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La présente contribution défend fa mise en ceuvre d’un systtme de représenta-
tion démocratique multiple au sein de I'Organisation mondiale de fa Sansé (OMS).

La proposition avancée se fonde sur un argument plus général que j'ai déve-
loppé ailleurs avec José Luis Mart! en faveur d’un « systéme de représentation
internationale muleiple » (SRIM)'. Ce systéme devait remplacer la pluralit
désorganisée et inégalitaire de représentants publics et privés qui régne actuel-
lement dans les procédures d’adaption du droit international, mais sans pour
autant viser une représentation internationale unitaire idéale, mais jrréalisable,

* V. 8. Besson, J. L. Marrs, « The Legitimate Actors of International Law-Making,
Towards a Theory of International Democratic Representation », Jurisprudence 2018,
9(3), p. 504-540. V. aussi S, BessoN, « Covid-19 and the WHO's Political Moment »,
EJIL Talk! 2020, hups:/ Forvrw.ejiltalk.ong/covid-19-and-the-whos-political-moment/;
3. Besson, J. L. Marif, «Clties as Democratic Representatives in International
Law-Making », in H. B Aust, J. B, NUMAN (2d.), Research Handbaok on International
Law and Cities, Londres, Elgar, 2021, p. 341-353; §. Basson, « Légalité des Frats
membres de FUnion européenne: un nouveay départ en drait international de Porgani-
sation des Etats? w, in E. DuouT (dir), Ligalité des Evats membres de 'Unnion europdenne,
Bruxelles, Bruylant, 2022, p. 263-298; S. BrssoN, « Democratic Representation within
International Organizations. From International Good Governance to International Good
Government », Inzernationa! Organizations Law Review 2022, 19, p. 489-527; §. Basson,
J. L. Martt, « Prom Equal State Consent to Equal Public Participation in International
Organizations ~ Institutionalizing Multiple International Representation », i S. Besson
{¢d.), Consenting to International Lau, Cambridge, CUB, 2023, p. 314-346; S. Besson,
J. L. Marat, Democratic International Law-Making, Cambridge, CUD, 2024, 3 paraftte;
8. Besson, J. L. Magtt, « No Democtatic Representation withour Institution, Lifiing the
Veil of Functionalist, Incorporation and Agency Thearies of Democratic Representation
by International Organizations », #n S. Besson (¢d.), De tic Representation in and by
International Organtzations, Oxford, OUR 2024, 3 paraitre.
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1l s'agit donc d’un asgument de théotie politique notmative non idéale, qui se
présente sous la forme d’une proposition d'interprétation critique et construc-
tive du cadre juridique qui organise la représentation internationale au sein des
organisations intetnationales (OI). Selon cet argument, la représentation démo-
cratique internationale doit, pour &tre assurée de manitre suffisante, étre le fai
nion seulement des (représentants des) Erats (auxquels elle revient en priorité),
mais aussi, de manitre complémentaire, des (représentants des) autres institutions
publiques, comme les régions ou les villes, et par des organisations sociales ou
privées, comme les organisations non gouvernementales (ONGY), les entreprises
multinationales (EMIN) ou tout autre organisation de représentation émanant
de la société civile internationale (comprise ici au sens large’).

A Pintérieur du cadre trés large du systme international de la santé, l'argu-
ment proposé ici est appliqué plus spécifiquement au « gouvernement » mondial
de la santé, et de ce fait 2 POMS et A ses organes directeurs. II porte en effet sur
la participation des représentants (tant publics que privés) des peuples du monde
aux procédures de prise de décisions juridiques en matitre de santé mondiale
— telles que les conventions, les accords, les réglements et les standards.

Cet accent sur les procédures juridiques de FOMS exclut du champ de cette
éwude la participation aux processus suivants qui leur sont pourtant parfois
associds ou, du moins, se développent de maniére concurrente depuis quelque
temps: les réseaux de rdglementation médicale transnationaux; et les « parte-
nariats multi-parties prenantes» et autres « fonds publics-privés » en matitre
de santé tels que IAlliance globale pour les vaccins et Fimmunisation (Global
Alliance for Vaccines and Immunization [GAVI]) et le Fonds mondial de lutte
contre le sida, la tuberculose et le paludisme (Global Fund)®. La raison de cette
exclusion tient  ce que, méme si les organisations de la sociéeé civile qu'il est
convenu 4 "OMS d'appeler les « acteurs non étariques » (ANE) ou les « parties
prenantes »? (stakeholders) bénéficient de possibilités de participation en soi plus
étendues au scin de ces processus’, ces possibilités souffrent aussi de lacunes

1.V, S. Basson, J. L. Martt, « The Legitimate Actors of International Law-Malking
— Towards 2 Theory of International Democratic Representation », are. cité, p. 505-508.
2, V. S, ALBERT dans le présent ouveage.

3. Sur Posigine de la notion au sein des Nations Unies, v. J. voN BERNSTOREF, « New
Responses to the Legitimacy Crisis of International Institutions: The Role of “Civil
Society” and the Rise of the Principle of Participation of “The Most Affected” in
International Insticutional Law », EfIL 2021, 32(1), p. 123-157, p. 135-137,

4, Clest le cas, par exemple, en termes de participation & la « prise de décision », et
non pas uniquement de participation dite « consultative», Pour une comparaison:
v A, BerMaN, « Stakeholder Participation Reforms in Global Health Governance », i
1. Pauweryn, M. Maccertr, T. BOTHE, A. Bervan (éd.), Rethinking Participation in
Global Governance, Oxford, QUE, 2022, p. 245-269; D. GARTNER, « Global Health
Governance and Stakeholder Participation », éz J. Pauweivy, M. MaccrrTi, T. BOTHE,
A. Beruan (éd.), gp. cit., p. 270-282.
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importantes de notre point de vue: elles sont moins encadrées juridiquement,
sont-sans conséquences juridiques obligatoires, et, surtout et Cest li&, ont liew sans
aucune articulation aux procédures juridiques qui permettent la participation des
premiers représentants que sont les Etats au sein de 'OMS. 1l ne s'agit donc pas
en soi, et méme si la « participation » démocratique semble paradoxalement tre
au coeur de ces procédures® dont certaines se vantent méme d’étre constitutives
de la « démocratie sanitaire » mondiale®, de procédures qui permettent dadopter
du droit international de la santé, Oy, ce sont les mécanismes d’adoption de ce
droit dont la légitimité démocratique doit nous préoccuper en priorité, méme
st je reviendrai dans la dernitre partie de mon argument sur les procédures de
participation des parties prenantes et sur les moyens de mieux les articuler aux
procédures juridiques de YOMS 2 P'avenir.

De manidre plus générale, lintérét de FOMS du point de vue de 'examen
des modalités de participation et donc de représentation démecratique interna-
tionale tient 4 deux pardicularités de Porganisation dans le paysage institutionnel
international contemporain,

Premitrement, I'Assemblée mondiale de la santé {AMS) des Ftats membres
de YOMS est dotée d’une compétence « Kgislative » puisqu'elle peut adopter des
réglements, des conventions ou des accords obligatoires pour ses Etats membres.
Cette compétence a en outre la particularité d’gtre: universelle dans son champ
d’application personnel puisque l'organisation est ouverte & tout Etat; égalitaire,
puisque chaque Etat membre dispose ensuite d’un sidge et d’un vote au sein de
P'asserblée; et majoritaire, puisque le mode de décision n'est pas, contrairement
4 ce qui vaur dans d’autres O, fondé sur le consensus ou, du moins, l'unanimicé
et un droit de veto de chacun des Etats membres’, Cette participation univer-
selle, égalitaire et majoritaire des Etats permet de considérer 'AMS comme un
organe de décision dont la légitimité démocratique peut en principe étre élevée,
du moins du point de vue de la représentation ératique.

