leur
crédibilité contestable auprés de I'OMC. L'étalklisent d'une OME permettrait donc de
mieux prendre en compte les références aux AME.

Les mesures sont par ailleurs appréhendées dugmwie de leurs seuls effets sur le
commerce ce qui, par certains cotés, peut étredhlma |I'environnement puisque le principe
implicite est que les Etats sont libres de leueaivde protection de I'environnement. Mais |l
n'y a pas ainsi de tentative de bilan pour des mesyui seraient discriminatoires mais trés
favorables a I'environnement. A l'avenir, ce tymesituation peut cependant émerger, par
exemple pour le climat, du fait des distorsiondext problemes de compétitivité découlant de
la dichotomie entre Parties de I'Annexe | ayantepte des engagements quantifiés de
réduction de leurs émissions, et les Parties haraeRe |. S'engager dans la voie de
l'instruction de tels bilans nécessiterait de démeér des capacités d'objectivation de la
valeur environnementale. Le secrétariat d'une OMEssante et organisée pourrait y
contribuer, en fournissant des experts « légitimepar exemple lorsque le principe de
précaution est en jeu. Le contexte d'incertitudersiéique et la discussion sur la décision de
prendre ou non des mesures est alors extrémemeaifigpe, et ne s'insére pas dans le
processus actuel de la charge de la preuve sagmtifie 'OMC.
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CONCLUSION

La perspective de constitution progressive d'une EDMe bouleverserait pas
I'architecture de la régulation internationale,qmuie I'on respecterait la régle suivant laquelle
chaque imperfection de marché est traitée par nstéLtion particuliere. La récurrence des
conflits mettant en cause commerce et environnenmepligue cependant de trouver des
modalités de coopération appropriées.

Celles-ci seront d’autant plus difficiles a défiqu’elles requierent des arbitrages en
opportunité et non seulement la définition de regjeou parce que la hiérarchie ou
l'articulation entre ces regles ne peuvent étréliéga aisément eu égard aux conflits
d'objectifs qu'elles soulévent. Dans ces conditionspeut s’interroger : la constitution d’'une
OME doit-elle viser simplement a compléter le dspbexistant, ou bouleverse-t-elle plus
profondément le dispositif, dans la mesure ou I'ermpdes conflits intra ou inter-institutions
sera sans précédent.

La premiere hypothese traduirait I'idée que laigestles biens publics globaux
appelle seulement la reconnaissance ou la consimude nouvelles « commodités ». Ce
serait le r6le des AME ou d'une future OME que éaiser cette tache, et de clarifier la
répartition des droits d'utilisation des ressourcesespondantes comme vise a le faire le
protocole de Kyoto pour les émissions de gaz & effeserre. Mais on pourrait imaginer
gu'une fois la commodité établie, la régulatiorcds échanges reléve essentiellement du droit

commun.

Une telle approche a l'avantage de la lisibilitd'@ehitecture a mettre en place. Mais
elle ne doit pas sous-estimer les difficultés r@sldu caractere intrinsequement faible des
AME, du fait que la définition des biens et desitdrqu'ils permettent ne peut assurer la
complétude requise des marchés, ou que ces dreitsont pas des droits de propriété
classiques lorsque la propriété intellectuelle @yprincipe de précaution sont en jeu. Auquel
cas, de nouvelles modalités de traitement desitoefitre objectifs doivent étre proposées,
cette réflexion méritant alors pleinement la dén@tion de gouvernance.
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ANNEXE : LES DISPOSITIONS DE L'OMC PERTINENTES POUR
L'ENVIRONNEMENT

Accord de Marrakech instituant I'Organisation mondiale du commerce

Préambule
LesPartiesau présent accord,

Reconnaissantque leurs rapports dans le domaine commercial cehamique
devraient étre orientés vers le relevement desaoweée vie, la réalisation du plein emploi et
d'un niveau élevé et toujours croissant du revedel et de la demande effective, et
l'accroissement de la production et du commercendechandises et de services, tout en
permettant I'utilisation optimale des ressourcesndiaes conformément a l'objectif de
développement durable, en vue a la fois de protégerréserver I'environnement et de
renforcer les moyens d'y parvenir d'une maniéresgiti compatible avec leurs besoins et

soucis respectifs a différents niveaux de dévelomgre €économique, ...

GATT

Article XX : Exceptions générales

"Sous réserve que ces mesures ne soient pas amdige facon a constituer soit un
moyen de discrimination arbitraire ou injustifial#atre les pays ou les mémes conditions
existent, rien dans le présent accord ne seratprété comme empéchant l'adoption ou

I'application par toute partie contractante desuress

b) nécessaires a la protection de la santé etve les personnes et des animaux ou a
la préservation des végétaux ;

d) nécessaires pour assurer le respect des loiegktments qui ne sont pas
incompatibles avec les dispositions du présent &t dels que ... ;

g) se rapportant a la conservation des ressoum@esefies épuisables, si de telles

mesures sont appliquées conjointement avec desctiests a la production ou a la
consommation nationale ; ..."

Accord sur les obstacles technigues au commerce

Préambule

" ... Reconnaissant que rien ne saurait empéchepays de prendre les mesures
nécessaires pour assurer la qualité de ses expostabu nécessaires a la protection de la
santé et de la vie des personnes et des animépréservation des végétaux, a la protection
de I'environnement ou a la prévention de pratiqaeature a induire en erreur, aux niveaux
gu'il considere appropriés, sous réserve que cssingene soient pas appliquées de facon a
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constituer soit un moyen de discrimination arbitradbu injustifiable entre les pays ou les
mémes conditions existent, soit une restrictiorug#ge au commerce international, ..."

