Parlement eupen Le p rinCip e de
précaution

Définitions, applications et
gouvernance

ANALYSE APPROFONDIE

EPRS | Service de recherche du Parlement européen
Auteur: Didier Bourguignon

Service de recherche pour les députés
Décembre 2015 — PE 573.876




La présente publication vise a dresser un état des lieux sur le débat et les questions relatives au
principe de précaution dans I'Union européenne. Elle examine différentes conceptions du principe de
précaution, les mentions inscrites dans les traités internationaux en matiére de protection de
I'environnement, les définitions élaborées par différentes institutions, ainsi que la jurisprudence
européenne et internationale en la matiére. Elle présente les visions opposées sur le principe de
précaution étayées d'arguments. La publication aborde ensuite I'application du principe de
précaution, en mentionnant des exemples concrets et en présentant les principaux défis et
opportunités posés par ce principe. Enfin, la publication propose un apercu de quelques aspects liés a
la gouvernance et au principe de précaution: gouvernance du risque, interface science-politique, et
rapport entre précaution et innovation.

PE 573.876

ISBN 978-92-823-8479-4
doi: 10.2861/96978
QA-01-15-945-FR-N

Manuscrit original, en francais, achevé en décembre 2015.

Clause de non-responsabilité et droits d'auteur

Le contenu de ce document est de la seule responsabilité de l'auteur et les avis qui y sont
exprimés ne refletent pas nécessairement la position officielle du Parlement européen. Il est
destiné aux Membres et au personnel du PE dans le cadre de leur travail parlementaire.
Reproduction et traduction autorisées, sauf a des fins commerciales, moyennant mention de la
source et information préalable et envoi d'une copie au Parlement européen.

© Union européenne, 2015.
Crédits photo: © frank peters / Fotolia.

eprs@ep.europa.eu
http://www.eprs.ep.parl.union.eu (intranet)
http://www.europarl.europa.eu/thinktank (internet)
http://epthinktank.eu (blog)


mailto:eprs@ep.europa.eu
http://www.eprs.ep.parl.union.eu/
http://www.europarl.europa.eu/thinktank
http://epthinktank.eu/

Le principe de précaution Page 1 de 26

RESUME

Le principe de précaution vise a permettre aux décideurs de prendre des mesures de
protection lorsque les preuves scientifiques relatives a un danger pour I'environnement
ou la santé humaine sont incertaines et que les enjeux sont importants.

Apparu dans les années 1970 en droit allemand, le principe de précaution a depuis lors
été inscrit au niveau international dans de nombreux traités sur I'environnement, au
niveau européen dans le traité de Maastricht, et au niveau national dans I'ordre
juridique interne de certains Etats membres.

Le principe de précaution fait I'objet de visions opposées. Certains le voient comme un
principe inutile, potentiellement dangereux et opposé au progres. D'autres considerent
en revanche qu'il est utile pour protéger la santé humaine et I'environnement face a
des dangers complexes.

Il n'existe pas de définition universellement acceptée du principe de précaution. Les
conceptions varient avant tout en fonction du degré d'incertitude scientifique auquel
une action de la part des autorités reste possible. La Commission européenne,
I'UNESCO et I'Agence européenne de l'environnement proposent chacune leur

définition. Par ailleurs, la Cour de justice européenne a contribué a interpréter le
principe de précaution et a étendre son champ d'application.

L'application du principe de précaution est, elle aussi, sujette a différentes
interprétations. La plupart des experts s'accordent a dire que le principe de précaution
n'exige pas de prendre des mesures particulieres, telles qu'une interdiction ou un
renversement de la charge de la preuve. En revanche, les avis d'experts et d'institutions
divergent en ce qui concerne la méthode a utiliser pour déterminer s'il y a lieu de
prendre des mesures de précaution (analyse colts-bénéfices, arbitrage entre les
risques, analyse colts-efficacité, analyse des avantages et désavantages de |'action et
I'inaction, etc.). Parmi les exemples d'application du principe de précaution, on peut
citer le déclin des abeilles, le changement climatique, la gestion des stocks de péche,
les organismes génétiquement modifiés ou l'utilisation d'antimicrobiens comme
promoteurs de croissance.

L'application du principe de précaution présente de nombreux défis, notamment en ce
qui concerne le traitement de la complexité, I'évaluation du danger, la recherche et les
activités économiques. Cependant, c'est également une source d'opportunités,
notamment en ce qui concerne une possible réduction des colts globaux pour la
société et en matiere de recherche sur I'environnement et la santé.

Le principe de précaution est étroitement lié a la gouvernance. Il pose plusieurs
questions en matiéere de gouvernance du risque (évaluation, gestion et communication
du risque). Par ailleurs, étant donné que I'application de mesures de précaution résulte
le plus souvent d'une décision politique basée sur des connaissances scientifiques, les
interfaces science-politique revétent une importance particuliere. Caractérisées par
une grande diversité, ces interfaces sont confrontées a plusieurs défis. Enfin, le rapport
entre précaution et innovation fait débat. Le concept d'"activités de recherche et
d'innovation responsables"”, inscrit dans le programme-cadre de recherche européen
Horizon 2020, cherche a réconcilier les deux aspects.
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Glossaire

AEE: Agence européenne de I'environnement.

Ambiguité: situation ol les risques sont reconnus comme ayant, de par leur nature, plusieurs
dimensions et ou il existe des points de vue différents en ce qui concerne I'étendue, la
caractérisation et la priorisation de ces dimensions.

Analyse colits-bénéfices: analyse comparant les dommages (monétisés) et les colts de

mesures envisagées, de maniere a veiller a ce que les avantages d'une mesure soient
supérieurs aux co(ts.

Analyse colts-efficacité: analyse en trois étapes: a) fixer, au niveau politique et sur la base de
preuves scientifiques, un niveau de risque tolérable; b) déterminer comment ce niveau peut
étre atteint au moindre co(t; c) examiner si I'objectif est politiguement réalisable.

CCNUCC: Convention-cadre des Nations Unies sur les changements climatiques.

CIRC: Centre international de recherche sur le cancer (agence de I'Organisation mondiale de la
santé).

Danger: situation ou possibilité pour une substance ou une technologie, du fait de ses
caractéristiques ou propriétés intrinseques, de provoquer, dans des conditions déterminées
d'exposition, des dommages aux personnes, aux biens ou a lI'environnement (anglais: hazard).

GIEC: Groupe d'experts intergouvernemental sur |'évolution du climat, créé par le Programme
des Nations Unies pour I'environnement et I'Organisation météorologique mondiale.

Gouvernance: I'ensemble des actions, processus, traditions et institutions par lesquelles est
exercée une autorité et sont prises et mises en ceuvre des décisions.

Ignorance: situation ou les impacts d'une situation sur I'environnement et/ou la santé
humaine sont inconnus et ou les probabilités le sont des lors également; peut donner lieu a
des mesures de précaution pour minimiser l'impact de surprises.

Incertitude: situation ou les impacts d'une situation sur l'environnement et/ou la santé
humaine sont probables mais ou les probabilités sont inconnues; peut donner lieu a des
mesures de précaution pour réduire I'exposition a certains dangers.

IRGC: Conseil international pour la gouvernance des risques (International Risk Governance
Council), une organisation non gouvernementale.

ISP: interface science-politique.

Méthode bayésienne: méthode d'inférence statistique fondée sur une évaluation des
probabilités des hypothéses, préalablement a I'observation d'un événement aléatoire.

OGM: organisme génétiquement modifié.
OMC: Organisation mondiale du commerce.

Prévention: mesures de protection prises pour réduire les risques dont les impacts et
probabilités d'une situation sur I'environnement et/ou la santé humaine sont connus.

Risque: probabilité que survienne un événement dangereux; il résulte de la combinaison d'un
danger et de I'exposition a ce danger.
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1. Introduction

Vivre a I'heure de la "société du risque", telle que définie par le sociologue Ulrich Beck?,
donne lieu a des situations ou les sociétés sont confrontées a de nouveaux dangers
pour les hommes, les sociétés et leur environnement. Dans deux rapports publiés en
2001 et 2013% I'Agence européenne de I'environnement (AEE) présente plusieurs cas
de dangers ou des legcons n'ont été tirées que tardivement, au terme de plusieurs
décennies, en dépit de signaux précoces. Parmi les cas examinés, on peut citer a titre
d'exemple I'ajout de plomb dans le pétrole depuis les années 1920 jusqu'a la fin des
années 1990, l'exposition des enfants au plomb étant désormais associée a des
dommages cérébraux (en cas d'exposition élevée) et a des troubles cognitifs (en cas de
faible exposition); le rejet, par des activités humaines, de mercure et ses composés
dans les eaux douces et les mers, avec des conséquences sur la santé humaine variant
en fonction des concentrations, qui a débouché en 2013, sous I'égide du Programme
des Nations-Unies pour I'environnement (PNUE), sur la signature de la Convention de
Minamata sur le mercure; I'utilisation a grande échelle de l'insecticide DDT, un polluant
organique persistant ayant de multiples effets néfastes sur la santé humaine; ou la
reconnaissances tardive des effets néfastes du tabagisme passif sur la santé.

Dans des situations caractérisées par une incertitude scientifique et des enjeux
importants, le principe de précaution vise a permettre aux décideurs de prendre des
mesures plus rapides. Apparu dans les dernieres décennies, le principe de précaution
demeure en développement, aussi bien en ce qui concerne sa définition que son
application, et fait I'objet de controverses. Certains le voient comme une approche
dénuée de science qui empéche le progrés tout en ouvrant la voie a une
surreglementation. D'autres considerent en revanche qu'il permet de protéger la santé
humaine et I'environnement face a des dangers complexes et de susciter un progres
plus respectueux de I'humain et de son environnement. Le débat a souvent été polarisé
par deux visions contraires: d'une part, le pessimisme technologique et la crainte
d'"apprentis sorciers" qui impliqueraient une réglementation forte des activités
industrielles; de l'autre, I'optimisme technologique et la foi dans le progrés qui
laisseraient entendre que toute réglementation est inutile. Cependant, ces visions
caricaturales occultent la riche palette d'interprétations du principe de précaution et la
complexité des débats a ce sujet.

2. Définir le principe de précaution
2.1. Origines

Le principe de précaution est apparu en droit allemand, sous le terme de
Vorsorgeprinzip (qui peut également se traduire par "principe de prévoyance"), au
cours de I'élaboration de la législation sur la pollution atmosphérique dans les années
1970. Depuis lors, il a été repris a d'autres niveaux de gouvernance et son application a
été élargie a d'autres domaines outre la protection de I'environnement.

Pioneer in Cosmopolitan Sociology and Risk Society, Beck U., 2014.