Deuxi¢mement, 'OMS a fait ceuvre de pionnitre parmi les OI en adop-
tant le « Cadre de collaboration avec les acteurs non étatiques »® (CCANE;
FENSA) en 2016. Ce cadre est unique 4 double titre: il est en soi applicable 2
tous les types ’ANE quiil contribue 4 identifier et définir, comme les ONG,

5.5ur ce paradoxe, v. p. ex. A. BEmMaAN, « Between Participation and Caprure in
International Rule-Making: The WHO Pramework of Engagement with Non-State
Actors », EJIL 2021, 32(1), p. 227-254; S. BessoN, « Democratic Representation within
International Organizations. Prom International Good Governance to International
Good Gevernment », art. cité, p. 500-501.

6.V. 5. ALerT, dans le présent ouvrage.

7. V. 3. Besson, ]. L. Maxtt, « From Equal State Consent to Equal Public Participation in
International Organizations — Institutionalizing Multiple Internacional Representation »,
art. cité,

8. Cadre de collaboration avec les acteurs non étatiques, résolution de PAssemblée mondiale
de la Santé WHAG9.10 du 28 mai 2016 (CCANE).




les « entités du secteur privé » ou « entreprises commerciales », les « fondations
philanthropiques » et les « établissements universitaires », d’une part; et il Sétend
4 tous les types de collaboration de 'OMS avec ces ANE qu'il contribue & identi-
fier et organiset, dont I « participation », mais aussi la réunion de « ressources »,
la fourniture de « données factuelles », I« action de sensibilisation » et la « colla-
boration technique », d’autre part. Bien interprété, le CCANE pourrait donc
permettre de développer une approche représentacive de fa participation de ces
différents ANE au sein des organes de 'OMS et de organiser.

Ensemble, ces deux caractétistiques font de 'OMS un cadte institutionnel
tout & fait particulier pour l'articulation potentielle entre différentes formes de
participation de représentants tant publics que privés, et ds lors une parfaite
illustration des forces d’un SRIM?. 11 faut ajouter 2 cela, bien sfir, la spécificité
de FOMS du point de vue politique: il 'y 2 en effet rien de plus politique que le
gouvernement international d’un hien public, voire d'un bien commun mondial,
tel que la santé'®, Ex ce, malgré les dimensions technoscientifique et économique
concutrentes de la garantic de ce bien et en dépit de Papproche plus épistémique
de la légitimité du gouvernement de la santé A 'OMS qu'elles nourtissent parfois'".

A cet égard, il convient de souligner que la possibilité méme de développer un
argument de Jégitimité politique et notamment démocratique au sujet de FOMS
est présumée. Ce point est important car il existe de nombreuses tensions entre le
type d'argument de théorie politique proposé ici pour la réforme démocratique
de 'OMS et les approches apolitiques, voire dépolitisées'?, qui dominent le plns
souvent le droit des OI dont 'OMS.

9. LOrganisation internationale du travail (OTT) demeure, bien siir, la premidre organi-
sation 3 avoir été instituée de manidre 3 assurer une représentation multiple, tant publique
ue privée, et plus précisément une représentation « tripartite »: [a représentation par les
tats, les associations d’employeurs et les syndicats. V. la coneribution de C. La Hovary,
dans le présent ouvrage; M. Louts, « Un parlement mondial du travail? Enquéte sur
un sitcle de représentation tripartite 3 I'Organisation internationale du. travail », RFSP
2016, 66(1), p. 26-48; C. La Hovary, « A Challenging Ménage A Trois? Tripartism it
the International Labour Organization », Faternational Organizations Law Review 2015,
12, p. 204-236, p. 205-206; E Mauram, « Gouvernance mondiale et cohdrence de
Paction des acteurs multilatéraux en matidre &conomique et commerdiale v, iz L. Dusm
et M.-C. Runavar (div), Le phénomene inssitutionnel international dans tous ses éass:
Trangformation, déformasion on véformation, Paris, Pedone 2014, p. 95-102,
10. V. 8. BessoN, « Covid-19 and the WHO Political Moment », art. cité; $, Besson,
« Democratic Representation within International Organizations. From International
Good Governance to Interpational Good Government », art. cité, p. 502.
11, V. p. ex. J. Kranrers, « The Second Most Difficult Job in the World: Reflections on
Covid-19 », Journal of International Humanitarian Legal Studies 2020, 11(2), p. 270-281.
Pour une amorce de réflexion sur cette tension entre expertise et polidque & FOMS,
v. L. Gruszezinskt, M. MELiLLO, « The Uneasy Coexistence of Expertise and Polivics in the
World Health Organization », futernational Organizations Law Review 2022, 19, p. 1-31.
12. Sur ce point en lien avec les Ol en général, v M. Louss, L. Maertans, Wiy
International Organications Hate Politics: Depoliticizing the World, Londrcs, Routledge,
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Clest paradoxalement notamment le cas des motivations instrumentales ou
fonctionnelles qui sous-tendent le plus souvent les réformes dites de « partici-
pation des parties prenantes multiples » (multiple stakeholder participation) que
T'on 2 vu fleurir ces dernitres années. Malgré les termes similaires utilisés par
ces réformes, tetmes qui empruntent 2u langage de la Kgitimité démocratique
comme la « participation », leuts motivations sont trés différentes. Elles relevent
en effet de différentes justifications de type fonctionnel comme notamment, indi-
vidueflement ou cumulativement: 'effectivité (Passociation des parties prenantes
assurerait une meilleure effectivité des décisions prises en pratique par FOMS);
la bonne information (Passociation des parties prenantes permettrait d’assurer
I'expertise nécessaire A 'OMS ot du moins de rassembler des informations) ; ou
encote Papport de ressources (Passociation des parties prenantes permettrait de
réunir les ressources financiéres nécessaires au succés des mesurcs 2 adopter par
POMS)*. Se sont ajoutées  ces motivations fonctionnelles premidres dans Phis-
toire des OI des motivations pout la participation des parties prenantes davantage
lies 2 Ia représentation démocratique dés les années 1990, motivations désorsmais
encore complétées par un troisitme type de justification de la participation de
ces mémes parties'; une forme de mimétisme selon lequel ces différentes parties
prenantes ne participeraient ni A titre fonctionnel ni A titre représentatif, mais en’
tant qu'elles-mémes et gu'elles sont « affectées »15.

Ce grand mélange de justifications foncrionnelle, démocratique et mimétique
méne dailleurs certains auteurs 3 évoquer la « fausse 1égitimation » que semble

2021; E PETITEVILLE, « International Organizations beyond Depoliticized Governance »,
Globalizations 2018, 15(3), p. 301-313.

13, V. p. ex. A. Bermian, T. BOTHE, M. MacceTTi, J. PAUWEEN, « Introduction : Rethinking
Stakeholder Participation in Global Governance», in J. PauwerN, M. MAGGETTL
T. Bomse, A, Bzrman (éd.), ap. ¢z, p. 3-30.

14. V. J. von BerwstoRer, « New Responses to the Legitimacy Crisis of Intemational
Institutions: The Role of “Civil Society” and the Rise of the Principle of Participation
of “The Most Affected” in International Institutional Law », art. cité, p. 129: « The
following broader narratives of civil-society participation, including their conceptual
emanations over time, ate portrayed neither as mutually exclusive nor as an overall
progress narrative. Instead, these concepts (functionalist, democratic and most-affected)
have temporarily co-existed in the scholasly and political discouse, as well as in the
legal constitutions, resolutions end rules of procedure of international institutions. Their
first appearance on the international scene can, however, be chronologically ordered ».
V. aussi J. SANDIG, ], von BervsTorer, A, HASENCLEVER, « Affectedness in International
Institutions: Promises and Pitfalls of Involving the Most Affected », Thind World
Thematics: A TWQ Journal 2018, 3(5-6), p. 587-604.

