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Résumé

Aux termes de 'Art. 127 de la loi du 10 février 2020 relative a la lutte contre le gaspillage et a
I'économie circulaire (dite AGEC), le Gouvernement doit éclairer le Parlement sur le devenir des
déchets exportés par la France. C’est dans cette perspective que la ministre de la Transition écologique
a mandaté le Conseil général de I'environnement et du développement durable (CGEDD) pour la
présente mission (lettre de mission en date du 18 janvier 2021).

En 2020, la France a exporté 12 millions de tonnes de déchets industriels et ménagers (hors agriculture,
agro-alimentaire et batiments et travaux publics (BTP)), pour une valeur de 3,8 milliards d’euros, selon
les sources du commerce extérieur incluant les transferts vers d’autres pays de 'Union européenne,
qui concentrent plus de 80 % du total de ces exportations frangaises. La tendance est plutot a la baisse
au cours des années récentes.

L’analyse sur une longue période des exportations de déchets relevant des principales filieres
indiquées dans la lettre de commande, que permettent les bases de données du commerce
international, montre de fortes disparités entre filieres, qu’il s’agisse des quantités, des valeurs, des
destinations ou de leurs évolutions sur vingt ans. Ainsi, par exemple, les exportations de déchets
plastiques, mais aussi de papiers cartons, vers la Chine, se sont effondrées en 2017, du fait de la
nouvelle réglementation mise en place par ce pays.

Ces statistiques présentent un certain nombre de limites, liées en particulier a l'utilisation de la
nomenclature douaniére du systeme harmonisé (SH), qui comporte des lacunes importantes pour le
suivi des déchets.

Les transferts transfrontieres de déchets (TTD) sont soumis a une réglementation européenne et
internationale stricte, du fait des enjeux environnementaux. Ils sont encadrés par le Reglement
(CE)n°1013/2006, en cours de révision. Celui-ci décline de maniére adaptée les principes de la
Convention de Béle sur le contréle des TTD, et de la Décision C(2001)107 / FINAL de I'Organisation de
coopération et de développement économique (OCDE) également approuvée par la France.

La France n’est ainsi autorisée a exporter des déchets pour élimination que vers les autres pays de
I'Union européenne (UE) et de I'Association européenne de libre-échange (AELE). Les exportations
pour valorisation de déchets non dangereux sont autorisées vers I'UE et 'AELE, ainsi que vers les pays
de 'OCDE et les pays non OCDE Parties a la Convention de Bale dés lors que ces derniers donnent leur
accord. Les exportations pour valorisation de déchets dangereux ne sont, quant a elles, autorisées que
vers les pays de I'UE, 'AELE et 'OCDE. Chacun de ces types de transferts fait I'objet de procédures
donnant lieu a des enregistrements par I'administration, et constituant ainsi d’autres sources de
données sur les TTD.

Depuis la création, en 2016, du pdle national des transferts transfrontaliers de déchets (PNTTD), qui
suit tous les transferts requérant une autorisation expresse, la France s’est dotée des moyens d’'une
application unifiée de ces réglementations. Les travaux statistiques réalisés par la mission pour le
présent rapport montrent qu’elles sont, dans 'ensemble, bien appliquées, avec toutefois quelques
points de fragilité. La proposition de révision du Réglement n°1013/2006 publiée par la Commission
européenne offre 'opportunité de progres substantiels s’appuyant sur I'évaluation réalisée par la
Commission européenne et sur les contributions de nombreuses parties prenantes. La France doit
continuer d’ceuvrer pour faire progresser les réglementations.

Outre les statistiques du commerce extérieur, trois autres types de sources permettent d’approcher les
flux de déchets exportés par la France : les fichiers de données administratives de la Direction générale
de douanes et droits indirects (DGDDI), ceux du PNTTD, et enfin les fichiers de données des éco-
organismes et les registres dont une exploitation est disponible sur le Systéme déclaratif des filiéres a
responsabilité élargie du producteur (SYDEREP) tenu par I’Agence de la transition énergétique dite
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Ademe. Chacune de ces sources de données comporte des limites tenant a la fois a son périmétre et aux
nomenclatures utilisées. De plus, I'articulation de ces diverses nomenclatures entre elles est difficile.
C’est donc d’abord par des exploitations complémentaires de toutes ces sources que progressera la
connaissance sur les flux.