2 Late lessons from early warnings: the precautionary principle 1896-2000 et Late lessons from early

warnings: science, precaution, innovation, Agence européenne de I'environnement, 2001 et 2013.



http://www.eea.europa.eu/publications/environmental_issue_report_2001_22
http://www.eea.europa.eu/publications/late-lessons-2
http://www.eea.europa.eu/publications/late-lessons-2
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Au niveau international, les références au "principe de précaution" ou aux "mesures de
précaution" apparaissent dans des accords environnementaux dans les années 1980, a
commencer par la Convention de Vienne pour la protection de la couche d'ozone en
1985, dont le préambule mentionne des "mesures de précaution”. En 1987, la
déclaration ministérielle de la deuxieme conférence internationale sur la protection de
la mer du Nord indique:

"Une approche de précaution s'impose afin de protéger la mer du Nord des effets
dommageables éventuels des substances les plus dangereuses. Elle peut requérir
I'adoption de mesures de contrdle des émissions de ces substances avant méme qu'un
lien de cause a effet soit formellement établi sur le plan scientifique" (souligné par
['auteur).

En 1990, la déclaration ministérielle de la troisieme conférence internationale sur la
protection de la mer du Nord élargit le concept:

"Les gouvernements signataires doivent appliquer le principe de précaution, c'est-a-dire
prendre des mesures pour éviter les impacts potentiellement dommageables des
substances (toxiques), méme lorsqu'il n'existe pas de preuve scientifique de I'existence
d'un lien de causalité entre les émissions et les effets" (souligné par |'auteur).

En 1992, la déclaration de Rio sur l'environnement et le développement fait des
"mesures de précaution" I'un des principes guidant la gestion des foréts:

"Pour protéger Il'environnement, des mesures de précaution doivent étre largement
appliquées par les Etats selon leurs capacités. En cas de risque de dommages graves ou
irréversibles, I'absence de certitude scientifique absolue ne doit pas servir de prétexte

pour remettre a plus tard |'adoption de mesures effectives visant a prévenir la
dégradation de I'environnement" (souligné par I'auteur).

Certains traités évoquent le principe de précaution sans en définir le contenu?, et
d'autres indiquent que l'absence de certitudes scientifiques absolues ne peut étre
invoquée pour différer des mesures, a l'instar de la déclaration de Rio®. Depuis le début
des années 1990, le principe de précaution a été inscrit de maniére plus ou moins
explicite dans pratiquement tous les traités internationaux relatifs a la protection
environnementale’.

Au niveau européen, le principe de précaution a été inscrit dans le traité de Maastricht
en 1992. |l figure désormais a l'article 191 du Traité sur le fonctionnement de I'Union
européenne parmi les principes qui sous-tendent la politique environnementale de
['Union européennes. Comme les autres principes, il n'est pas défini dans le traité.

Voir par exemple I'article 6 de I'Accord des Nations Unies sur la gestion des stocks de poissons (1995).

Voir par exemple le préambule de la Convention sur la diversité biologique (1992) ou l'article 3.3 de la
Convention-cadre des Nations Unies sur les changements climatiques (CCNUCC, 1992).

Ceux-ci concernent plus particulierement la pollution marine (par exemple la Convention OSPAR et la
Convention d'Helsinki sur la mer Baltique de 1992); la pollution atmosphérique (par exemple la
Convention de Vienne de 1985 et la CCNUCC de 1992 mentionnées ci-dessus); la protection de la
nature (par exemple la résolution de Fort Lauderdale de 1994 relative a la Convention CITES, la
Convention sur la diversité biologique et I'Accord des Nations-Unies sur la gestion des stocks de
poissons mentionnés ci-dessus, la procédure de gestion révisée adoptée par la Commission baleiniéere
internationale en 1994); les déchets dangereux (par exemple la Convention de Bamako en 1992); ou
les ressources hydriques (par exemple la Convention d'Helsinki sur I'eau de 1992).

Les autres principes sont le principe d'action préventive; le principe de la correction, par priorité a la
source, des atteintes a I'environnement; et le principe du pollueur-payeur.


http://daccess-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/N95/274/68/PDF/N9527468.pdf?OpenElement
https://www.cbd.int/convention/articles/default.shtml?a=cbd-00
http://unfccc.int/portal_francophone/essential_background/convention/text_of_the_convention/items/3306.php
http://www.ospar.org/convention/text
http://www.helcom.fi/Documents/About us/Convention and commitments/Helsinki Convention/Helsinki Convention_July 2014.pdf
https://www.cites.org/eng/res/09/09-24R16.php
https://iwc.int/rmp-fr
http://www.unep.org/delc/BamakoConvention/BamakoCOP1French/Bamako_NoteSur/tabid/106457/Default.aspx
http://www.unece.org/fileadmin/DAM/env/water/pdf/watercon.pdf
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Au niveau national, plusieurs Etats membres, outre I'Allemagne, ont inscrit le principe
de précaution dans leur ordre juridique interne. La France a ancré le principe de
précaution dans sa constitution en 2005. La Suéde a consacré le principe de précaution
comme élément directeur de sa politique environnementale et de santé publique en
I'inscrivant dans le code suédois de I'environnement en 1999. Dans certains Etats
membres, comme la Belgique ou les Pays-Bas, les juridictions reconnaissent le principe
de précaution pour autant qu'il ait été inscrit dans une loi spécifique. Dans d'autres
Etats membres, comme par exemple I'Espagne ou le Royaume-Uni, les cours et
tribunaux ne fondent leurs décisions sur le principe de précaution que si les
dispositions en cause émanent de la législation européenne. Hors de |'Union
européenne, |'Australie a formellement incorporé le principe de précaution dans sa
politique environnementale en 1992.

Le principe de précaution en droit de I'Union européenne et en droit international

La question se pose souvent de savoir si le principe de précaution peut étre considéré comme
un principe général du droit. Un principe général du droit est une régle de droit non écrite,
reconnue comme supérieure a des normes écrites (par exemple une loi) et appliquée par les
juridictions en tant que source de droit’. Chaque ordre juridique (par exemple national,
international, ou de I'Union européenne) a ses principes généraux du droit, lesquels varient
d'un ordre juridique a un autre.

Le principe de précaution a obtenu une reconnaissance de I'Union européenne par sa mention
dans le traité de Maastricht. Pour les juges de I'Union, "le principe de précaution peut étre
défini comme un principe général du droit communautaire imposant aux autorités
compétentes de prendre des mesures appropriées en vue de prévenir certains risques
potentiels pour la santé publique, la sécurité et I'environnement, en faisant prévaloir les
exigences liées a la protection de ces intéréts sur les intéréts économiques"®. Les autorités
compétentes recouvrent les institutions européennes dans I'élaboration et I'application du
droit dérivé, ainsi que les Etats membres lorsqu'ils agissent dans le champ du droit européen.

En revanche, le statut du principe de précaution en tant que principe général du droit
international est disputé. Certains auteurs estiment que le principe de précaution est une ligne
directrice politique non contraignante qui n'est pas reconnue dans le droit international
coutumier, en se fondant notamment sur la faiblesse juridique du principe de précaution en
matiére de commerce international, en particulier a I'OMC. D'autres considerent que le
principe de précaution a été largement adopté au niveau international, en particulier depuis
son inclusion dans des traités multilatéraux comme la Convention sur la biodiversité ou la
Convention-cadre des Nations Unies sur les changements climatiques, en faisant ainsi un
principe général du droit international. La Commission européenne estime, quant a elle, que
"ce principe a connu une consolidation progressive en droit international de I'environnement
qui en fait un véritable principe de droit international d'une portée générale".

2.2. Principales conceptions du principe de précaution

Il n'existe pas de définition unique du principe de précaution. La Commission
européenne indique que sa portée est ainsi "liée a I'évolution jurisprudentielle qui,
d'une certaine maniére, est influencée par les valeurs sociales et politiques prévalant
dans une société", tout en précisant que |'absence de définition n'est pas synonyme
d'insécurité juridique. Certains juristes soulignent a cet égard que le principe

7 . . . .. ;g . . .
Dans le domaine du droit de I'environnement, les principes généraux du droit peuvent faire le lien

entre un idéal de protection environnementale et les normes juridiques applicables.
Arrét du 26 novembre 2002 relatif a I'affaire Artegodan (T-74/00), point 184.


http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=47533&pageIndex=0&doclang=FR&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=93524
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d'autodétermination, reconnu comme un principe de droit international, n'a pas non
plus de définition établie.

On peut affirmer que les différentes conceptions du principe ont pour commun
dénominateur d'éviter de causer des dommages dans un contexte d'incertitude
scientifique. Lorsque les risques sont établis avec certitude, c'est le principe de
prévention, également inscrit dans le Traité sur le fonctionnement de ['Union
européenne, qui pourra étre invoqué pour prendre des mesures visant a prévenir le
danger.

Une variable essentielle des différentes conceptions du principe de précaution est le
degré d'incertitude scientifique pouvant donner lieu a une action de la part des
autorités’. Cependant, d'autres variables occupent également une place de choix dans
les différentes conceptions du principe de précaution, notamment la gravité des
risques encourus, I'ampleur des enjeux, et les colts potentiels de I'action ou de
I'inaction.

Une maniere d'appréhender le principe de précaution peut se fonder sur une
classification des situations d'incertitude selon les sources d'incertitude: complexité,
ambiguité et ignorance (voir Figure 1). Le coin supérieur gauche de la figure représente
une situation ou les conséquences et les probabilités sont connues, et ol s'applique des
lors le principe de prévention. Dans la pratique, il est toutefois fréquent qu'une
situation d'incertitude soit basée sur plusieurs de ces sources.

Figure 1 — Sources d'incertitude

Non problématique <Z >  Problématique —
conséquences inconnues
A

Degré élevé de confiance dans les Ambiguité
conséquences possibles et leur probabilité

Cadrages contestés
Systémes connus Comparaison d’éléments dissemblables
Conditions controlées Divergences entre disciplines
Valeurs éthiques

Complexité Ignorance
Non linéaire, systémique Effets non anticipés
Elément humain Conditions imprévues
Systemes ouverts Lacunes, inconnues
v Agents/mécanismes nouveaux

Problématique — probabilité
des conséquences inconnue

Source: adapté de Risk, precaution and science: towards a more constructive policy debate, Stirling A., EMBO
reports, 2007.

Une autre maniére d'appréhender le principe de précaution peut se baser sur un
découpage en trois conceptions schématiques selon le degré d'incertitude, le degré
d'obligation et le degré de rigidité. Cependant, cette approche fait abstraction de
certaines variables (notamment la gravité des risques encourus et l'ampleur des
enjeux) qui peuvent étre déterminantes lorsque l'incertitude est grande.

° Ace propos, le Groupe d'experts intergouvernemental (GIEC) sur I'évolution du climat a établi un

cadre de référence pour le traitement de l'incertitude fondé sur une évaluation tridimensionnelle
(qualitative, quantitative et statistique) pouvant également s'appliquer a d'autres domaines. Pour
plus de détails, voir le rapport de synthése du GIEC.


http://www.ncbi.nlm.nih.gov/pmc/articles/PMC1852772/
https://www.ipcc.ch/publications_and_data/ar4/syr/fr/mainsrds-1.html
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e Conception 1 / minimale: l'incertitude ne justifie pas l'inaction et permet une
réglementation en dépit de I'absence de preuves scientifiques complétes liées a un
danger particulier;

e Conception 2 / médiane: I'incertitude justifie I'action et permet une réglementation

méme si les relations de cause a effet ne sont pas complétement établies;

e Conception 3 / maximale: I'incertitude rend nécessaire une réglementation tant que
I'absence de danger n'a pas été prouvée.