153. V. J. S8&vDig, J. voN BERNSTORFF, A, HASENCLEVER, « Affectedness in International
Institutions: Promises and Pjtfalls of Involving the Most Affected », art. citd. Prés de
20 Ol ou agences onusiennes spécialisées dans le domaine sanitaive ou social ont déja
procédé 4 cette inclusion des « organisations de personnes affectées » avec des droits

spécifiques, dont notamment ONUSIDA.




offrir Ia participation des « parties prenantes » aux procédures des OI%, Clest en
réaction 4 cette légitimité démocratique de fagade que cette contribution doit se
lire, 2 la fois de maniére critique d’abord, puis constructive ensuite.

Largument proposé est articulé en trois parties. La premidre partie précise en
quoi le SRIM consiste et identifie les quatre principes de {égitimité démocratique
sur lesquels if repose et qui permettront d’évaluer les procédures de décision
en cours & POMS (I). Les deux parties suivantes examinent si les modalités
existantes de participation des différentes institutions publiques (prévues par la
Constitution de 'Organisation mondiale de la Santé”? [COMS] et les réglements
internes révisds) et des organisations privées ou sociales (synthétisées désormais
dans le CCANE) permettent de respecter les quatre principes démocratiques du
SRIM, avant de proposer quelques pistes pour remédier aux déficits démocra-
tiques identifiés, La deuxidme partie porte sur la légitimité démocratique des
modalités de représentation publique 2 'OMS, et en propose A la fois une critique
et la réforme (II). La troisitme partie traite de la légitimité¢ démocratique de la
représentation privée ou sociale 3 'OMS, et, 3 nouveau, en propose 2 la fois
une critique et la réforme (II). La conclusion articule enfin ces propositions
de réforme de la représentation, tant publique que privée, afin de renforcer la
Iégitimité démocrarique de 'OMS en tant que SRIM.

L. LE SYSTEME DE REPRESENTATION
INTERNATIONALE MULTIPLE
ET SA LEGITIMITE DEMOCRATIQUE

Dans la présente contribution, la « légitimité politique » sc réfere au droit de
gouverner {y compris d’adopter du droit) et concerne lz maniére dont ce droit
doit étre exercé (et le droit adopté) de manitre A générer des obligations pour
ceux qui en sont les sujets. Elle est présumée devoir étre démocratique.

Quelques précisions sont nécessaires an sujet de la conception de la « démo-
cratie » retenue ici aux fins d'évaluation, puis de critique de la légitiminé
démocratique du droit de l'organisation de 'OMS'. 1l faut expliquer notamment

16. V. A, BERMAN, « Between Participation and Capture in International Rule-Making:
The WHO Framewotk of Engagement with Non-State Actors», art. cité. V. aussi
K.M. Gorakumak, « The World Health Organization’s Engagement with Non-State
Actors: The Risks of Corporate Influence », i J. Pauwarrn, M. Maceerts, T, BUTHE,
A. BrrmaN (éd.), op. cit., p. 421-436; S. BEssoN, « Democratic Representation within
International Organizations. From International Good Governance to International
Good Government », art, cié, p. 500-501.

17. Constitution de I'Organisation mondiale de la santé, adoprée par la Conférence inter-
nationale de la Santé le 22 juitler 1946 (COMS).

18. Pour le détail et d'autres références, v. S. Besson, J. L. Martl, « The Legitimate
Actors of International Law-Making — Towards a Theory of International Democratic
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en quoi consistent les dimensions « démocratique », « internationale », « repré-
sentative » ét « systémique » du SRIM.

Comme sur le plan national, la légitimité démocratique internationale repose
sur guatre principes démocratigues (progressifs)'?: le principe de contréle populaire
effectf et ultime; le principe de P'égalit¢ (de contréle) politique; le principe de
la contestation délibérative; et, enfin, le principe de la protection des droits de
Ihomme,

Comprise ainsi, la démocratie internationale vest pas distincte de la démocra-
tie nationale, mais, en ce qu'elle parcage les mémes sujets, se situe bien pluct dans
sa continuité. Il Sagit en effer du régime politique des mémes peuples ré-instituds
publiquement & de multiples reprises en diverses institutions publiques, d’abord
par leurs Etats, puis ensuite sous d’antres formes institutionnelles internarionales,
comme les OI*”. La démocratie internationale doit donc étre abordée comme
« inter-publique », voire « multi-publique »: elle n'est ni « cosmopolitique »
(faute d’une instirution publique globale qui instituerait le peuple mondial dans
son enscmble), ni (purement) « intetétatique » (en ce que les Erats ne sont que
Pune des multiples institutions publiques qui instituent les peuples sujets de la
représentation. démocratique internationale et ne sont pas des sujets démocra-
tiques en tant que tels). :

- Comme la démocratie nationale, la démocratie internationale doit &tre
congue comme représentative. Cela tient tout d’abord au fait qu'il ne peut y avoir
de participation démocratique (y compris de délibération démocritique) sans
représentation™, et notamment sans institution et organisation du peuple par fa
représentation. Les institutions publiques et organisations privées qui participent
4 Fadoption du droit intetnational le font donc en tant que représentantes, et non
pas en tant qu'elles-mémes. Sur le plan international, en outre, la complexité des
modalités de participation directe des citoyens des différents peuples du monde
tend la représentation encore plus indispensable — méme si clle ne dispense pasdu
respect des autres condidons de la Mgitimicé démocratique internationale, bien

entendu. La lgitimité démocratique internationale implique donc de veilter & ce

Representation », art. cité; S. Bssow, ], L. MarTH, « Cities as Democratic Representatives
in International Law-Making », art, cité; S. Besson, J. L. Martt, « From Equal State
Consent to Equal Public Participation in International Organizations — Institutionalizing
Multple International Representation », art. cité.

19. V. 5. Besson, J. L Martt, « From Equal State Consent to Equal Public Participation in
International Organizations — Institutionalizing Multiple International Representation »,
p. 510,

20. V. §. Busso, J. L. Martt, « From Equal State Consent to Equal Public Participasion in
International Orgaizations - Institutionalizing Multiple International Representation »,
art. cité.

21. V. p. ex. E-W. BOCKENFORDE, « Démocratie et représentation: pour une critique
du débat contemporain », THivimm 2014, 16 [en ligne|; N. URBINATI, Representative
Democracy: Principles and Genealogy, Chicago, University of Chicago Press, 2006.




que chacun d'entre nous dispose des mécanismes de conuréle populaire effectif
et ultime sur ses représentants tant publics que privés, que cette représentation
respecte I'égalité politique, quelle permette la contestation délibérative, et enfin
assure le respect des droits de homme?,

En tant que démocratie représentative, la démocratie internationale doit étre
abordée comme multiple. Pour étre considérée comme suffisante, la représenta-
tion devrait en effet &tre assurée tant par des institutions publiques (p. exemple les
Etats, les régions, les villes et les OI) que par des organisations privées (p. exemple
les ONG et les EMN). La démocratie représentative internationale multiple
doit &tre abordée comme cotrective ou, du moins, compensatoire des déficits
démocratiques des Etats par les autres représentants publics, puis des institutions
publigues par les représentants privés,

Ces déficits démocratiques sont évalués & 'aune de chacun des quatre principes
démocratiques mentionnés précédemment. Parmi les déficits démocratiques des
institutions publiques et organisations privées assurant la représentation inter-
nationale aujourd’hui, il faut mentionner notamment les suivants®, péle-méle:
le régime. non démocratique de nombre des institutions tant publiques que
privées considérées ici; l'absence de contrdle populaire effectif sur leur politique
extérieure ; linégalité politique de leurs membres due 3 la disproportion démo-
graphique entre clles; Pinégalité politique de leurs membres duc A Pinégalité de
distribution des conceptions entre elles; I'inégalité politique de leurs membres
due 2 I'inégalité de pouvoirs entre elles {tels que le pouvoir économique, poli-
tique, technoscientifique, militaire, etc.); Iinégalité politique de leurs membres
due au probléme de I'existence de minorités permanentes ; ou encore l'absence de
délibération liéc au droit de veto ou, du moins, de refus lorsque le consentement
au droit international est congu sous cette forme.