Les informations sur le devenir des déchets ne sont disponibles que sur des périmeétres restreints :
ceux suivis par le PNTTD d’une part, et par les filieres a responsabilité élargie du producteur (REP)
d’autre part. Ces informations sont pauvres du fait des nomenclatures : pour les transferts suivis par
le PNTTD, ne peuvent étre valablement distinguées que I'élimination (2,6% des quantités), la
valorisation énergétique (25,8%) et les autres opérations de valorisation (71,6%).

Des améliorations de la connaissance des flux de déchets et de leur devenir peuvent étre obtenues :

e a court terme par la numérisation de toutes les procédures (notification et information)
proposée par la Commission dans le cadre de la révision du Réglement 1013/2006 ;

e par la transformation du SYDEREP de ’Ademe en un véritable systéme d’information en
application de la loi AGEC;

e 2 l'occasion de l'entrée en vigueur de la version 2022 de la nomenclature douaniére
internationale (SH), puis de sa version 2027, a partir des amendements que I'UE pourra porter ;

¢ 2 une date indéterminée, lorsque déboucheront les travaux de révision des annexes a la
Convention de Bale et des appendices a la Décision OCDE.

Ces améliorations des systémes d’information ne suffiront pas. En paralléle, doivent intervenir des
mesures pour répondre aux risques qui pesent, en France et a I'étranger, sur le devenir des déchets
exportés. Siles cadres juridiques généraux (Union douaniere, marché intérieur et réglementation TTD)
dans lesquels s’inscrivent les flux de déchets quittant légalement le territoire national sont de la
compétence communautaire, la France peut agir, au niveau national, mais aussi en tant qu’Etat membre
de I'Union européenne et de la communauté internationale.

» Sur son propre territoire :

¢ en aidant les acteurs de bonne foi a s’orienter dans une réglementation dont la complexité
traduit celle de la réalité qu’ils doivent gérer ;

e en luttant plus énergiquement contre les pratiques qui permettent a une part importante de
certains gisements de produits en fin de vie (équipements électriques et électroniques et
véhicules au premier chef) d’échapper aux filiéres REP et de nourrir des trafics en large partie
illicites ;

e en regroupant dans le code pénal les principales incriminations environnementales, dont
celles relatives aux trafics illicites de déchets pour mieux les prévenir et les combattre ;

¢ en développant, a la faveur de la loi AGEC, les pratiques qui réduisent a la source les quantités
de déchets a recycler (prévention, réparation, réemploi et réutilisation), facilitent le recyclage
(écoconception), et offrent des débouchés aux matieres premieres secondaires ;

¢ en favorisant la relocalisation des chaines de valeur (du traitement des déchets et de la
production industrielle) dans la dynamique portée par le Plan de relance, et le Pacte vert
européen.

> Aléchelle européenne :

¢ en soutenant et complétant les propositions présentées par la Commission européenne pour
la révision du Reglement 1013/2006 et en ceuvrant a leur adoption rapide ;

e en confortant la Commission européenne dans son intention de porter a l'effectivité du
controle des exportations de déchets a ses frontiéres, par les moyens que les Etats membres y
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consacrent, une attention aussi soutenue que celle qu’elle accorde a la bonne mise en ceuvre,
par ceux-ci, de la 1égislation et la réglementation européenne en matiere de déchets et de TTD ;

» Au plan mondial :
e enincitant vigoureusement au plein déploiement, par les éco-organismes en charge de filieres

REP, d’audits des installations et activités des opérateurs recevant des déchets francais sur un
champ élargi en lien avec I'extension du domaine de la REP prévue par la loi AGEC ;

e en continuant de s’impliquer activement dans le renforcement des coopérations
internationales en matiere de lutte contre les trafics illicites et le déploiement de la criminalité
organisée dans les trafics de déchets.