Tableau 1 - Trois conceptions schématiques du principe de précaution

Probabilité
selon la
méthode

bayésienne

Echelle du GIEC

Langage scientifique

Exemple de définition

Conception
du principe
de
précaution

99%

"pratiquement

rigoureusement

certain" prouvé 2
DéclarationdeRio | g
90-99% "trés probable” substantiellement '€
P prouvé CCNUCC E
80-90% trés probable -
"probable" =
67-80% probable X]
Code environnemental E
50-67% semble plus probable suédois ~| o
qu'improbable g
"aussi probable | S Charte de =
33-50% qu'improbable" | indices plutdt Serieux I'environnement g
mais non francaise oy
prédominants
20-33% indices croissants , .
- ‘o Déclaration
méritant de sérieux C
" v | efforts de vérification ministérielle de la
improbable 3° conférence
10-20% plausible, étayé par internationale sur la
qguelques indices | protection de la mer du
Nord
1-10% "trés improbable" évocateur or

Sources: Precaution: the willingness to accept costs to avert uncertain dangers, Weiss C. in Coping with uncertainty:
modelling and policy issues/ Marti K. et al., Springer, 2006; An inconvenient deliberation: the precautionary
principle's contribution to the uncertainties surrounding climate change liability, Haritz M., Wolters Kluwer, 2011;
Rapport de synthése du GIEC (2008).

Une derniere maniere d'appréhender le principe de précaution peut reposer sur une
conception procédurale caractérisée par quatre éléments: 1) les dangers potentiels
sont graves, irréversibles et leurs conséquences sont incertaines; 2) des processus
décisionnels dynamiques et itératifs permettent un apprentissage au fil du temps; 3) la
charge de la preuve est partagée entre le régulateur et I'opérateur; 4) aucune décision
particuliere n'est prescrite a priorilo.

Voir par exemple The case for a procedural version of the precautionary principle erring on the side
of environmental preservation, Arcuri A., Erasmus University Rotterdam, 2006.



https://www.ipcc.ch/publications_and_data/ar4/syr/fr/mainsrds-1.html
http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=967779
http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=967779
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2.3. Positions institutionnelles

2.3.1. Commission européenne

En réponse a une demande du Conseil™, la Commission européenne a adopté, début
2000, une communication sur le recours au principe de précautionlz. La Commission
entend y définir ses lignes directrices pour |'application du principe de précaution,
établir un accord sur la maniere de gérer les risques que la science n'est pas en mesure
d'évaluer pleinement, et éviter tout recours injustifié au principe de précaution en tant
gue forme déguisée de protectionnisme.

En guise de définition, la Commission indique que:

"l'invocation ou non du principe de précaution est une décision prise lorsque les
informations scientifiques sont incomplétes, peu concluantes ou incertaines et lorsque
des indices donnent a penser que les effets possibles sur I'environnement ou la santé
humaine, animale ou végétale pourraient étre dangereux et incompatibles avec le
niveau de protection choisi."

Elle ajoute qu'il appartient aux décideurs politiques et en dernier recours a la justice de
préciser les contours de ce principe. Elle précise que le recours au principe de
précaution n'est pas une décision discrétionnaire et présuppose l'identification d'effets
potentiellement négatifs et une évaluation scientifique du risque caractérisée par une
incertitude.

La Commission indique que les mesures de précaution devraient respecter d'autres
principes, en particulier:

e proportionnalité, notamment par rapport au niveau de protection recherché;

e non-discrimination;

e cohérence avec des mesures similaires adoptées précédemment;

e analyse colts-bénéfices de I'action ou de I'absence d'action;

e réexamen a la lumiére des nouvelles données scientifiques;

e capacité a attribuer a un acteur la responsabilité de produire les preuves

scientifiques nécessaires pour permettre une évaluation plus compléte du risque.

La Commission entend "dissiper une confusion qui existe entre |'utilisation du principe
de précaution et la recherche d'un niveau zéro de risque qui, dans la réalité, n'existe
que rarement." Elle précise en outre que ce principe "d'application générale" doit
notamment étre pris en compte "dans les domaines de la protection de
I'environnement et de la santé humaine, animale ou végétale."

11 P . P . s .. . N .
Dans une résolution du 28 juin 1999, le Conseil a demandé a la Commission "de se laisser, a 'avenir,

guider davantage encore par le principe de précaution, lors de |'élaboration de propositions de
législation et dans le cadre de ses autres activités liées a la politique des consommateurs, et
d'élaborer, de maniere prioritaire, des lignes directrices claires et efficaces en vue de |'application de
ce principe."
12 . . . . . ; . .. P
Communication de la Commission sur le recours au principe de précaution, Commission européenne,

COM(2000)1.



http://eur-lex.europa.eu/legal-content/FR/TXT/?uri=CELEX:31999Y0721(01)
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/FR/TXT/?uri=CELEX:52000DC0001
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Réactions a la communication de la Commission

Dans sa résolution du 14 décembre 2000, le Parlement européen soutient la vision du principe
de précaution présentée par la Commission. Il estime que I'Union européenne devrait
promouvoir davantage la recherche scientifique sur les risques qui suscitent de profondes
préoccupations dans l'opinion publique et considére que les opinions scientifiques minoritaires
doivent figurer dans les conclusions de I'évaluation du risque.

Dans ses conclusions du 10 décembre 2000, le Conseil européen approuve également la vision
avancée par la Commission. Il considere que |'évaluation du risque doit étre conduite de fagon
pluridisciplinaire, contradictoire, indépendante et transparente et que |'analyse colts-bénéfices
doit également prendre en compte l'acceptabilité par la population des différentes options
possibles.

Des représentants de l'industrie, notamment le Conseil européen de l'industrie chimique
(CEFIC) et la Chambre de commerce américaine de |'Union européenne, approuvent
I'intégration du principe dans une approche structurée en matiere d'analyse de risque et se
montrent pluto6t satisfaits de la communication.

L'ONG Bureau européen de l'environnement déplore I'absence d'implication des parties
prenantes dans |'élaboration de la communication et plaide pour une approche plus large des
mesures de précaution.

Certains commentateurs” soulignent que la communication concerne uniquement
l'autorisation de nouveaux produits sur le marché intérieur et semble dénuée de portée
générale, et que les aspects les plus controversés, notamment en ce qui concerne le niveau de
risque acceptable ou la séquence des opérations, sont laissés sans réponse.

2.3.2. UNESCO

Dans son rapport de 2005 consacré au principe de précaution™, la Commission
mondiale d'éthique des connaissances scientifiques et des technologies (COMEST) de
I'UNESCO™ propose une "définition pratique":

"Lorsque des activités humaines risquent d'aboutir a un danger moralement
inacceptable, qui est scientifiguement plausible mais incertain, des mesures doivent étre
prises pour éviter ou diminuer ce danger."

Le rapport précise que le danger est considéré comme moralement inacceptable s'il
menace la vie ou la santé humaine, est réellement irréversible, est inéquitable pour les
générations futures, ou est imposé sans qu'aient été pris en compte les droits humains
de ceux qui le subissent. Une analyse scientifiqgue soumise a réexamen devra
déterminer si le danger est plausible. Les mesures, prises au terme d'un processus
participatif, devront étre proportionnelles a la gravité du danger potentiel, prendre en
considération leurs conséquences positives et négatives ainsi que leurs implications
morales.

2.3.3. Agence européenne de I'environnement
L'Agence européenne de I'environnement propose dans son rapport de 2013 consacré
au principe de précaution®® une "définition de travail" formulée de maniére affirmative

B vVoir par exemple The case for a procedural version of the precautionary principle erring on the side

of environmental preservation, Arcuri A., Erasmus University Rotterdam, 2006; An inconvenient
deliberation: the precautionary principle's contribution to the uncertainties surrounding climate
change liability, Haritz M., Wolters Kluwer, 2011.

Le principe de précaution, Commission mondiale d'éthique des connaissances scientifiques et des

technologies, UNESCO, 2005.

Organisation des Nations unies pour I'éducation, la science et la culture.

15


http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=967779
http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=967779
http://unesdoc.unesco.org/images/0013/001395/139578f.pdf
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(contrairement a d'autres définitions, notamment celle figurant dans la déclaration de
Rio):
"Le principe de précaution fournit une justification a la politique publique et d'autres
actions dans des situations de complexité, incertitude et ignorance scientifiques, ou il
peut étre nécessaire d'agir afin d'éviter ou de réduire des menaces potentiellement
graves ou irréversibles pour la santé et/ou l'environnement, en utilisant un degré

approprié de preuve scientifique et en prenant en considération les avantages et
désavantages de I'action et de l'inaction ainsi que leur distribution."

Cette définition souligne la complexité de systémes biologiques et écologiques
caractérisés par une multi-causalité oU les connaissances scientifiques sont incertaines
ou inexistantes. Elle élargit la conception conventionnelle étroite des colits-avantages a
une analyse plus large des avantages et désavantages, en avangant que certains co(ts
(par exemple la perte de confiance du public dans la science en cas de dommage grave)
ne peuvent étre quantifiés.

2.4. Jurisprudence

La Cour de justice de I'Union européenne a interprété le principe de précaution dans le
sens d'une extension de son champ d'application. Dans un arrét concernant la
transmission de la maladie de la "vache folle" a I'nomme'’, la Cour a précisé que le
principe de précaution s'applique également a la protection de la santé des personnes.
Dans des arréts concernant le transfert de résistance aux antibiotiques de I'animal a
I'nomme et l'autorisation de médicaments a usage humain®®, la Cour a indiqué que les
autorités publiques concernées pouvaient étre tenues d'adopter activement des
mesures de précaution. Par ailleurs, la Cour a interprété le principe de précaution de
maniére large: en matiére de protection de la nature®, elle a jugé que les autorités
nationales ne pouvaient autoriser un projet que si elles avaient la "certitude qu'il est
dépourvu d'effets préjudiciables pour l'intégrité du site concerné”; en matiere de
traitement des eaux usées?, elle a jugé qu'un degré de causalité probable était
suffisant pour exiger I'adoption de mesures de protection par les Etats membres.

Bien que le principe de précaution ne figure pas explicitement dans les accords de
I'Organisation mondiale du commerce (OMC), I'Organe d'appel traitant les litiges entre
Etats membres de I'Organisation a pris, 3 plusieurs occasions, des décisions pouvant
&tre comprises comme permettant un recours au principe de précaution®’. Dans une
affaire concernant des mesures européennes interdisant l'importation de viande
traitée aux hormones de croissance??, I'Organe d'appel a indiqué qu'une disposition
spécifique de I'Accord sur I'application des mesures sanitaires et phytosanitaires de

16 . . . . . ,
Late lessons from early warnings: science, precaution, innovation, Agence européenne de

I'environnement, 2013, p.649.

Arréts du 5 mai 1998 relatifs a I'affaire C-157/96 (Queen c. Ministry of Agriculture, points 63-64) et C-
180/96 (Royaume-Uni c. Commission, points 99-100).