A noter enfin que, dans un SRIM, la représentation publique (et, en prio-
tité, la représentation étatique) doit conserver la priorité: elle doit en effer étre
chargée de I'organisation publique de la représentation privée qui sinon ne peut
pas étre représentative. Clest & ce titre d’ailleurs que la démocratie représentative
internationale est bien « multiple »: elle n’est ni moniste (ce qui impliquerait
la représentation par les Etats seuls) ni dualiste (ce qui impliquerait la repré-
sentation par les Etats et les organisations de la société civile & égalité). Tl Sagit
en outre, et pour les mémes raisons, bien d’un « systéme » de représentation, ct
non pas simplement d'une « pluralité » de représentants®: il ne peut y avoir de
représentation démocratique effective par simple accumulation au risque sinon

22.V. 5. Brsso, J. L. Manti, « The Legitimate Actors of International Law-Making,
Towards a Theery of International Democratic Representation », art. cité, p. 511.

23. Ibid., p. 516-520.

24. V.'S. Besson, J. L. Martt, « From Equal State Consent to Equal Public Participation in
International Orgeaizations — Institutionalizing Multiple International Representation »,
art. cité,
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de sur- ou sous-représentation, comme c'est le cas actuellement, et au risque en
outre de ne pas pouvoir régler les conflits entre représentants,

. LA LEGITIMITE DEMOCRATIQUE
DE LA REPRESENTATION PUBLIQUE A L’'OMS

Le premier volet du SRIM & I'OMS est public: il permet la participation de
plusieurs types d'institutions publiques A la prise de décision au scin des organes
de l'organisation. Aprés une présentation des possibilités de participation de ces
différentes institutions publiques (A) il ¢'agira d’identificr les manques en termes
de représentation démocratique et de proposer quelques réformes (B).

A. ~ La participation des institutions publignes
de représentation des peuples du monde

Le volet public de la représentation démocratique 3 POMS repose sur la
participation de plusieurs types d'institutions publiques de représentarion des
peuples du monde: les Etats, bien sir, qui y tiennent une place centrale, mais
aussi, quoique de manire plus limitée, d’autres institutions publiques.

Premitrement, les Esats jouent un réle central au sein des organes directeurs
de OMS dont PAMS et le Conseil exécutif (CE),

LAMS réunit les 194 Etats membres de POMS. Comme mentionné en intro-
duction, elle est dotée d'une compétence « législative » unique en comparaison
d’autres Ol Sa compétence législative est en effet universelle, égalitaire et majo-
ritaire et permet I'adoption de conventions ou d’accords (art. 19-20 COMS®) et
de réglements (art. 21-22 COMS®), Cette compétence distingue POMS d’autres

25. Selon Tart, 19 COMS: « DAssemblée de la Santé a autorité pour adopter des
conventions ou accords se rapportant i toute question entrant dans la compétence de
I'Organisation. La majorité des dewx tiers de 'Assemblée de la Santé sera nécessaire pour
Fadoption de ces conventions ou accords, lesquels entreront en vigueur au regard de
chaque Frat Membre lorsque ce dernier les aura acceptés conformément & ses régles consti-
tutionnelles ». Selon Part. 20 COMS: « Chaque Etat Membre sengage 4 prendre, dans un
défai de dix-huit mois apsés Padoprion d'une convention ou d’un accord par PAssemblée
de la Santé, les mesutes en rapport avec 'acceptation de telle convention ou de tel accord.
Chaque Etat Membre notifiera au Directeus général les mesures prises er, ¢'il n'accepte pas
cette convention ou cet accord dans le délai prescrit, il adressera nne déclaration motivant
sa non-acceptation. En cas d’acceptation, chaque Etat Membre convient d’adresser un
rapport annuel au Directeur général conformément au chapitre XIV ». :
26. Selon I'art, 21 COMS: « LAssemblée de la Sanié aura autorité pour adopter les r2gle-
ments concernant: 2) telle mesure sanitaire et de quarantaine ou toute autre procédure
destinée 4 empécher la propagation des maladies d’'un pays 4 l'antre; b) la nomenclature
concernant les maladies, les causes de décds et les méthodes dhygiéne publique; c) des
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Ol en ce qu'elle permet & Passemblée de ses Erats membres d’adopter du droit
4 la majorité, Certes, chaque Etat membre se voit reconnattre un « droit de
tefus » ensuite. ‘Toutcfois, ce droit de refus est limité dans le temps er, surtou,
se distingue d’un « droit de veto » qui bloquerait 'adoption de droit d’emblée
et pour ensemble des Etats membres de PFOMS?.

Quant 4 lui, le CE réunir 34 membres qui sont des experts individuels issus de
34 Krtats membres et sont délégués par eux. Il a été réformé en 2003 de maniére
A inclure, certes sans droit de vote mais pour davantage d'égalité, tous les Feats
membres, notamment dans la préparation des propositions de réglements ou de
conventions ou accords 3 PAMS (art. 3 du Réglement intérieur du CE [RI CE[=)®,

Deuxi¢mement, les inssizusions publigues non éutiques, comme les régions, les
villes, les autres collectivités territoriales ainsi que les OI, se voient reconnaitre un
certain rble au sein des procédures légistatives de 'OMS. Ce réle est plus limité
que celui des Etats, cependant.

Il faut mentionner, tout d'abord, la possibilité pour les collectivités territoriales

de devenir des « membres associées » de FAMS, mais uniquement 3 la demande
d'un Erat membre (are. § COMS®). On mentionnera aussi la possibilité d’asso-

standards sur les méthodes de diagnostic applicables dans le cadre international; d) des
normes relatives 3 linnocuité, la pureté et Factivité des produits biologiques, pharma-
ceutiques et similaires qui se trouvent dans le commerce international ; ¢) des conditions
relatives & la publicité et  la désignation des produits biologiques, pharmaceutiques et
similaires qui se trouvent dans le commerce international ». Selon P'art. 22 COMS : « Les
réglements adoptés en exécution de P'article 21 entreront en vigueur pour tous les Erats
Membres, leur adoption par I'Assemblée de la Santé ayant été dment notifide, exception
faite pour tels Membres qui pourraient faire connaftre au Directeur général, dans les
délais prescrits par la notification, quils les refusent ou font des réserves 4 leur sujet ».
27.V. D. I PoiER, « International Law and Global Public Health », Kansas Law
Review 1999, 48, p. 1-58, 20; ]. Awvarez, The Fnpact of International Organizations
on Insernational Law, Leiden/Boston, Brill/Nijhoff, 2017, p. 198-202; S. Brssow,
J. L. Magtt, « From Equal State Consent to Equal Public Participation in International
Organizations — Institutionalizing Multiple International Representation », art, cité,

28. Reéglement intérieur du Conseil exéeurif de FOMS adopié par le Conseil exéeutif 3
sa 17 session (résolution EB17.R63) et amendé 4 ses 20, 21, 22, 28, 31, 37, 53, 57, 97,
102, 112, 121, 120, 126, 132, 134, 143 et 144" sessions (résolutions EB20.R24, EB21.
R52, EB22.R11, EB28.R21, EB31.R15, EB37.R24, EB53.R29, EB53.R37, EB57.
R38, EB97.R10, EB102.R], EBi112.R1, EB121.R1, EB122.R8, EB126.R8 et EB132,
R3 er décisions EB134(3), EB143(7), EB144(3) er EB144(4)) (RI CE), V. A. BermMan,
« Stakeholder Pasticipation Reforms in Global Health Gavernance »; art. cité.