C’est dans ces perspectives que se situent les recommandations formulées par la mission.
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Liste des recommandations

Recommandation 1. (MTE et MEFR) Evaluer réguliérement l'application de la
réglementation sur les transferts transfrontieres de déchets et définir des
programmes d’action visant son amélioration dans les secteurs ou elle présente des
B2 101D L 23

Recommandation 2. (DGPR) Compléter rapidement les textes réglementaires
francais (arrétés) relatifs a la sortie du statut de déchet pour les secteurs sur
lesquels un calendrier précis de préparation des reglements européens ne pourra
pas étre obtenu de la part de la Commission européenne. ........cusmsmsmsssmssssssssssssssssssssnns 25

Recommandation 3. (MEFR(DGDDI)) Prendre l'initiative d’'une contribution au
travail européen sur les propositions d’amendements a déposer aupres de
I’Organisation mondiale des douanes pour la préparation de I'édition 2027 du
systeme harmonisé (SH27) afin d’améliorer la prise en compte des déchets, des

produits usagés et des produits issus du recyclage. .......ums——" 27

Recommandation 4. (MTE et MEFR) Dans le cadre de la révision du Reglement
n°1013/2006, porter la demande d’une limitation du recours a la notification aux
seuls transferts de déchets présentant un caractére de dangerosité avéré (code H
ou *) s’agissant des transferts pour valorisation entre pays de I'Union européenne...45

Recommandation 5. (Services déconcentrés du MTE) Enjoindre aux opérateurs qui
ne respectent pas l'obligation de contractualiser dans le cadre de la filiere a
responsabilité élargie du producteur (REP) des déchets d’équipements électriques
et électroniques (DEEE) prévue par le code de I’environnement de le faire et, en
I’absence d’'une régularisation dans un délai défini, leur appliquer les sanctions
0 21 U 55

Recommandation 6. (Ministere de l'intérieur, MEFR et MTE) Soumettre les
exportations de véhicules automobiles ne bénéficiant pas d’'un controle technique
favorable aux obligations relatives aux transferts transfrontiéres de déchets. ............. 56

Recommandation 7. (CGDD/DGPR) Dans le cadre de sa mission de suivi et
d’observation des filiéres a responsabilité élargie du producteur (REP), demander a
I’Ademe de faire évoluer le systeme de déclaration des REP (SYDEREP) pour en faire
un systeme d’information cohérent permettant des exploitations inter-filiéres, en
particulier sur les flux de déchets eXPOrtés.......o——————————————— 59

Recommandation 8. (CGDD / SDES) Piloter le travail de croisement des trois sources
d’information sur les exportations de déchets : données du commerce international
(BACI / UN Comtrade) ou du commerce extérieur (DGT), données sur les transferts
transfrontieres de déchets (CGDD-PNTTD), données (centralisées par I’Ademe) des
filieres a responsabilité élargie du producteur (REP). ......ccoommnsmnnmnmsmnmmsssmssssssssssssssssssnns 59

Rapportn® 013750-01 Le devenir des déchets exportés a I’étranger par la France Page 11/292

PUBLIE
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administrations les données complémentaires ainsi recueillies.......c.cccumsrisnnrsesssnsesesnnns 61

Recommandation 10. (MTE) Soutenir, dans le cadre de la révision du Reglement
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indépendants des installations de traitement situées dans les pays tiers, afin de
s’assurer de I'équivalence avec un traitement sur le territoire européen. Anticiper
son entrée en vigueur en utilisant les possibilités ouvertes par l'extension du
domaine de la REP pour renforcer, par des objectifs fixés aux éco-organismes dans
leurs cahiers de charges et par une animation inter-filieres, une maitrise globale du
devenir des produits usagés exportés pour réemploi ou réutilisation et des déchets
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Recommandation 11. (MTE, MEFR (DGDDI), Ministeres de I'intérieur et de la justice)
Soutenir et compléter les propositions de la Commission européenne relatives aux
plans d’'inspection contre les trafics illicites de déchets de maniére a ce qu’elle puisse
vérifier que les moyens humains et technologiques alloués par les Etats membres
sont adaptés en vue d’assurer un controle efficace et efficient aux frontiéres de
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pour lutter contre le trafic illicite de déchets. Au plan national, en regroupant dans
le code pénal les principales incriminations environnementales, issues des
différentes législations ; en créant, qualifiant et codifiant le délit de mise en danger
de I'’environnement. Au plan européen, en promouvant I’amélioration des regles de
protection de I’environnement et de lutte contre les infractions, en lien avec le code
douanier, selon les conclusions qui seront issues de l'initiative en cours de la
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I’échelon européen, notamment par I'évolution des directives cadre et sectorielles,
et de la réglementation nationale. ... ————————— 77
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Introduction