Arréts du 11 septembre 2002 relatifs aux affaires T-13/99 (Pfizer, point 444) et T-70/99 (Alpharma,
(point 355).

¥ Arrét du 7 septembre 2004 relatif 2 I'affaire C-127/02 (Waddenzee, point 45).
2 Arrét du 23 septembre 2004 relatif a I'affaire C-280/02 (Commission c. France, point 34).

Cependant, les panels traitant les litiges en premiere instance ont été bien plus enclins a rejeter ce
type de mesures pergues comme une menace a la sécurité et a la stabilité du systeme commercial
multilatéral.

17

18

21

2 Rapport de I'Organe d'appel du 16 janvier 1998 relatif a I'affaire ds26, point 124.


http://www.eea.europa.eu/publications/late-lessons-2
http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=43817&pageIndex=0&doclang=FR&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=82534
http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=43818&pageIndex=0&doclang=FR&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=82534
http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=43818&pageIndex=0&doclang=FR&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=82534
http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=47642&pageIndex=0&doclang=FR&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=88688
http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=47643&pageIndex=0&doclang=FR&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=59242
http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=49452&pageIndex=0&doclang=FR&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=115634
http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=49523&pageIndex=0&doclang=FR&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=115634
https://www.wto.org/french/tratop_f/dispu_f/cases_f/ds26_f.htm
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l'omc® prenait effectivement en compte le principe de précaution et que les Membres
ont "le droit d'établir leur propre niveau approprié de protection sanitaire, lequel peut
étre plus élevé (c'est-a-dire plus prudent) que celui qu'impliquent les normes, directives
et recommandations internationales existantes". Par ailleurs, certains auteurs affirment
que les exceptions générales du GATT relatives a la santé et aux ressources naturelles®®
peuvent avoir un effet équivalent a l'application du principe de précaution. Dans une
affaire concernant des mesures américaines interdisant |'importation de crevettes
péchées dans des filets ne permettant pas aux tortues marines de s'échapper,25
['Organe d'appel a considéré que les tortues marines constituent une "ressource
naturelle épuisable" pouvant faire I'objet de mesures restrictives. Dans un différend
concernant l'interdiction par la France de I'amiante et de produits en contenant,®®
I'Organe d'appel a confirmé qu'un pays peut prendre des mesures pour protéger la
santé humaine face a des risques graves sur la base d'une opinion scientifique
divergente provenant de sources compétentes et respectées.

Par ailleurs, la Cour européenne des droits de I'homme a considéré dans un arrét de
2009%” que, méme si les requérants n'avaient pu prouver un lien de causalité entre
I'exposition au cyanure et I'asthme, la Roumanie était dans |'obligation de prendre des
mesures de précaution suffisantes pour protéger la population contre des dégats
potentiels.

2.5. Visions opposées

2.5.1. Un principe inutile et potentiellement dangereux

Pour certains, le principe de précaution est arbitraire et non scientifiquezs. Fondé sur
des jugements de valeur idéologiques, il pourrait mener a la paralysie et menacer le
progrés humain. Simple question de bon sens, il ne mériterait pas d'étre élevé au rang
de principe. Certains sociologues y voient une réponse aux peurs que l'esprit humain
peut nourrir a propos des situations de risque et d'incertitude®.

Cette vision fait plutot référence aux conceptions maximales du principe de précaution.
Elle est en partie fondée sur les prémisses suivantes: la science peut prédire avec
exactitude les menaces pour I'environnement et la santé; elle peut également apporter
les solutions techniques a ces dangers; et la meilleure approche en termes de rapport
colt-efficacité est d'agir lorsque les dangers se manifestent.

Parmi les arguments utilisés pour étayer cette vision, on peut noter:

e ¢étant donné qu'il n'y a jamais de certitude scientifique absolue, le principe de
précaution pourrait logiquement s'appliquer a n'importe quelle activité puisque ses

23 N . e . . .
"Dans les cas ou les preuves scientifiques pertinentes seront insuffisantes, un Membre pourra

provisoirement adopter des mesures sanitaires ou phytosanitaires sur la base des renseignements
pertinents disponibles (...) Dans de telles circonstances, les Membres s'efforceront d'obtenir les
renseignements additionnels nécessaires pour procéder a une évaluation plus objective du risque et
examineront en conséquence la mesure sanitaire ou phytosanitaire dans un délai raisonnable."
(article 5, paragraphe 7, de I'Accord sur I'application des mesures sanitaires et phytosanitaires).

% Article XX, points b) et g) de I'Accord général sur les tarifs douaniers et le commerce (GATT).

Rapport de I'Organe d'appel du 12 octobre 1998 relatif a I'affaire ds58, points 129 a 134.
Rapport de I'Organe d'appel du 12 mars 2001 relatif a I'affaire ds135, points 167, 168 et 178.
Arrét du 27 janvier 2009 relatif a I'affaire Tatar c. Roumanie (requéte n°67021/01), points 106 et 107.

25

26

27

% Voir, a titre d'exemple, Arbitrary and Capricious: The Precautionary Principle in the European Union

Courts, Marchant G. et Mossman K., American Entreprise Institute Press, 2004.

» Voir, a titre d'exemple, L'inquiétant principe de précaution, Bronner G. et Géhin E., PUF, 2010.


https://www.wto.org/french/tratop_f/sps_f/spsagr_f.htm
https://www.wto.org/french/docs_f/legal_f/gatt47_02_f.htm
https://www.wto.org/french/tratop_f/dispu_f/cases_f/ds58_f.htm
https://www.wto.org/french/tratop_f/dispu_f/cases_f/ds135_f.htm
http://hudoc.echr.coe.int/fre?i=001-90909
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conséquences comportent toujours une part d'incertitude;

e une conception forte du principe de précaution nuirait non seulement au progrés en
privant la société de produits utiles (comme les antibiotiques ou les vaccins), mais la
priverait également d'une source de connaissances;

e |e principe de précaution pourrait isoler I'Union européenne sur la scene
internationale, nuire au commerce mondial et compliquer considérablement la
coopération internationale en matiére de réglementation°.

Des alternatives au principe de précaution sont avancées, par exemple adopter un
principe anti-catastrophe a la portée étroite tout en veillant particulierement aux co(ts
et aux bénéfices*".

2.5.2. Un principe utile pour éviter des dangers complexes

Pour d'autres, le principe de précaution permet de réduire les dangers graves et
irréversibles pour I'environnement et la santé humaine, y compris en tirant les lecons
d'erreurs passées. Il contribuerait ainsi a relever les défis systémiques, complexes et
changeants auxquels la société est confrontée aujourd'hui en permettant un progres a
finalité humaine.

Cette vision fait plutot référence aux conceptions minimales du principe de précaution.
Elle est en partie fondée sur les prémisses suivantes: la science ne peut prédire avec
exactitude les menaces pour l'environnement et la santé; l'environnement est
intrinsequement vulnérable; et il existe des procédés et des produits alternatifs moins
dangereux.

Parmi les arguments utilisés pour étayer cette vision, on peut noter:

e |e principe de précaution peut permettre la mise en place de mécanismes
réglementaires visant a aligner les intéréts des entreprises avec ceux de la société
dans un contexte ou les entreprises n'ont souvent pas a payer l'intégralité des co(ts
de dégats sur I'environnement et la santé (en dépit du principe du pollueur-payeur),
et ou certaines d'entre elles (par exemple dans le secteur du tabac) pésent sur les
processus décisionnels de différentes maniéres;

e |e principe de précaution constitue un cadre permettant d'atteindre un meilleur
équilibre en matiere de politiques de santé publique et de pallier les difficultés liées
a la démonstration scientifique avant que des mesures préventives ne puissent étre
justifiées®.

30

Precautionary Tale, Bailey R., 1999; Ecofundamentalism: a critique of extreme environmentalism,
Hannesson R., Lexington Books, 2014; What price safety? The precautionary principle and its policy
implications, Majone G., European University Institute, 2002.

' Laws of Fear: Beyond the Precautionary Principle, Sunstein C., Cambridge University Press, 2005.

32 Why did business not react with precaution to early warnings?, Le Menestrel M. et Rode J. in Late

lessons from early warnings: science, precaution, innovation, Agence européenne de
I'environnement, 2013; Implications of the precautionary principle for primary prevention and
research, Grandjean P., Annual Review of Public Health, 2004.



https://reason.com/archives/1999/04/01/precautionary-tale/
http://citeseerx.ist.psu.edu/viewdoc/download?doi=10.1.1.200.6707&rep=rep1&type=pdf
http://citeseerx.ist.psu.edu/viewdoc/download?doi=10.1.1.200.6707&rep=rep1&type=pdf
http://www.eea.europa.eu/publications/late-lessons-2
http://www.eea.europa.eu/publications/late-lessons-2
https://findresearcher.sdu.dk:8443/ws/files/34993982/grandjean_implications_annualreview_2004.rtf.doc
https://findresearcher.sdu.dk:8443/ws/files/34993982/grandjean_implications_annualreview_2004.rtf.doc
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3. Appliquer le principe de précaution
3.1. Possibles mesures de précaution

De nombreux auteurs notent que méme dans son interprétation la plus stricte, le
principe de précaution n'exige ou ne préconise aucune mesure particuliere (telle
gu'une interdiction). Il appelle en revanche des décisions informées, transparentes et
responsables en fonction des différents conditions d'incertitude scientifique.

Un renversement de la charge de la preuve peut résulter de |'application du principe
de précaution. Si certains auteurs affirment qu'un tel renversement constitue une des
caractéristiques principales de ce principe, d'autres, plus nombreux, indiquent qu'un
renversement de la charge de la preuve n'est une conséquence possible de
I'interprétation qui est faite du principe de précaution. C'est également I'avis émis par
la Commission européenne dans sa communication sur le principe de précaution. La
décision d'un possible renversement de la charge de la preuve peut se fonder sur des
considérations telles que le colt de la collecte d'informations ou les incitations qui
découlent des regles en matiere de charge de la preuve.

Différentes méthodes peuvent étre utilisées pour déterminer s'il y a lieu de prendre
des mesures de précaution. Parmi celles-ci, on peut noter I'analyse colts-bénéfices
prenant en compte les probabilités bayésiennes du risque. La Commission européenne
indigue que I'examen préalable devrait inclure une analyse colts-bénéfices
économique lorsque cela est "approprié et réalisable", tout en précisant que d'autres
méthodes d'analyse (par exemple sur l'impact socio-économique) et des considérations
non économiques (par exemple la santé) peuvent entrer en ligne de compte.
Cependant, I'analyse colts-bénéfices est critiquée par certains qui jugent qu'elle n'est
pas appropriée dans un contexte d'incertitude en matiére de dangers (et, par
conséquent, en matiére de co(ts). L'arbitrage entre risques ("risk trade-off") est une
autre méthode parfois utilisée en droit administratif aux Etats-Unis; elle a cependant
été critiguée pour surestimer les effets négatifs induits par la réglementation. Une
autre méthode est |'analyse colits-efficacité qui vise a atteindre, au moindre co(t, un
niveau de risque tolérable préalablement fixé par les décideurs politiques, sans
toutefois préciser comment ce niveau est déterminé. L'Agence européenne de
I'environnement préconise d'évaluer les avantages et désavantages de I'action et de
I'inaction de maniere plus large, en y incluant également les aspects inquantifiables.