29. Selon l'are. 3 RI CE: «Tous les Etats Membres non teprésentés au Conseil et les
Membres associés petvent désigner un représentant qui a le droit de participer sans droit
de vote aux délibérations lors des séances du Conseil et des réunions des commissions &
composition limitée crédes par lui (telles qu'elles sont définies & Particle 18} »,

30. Selon I'art. 8 COMS, « Les tertitoires ou groupes de territoires ffayant pas la respon-
sabilité de la conduite de leurs relations internationales peuvent étre admis en qualité
de Membres associés par I'Assemblée de la Santé, sur la demande faite pour le compre
d'un tel territoire ou groupe de territoires par I'Etat Membre ou par une autre autorité
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cier les OI comme « observateurs » et de manitre consultative, que ce soit 2
IAMS (art. 18 COMS*) ou au CE depuis 2003 (art. 4% er 7% RI CE). Il faut en

ayant la responsabilité de la conduite de leurs relations internationales. Les représentants
des Membres associés 4 'Assemblée de la Santé devraient éure qualifiés par leur compé-
tence technique dans le domaine de la santé et devratent étre choisis dans la population
indigdne. La nature et Pétendue des droits et obligations des Membres associés seront
dérerminées par PAssemblée de la Santé ».

31. Sclon Part. 18 COMS: «Les fonctions de I'Assemblée de la Santé consistent i:
a) arréter la politique de I'Organisation; b) élire les Erats appelés 3 désigner une person-
nalité au Conseil; ¢} nommer le Directeur général; d) dtudier et approuver les rapports
et les activités du Conseil et du Directeur général, donner an Conseil des instructions en
des maridres ol certaines mesures, certaines études et recherches, ainsi que [a présentation
de rapports, pourraient &tre considérées comme désirables; ) créer toute commission
nécessaire aux activités de I'Organisation; f) contrdler la politique financitre de FOrga-
nisation, examiner et approuver son budget; g) donner des instructions au Conseil et
au Directeur général pour appeler Pattention des Etats Membres et des organisations
internationales, gouvernementales ou non gouvernementales, sur toute question concer-
nant la santé que 'Assemblée de [a Santé pourra juger digne d’étre signalée; b) inviter
toute organisation internationale ou nationale, gouvernementale ou non gouvernemen-
tale, assumant des responsabilités apparentées & celles de I'Organisation, 4 nommer des
représcntants pour participer, sans droit de vote, 4 ses sessions ou 2 celles des commissions
et conférences réunies sous son autorité, aux conditions prescrites par I'Assemblée de la
Santé; cependant, sl Sagit d’organisations nationales, les invitations ne pourront &tre
envoyées qu'avec le consentement du gouvernement intéressé; [...] ».

32. Selon I'are. 4 R CE: « Conformément aux dispositions de tout accord applicable,
les représentants des Nations Unies et d’autres organisations intergouvernementales avec
lesquelles 'Organisation a érabli des relations effectives, en application de Particle 70 de la
Constitution, peuvent participer, sans droit de vote, aux délibérations des séances plénidres
et des séances des commissions du Conseil. Ces représentants peuvent également assister et
participet, sans droit devote, aux délibérations des séances des sous-commissions ou d’autres
subdivisions #'ils y sont invités. Les représentants des organisations non gouvernementales,
des associations internationales d’entreprises et des fondations philanthropiques ayant des
relations officielles avec 'Organisation peuvent participer aux délibérations du Conseil,
comme cela est stipulé dans le Cadre de collaboration avec les acteurs non ératiques »,
33. Selon l'arr, 7 RI CE: « La présence aux séances du Conseil de personnes autres gue les
membres du Consell, leurs suppléants et leurs conseillers, est régie par les régles suivantes:
a) séances publiques: Etats Membres non représentés au Conseil, Membres associds,
représentants de 'Organisation des Nations Unies et des autres organisations visées &
['article 4 er metnbres du public; ou b) séances privées: Etats Membres non représentés
au Conseil, Membres associds et Secrétariat; ou c) séances restreintes, tenues dans un but
déterminé et dans des circonstances exceptionnelles: membres essentiels du Secrétariat
&t toute autre personne dont Ja présence peur étre décidée par le Conseil. Les séances dit
Conseil lies 2 la désignation pour le poste de Directeur général visée 4 Parcicle 62, et 3
la nomination des Directeurs régionaux, tombent sous le coup de I'alinéa b) ci-dessus, si
ce n'est qu'un seul représentant de chacun des Brats Membres non représentés au Conseil
et de chaque Membre associé pourra y assister sans avoir le droit de participer aux débats,
et qu'il ne sera pas établi de procis-verbal ».




outre évoquer la possibilité d’associer les organisations d'intégration économique
régionale (OIER) & certaines conventions de POMS (p. ex. la convention-cadre
de 'OMS pour la lutte antitabac® [Fumework Convention on Tobacco Control;
FCTC]), sans parler bien stir des nombreuses conventions conclues entre 'OMS
et d’aures OL

Enfin, quant aux formes pour heure plus informelles &’ association des villes
aux travaux de POMS, il faut mentionner ici le Réseau des villes-santé OMS
(focus Europe}, le nouvel Agenda utbain des Nations Unies et le projet d’asso-
ciation des villes & PAMS du Parlement mondial des maires™.

B. = Les critiques et les propositions de réforme

Diverses critiques et propositions de réforme peuvent &tre articulées 3 Fen-
contre des modalités actuelles de la représentation publique & POMS en réaction
aux quatre principes de ¥gitimité démocratiqie présentés précédemment.

Premi¢rement, et concernant la participation des Bgass, plusieurs points
devraient éure réformés. II faudrait commencer par limiter le « droit de refus »
des Etats membres prévu aux articles 20 et 22 COMS aux décisions impoz-
tantes de FOMS, comme les décisions portant sur la fondation de Porganisation,
P'adhésion et la sortie de Forganisation ou encore les réformes constitutionnelles
de l'organisation. Létendue actuelle de ce droit de refus constituc en effet une
entrave 4 I'égalicé politique et & la contestation délibérative®®, deux principes de
la légitimité démocratique de V'organisation,

Une autre proposition de réforme serait d’organiser des formes de repré-
sentation étatique plus politiques tant au sein de PAMS que du CE, et moins
technoscientifiques que ce nest le cas actuellement lorsque la représentation des
Etats est assurée par des experts techniques ou des hauts fonctionnaires qui ne
sont pas responsables politiquement sur le plan interne. Et ce, pour davantage
d’égalité de pouvoir entre les Erats, notamment les moins développés sur le plan
technique et scientifique® et, plus généralement, afin d’encourager I'égalité poli-
tique entre les peuples de ces Btats. Une proposition additionnelle consisterait

34. Convention-cadre de F'OMS pour la lutte antitabac, adoptée au cours de fa cinquante-
sixi¢tme Assemblée mondiale de la santé du 19 au 28 mai, le 21 mai 2003 3 Gendve
(UNTS vol, 2302, 167).

35. V. C. Jaiong, E. pe Nictous, « The Role of Cities in the Global Governance of
Health », su H. B Ausr, J. E. Numawwe (¢d.), Research Handbook on International Law
and Cities, Cheltenham, Elgar 2021, p. 265-278,

36, Sur le téle du consensus au CE, v, G. L. Burcy, « The Bffects of Stakeholder Reforms
on Global Health Governance », in J. Pavweryy, M. Maceert, T, BUTHE, A, BERMAN
(éd.), op. cit., p. 394-400.

37. V. 8, Moon, « How much do Health Actors from the Global South Influence Global
Health Governance? A Response », in J. PAUWELYN, M, MaGGETTL, T, BUTHE, A, BERMAN
(éd.), op. cit., p. 401-408.
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4 introduire des majoritds qualifides, voire des doubles majorités 4 PAMS,; ainsi
qu'un meilleur tournus des Ecats représentés au sein du CE. Ex e, pour une meil-
leure représentativité démographique®® et dans Pobjectif d’encourager Iégalivé
politique. Enfin, 'on pourrait aussi penser & Fintroduction de quotas régionaux
dans tous les organes directeurs de 'OMS, et notamment au Secrétariat, et non
pas uniquement 4 FAMS ou au CE. Et ce, afin d’encourager 'égalité des concep-
tions représentées et donc Pégalité politique.