La loi n°2020-105 relative a la lutte contre le gaspillage et a I’économie circulaire (dite loi AGEC) a
prévu en son article 127 la remise par le Gouvernement au Parlement d’un rapport relatif au devenir
des déchets exportés par la France. C’est dans cette perspective que la ministre de la Transition
écologique a mandaté le CGEDD pour la présente mission.

L’exportation des déchets par notre pays se situe a l'articulation de deux dimensions différentes,
organisées autour de systémes d’acteurs et de pratiques professionnelles différents, faisant chacune
I'objet de politiques publiques avec des objectifs et des instruments propres : le commerce
international et I'environnement. Pour ces deux dimensions, I’action de la France s’inscrit dans un
cadre européen.

¢ Le commerce international est une compétence exclusive de I'Union européenne et la France
fait partie de I'union douaniére de I'UE. Le fonctionnement du marché intérieur prévoit que les
transferts de marchandises intra-communautaires relévent de regles et de pratiques distinctes
des exportations vers des pays tiers (directement a partir du territoire national ou en
transitant par un autre pays membre).

s La protection de I'environnement est une politique communautaire, notamment pour ce qui
concerne les déchets par la Directive cadre européenne sur les déchets 2008/98/CE, et divers
autres textes.

A Téchelle internationale, les transferts transfrontiéres de déchets (TTD) font 'objet d’un Accord
multilatéral environnemental (AME) : la Convention de Bale, déclinée par deux instruments respectifs,
I'un a I’échelle de I'OCDE via une Décision de 2001, l'autre a I'échelle de I'UE, a travers le Réglement
1013/2006. L'UE représente les Etats membres dans ces deux enceintes pour les négociations relatives
aux modalités d’application et aux évolutions.

Depuis 2000, le commerce international de déchets valorisables a pratiquement doublé en volume,
s’établissant en 2016 a 185 millions de tonnes (pour 67 milliards de dollars). Aprés une forte hausse
jusqu’en 2012, ces échanges se sont contractés, sous ’effet conjugué d’'une hausse de la production et
de la collecte de déchets dans les pays qui historiquement en importaient, et du renforcement des
barrieres douanieres, notamment de la Chine dés 2013. Depuis 2018, la réduction drastique
d’importation par ce pays a impacté les marchés et changé la donne, d’autant qu'un certain nombre de
pays d’Asie du Sud-Est, qui servaient de débouchés de report, ont suivi le mouvement s’agissant en
particulier des déchets plastiques. En ce qui concerne I'UE, ses exportations atteignent 33 millions de
tonnes en 20201, en augmentation dans la durée, tandis que ses importations se montent a 16 millions
de tonnes. Les exportations de la France enregistrées par les douanes, en baisse sur la période récente,
contribuent a celles de I'UE a hauteur de 6,8%, cette contribution étant également en diminution. Les
flux quittant le territoire national représentent 12 millions de tonnes en 2020 et vont a plus de 80%
vers des pays de I'UE (Allemagne, Belgique, Pays-Bas en particulier). Ils sont deux fois plus importants
que ceux entrant sur le territoire en provenance des autres Etats membres ou de pays tiers.

La question de la mesure et de la qualification des flux de déchets exportés ainsi que celle de leur
devenir, appellent I'utilisation de plusieurs registres d’analyse portant sur :

e le statut juridique de la marchandise (produit/sous-produit/produit usagé/déchet/ produit
ou matiere sortis du statut de déchet) ;

s les opérations de traitement des produits et déchets dans une économie en transition (de

1https://ec.europa.eu/eurostat/fr/web/products-eurostat-news/-/ddn-20210420-
1?redirect=%2Feurostat%2Ffr%2Fnews%2Fwhats-new&utm source=briefeco&referrer=briefeco.
En considérant que le Royaume-Uni faisait encore partie de I'Union douaniére européenne en 2020.
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linéaire a circulaire) et les devenirs correspondants : réemploi/réutilisation/réutilisation de
composants/recyclage/valorisation énergétique ou autre/élimination ;

e les reglementations encadrant les TTD et leurs modalités d’application ainsi que leur
articulation avec les réglementations douanieres et leur application ;

¢ le commerce international et les chalnes de valeur qui se déploient en Europe et dans le monde
en relation avec la géographie de la production et celle de la consommation ;

s les filieres et des systémes d’acteurs qui se structurent autour du déploiement de la
responsabilité élargie du producteur (REP).