3.2. Exemples d'application du principe de précaution

Le principe de précaution est désormais mentionné dans de nombreux d'actes (non)
législatifs de I'Union européenne, y compris le Reglement REACH, la Directive sur la
culture d'organismes génétiqguement modifiés, le Reglement créant ['Autorité
européenne de sécurité des aliments, ou le Reglement sur les produits
phytopharmaceutiques33.

Dans ses rapports sur l'application du principe de précaution, I'AEE identifie plusieurs
cas ou ce principe a été appliqué et ou il pourrait étre appliqué.

* Reglement 1907/2006, Directive 2001/18/CE, Réglement 178/2002, Réglement 1107/2009.


http://eur-lex.europa.eu/legal-content/FR/TXT/?qid=1444632636335&uri=CELEX%3A02006R1907-20150925
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/FR/TXT/?qid=1444632761100&uri=CELEX:02001L0018-20150402
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/FR/TXT/?qid=1444632905138&uri=CELEX:02002R0178-20140630
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/FR/TXT/?qid=1444633000980&uri=CELEX:02009R1107-20140630
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Figure 2 — Etudes de cas abordées dans les rapports de I'AEE sur le principe de précaution

/ Produits chimiques dans \

I'environnement

e

Ecosystemes

Résilience des écosystemes

\

/Additifs pour aIimentation\

animale

« PCB * Pollution des Grands Lacs * ESB (maladie de la vache
e Halocarbures (y compris *  Pluies acides folle)
CFC) * Déclin des abeilles * Hormones de croissance
TBT anti-salissures * Especes exotiques (beeuf)

* Biocides amplificateurs envahissantes * Antimicrobiens
* Mercure * Inondations (antibiotiques) comme
* Tabac dans I'air ambiant * Changements climatiques promoteurs de croissance
* Perchloroéthyléne * Péche
e & VAN -
e DDT
. . e N\ A
Chlorure de vinyle Technologies Produits pharmaceutiques
e Bisphénol A . . .
¢ Nanotechnologies ¢ Pilule contraceptive
k / ¢ OGM * Diéthylstilbestrol (DES)
& VRN
S . - ( L )
Produits chimiques au travail Additifs pour carburant Radiations
* Amiante * Benzéne * Rayons X
e Béryllium e MTBE ¢ Téléphones portables
*  Plomb ¢ Accidents nucléaires
VAN VAN J

Sources: adapté de Late lessons from early warnings: the precautionary principle 1896-2000 et Late lessons from
early warnings: science, precaution, innovation, Agence européenne de I'environnement, 2002 et 2013.

Parmi les exemples mentionnés par I'Agence européenne de l'environnement ou le
principe de précaution a été appliqué a des degrés divers, on peut noter les cas
suivants liés a des substances chimiques, a des effets sur les écosystemes, a des
technologies ou a des additifs pour alimentation animale:

e Halocarbures: Ces substances incluant les CFC, HFC et PFC ont été largement
utilisées a partir des années 1930 comme agents réfrigérants puis dans les bombes
aérosols. En 1974, des scientifiques suggérent que les CFC pourraient détruire la
couche d'ozone. Certains pays limitent ou interdisent leur utilisation a partir de
1977. En 1987, le protocole de Montréal prévoit une interdiction progressive des
substances détruisant la couche d'ozone.

e Chlorure de vinyle: A la suite de premiers signes de danger pour la santé humaine
(affections de la peau et des os, cancer du foie) dans les années 1950 et 1960,
I'industrie chimique finance, aprés un temps de déni du danger, des tests de
cancérogénicité puis met en ceuvre une importante réduction des valeurs limites
d'exposition. Le Centre international de recherche sur le cancer (CIRC) considere le
chlorure de vinyle comme agent "cancérogene pour I'homme" depuis 1979.

e Amiante: L'amiante est largement utilisée dans divers matériaux a partir du
19e siecle pour ses propriétés de résistance et d'isolation sonore. Des mises en
garde scientifiques en ce qui concerne les impacts sur la santé des travailleurs
exposés a I'amiante sont émises dés le début du 20e siécle. Quelques décennies plus
tard, il s'avere que l'exposition aux poussieres d'amiante peut causer, au terme
d'une longue période de latence (20 a 40 ans), l'asbestose (une maladie
pulmonaire), le cancer du poumon et le cancer du mésothélium (une membrane qui
entoure et protege les organes internes). Apres des mesures nationales dans
certains Etats membres, I'UE a interdit tous les types d'amiante en 1999,

e Déclin des abeilles: En 1994, il apparait que bon nombre d'abeilles domestiques en
France souffrent d'une perte d'orientation, avec des conséquences sur les ruches et

* Le Canada a contesté l'interdiction par la France devant I'Organe de reglement des différends de

I'OMC. En 2001, I'Organe d'appel a rejeté le recours (affaire ds135).


http://www.eea.europa.eu/publications/environmental_issue_report_2001_22
http://www.eea.europa.eu/publications/late-lessons-2
http://www.eea.europa.eu/publications/late-lessons-2
https://www.wto.org/french/tratop_f/dispu_f/cases_f/ds135_f.htm
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la pollinisation des cultures. Les suspicions se tournent vers Gaucho, un pesticide de
la famille des néonicotinoides appliqué par enrobage sur les semences de tournesol.
En 1999, le ministere frangais de I'agriculture interdit temporairement I'enrobage de
semences de tournesol avec ce pesticide, en application du principe de précaution;
I'interdiction sera prolongée et élargie a d'autres produits et variétés en 2004. En
2013, la Commission européenne restreint |'utilisation de trois néonicotinoides>>.
Changements climatiques: Aprés des avertissements scientifiques précurseurs fin
du 19° siécle, un programme de recherche sur le climat mondial est lancé en 1980.
La CCNUC, signée en 1992, mentionne la nécessité de prendre des mesures de
précaution. Depuis sa création en 1988, le GIEC développe un cadre visant a
quantifier l'incertitude scientifique. Ce cadre a évolué au fil des rapport536, tout
comme le consensus scientifique en matiere de changement climatique, si bien que
les mesures peuvent désormais relever davantage de la prévention que de la
précaution®’,

Péche: Lorsque la péche industrielle s'intensifie dans la seconde moitié du 20° siécle,
la pression sur les ressources halieutiques s'accroit considérablement tandis que la
taille des ressources tend a étre surestimée. Par conséquent, le hareng de la mer du
Nord disparait pratiguement dans les années 1970. Face a la diminution des stocks
de cabillaud a la fin des années 1980, la Norvege impose un moratoire des 1990,
tandis que le Canada attend |'effondrement des stocks en 1992. Depuis les années
2000, une approche de gestion intégrée de la péche a I'échelle des écosystemes a
été mise en place dans I'Union européenne.

OGM: Les avantages et les dangers des organismes génétiguement modifiés (OGM)
sur la santé humaine et I'environnement font toujours I'objet de débats. Alors qu'ils
ont été introduits a grande échelle sur les continents américains, une majorité
d'Etats membres de I'Union européenne a préféré adopter des mesures de
précaution restreignant ou interdisant leur culture®®,

Antimicrobiens comme promoteurs de croissance: A partir de la fin des années
1940, des antibiotiques sont ajoutés a l'alimentation d'animaux d'élevage pour
accélérer leur croissance et les rendements. Le phénomene de résistance des
bactéries aux antibiotiques est observé dans les années 1950 et la possibilité de
transmission de la résistance a d'autres espéces de bactéries est documentée dans
les années 1960. En 1985, la Suede interdit |'utilisation d'antibiotiques a cette fin en
raison des effets "incertains" a long terme. En 1998, I'Union européenne interdit
"par précaution” |'utilisation de quatre antibiotiques a cette fin®.

L'AEE fait également état d'autres cas ol les évaluations des risques divergent, comme
le pesticide DBCP et ses effets sur la fertilité masculine; certaines applications de
nanotechnologies; ou le bisphénol A, présent dans de nombreux plastiques, suspecté

35

36

37

38

39

Pour plus de détails, voir: Les abeilles dans I'UE: un bilan de santé inquiétant, Service de recherche du
Parlement européen, 2014.

Pour plus de précisions, voir: The evolution of the IPCC's approach to assessing uncertainty,
MacGarvin M., in Late lessons from early warnings: science, precaution, innovation, Agence
européenne de l'environnement, 2013, p.331-335.

Voir a titre de comparaison le premier rapport de 1990 et le cinquieme rapport de 2014.

La Directive 2015/412 confirme cette approche en donnant aux Etats membres la possibilité de
restreindre ou d'interdire, sur leur territoire, la culture d'OGM autorisés au niveau européen.

Cette décision sera contestée par Pfizer devant la Cour de justice en 1999, et rejetée en 2002 (affaire

Pfizer T-13/99).


http://www.europarl.europa.eu/RegData/bibliotheque/briefing/2014/140792/LDM_BRI(2014)140792_REV1_FR.pdf
http://www.eea.europa.eu/publications/late-lessons-2
http://ipcc.ch/ipccreports/far/wg_I/ipcc_far_wg_I_spm.pdf
http://www.ipcc.ch/news_and_events/docs/ar5/ar5_wg1_headlines_fr.pdf
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/FR/TXT/?uri=CELEX:32015L0412
http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=47642&pageIndex=0&doclang=FR&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=88688
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d'étre un perturbateur endocrinien. Bon nombre d'études de cas mentionnées dans les
rapports de I'AEE n'ont, a ce jour, pas fait I'objet de mesures de précaution.

Application de mesures de précaution aux Etats-Unis et en Europe

Les Etats-Unis ont appliqué une approche généralement plus prudente que I'Europe jusqu'aux
années 1970, lorsque le principe apparait en Europe. Vient ensuite une période de convergence
entre les approches américaines et européennes jusqu'aux années 1990, lorsque I'Europe
adopte une approche plus stricte que les Etats-Unis, et inscrit le principe de précaution dans le
traité de Maastricht.

Une étude®® de 2002 analysant les cas d'application de mesures de précaution suggére que les
approches de part et d'autre de I'Atlantique ne sont pas si différentes; la différence résiderait
plutot dans les sujets spécifiques auxquels sont appliquées les mesures de précaution (I' Union
européenne a une approche plus prudente que les Etats-Unis en ce qui concerne les hormones
de croissance dans la viande de beeuf, tandis que les Etats-Unis ont pris plus de précautions que
['Union européenne en ce qui concerne la maladie de la vache folle). D'aucuns considerent que
certains lois américaines, par exemple en matiere de sécurité des aliments, appliquent le
principe de précaution sans le nommer*. Par ailleurs, le "Silver Book" du Conseil national de la
recherche® recommande & I'Agence américaine de protection de I'environnement de prendre
en considération et de communiquer l'incertitude et la variabilité a toutes les étapes de
I'évaluation des risques ce qui laisse entendre que ces éléments peuvent étre pris en
considération.