Deuxi¢mement, et concernant la participation des villes et autres collectivitds
territoriales, il conviendrait d’dargir la qualité de membre associé de PAMS des
collectivités territoriales aux villes. Et ce, de manitre & favoriser Pégalité politique,
y comptis avec des exigences de représentativité interne i chacune d’entre elles. Il
serait important de pouvoir le faire méme sans Paccord des Etats membres, afin
de rendre le contréle populaite sur les représentants publics des mémes peuples
plus effectif et d’encourager I'égalieé politique.

Enfin, concernant la participation des OF, il serait utile de systématiser la
qualité d’observateur des OI régionales (OIR) & PAMS (art, 44% et 450 COMS)
et au CE, afin d'encourager 'égalité des conceptions représentées. Cette qualité
poutrrait aller de pair avec des exigences d’égalité entre OI et de représentativité
de celles qui deviennent observatrices 4 FOMS. Il faudrait assurer la formalisation
des rapports entre les OIR et ce qu'on appelle les « organisations régionales » de
'OMS*, Enfin, il fandrait aussi penser A ouvrir la participation aux conventions
de POMS A toutes les OIR, et non pas seulement aux OIER comme I'Union
curopéenne, et ce A des fins de renforcement de Pégalité politique.

IL LA LEGITIMITE DEMOCRATIQUE
DE LA REPRESENTATION PRIVEE A L’OMS

Le deuxiéme volet du SRIM 3 'OMS est privé ou social: il implique fa
participation de plusieurs types d’organisations issues de la société civile interna-
tionale. Aprés une présentation des possibilités de participation de ces différentes

‘38, Id

39. Selon Part. 44 COMS: « 1) I'Assemblée de la Santé, de temps en temps, déter-
mine les Régions géographiques of1 il est désirable d'établir une organisation régionale.
b} LAssemblée de la Santé peut, avec le consentement de la majorité des Etats Membres
situés dans chaque Région ainsi déterminde, érablir une organisation régionale pour
répondre aux besoins particuliers de cette Région. Il ne pourra y avoir plus d'une orga-
nisation régionale dans chaque Région ».

40. Selon P'art, 45 COMS: « Chacune des organisations régionales scra partie intégrante
de ['Organisation, en conformité avec la présente Constitution ».

41. V. G. L. Burcy, « The Effects of Stakeholder Reforms on Global Health Governance »,
att, cité,
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organisations aux procédures de décision de 'OMS (4) il s'agira d’identifier les
mangques et de proposer quelques réformes (B).

A. — La participation des organisations de représentasion
de la socideé civile internationale

Le volet privé ou social de la représentation démocratique 3 'OMS repose sur
la participation de plusieurs types d’organisations de la société civile aux fins de
représentation corrective ou, du moins, complémentaire des peuples du monde.

Dans le systtme OMS, il s'agit ptincipalement, et méme si les dénominations
varient, des QOING, des entreprises commerciales, des fondations philanthropiques
et des institutions universitaires. Leur « pasticipation » (au sens d’une « consul-
tation », et donc sans droit de décision) est en effet encouragée dans routes les
Ol, y compris POMS depuis toujours. C'est toutefois surtout le cas depuis les
années 1980 et le tournant du millénaire avec les Objectifs de développement
durable, puis suite aux recommandations de 'Organisation de coopération et de
développement économiques (OCDE)%,

Au sein de OMS, la participation consultative des ANE implique notam-
ment leur association comme « observateurs » 3 LAMS (art, 719 et 184 COMS),
au CE (art. 4 RI CE*} e, tout técemment, au sein des négociations du futur
Accord sur la prévention, la préparation et la riposte face aux pandémies. Il faut
aussi mentionner les « relations officielles » que certains ANE privilégiés peuvent
nouer avec I'un ou 'autre organe de 'OMS (CCANE, par. 50 et 5.%), mais aussi

42. V. A. Berman, « Between Participation and Caprure in International Rule-Making:
The WHO Framewosl of Engagement with Mon-State Actors », art. cité, p. 236-240;
A, BermaN, « Stakeholder Participation Reforms in Global Health Governance », art, cité.
43, Selon Part. 71 COMS: « EOrganisation peut, en ce qui concerne les questions de son
ressort, prendre toutes dispositions convenables pour se concerter et coopérer avec des orga-
nisations internationales non gouvernementales e, avec Papprobation du gouvernement
intéressé, avec des organisations nationales, gouvernementales ou non gouvernementales ».
44, V. are. 18 COMS.

45, V. art. 4 RI CE.

46. Selon fes §50-53 CCANE: « 50. Les “relacions officielles” désignent un privilége que
le Conseil exécurif peur accorder & des organisations non gouvernementales, des associa-
tions internationales d’entreprises ou des fondations philanthropiques qui ont collaboré et
continuent de collaborer de manitre durable et systématique en servant les intéeéts de Or-
ganisation. Les burs et activités de ces entités seront en harmonie avec Pesprir, les fins et les
principes de la Constitucion de I'OMS et contribueront de manitre notable au progres de
la santé publique. Les organisations en relations officielies peuvent participer aux réuntons
des organes directeurs de POMS, miis sont par ailleurs soumises aix mémes régles que les
auitres acteuts non étatiques lorsquelles collaborent avec I'Organisation. 51. Les entités en
relations officielles avec 'OMS sont des entités internationales de par leur composition
et/ou leur champ d'action. Toutes les entités en relations officielles seront dotées d’une
constitution ou d’un document fondamental analogue, d’un sitge permanent, d'un organe
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le recours A leur expertise, 3 leur financement ou encore A différents partenariats
avec elles,

En remplacement de ces différents cadres antérieurs de collaboration ou d'in-
teraction, bien plus scctoriels, et en sus des réglements intérieurs aux oiganes
directeuss de 'OMS qui les régissaient, TOMS a fait ccuvre de pionnitre parmi
les OI en adoptant le CCANE en 2016,

Si ce cadre est unique, c'est au moins A deux titres. Premidrement, il est en
soi applicable A tous les types ’ANE, comme les ONG, les « entités du secteur
ptivé » ou « entreprises commerciales », les « fondations philanthropiques » et
les « établissements univessitaites ». Le CCANE définit en outre chacun de ces
groupes d’ANE et développe ainsi 2 un embryon de statut juridique de ces organi-
sations de la sociéé civile en droit de FOMS (cf. p. ex. CCANE, par. 99 et 10%),

directeur et d’une strucrure administrative, et seront inscrites au registre OMS des acteurs
fon éeatiques, ol elles mettront régulitrement 3 jour les informations les concernant, 52.
Les relations officielles seront fondées sur un plan de collabotation entre FOMS et Pentité,
doté d'objectifs convenus, définissant des activités & mener au cours des trois anndes 3
venit; sttucturé conformément au programme général de travail et au budget proptamme et
compatible avec ke présent cadre. Ce plan sera également publié dans le registre OMS des
acteurs non ¢ratiques. Les organisations en relations officielles présenteront chaque année
un bref rapport sur les progrés accomplis dans la mise en ceuvie du pln de collaboration
et autres activités connexes, qui sera lui aussi publi¢ dans le registre OMS. Ces plans
doivent &tre indépendants de tout intérée de naure principalement privée, commerciale
ou lucrative. 53. Pour les organisations non gouvernementales qui travaillent sur des ques-
tions de santé mendiales, une collaboration durable et systématique pourrait englober des
activités de recherche et de sensibilisation active autour des réunions de FOMS ainsi que
des politiques, normes et crittres de 'Organisation. Des relations officielles peuvent étre
envisagées pour ccs organisations non gouvernementales sur la base des activieds quielles
ont mendes sur trols ans au moins et sur le plan de travail firtur concernant la recherche
et la sensibilisation sur des questions de santé publique mondiales ».