Article 2 : Elaboration, adoption et application deréglements techniques par des
institutions du gouvernement central

"En ce qui concerne les institutions de leur gongarent central :

2.1 Les membres feront en sorte, pour ce qui condemgglements techniques, qu'il
soit accordé aux produits importés en provenancemitoire de tout Membre un traitement
non moins favorable que celui qui est accordé auvxlyts similaires d'origine nationale et
aux produits similaires originaires de tout autagg

2.2 Les Membres feront en sorte que I'élaboratiomlopéion ou Il'application des
reglements techniques n'aient ni pour objet ni gdi@t de créer des obstacles non nécessaires
au commerce international. A cette fin, les regletmaéechniques ne seront pas plus restrictifs
pour le commerce qu'il n'est nécessaire pour g¥alia objectif Iégitime, compte tenu des
risques que la non-réalisation entrainerait. Cgsctifs |€gitimes sont, entre autres, la sécurité
nationale, la prévention de pratiques de naturelaiie en erreur, la protection de la santé ou
de la sécurité des personnes, de la vie ou deni skes animaux, la préservation des
végétaux ou la protection de l'environnement. Péualuer ces risques, les éléments
pertinents a prendre en considération sont, entresg les données scientifiques et techniques
disponibles, les techniques de transformation coemeu les utilisations finales prévues pour
les produits.

2.4 Dans les cas ou des réglements techniques sonisref ou des normes
internationales pertinentes existent ou sont supdmt d'étre mises en forme finale, les
Membres utiliseront ces normes internationaleseoms| éléments pertinents comme base de
leurs réglements techniques, sauf lorsque ces moimternationales ou ces éléments seraient
inefficaces ou inappropriés pour réaliser les diffe¢egitimes recherchés, par exemple en
raison de facteurs climatiques ou géographiquesdaimentaux ou de problemes
technologiques fondamentaux."

Accord sur I'application des mesures sanitaires gsghytosanitaires

Annexe A : Définitions

"1. Mesure sanitaire ou phytosanitaire - Toute meappdiquée :

a) pour protéger, sur le territoire du Membre, #nté et la vie des animaux ou
préserver les végétaux des risques découlantrideéke de I'établissement ou la dissémination
de parasites, maladies, organismes porteurs delieslau organismes pathogenes ;

b) pour protéger, sur le territoire du Membre, daté et la vie des personnes et des
animaux des risques découlant des additifs, contms, toxines ou organismes pathogenes
présents dans les produits alimentaires, les bhwsso aliments pour animaux ;

C) pour protéger, sur le territoire du Membre, #nté et la vie des personnes des
risques découlant de maladies véhiculées par desaar, des plantes ou leurs produits, ou
de I'entrée, de I'établissement ou de la dissémmde parasites ; ou

d) pour empécher ou limiter, sur le territoire dervbre, d'autres dommages découlant
de I'entrée, de I'établissement ou de la dissémomde parasites.”
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Accord sur l'agriculture

Annexe 2 : Soutien interne : Base de I'exemption deengagements de réduction

12.Versements au titre de programmes de protectidiemddronnement

a) Le droit & bénéficier de ces versements serarrd#té dans le cadre d'un
programme public clairement défini de protectionl'davironnement ou de conservation et
dépendra de l'observation de conditions spécifiquésues par ce programme public, y
compris les conditions liées aux méthodes de pitamiuou aux intrants.

b) Le montant des versements sera limité aux caifiplémentaires ou aux pertes de
revenu découlant de l'observation du programmei@ubl

Accord sur les aspects de droits de propriété intielctuelle qui touchent au
commerce

Article 27 : Objets brevetables

2. Les membres pourront exclure de la brevetabiligg inventions dont il est
nécessaire d'empécher I'exploitation commercialeleur territoire pour protéger l'ordre
public ou la moralité, y compris pour protéger date et la vie des personnes et des animaux
ou préserver les végétaux, ou pour éviter de grattegtes a I'environnement, a condition
gue cette exclusion ne tienne pas uniquement awdai I'exploitation est interdite par leur
législation.

3. Les Membres pourront aussi exclure de la brevidtabi

a) les méthodes diagnostiques, thérapeutiquesiretrgicales pour le traitement des
personnes ou des animaux ;

b) les végétaux et les animaux autres que les roiganismes, et les procédés
essentiellement biologiques d'obtention de végétaud'animaux, autres que les procedés nn
biologiques et microbiologiques. Toutefois, les Mxes prévoiront la protection des variétés
végeétales par des brevets, par un systumegenerisefficace, ou par une combinaison de ces
deux moyens. Les dispositions du présent alinéanseéexaminés quatre ans apres la date
d'entrée en vigueur de I'accord sur 'OMC."

Accord général sur le commerce des services

Article XIV : Exceptions générales

"Sous réserve que ces mesures ne soient pas amdige facon a constituer soit un
moyen de discrimination arbitraire ou injustifialdietre les pays ou des conditions similaires
existent, soit une restriction déguisée au commele® services, aucune disposition du
présent accord ne sera interprétée comme empéthdaption ou l'application par tout
Membre de mesures :

b) nécessaires a la protection de la santé etve les personnes et des animaux ou a
la préservation des végétaux ; ..."
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