Désormais, les Etats-Unis appliquent généralement une approche ol un danger doit étre
prouvé avant que des mesures publiques ne puissent étre prises. On parle plus volontiers aux
Etats-Unis de "mesures de précaution" ("precautionary approach") que de "principe de
précaution". D'autres approches sont avancées, comme le concept de "prudent vigilance"
associant autorégulation et surveillance attentive proposé par le Comité américain de
bioéthique en 2010*. Si ce concept ne differe pas fondamentalement du principe de
précaution, on peut noter qu'il reflete une préférence américaine pour une approche plus
pragmatique que réglementaire, et une volonté de laisser plus de liberté aux entreprises™.

Ces différences d'approche, qui peuvent étre imputées notamment a des différences
culturelles, ont été soulignées dans le contexte du débat sur le Partenariat transatlantique de
commerce et d'investissement (PTCl, connu également sous I'acronyme anglais TTIP). Dans sa
résolution du 8 juillet 2015 sur le sujet®™, le Parlement européen a recommandé a la
Commission de veiller a ce que I'accord respecte le principe de précaution.

Nombreux sont les auteurs craignant la prise de mesures de précaution superflues sur
la base de peurs infondées du public. Cependant, dans une analyse de 88 cas identifiés

40 Comparing Precaution in the United States and Europe, Wiener J. et Rogers M., Journal of Risk

Research, 2002.

Food Quality Protection Act (1996); pour plus de détails voir Pesticides, Children's Health Policy and
Common Law Tort Claims, Klass A., Minnesota Journal of Law, Science & Technology, 2005.

41

* Science and Decisions: Advancing Risk Assessment, Committee on Improving Risk Analysis

Approaches used by the U.S. EPA, National Research Council, 2009.

Ce concept est défini comme un "processus continu qui suit attentivement, identifie et réduit les
dangers potentiels et réels au fil du temps" (The Ethics of Synthetic Biology and Emerging
Technologies, Presidential Commission for the Study of Bioethical Issues, 2010, p.8.)

43

* Precaution or prudent vigilance as guiding the path to global food security?, Kaiser M., in The ethics

of consumption, Rocklinsberg H. et Sandin P. (Ed.), Wageningen Academic Publishers, 2013.

*> Résolution du Parlement européen du 8 juillet 2015 contenant les recommandations du Parlement

européen a la Commission européenne concernant les négociations du partenariat transatlantique de
commerce et d'investissement (PTCI) (2014/2228(INI)).


http://scholarship.law.duke.edu/faculty_scholarship/1191/
http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=860504
http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=860504
http://www.nap.edu/read/12209/chapter/1
http://bioethics.gov/sites/default/files/PCSBI-Synthetic-Biology-Report-12.16.10_0.pdf
http://bioethics.gov/sites/default/files/PCSBI-Synthetic-Biology-Report-12.16.10_0.pdf
http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P8-TA-2015-0252+0+DOC+XML+V0//FR

Le principe de précaution Page 18 de 26

comme de possibles faux positifs (ou les autorités ont pris des mesures de précaution
qui se sont ensuite avérées étre inutiles), Hansen et Tickner*® concluent que quatre cas
sur 88 ont fait I'objet de mesures inutiles*’ et que le risque de faux positifs est réduit.
lIs indiquent, en outre, que peu de paralleles peuvent étre dégagés de ces cas afin d'en
tirer des conclusions générales pour I'avenir.

3.3. Défis et opportunités

Appliguer le principe de précaution présente de nombreux défis. Les effets dangereux
pour la santé humaine et I'environnement se manifestent le plus souvent sous la forme
d'interactions au sein de systemes complexes influencés par des facteurs de risque et
des causes multiples. Ainsi, par exemple, le déclin des abeilles peut étre lié a des virus,
au changement climatique et aux pesticides néonicotinoides, tandis que la diminution
du quotient intellectuel (Ql) chez les enfants peut étre notamment liée a |'exposition au
plomb, au méthylmercure et aux polychlorobiphényles (PCB) ainsi qu'a des facteurs
socioéconomiques. Par ailleurs, un délai considérable peut exister entre |'exposition et
les effets notables (comme dans le cas de I'amiante). Enfin, la vulnérabilité accrue de
certains sous-groupes (par exemple les enfants et les personnes agées) augmente la
complexité et engendre des différences en matiére de seuils d'exposition acceptables.

Plusieurs défis apparaissent en ce qui concerne |'évaluation du danger, et en particulier
les tensions entre faux positifs et faux négatifs*®. De nombreux auteurs soulignent que
les études scientifiques sont congues afin de minimiser les faux négatifs, et non tant les
faux positifs, pour la simple raison que la science nécessite des bases solides sur
lesquelles construire des connaissances. Plusieurs auteurs en déduisent que, dans le
domaine de I'environnement et de la santé, cela signifie que les chances de pencher en
faveur de I'environnement ou de la santé sont maintenues a un niveau délibérément
faible. Par ailleurs, la méthode généralement utilisée pour déterminer si les données
observées sont "significatives sur le plan statistique", qui est critiquée pour ses
faiblesses*, ne permet pas toujours d'atteindre des conclusions en temps utile*®. Enfin,
les rapports de I'AEE sur le principe de précaution suggeérent que les dommages
s'avérent souvent étre plus diversifiés et étendus qu'anticipé au départ™, et soulignent
que "l'absence de preuve de danger" ne doit pas étre confondue avec la "preuve de
I'absence de danger".

*® The precautionary principle and false alarms — lessons learned, Hansen S. et Tickner J., in Late

lessons from early warnings: science, precaution, innovation, Agence européenne de
I'environnement, 2013.

* Grippe porcine (1976/Etats-Unis), saccharine (1977), irradiation des aliments (années 1970) et

champignon affectant le mais (1971/Etats-Unis).

*® Les faux positifs (également appelés "erreur de type I") surviennent lorsqu'une étude conclut par

exemple qu'une substance est dangereuse alors qu'elle ne I'est pas. A l'inverse, les faux négatifs
(également appelés "erreur de type 1I") surviennent lorsqu'une étude conclut qu'une substance n'est

pas dangereuse alors qu'elle I'est.

* Voir par exemple Scientific method: Statistical errors, Nuzzo R., Nature, 2014.

% Ainsi Taylor et Gerrodette indiquent que "dans certaines circonstances, une population [d'animaux

sauvages] peut disparaitre avant qu'un déclin significatif puisse étre détecté." The Uses of Statistical
Power in Conservation Biology: The Vaquita and Northern Spotted Owl, Taylor B. et Gerrodette T.,
Conservation Biology, 1993.

LA titre d'exemple, le plomb a été associé d'abord a une réduction du Ql chez les enfants, et désormais

également aux maladies cardiaques chez les adultes; les PCB ont été identifiés comme cause
d'infertilité chez les aigles, et désormais également comme cause de troubles neurologiques chez les
enfants et de cancer.


http://www.eea.europa.eu/publications/late-lessons-2
http://www.eea.europa.eu/publications/late-lessons-2
http://www.nature.com/news/scientific-method-statistical-errors-1.14700
http://onlinelibrary.wiley.com/doi/10.1046/j.1523-1739.1993.07030489.x/abstract
http://onlinelibrary.wiley.com/doi/10.1046/j.1523-1739.1993.07030489.x/abstract
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Dans le domaine de la recherche également, I'application du principe de précaution
met en exergue plusieurs défis. Une analyse®” d'articles scientifiques publiés entre 2000
et 2009 signale que la recherche wuniversitaire en matiere de dangers
environnementaux se focalise sur un petit nombre de substances chimiques bien
connues (comme les métaux lourds, les PCB et le DDT) tandis que la recherche sur
d'autres substances largement utilisées™ et a plus forte raison sur les substances
chimiques émergentes reste rare®. L'auteur ajoute que, traditionnellement, les
recherches portent sur un sujet pointu, ce qui a l'avantage de concerner un facteur
uniqgue dans des circonstances spécifiques mais les rend mal adaptées pour
appréhender la complexité des dangers environnementaux ou les causes peuvent étre
multiples et se cumuler. Un examen du financement accordé par les programmes-
cadres de recherche européens a la recherche sur les dangers pour I'environnement, la
santé et la sécurité depuis 1996 suggere que la recherche sur ces dangers ne représente
que 0.6% du financement total des programmes-cadres sur la méme période™.

Pour les entreprises, |'application du principe de précaution peut présenter deux
principaux défis. D'une part, une modification de la réglementation au nom du principe
de précaution peut étre source de co(ts et d'insécurité juridique pour les entreprises,
et ainsi freiner leur développement, voire mettre en péril leur existence. D'autre part,
lorsqu'elles découvrent des signes précoces de danger posé par leurs produits, les
entreprises font face a des dilemmes économiques et éthiques.

Cependant, I'application du principe de précaution peut étre source d'opportunités. Un
rapport de I'Organisation de coopération et de développement économiques (OCDE)®
indique que les colts de l'inaction pour la société peuvent étre considérables et
lourdement grever, dans certains cas, les économies®’. Appliquer le principe de
précaution peut permettre de réduire ces colts, méme s'il n'est pas aisé d'estimer de
potentiels colts a venir, afin de permettre une comparaison avec les colts d'une action
réglementaire. Le principe de précaution peut également permettre de corriger
certaines défaillances du marché qui apparaissent lorsque la société doit prendre en
charge les colts des dommages sur I'environnement et la santé externalisés par des
acteurs économiques. Il peut également permettre d'éviter de longues procédures
judiciaires de compensation pouvant s'étendre sur des décennies®. Dans un contexte

52 . . . . . . . .
Science for precautionary decision-making, Grandjean P., in Late lessons from early warnings:

science, precaution, innovation, Agence européenne de I'environnement, 2013.

53 . . . A . N
Par exemple les composés perfluorés, qui peuvent notamment étre présent dans les revétements

antiadhésifs d'ustensiles de cuisine ou revétements antitaches de textiles.

' 'auteur attribue ces résultats notamment au paradigme scientifique traditionnel ou la réplication et

la vérification sont essentielles, aux investissements des instituts de recherche dans du personnel
hautement qualifié et dans une infrastructure coliteuse, ainsi qu'aux agences de financement et aux

journaux scientifiques qui ont plutot tendance a se concentrer sur les dangers connus.

55 . . . . . .
Pour les technologies de l'information et de la communication, les nanotechnologies et les

biotechnologies, le pourcentage s'éléve respectivement a 0.09%, 2.3% et 4%. Voir Adequate and
anticipatory research on the potential hazards of emerging technologies: a case of myopia and
inertia?, Hansen S. et Gee D., Journal of Epidemiology and Community Health, 2014.

5 Costs of Inaction on Environmental Policy Challenges: Summary Report, OCDE, 2008.

7 Le rapport mentionne notamment la pollution atmosphérique, la pollution de I'eau, les changements

climatiques, les accidents industriels et la gestion des ressources naturelles.