L’existence d'un important corpus réglementaire, au niveau national, européen et international, jointe
al'implication des services de controle et a la vigilance des organisations non-gouvernementales et des
opinions publiques, assure que l'exportation légale des déchets par les entreprises frangaises se
déroule dans des conditions globalement respectueuses de 'environnement et de la santé. Cependant
les risques et les effets varient fortement pour les populations et les milieux, selon la capacité des pays
de destination a exercer leur souveraineté en la matiére et a garantir ’état de droit. Or la criminalité
environnementale est une menace croissante pour la communauté internationale. Le commerce
mondial des déchets comporte donc des enjeux écologiques, socio-économiques ou géopolitiques
majeurs, a prendre en compte pour éclairer le devenir des flux exportés, les risques et les opportunités
ainsi que les évolutions en cours ou souhaitables.

Les questions générales liées aux déchets sont, pour ne mentionner que la France, bien documentées
grace a des rapports de parlementaires et de personnalités qualifiées, ainsi que du CGEDD et d’autres
inspections, auxquels la mission s’est référée pour étayer ses travaux en les centrant sur les dimensions
les plus directement liées a 'exportation. A cette fin, elle s’est appuyée sur les nombreux rapports,
analyses, syntheses, recherches et préconisations d’institutions et d’organisations européennes ou
internationales (voir références bibliographiques en annexe 3). Grice aux entretiens conduits a
distance avec des interlocuteurs aux responsabilités et aux positionnements variés et
complémentaires — qu'ils en soient ici remerciés - couplés avec un travail statistique mené en propre,
la mission s’est attachée a analyser les flux de déchets quittant le territoire national, a retracer leur
devenir, autant que faire se peut, et a mettre en lumiére les problématiques a 1'ceuvre, en vue de
formuler des recommandations pour l'avenir, relevant de I'échelle nationale, européenne ou
internationale.

La premiére partie du rapport expose le cadre juridique du commerce des déchets, les interactions
entre les différents textes, les évolutions en cours ainsi que les difficultés d’application. En deuxiéme
partie est établi un état de la connaissance sur les exportations francaises et leur devenir en utilisant
toutes les sources statistiques disponibles. A partir du sujet de la maitrise des risques, la troisiéme
partie ouvre vers les enjeux de développement durable posés par ce commerce mondial singulier.
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1 Un encadrement juridique des mouvements transfrontieres de
déchets réalisé a plusieurs niveaux

L’encadrement juridique des mouvements transfrontiéeres de déchets est réalisé a plusieurs niveaux : celui,
mondial, de la Convention de Bdle, celui de 'OCDE et celui de I'Union européenne.

Ces réglementations trés structurées, mises en place progressivement depuis la fin des années 1980,
permettent un contréle strict des transferts de déchets, en particulier de ceux considérés comme
dangereux. Elles entrainent également une forte complexité pouvant conduire a une mise en ceuvre
incompléte ou imparfaite : interprétations différentes entre Etats, nomenclatures non harmonisées,
manque de moyens pour les contréles. L’évolution de ces réglementations et de leur mise en ceuvre
constitue donc un enjeu important.

1.1 Trois textes fondamentaux encadrent les exportations de déchets de la
France, en tant que Partie a la Convention de Béle, membre de POCDE
et de I’Union européenne

Les transferts transfrontiéres de déchets (TTD) sont réglementés par la Convention de Bdle du 22 mars
1989 sur le contréle des mouvements transfrontiéres des déchets dangereux et de leur élimination et par
la Décision de ['Organisation de Coopération et de Développement Economiques (OCDE)
C(2001)107