47. Selon le §9 CCANE: « Les organisations non gouvernementales (ONG) sont des
entités & but non lucratif qui agissent indépendamment des gouvernements, 11 sagit
en général d'organisations dintérét mutuel dont les membres sont des entités ou des
personnes physiques sans but fucratif qui exercent leur droit de vote au sujer des politiques
de FONG, ou qui sont constituées en vue dobjectifs d'intérét géndral, sans but lucratif,
Elles n'ont pas d'intéeéts de narure principalement privée, commerciale ou lucrative.
Elles peuvent comprendre, par exemple, les organisations communautaires, les groupes
et réseaux de la société civile, les organisations confessionnelles, les groupements profes-
sionnels, les groupes se consacrant 4 des maladies données et les groupes de patients, »,

48, Selon le §10 CCANE: « Les entités du secteur privé sont des entreprises commet-
ciales, C'est-3-dire destinées 4 rapporter des bénéfices & leurs propriétaires. Le terme
désigne aussi des entités qui représenvent des entités du secteur privé ou qui sont dirigées
ou contrdlées par elles. Ce groupe comprend notamment {mais pas seulement) les sociétds
représentant des entreprises commerciales, les entitds qui ne sont pas indépendantes de
leurs sponsors commerciaux et les entreprises commerciales publiques ou semi-publiques
qu‘i agissent comme des entités du secteur privé. ».
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Deuxiémement, le CCANE s'étend A tous les types d'interaction ou de
collaboration de POMS avec ces ANE, dont fa « participation », mais aussi Ja
réunion de « tessources », la fourniture de « données factuelles », '« action de
sensibilisation » et la « collaboration technique ». Il contribue donc par-la i la
spécification de ces types de collaboration, consolide leur régime et pose des
limites juridiques & la participation des ANE, Par exemple, la « participation »
sapplique aux réunions des organes directeurs dont AMS, aux consultations,
aux auditions et aux autres réunions (CCANE, par. 15%), En revanche, la pacti-
cipation au « processus de prise de décision » lni-méme rlest jamais envisagée,
et ce ni pour les ONG ni pour les entreprises commerciales (CCANE, ONG;
par. 4 et CCANE, entités du secteur privé, par. 6™).

49. Selon le §15 CCANE: « Les acteurs non étatiques peuvent assister & différents types
de réunions organisées par 'OMS. La nature de leur participation dépend du type de
téunion. La participation des acteurs non ératiques aux consultations, auditions et autres
réunions ainsi que la forme et les modalités de cette participation sont décidées au cas
par cas par les otganes directeurs de FOMS ou par le Secrétariat. a} Réunions des organes
directeurs, Il S'agit des séances des sessions de 'Assemblée mondiale de la Santé, du
Conseil exécutif et des six comités régionaux. La participation des acteurs non étatiques
est déterminée par le réglement intérieur, les politiques et les pratiques de organe direc-
teur concerné ainsi que par fa section du présent cadre relative aux relations officielles.
b) Consultations. Ce type de réunion comprend celles ol les participants sont physique-
ment présents et les réunions virtuelles, autres que les séances des sessions des organes
directeurs, organisées pour échanger des informations et des points de vue. Les contri-
butions regues d'acteurs non ératiques doivent &tre rendues publiques, dans la mesure du
possible. ) Auditions. Au cours de ces réunions, les participants peuvent présenter des
donndes factuelles, exposer leurs points de vue et positions et &tre interrogés 4 leur sujet,
mais ils ne prennent pas pact au débat. Les anditions peuvent avoir lieu en ligne ou en
présentiel. Toutes les entités intéressées devraient étre invitdes sur la méme base. Le nom
des participants et les positions présentées pendant 'audition doivent &tre consignés par
éctit et rendus publics, dans la mesure du possible. d) Autres réunions. Ces réunions
nont pas pour objet de définir des politiques, des normes ou des critdres; il peut sagir
par exemple de réunions ou de séances d’information, de conférences scientifiques et de
plateformes de coordination entre les acteurs ».

50. Selon le $4 CCANE, Politique et procédures de fonctionnement pour la collabora-
tion entre FOMS et les ONG, Participation ¢'ONG aux réunions de 'OMS: « La nature
de la participation des organisations non gouvernementales dépend du type de réunion
concerné. La participation des organisations non gouvernementales aux consultations,
auditions et autres réunions ainsi que sa forme et ses modalités sone décidées au cas
par cas par les organes directeurs de FOMS ou par le Secrérariat. La participation et les
contributions des organisations hon gouvernementales seront rendues publiques, dans la
mesure du possible. Les organisations non gouvernementales ne prennent part A aucun
processus de prise de décisions au sein de 'Organisation ».

51. Selon le §6 CCANE, Politique et procédures de fonctionnement pour la colla-
boration entre POMS et les entités du secteur privé, Participation: « La nature de la
participation des entités du secteur privé dépend du type de réunion concerné. La parti-
cipation des entités du secteur privé aux consultations, auditions et autres réunions ainsi
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B. — Les critigues et les propositions de réforme

Diverses critiques et propositions de réforme peuvent &tre articulées 4 I'en-
contre des modalités actuelles de représentation privée ou sociale 3 FOMS.

Je ne mentionnerai que cing propositions de réforme ici en réaction aux
quatre principes de légitimité démocratique présentés précédemment, La plupart
portent sur de nouvelles interprétations du droit de I'organisation existant 2
I'OMS. Dailleurs, bien interprété, le CCANE pourrait en effet permettre de
développer une approche plus politique et notamment 1eprésentative de la
participation des différents ANE aux procédures de POMS et de Particuler 3 la
représentation publique par les Etats, voire d’autres institutions publiques au sein
des mémes organes de 'OMS.

Premitrement, il est important de changer 'approche générale des ANE en
faveur d'un abord plus positif et constructif de leur réle pour la représentation
démocratique 3 POMS. Pour Cheure, en effet, le CCANE est encore trés marqué
par une approche de « gestion des risques », et notamment des cofits/bénéfices de
Ia collaboration avec les ANE, une approche qui lui vient des recommandations
de FOCDE®, Clest le cas, par exemple, de encadrement du lobbyiog et de
la protection contre le risque de « capture » qu'it entraine, et ce par la mise en
place de conditions d'intégrité et de diverses exigences de transparence (CCANE,
par. 4%),

Deuxitmement, et Cest lié, il serait bon de politiser davantage la « partici-
pation » des ANE. Er ce, de manidre 2 dépasser le paradigme fonctionnaliste
qui prédomine & FOMS et qui associe la participation des ANE, de manidre
instrumentale, & un gain d’effectivité, 2 la collecte d’information ou encore 3 la

que sa forme et ses modalités sont décidées au cas par cas par les organes directeurs de
I'OMS ou pat le Secrétariat. La participation et les contributions des entités du secreur
privé seront rendues publiques, dans la mesure du possible. Les entités du secteur privé
ne prennent part 4 aucun processus de prise de décisions au sein de P'Organisation ».
52. V. A. BERMAN, « Between Participation and Captute in International Rule-Making:
The WHO Framework of Engagement with Non-State Actors », art. cité, p, 235-240,
53. Selon le $4 CCANE: « La collaboration de POMS avec les acteurs non étatiques
appuie la mise en ceuvre des politiques et recommandations adoptées par les organes
directeurs, ainsi que l'application des normes et critéres techniques de I'OMS. Cette
collaboration efficace avec les acteurs non étatiques aux niveaux mondial, régional et
national nécessite également 'adoption de mesures de vérification diligente et de transpa-
rence applicables aux acteurs non ératiques en vertu de ce cadre. Pour pouvoir renforcer
sa collaboration avec les acteurs non ératiques dans Pintérét de la santé mondiale, FOMS
doit simultanément renforcer sa gestion des risques que cette collaboration peut présen-
ter. Cela demande de mettre en place un cadre solide qui facilite ka collaboration et serve
aussi d'instrument pour recenser les risques, en les mettant en balance avec les avantages
escomptés, tout en protégeant et préservant intégrité, la réputation et le mandat de

santé publique de FOMS »,
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réunicn de ressources pour 'OMS (comme il sied 4 une OI technoscientifique).
Ce n'est qu's ce prix en effet que FOMS pourra véritablement épouser un modéle
démocratique dans I'organisation de la participation des ANE>,

Troisiémement, il faudrait organiser la représentation en consolidant le statut
juridique distinct de chaque ANE pour davantage de légitimité démocrarique.
C'est ce qui pourrait se faire sur un modele similaire 2 celui qui Sapplique
aux «relations officielles » entre certains ANE et certains orgadies de FOMS,
mais en le rendant plus pointu, par exemple en exigeant des ANE accrédités
un contréle populaire effectif interne, une représentativité démographique, une
représentativité régionale, ou encore une égalité de pouvoir financier et tech-
noscientifique. il faudrait également articuler la participation des représentants
privés et publics au sein des diverses procédures ol ils représentent les mémes
peuples, de maniére & renforcer Pégalité politique des mémes peuples représentés
et & éviter la sous-représentation comme la sur-représentation de ces peuples par
différents représentants en méme temps™.