A titre d'exemple, il aura fallu prés de 50 ans (de 1956 a 2004) avant que les victimes n'obtiennent

une compensation équitable et une reconnaissance légale de la responsabilité de Chisso, I'entreprise
émettrice de méthylmercure dans la baie de Minamata au Japon.


http://www.eea.europa.eu/publications/late-lessons-2
http://www.eea.europa.eu/publications/late-lessons-2
http://jech.bmj.com/content/early/2014/06/09/jech-2014-204019
http://jech.bmj.com/content/early/2014/06/09/jech-2014-204019
http://jech.bmj.com/content/early/2014/06/09/jech-2014-204019
http://www.oecd.org/environment/ministerial/40501169.pdf
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de transition de |I'économie vers plus de durabilité telle qu'envisagée par les politiques
européennessg, le principe de précaution peut contribuer a éviter les dangers dans des
situations hautement complexes et incertaines. En matiere de recherche sur
I'environnement et la santé, le principe de précaution peut étre une occasion de revoir
les stratégies (afin de prendre en compte les besoins sociétaux d'information sur les
dangers méconnus), les méthodologies (afin d'étendre les connaissances) et la maniére
de communiquer au sujet des risques (afin de faciliter les jugements sur I'ampleur
potentielle de possibles dangers environnementaux)®’.

4. Gouvernance

Le 7° programme d'action pour I'environnement ("Bien vivre, dans les limites de notre
planete"), adopté par le Parlement européen et le Conseil en 2013, reconnait le
caractere central de la gouvernance et fixe pour objectif que, d'ici a 2020:

"les décideurs politiques et les parties prenantes disposent d'une base mieux
documentée pour I'élaboration et la mise en ceuvre des politiques en matiere
d'environnement et de climat, qui permettent de mieux comprendre les incidences des
activités humaines et de mesurer les colts et les avantages de I'action et les colts de
I'inaction."

En outre, le 7° programme d'action pour I'environnement indique:

"il apparait nécessaire de mieux comprendre les risques potentiels pour
I'environnement et la santé humaine liés aux nouvelles technologies et de mieux évaluer
et gérer ces technologies. Cette condition doit impérativement étre remplie pour que
I'opinion publique accepte les nouvelles technologies et que I'Union soit a méme de
déterminer les risques potentiels associés aux développements technologiques et d'en
tenir compte de maniére efficace et en temps voulu. Les innovations technologiques
majeures devraient faire l'objet de débats publics et s'inscrire dans des processus
participatifs."

4.1. Gouvernance du risque

La gouvernance du risque est le processus par lequel la société prend et met en ceuvre
des décisions collectives au sujet d'activités dont les conséquences sont incertaines en
termes de co(its et d'avantages potentiels. La plupart des modeles de gouvernance du
risque comprennent trois volets essentiels, dont la Commission européenne fait
également état dans la communication sur le principe de précaution.

Le premier volet est I'évaluation des risques. Celle-ci se fonde idéalement, selon la
Commission européenne, sur quatre éléments:

e identification du danger;
e caractérisation du danger, ou la nature et la gravité des effets défavorables sont
déterminées®;

59 . . s s . . ,
Voir notamment le 7° programme d'action général de |'Union pour I'environnement adopté par le

Parlement européen et le Conseil en 2013, et SOER 2015: The European environment — state and
outlook 2015, présenté par I'Agence européenne de l'environnement en 2015.

% pour plus de détails, voir Implications of the precautionary principle for primary prevention and

research, Grandjean P., Annual Review of Public Health, 2004.

61 . .. s . . , . .
Pour ce qui est des substances chimiques, c'est a ce stade qu'il y a lieu d'établir une relation entre la

quantité de la substance dangereuse et I'effet.


http://eur-lex.europa.eu/legal-content/FR/TXT/?uri=CELEX%3A32013D1386
http://www.eea.europa.eu/soer-2015/synthesis/report/7-visiontotransition
http://www.eea.europa.eu/soer-2015/synthesis/report/7-visiontotransition
http://www.ncbi.nlm.nih.gov/pubmed/15015918
http://www.ncbi.nlm.nih.gov/pubmed/15015918
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e ¢évaluation de I'exposition, ou I'exposition de la population et de I'environnement au
danger est évaluée;

e caractérisation du risque, sur la base d'une estimation de la probabilité, de la
fréquence et de la gravité des effets défavorables, potentiels ou connus,
susceptibles de se produire pour I'environnement ou la santé.

L'AEE souligne plusieurs défis en matiere d'évaluation du risque: comment prendre en
compte les risques systémiques (tels que I'épuisement des ressources naturelles, le
changement climatique, la croissance démographique ou la perte de résilience des
écosystémes) auxquels est confrontée notre société?®’; comment refléter la
complexité, I'ambigiité et l'ignorance dans I'exercice d'estimation des probabilités et
communiquer ces éléments aux décideurs politiques?; en matiere de substances
chimiques, comment refléter |'exposition a des substances multiples et la diversité des

seuils de tolérance au sein d'une méme population?®.

Par ailleurs, il importe que les contributions d'experts soient organisées de maniére
judicieuse. Plusieurs études® indiquent que I'avis d'experts peut &tre plus subjectif qu'il
n'y parait. Des méthodes permettant d'objectiver |'avis d'experts existent (notamment
en utilisant des groupes d'experts aussi hétérogenes que possible et en assurant la
transparence), mais demeurent peu utilisées. L'AEE souligne par ailleurs que, dans les
cas ou les connaissances de technologies innovantes résident dans l'industrie, il peut
exister une tension entre la nécessité de recevoir une expertise, d'une part, et de
garantir l'indépendance de cette expertise, de l'autre. Une maniere de dépasser ce
probleme peut étre d'accroitre la transparence65.

Le deuxieme volet de la gouvernance du risque est la gestion des risques. Selon la
définition du Conseil international pour la gouvernance des risques,® il s'agit de la
conception et de la mise en ceuvre des actions et des mesures correctives nécessaires
pour éviter, réduire, transférer ou conserver le risque. Cela comprend également la
conception, I'évaluation et la sélection des options de réduction du risque, ainsi que
leur mise en ceuvre et leur suivi.

Une palette de mesures peut permettre de gérer le risque. Dans tous les cas, le degré
de preuve nécessaire pour justifier une action dépendra notamment de la relation
entre le colt de la mesure et le degré de risque. Un arbitrage entre le risque examiné
et les risques posés par une réglementation peut s'avérer nécessaire, comme l'illustre
le cas des nitrates utilisés comme conservateurs dans la viande.®” Parmi les mesures
permettant de gérer le risque, on peut noter les assurances-titres environnementales,
oU une entreprise initiant une nouvelle technologie met de c6té une somme

% e projet MUST-B de I'Autorité européenne de sécurité des aliments (EFSA), qui vise a développer

une approche holistique pour I'évaluation intégrée du risque de facteurs multiples pour les abeilles,

peut constituer un exemple de réponse.

% Pplusieurs initiatives apportent des éléments de réponse, notamment State of the Art Report on

Mixture Toxicity, Kortenkamp A., 2009; le portail du Centre commun de recherche de la Commission
européenne Information Platform for Chemical Monitoring; ou le projet d'exposome humain.

®  Voir notamment Policy advice: Use experts wisely, Sutherland W. et Burgman M., Nature, 2015.

& Voir, a titre d'exemple, une décision de I'Ombudsman européen du 28 janvier 2015 relative a

I'Autorité européenne de sécurité des aliments (affaire 346/2013/SID).

% |ntroduction of the IRGC Risk Governance Framework, International Risk Governance Council, 2012.

67 . L JORTERY , . .
Les nitrates peuvent générer des substances cancérigénes en réaction avec d'autres aliments dans

I'organisme, mais ils empéchent la croissance de toxines causant des intoxications alimentaires
potentiellement mortelles.


http://www.efsa.europa.eu/en/topics/topic/beehealth
http://ec.europa.eu/environment/chemicals/effects/pdf/report_mixture_toxicity.pdf
http://ec.europa.eu/environment/chemicals/effects/pdf/report_mixture_toxicity.pdf
https://ipchem.jrc.ec.europa.eu/RDSIdiscovery/ipchem/index.html
http://humanexposomeproject.com/
http://www.nature.com/news/policy-advice-use-experts-wisely-1.18539
http://www.ombudsman.europa.eu/fr/cases/decision.faces;jsessionid=7C1CD5EFE5564DFA5F1E98FF80D3A78A
http://www.irgc.org/wp-content/uploads/2015/04/An_introduction_to_the_IRGC_Risk_Governance_Framework_final_v2012.pdf
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prédéterminée, en déposant des titres auprés d'une compagnie d'assurance, afin de
couvrir de possibles responsabilités en cas de dommages.

Le troisieme volet de la gouvernance du risque est la communication des risques (et la
participation des parties prenantes). Une communication efficace met le risque en
lumiére. Elle permet aux parties prenantes d'appréhender un risque et de comprendre
en quoi il pourrait les affecter. Cependant, elle ne se limite pas a un flux d'information
unidirectionnel mais peut étre I'occasion de construire un dialogue associant les parties
prenantes.

L'AEE plaide pour que la communication du risque expose les raisons qui sous-tendent
les décisions de gestion du risque, y compris les jugements de valeur sur lesquels se
fonde I'arbitrage entre des objectifs divergents (par exemple I'approvisionnement en
énergie et la protection de l'environnement). Par ailleurs, la question se pose de
comment communiquer le risque dans la transparence tout en évitant de générer une
inquiétude démesurée aupres du public.

Certains avancent d'autres modeéles de gouvernance du risque. Stirling propose un
modele comportant cing volets (screening, estimation, évaluation, gestion,
communication)®. L'IRGC propose un modele en quatre étapes s'inscrivant dans une
série de contextes plus larges (voir Figure 3), auquel s'ajoute une "évaluation des
préoccupations”, définie comme une "analyse systématique des associations et des
conséquences percues (avantages et risques) que les parties prenantes, particuliers,
groupes ou cultures peuvent associer a un danger ou a une cause de danger."

Figure 3 — Modele de gouvernance du Conseil international pour la gouvernance du risque
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Source: adapté de Introduction of the IRGC Risk Governance Framework / International Risk Governance Council
(IRGC), 2012.

Certains auteurs estiment qu'il est inapproprié, lorsque les connaissances sont
lacunaires, de se focaliser sur les risques et plaident pour des approches plurielles
(c'est-a-dire exposant plusieurs interprétations raisonnables) et conditionnelles (c'est-
a-dire examinant explicitement pour chaque alternative les questions, valeurs ou

68 \ , . . . . . .
Modele présenté dans Risk, precaution and science: towards a more constructive policy debate,

Stirling A., EMBO reports, 2007.



http://www.irgc.org/wp-content/uploads/2015/04/An_introduction_to_the_IRGC_Risk_Governance_Framework_final_v2012.pdf
http://www.ncbi.nlm.nih.gov/pmc/articles/PMC1852772/figure/f5/
http://www.ncbi.nlm.nih.gov/pmc/articles/PMC1852772/
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intentions) permettant un débat politique informé et sophistiqué sur de vastes
questions®.

4.2. Interface science-politique

Comme l'indique la Commission européenne dans sa communication sur le principe de
précaution, I'application de mesures de précaution résulte d'une "décision
éminemment politique, fonction du niveau de risque 'acceptable' par la société devant
supporter ce risque." Cependant, les connaissances scientifiques contribuent tres
souvent a la conception des politiques. Dans un contexte d'interdépendance entre
valeurs et connaissances, |'interface science-politique occupe une place centrale dans la
gouvernance. Parmi des exemples d'interface science-politique, on peut citer le GIEC au
niveau mondial sur le changement climatique ou le Centre européen de stratégie
politique (EPSC)’° de la Commission européenne.