Quatri¢mement, il faudrait étendre la participation, pour lheure purement
délibérative ou consultative, aux réunions, 3 la prise de décision des ANE de cas
et cas. Et ce, 4 des fins de cotrection ou, du moins, de compensation reprdsen-
tative. Le modele de participation tripartite 2 Félaboration et A Padoption des
notmes de travail 2 FOIT, avec un droit de codécision des trois types de repré-
sentants et un poids supérieur donné aux représentants des Etats, peut servir de
source d’inspiration 3 cet égard, méme s'il fait Ini-méme Pobjet de critiques et
devrait &tre réformé sur d’autres points™. Organiser la participation passe aussi
par la distinction de la participation des ONG de celle des organisations dites
« de personnes affectées », toujours plus nombreuses en pratique et qui ne visent
pas en soi la représentation”, et ce afin d’encourager la contestation délibérative,

54. Sur ce contraste, méme sl 'y est pas formulé en termes adéquats, v. A. BERMAN,
«The Stakeholder Participation Triangle: Trusteeship, Functionality and Efficiency »,
én J. Pavweryn, M. MagegrT, T. BUTHE, A, BerMan (4d.), Rethinking Participation in
Global Governance, Oxford, OUB, 2022, p. 437-456.

55. V. 8. BEssoN, « Democratic Representation within International Organizations. From
International Geod Governance to International Good Government », art. cité, p. 514;
S. BEssoN, J. L, Mari, « From Equal State Consent to Equal Public Participation in
Tnternational Organizations — Institutionalizing Multiple International Representation »,
art. cité.

56. V. C. La Hovary, dans le présent ouvrage; M. Louts, « Who Decides? Representation
and Decision-Making at the International Labour Organization», nernational
Develppment Policy 2019, 11, p. 40-58.

57.]. SAwDiG, J. von BERNSTORFR, A. HASENCLEVER, « Affecredness in International
Institutions: Promises and Pitfalls of Involving the Most Affected », art. citd; J. von
BLRnSTORFF, « New Responses to the Legitimacy Crisis of International Institutions:
The Role of “Civil Society” and the Rise of the Principle of Participation of “The Most
Affected” in International Institutional Law », art, cité, p. 147-155.
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Enfin, et cinquitmennent, il faudrait en outre renforcer le respect du CCANE
st la responsabilité des ANE en cas de violation®, Ce n'est qua ce prix que le
CCANE pourra espérer devenir un « statut de droit public international » des
organisations de la société civile internationale au sein du systéme de gouverne-
ment mondial de la santé de FOMS,

Au terme de cette contribution, if est possible d’identifier trois axes de réforme
du « statut de droit international public » de FOMS qui soient  méme de renfor-
cer sa légitimité démocratique et notamment sa qualité de SRIM.

Premiérement, il conviendrait de lancer la #-institusion publique de POMS
en droit international, puis, par 'OMS, d’autres institutions publiques et orga-
nisations privées qui lui sont associées™. Il est important en effer de dépasser le
stade des « acteurs », et notamment de celui des « acteurs non étatiques », qui
domine les débats contemporains sur la participation démocratique internatio-
nale et nous vient, dans le sillage des érudes de relations internationales, de la
théorie de 'agence®. Tl s'agit bien plutét de les considérer comme des institutions
ou organisations dont la qualité représentative, tant publique que privée®, doit
pouvoir &tre posée et organisée en tant que telle avant que la question des moda-
lités exactes de leur participation au sein de Porganisation ne se pose.

Deuxi¢émement, il faudrait opter pour une approche plus politique de la
représentation et, par extension, de la participation démocratiques au sein de
POMS®. I est important en effer de dépasser le stade du « foncrionnalisme » et

38. V. A, BervaN, « Between Participation and Capture in International Rule-Making:
The WHO Framework of Engagement with Non-State Actors », art. cité, p, 239-240.

59, V. 8. Besson, « Democratic Representation within International Organizations. From
International Good Governance to Inrernational Good Government », art, cité, p- 515;
S. Besson, J. L. Martt, « From Equal State Consent to Equal Public Participation in
International Organizations — Institutionalizing Multiple International Representation »,
art. cité,

60. V. 8. BESSON, Reconstruire Lordre instirutionnel insernational, Legons inaugurales du
Collige de France, Paris, Collége de France/Fayard, 2021, par, 63-64.

61. Sur P'imporrance démocratique de la distinction public/privé en droit international,
¥. 5. Besso, « The International Public: A Farewell to Functions in International Law »,
American Journal of huternational Law Unbound 2021, 115, p. 307-311; S. BsssoN,
The Public/Privare Relation and Internationa! Law, Leiden/Boston, Brill/Nijhoff, 2024,
3 paraitre.

62. V.S, Besson, « Democratic Representation within International Organizations. From
International Good Governance to Internstional Good Government », art. cité, p- 525;
S. Bessow, . L. MARTY, « From Equal State Consent to Equal Public Participation in
International Organizations — Institutionalizing Multiple International Representation »,
art. cité,




des approches instrumentales de la participation des organisations de la société
civile internationale, mais sans pour autant tomber dans extréme du mimétisme
qui caractérise désormais la participation des parties prenantes et autres formes
d’organisations dites « de personnes affectées »%,

Enfin, et troisitmemens, il sagirait d'organiser Particulation des institu-
tions publiques et organisations privées au sein d’un systéme de représentation
multiple de 'OMS fondé sur la correction mutnelle et la complémentarité entre
représentations publique et privée®, Cela permettrait de dépasser la division en
deux silos qui caracrérise actuellement le systéme international contemporain
de la santé: le silo « intergouvernemental » de 'OMS qui limite la participation
awx, représentants étatiques, et le silo des « parties prenantes » des autres fonds et
partenariats gravitant autour de 'OMS qui ouvre certes la participation 2 d’autres
institutions publiques et organisations privées, mais sans droit de codécision et
sans égard 4 la coreprésentation avec les Titars,

Plus de cent ans aprés la fondation de FOIT et Pinnovation en matitre de
démocratie sociale mondiale que représentait alors son systtme de « représen-
tation multipartite », il serait regtettable que la-démocratie sanitaire mondiale
soit, quant & elle, encore longrerps réduite 2 la simple « participation des parties
prenantes multiples ».

63, V. aussi J. von BerwsToRET, « New Responses to the Legitimacy Crisis of Internarional
Institutions: The Role of “Civil Society” and the Rise of the Principle of Participation of
“The Most Affected” in International Institutional Law », art. cité, p. 152-155; ], Sawpia,
J. von BErwsTORFF, A. HASPNCIEVER, « Affectedness in International Institutions:
Promises and Pitfalls of Involving the Most Affected », art, cité.

64. CL S, Besson, « Democratic Representation within International Organizations.
From International Good Governance to International Good Government s, art. citd,
p- 514-515; S. BassoN, J. L. Mart, « From Equal State Consent to Bqual Public
Participation in International Organizations -~ Institutionalizing Multiple International
Representation », art, cité,
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