Il existe de nombreux points d'intersection entre science et politique, parmi lesquels
I'impact de la science sur l'environnement et la société — et donc la politique —
notamment via le développement technologique, et inversement ['impact de
I'environnement naturel et sociétal sur la science, illustré par le cas du changement
climatiqgue anthropogénique. Parmi les défis a l'intersection entre science et
politique’®, on peut notamment souligner:

e apporter une contribution scientifique a la conception des politiques dans un
contexte de complexité et d'incertitude;

e trouver un équilibre entre la science mue par la curiosité pure (par exemple
recherche fondamentale) et la science mue par des objectifs concrets (par exemple
développement et innovation) ainsi que la traduction de leurs résultats en
connaissances pertinentes pour les décideurs politiques; et

e réaffirmer le réle des explications scientifiques pour la compréhension d'une
problématique et souligner les limitations inhérentes aux prédictions.

Un rapport du projet SPIRAL? financé par le 7° programme-cadre de recherche
européen analyse neuf exemples d'interfaces science-politique en matiére de
biodiversité au niveau national, européen et international. Parmi les legons tirées de
cette analyse, on peut notamment souligner:

e |'équilibre a atteindre entre une approche formalisée et une nécessaire adaptabilité;

e un format ouvert et transparent complété par un processus de validation assurant la
crédibilité;

e la persistance d'un modeéle unidirectionnel de transfert de connaissances (de la
science vers la politiqgue) empéchant le développement d'interfaces plus
dynamiques; et

e |a nécessité, pour traiter de questions environnementales complexes, d'interfaces
interdisciplinaires associant une large palette d'experts et d'approches
transdisciplinaires intégrant diverses disciplines scientifiques.

69 Stirling cite comme exemple d'approche plurielle et conditionnelle la maniére dont le comité de

politique monétaire de la Banque d'Angleterre interagit avec les experts en ce qui concerne la

définition des taux d'intérét directeurs. Voir Keep it complex, Stirling A., Nature, 2010.

" L'EPSCa succédé, le 1% janvier 2015, au Bureau européen des conseillers politiques (BEPA).

"t A rationale for science-policy interfaces, van den Hove S., Futures, 2007.

2 Pour une syntheése, voir Reality-check for science-policy interfaces.



http://median-web.eu/IMG/pdf/vandenHove_Science_Policy_Interfaces_Futures.pdf
http://www.spiral-project.eu/sites/default/files/32_testcases_intro.pdf
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Plusieurs acteurs émettent des recommandations en matiere d'interfaces science-
politique. Anne Glover, conseillere scientifique en chef de la Commission européenne
de 2011 a 2014, plaide pour une déconnection complete entre le recueil des preuves
scientifiques et les impératifs politiques, et pour une transparence accrue dans le
processus de collecte des preuves scientifiques’. L'AEE souligne que les pouvoirs
publics utilisent généralement des structures et des méthodes du passé pour évaluer
les dangers potentiels de technologies futures plutot que d'adopter des approches plus
sophistiquées, flexibles et pertinentes. Elle ajoute que les systémes de gouvernance
doivent reconnaitre plus systématiquement et explicitement les conflits de valeurs qui
sous-tendent toutes les questions sociétales et environnementales. Van den Hove
indique que les connaissances scientifiques transmises dans des interfaces science-
politique devraient systématiquement inclure des informations sur les limites, les
incertitudes, l'indéterminisme et I'ambiguité, ainsi qu'une reconnaissance de
I'ignorance et de l'irréductible pluralité de valeurs et de positions valides.

4.3. Précaution et innovation

Certains considérent que le principe de précaution peut freiner l'innovation. L'ONG
Forum européen des risques (European Risk Forum) indique qu'une réglementation
visant uniquement a réduire les risques et a éliminer l'incertitude scientifique freine
I'innovation technologique, et cite notamment a titre d'exemple les cas des substances
chimiqgues ou des antimicrobiens. Elle propose, en complément au principe de
précaution, un "principe d'innovation"’* selon lequel "lorsque les institutions de I'UE
examinent des propositions de politique ou de réglementation, l'impact sur l'innovation
devrait étre pleinement évalué et pris en compte".

En revanche, d'autres considerent que le principe de précaution peut stimuler
I'innovation. L'AEE indique qu'une utilisation opportune du principe de précaution peut
promouvoir une diversité de technologies et d'activités. Elle ajoute que les acteurs
économiques dominants caractérisés par une diffusion de I'innovation du haut vers le
bas peuvent contribuer au verrouillage technologique, et limiter I'innovation et le
développement d'alternatives, tandis que les innovations diffusées du bas vers le haut
peuvent générer une palette d'innovations plus variées et permettant une plus grande
réactivité en cas de dommages a l'environnement ou a la santé. Elle cite notamment, a
titre d'exemple, l'innovation en matiere d'agriculture, avec d'une part les OGM et de
I'autre le développement de I'agro-écologie.

Au-dela de la tension ou de la complémentarité entre précaution et innovation, le
concept d'activités de recherche et d'innovation responsables’, qui constitue une
guestion transversale du programme-cadre de recherche européen Horizon 2020, vise
a apporter une gouvernance en matiéere de science et technologie qui soit responsable
sur le plan social, environnemental et éthique. Le concept est généralement défini
comme des activités de recherche et d'innovation dotées des caractéristiques
suivantes:

e répondre aux besoins et défis sociétaux d'importance;
e impliquer une série de parties prenantes a des fins d'apprentissage mutuel;

3y twisting facts to fit political agenda, chief scientist says, EurActiv, 2014.

™ Voir Better Framework for Innovation: Fuelling EU policies with an Innovation Principle, European

Risk Forum, BusinessEurope et European Round Table of Industrialists, 2015.

75 . . . . .. ,
Voir Responsible research & innovation, Commission européenne.



http://www.euractiv.com/sections/eu-priorities-2020/eu-twisting-facts-fit-political-agenda-chief-scientist-says-302399?utm_source=EurActiv+Newsletter&utm_campaign=d0fa72d423-newsletter_science__policymaking&utm_medium=email&utm_term=0_bab5f0ea4e-d0fa72d423-245423917
http://www.riskforum.eu/uploads/2/5/7/1/25710097/businesseurope-erf-ert_innovation_principle_joint_statement.pdf
http://ec.europa.eu/programmes/horizon2020/en/h2020-section/responsible-research-innovation
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e anticiper des problémes potentiels, identifier des alternatives existantes et réfléchir
aux valeurs sous-jacentes.

Ce concept n'apporte pas seulement une réponse dans des situations d'incertitude
scientifique (ou peut s'appliquer le principe de précaution), mais peut aussi viser a
orienter l'innovation en prenant en considération I'acceptabilité éthique et les besoins
sociétaux’®.

Certains auteurs soulignent que l'innovation n'est pas est une fin en soi mais un moyen
d'accroitre le bien-étre et de contribuer a une durabilité environnementale, sociale et
économique. lls avancent que le concept d'innovation devrait étre élargi, au-dela de
I'innovation technologique, a l'innovation non technologique, sociale, institutionnelle,
organisationnelle et comportementale’’.

5. Perspectives

Si le principe de précaution inscrit dans le Traité sur le fonctionnement de ['Union
européenne ainsi que dans de nombreux traités internationaux sur l'environnement a
pu apporter des éléments de réponse face a des dangers complexes pour
I'environnement et la santé, sa définition reste débattue et son statut dans |'ordre
juridique international demeure disputé. Le débat porte désormais avant tout sur
I'application du principe de précaution, certains voulant la limiter, d'autres I'étendre.

On peut s'attendre a ce que les innovations technologiques (mais aussi non
technologiques) jouent un role central dans la transition vers une économie circulaire,
durable et décarbonisée telle qu'envisagée par les politiques de I'Union européenne et
telle que décrite dans la vision du 7° programme d'action pour I'environnement:

"En 2050, nous vivons bien, dans les limites écologiques de notre planéte. Nous devons
notre prospérité et la bonne santé de notre environnement a notre économie innovante
et circulaire, qui ne connait pas de gaspillages et dans laquelle les ressources naturelles
sont gérées de maniere durable et la biodiversité est préservée, estimée et restaurée, de
telle sorte a renforcer la résilience de notre société. Notre croissance a faibles émissions
de CO2 est depuis longtemps dissociée de I'utilisation des ressources, créant la
dynamique nécessaire a I'’émergence d’une société mondialisée slire et durable."

Le principe de précaution pourrait étre invoqué pour aborder la complexité et les
incertitudes inhérentes a une telle transition.

Par ailleurs, la question d'une adaptation de la gouvernance du risque et des interfaces
science-politique pour répondre a ces défis pourrait se poser, en particulier si, comme
le propose I'Agence européenne de I'environnement, les quatre grandes approches en
matiere de politique de protection environnementale (3 savoir: atténuer les dangers;
s'y adapter; les éviter; et restaurer les dégats qu'ils causent)’® étaient davantage
intégrées pour faciliter cette transition.

® Assessment of science and technologies: Advising for and with responsibility, Forsberg E.-M. et al.,

Technology in Society, 2015.

7" The Innovation Union: A perfect means to confused ends?, van den Hove S., McGlade J., Mottet P.,

Depledge M.H., Environmental Science and Policy, 2012.

78 Responding to systemic challenges: from vision to transition in SOER 2015: The European

environment — state and outlook 2015, Agence européenne de I'environnement, 2015.
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http://www.eea.europa.eu/soer-2015/synthesis/report/7-visiontotransition
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Le principe de précaution vise a permettre aux décideurs
de prendre des mesures de protection lorsque les preuves
scientifiques relatives a un danger pour l'environnement
ou la santé humaine sont incertaines et que les enjeux sont
importants. Apparu dans les années 1970, ce principe a
depuis lors été inscrit dans des traités internationaux sur
I'environnement, dans le Traité sur le fonctionnement de
I'Union européenne, et dans l'ordre juridique interne de
certains Etats membres.

Le principe de précaution fait I'objet de visions opposées:
approche dénuée de science et opposée au progrés pour
les uns, approche protégeant la santé humaine et
I'environnement pour les autres. Les définitions du
principe varient selon les acteurs, les experts et les
juridictions, avant tout en fonction du degré d'incertitude
permettant une action de la part des autorités. Bien que la
plupart des experts s'accordent a dire que le principe de
précaution n'exige aucune mesure particuliere (telle
qu'une interdiction ou un renversement de la charge de la
preuve), les avis divergent en ce qui concerne la méthode a
utiliser pour déterminer s'il y a lieu de prendre des mesures
de précaution. Ainsi l'application du principe de
précaution présente-t-elle de nhombreux défis, mais aussi
des opportunités.

Le principe de précaution est étroitement lié a la
gouvernance. A cet égard, trois aspects peuvent étre notés:
gouvernance du risque (évaluation, gestion et
communication du risque); interfaces science-politique; et
rapport entre précaution et innovation.
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