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Introduction

Il n"est guere besoin d’insister sur la pertinence et I’actualité du présent
rapport. L’environnement, en tant que tel ou dans ses relations étroites avec
le développement durable, occupe a juste titre une place grandissante dans
les débats de société et dans les négociations internationales.

Il n’était pas concevable ni méme souhaitable de traiter dans un méme
rapport tous les aspects des normes et des politiques environnementales.
L’analyse économique fournit les points de départ indispensables, lorsqu’elle
souligne I’intérét des solutions « pigouviennes » (taxations, subventions) pour
internaliser les externalités liées a I’environnement, lorsqu’elle montre I’équi-
valence, sous certaines conditions, entre I’écofiscalité et les marchés de
permis d’émission, lorsqu’elle fonde I’analyse colits/avantages des régula-
tions environnementales. Mais elle doit étre complétée par d’autres pers-
pectives.

Du point de vue fiscal, les écotaxes doivent d’abord servir les objectifs
spécifiques de la politique de I’environnement, mais elles peuvent aussi con-
courir a la réforme fiscale générale. La question de la substitution de taxes
environnementales a certaines taxes sur le capital (en particulier la taxe
professionnelle) est posée ici sans détour. Mais il faut aussi rapidement pas-
ser de I’économie a I’économie politique du sujet, pour aborder les condi-
tions de la concurrence internationale (cf. les débats sur le « dumping éco-
logique ») aussi bien que certains éléments essentiels de la gouvernance
économique, qu’il s’agisse du réle (a renforcer) de I’Europe en la matiére
ou du clivage entre les pollutions locales et globales (avec, comme contre-
partie obligée, la distinction entre les biens publics locaux et mondiaux).

L’analyse des relations entre la compétitivité et les politiques
environnementales est forcément nuancée : si I’objectif de compétitivité doit
étre mieux intégré dans ces politiques, il ne doit pas impliquer de revoir a la
baisse leurs ambitions générales. Les propositions et recommandations sont,
quant a elles, fermes. Elles vont du renforcement nécessaire des écotaxes a
une implication accrue de I’'OMC dans I’élaboration des normes d’environ-
nement, en passant par la création en France d’une autorité analogue aux
Green Tax Commissions britanniques et par le nécessaire renforcement
des études d’impact. Comme sur beaucoup d’autres sujets, les expériences
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étrangéres (Royaume-Uni, Suéde, Etats-Unis...) dégagent des lecons éclai-
rantes, mais la France et I’Union européenne, chacune a son niveau, doivent
savoir déterminer leurs propres objectifs et leur propre cheminement.

Ce rapport ainsi que les commentaires des rapporteurs ont été présentés
a Jean-Pierre Raffarin, Premier ministre, lors de la séance pléniére du CAE
du 27 mai 2004. 1l a en outre bénéficié, pour sa préparation, du concours
efficace de Jean-Christophe Bureau, a I’époque conseiller scientifique au
CAE.

Christian de Boissieu
Président délégué du Conseil d’analyse économique
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Politiques environnementales, fiscalité
et compétitivité des entreprises

Dominique Bureau

Directeur des Etudes économiques et de ['évaluation environnementale,
ministere de [’Ecologie et du Développement durable

Michel Mougeot

Professeur a I’Université de Franche-Comté

Introduction

A I’encontre des théses de Porter (1995) qui envisagent I’adoption pré-
coce de nouvelles normes environnementales comme un facteur de compé-
titivité des entreprises, la crainte que les politiques environnementales handi-
capent la compétitivité et la croissance économique tend a prévaloir. Certes
les arguments qui la sous-tendent sont souvent contestables. L’ influence des
groupes de pression apparait en effet souvent déterminante dans ces débats.

Il n’en demeure pas moins que cette crainte, notamment de la part des
milieux industriels, est un élément de contexte, quel que soit le niveau de
régulation concerné, national, communautaire, ou celui des accords multila-
téraux. Cette crainte s’avere un obstacle récurrent a I’adoption de politi-
gues environnementales ambitieuses, notamment en matiére de fiscalité, si
I’on se place au niveau national.

L’idée d’un redéploiement fiscal s’appuyant sur I’essor des taxes envi-
ronnementales pour financer I’élimination des éléments de notre fiscalité
générant le plus de distorsions reste pourtant d’actualité en France, méme si
I’identification de ces distorsions évolue, I’accent étant mis selon les uns sur
le colt du travail peu qualifié ou sur les choix des entreprises. L attention
portée actuellement aux questions d’attractivité de notre économie pour la
localisation des entreprises conduit a privilégier actuellement le second as-
pect. Dans ce cadre, I’orientation de substitution fiscale envisagée combi-
nerait un allégement des taxes sur les entreprises, notamment la taxe pro-
fessionnelle, avec le développement de taxes environnementales.
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Dans cette perspective, on se propose de passer en revue les interac-
tions entre politiques environnementales et compétitivité, I’objectif étant
d’identifier les conditions et mesures a prendre, notamment sur le plan fis-
cal, pour concilier au mieux ces deux objectifs. Pour cela, on examinera tout
d’abord la question de la définition des politiques environnementales dans un
pays qui, comme la France, est soumis a des contraintes fortes de compétiti-
vité et d’attractivité résultant de son insertion dans les échanges internationaux.

A tout le moins, ces contraintes exigent de maitriser les codts unitaires
de notre économie, prise dans son ensemble. Pour cela les avantages des
normes environnementales doivent étre en rapport avec les codts de protec-
tion qu’elles font peser sur I’économie, et que ceux-ci soient minimiseés.
L’examen de cette question conduit a faire le point sur le recours, en France,
aux instruments économiques des politiques de I’environnement, et notam-
ment a I’éco-fiscalité.

Au-dela de cette premiére approche, qui conduira a souligner a quel
point un recours accru a ces instruments est économiquement souhaitable,
on examinera ensuite dans quelles conditions des politiques environnementales
exigeantes peuvent étre conciliées avec les contraintes commerciales. A
cet égard, on distinguera deux cas : celui des politiques visant des pollutions
locales ; et celui des pollutions transfrontaliéres, ou des biens publics mon-
diaux, tels que le changement climatique. Dans ce cas on cherchera a pré-
ciser les possibilités de conduire des politiques partiellement unilatérales (au
niveau national, communautaire ou des pays de I’ Annexe B du Protocole de
Kyoto), a défaut d’avoir pu les harmoniser au niveau mondial, comme cela
serait souhaitable pour gérer un bien global.

La partie suivante teste le diagnostic ainsi établi, en se focalisant sur les
industries exportatrices et en intégrant la dimension stratégique du probléme.
Elle considere donc les interactions possibles entre la libéralisation des échan-
ges, et I’lambition des politiques environnementales des différents pays : faut-
il craindre une concurrence vers le bas des normes environnementales ? La
concentration des industries polluantes ou la spécialisation induites par cette
concurrence entre nations risquent-elles d’étre dommageables ?

On revient, finalement, sur la base de ces résultats, sur I’économie du
redéploiement fiscal suggéreé ci-dessus.

1.L’économie des colts de protection de I'environnement

Le fait que les régulations environnementales aient un codt ne les discré-
dite pas du point de vue économique. Tout d’abord, elles suscitent, au sein
des productions nationales, des substitutions vers les produits et les procé-
dés les moins polluants. Renoncer a certaines productions trés polluantes
semble par ailleurs justifié, si le co(t des dommages en jeu excéde les colts
d’abattement a supporter pour les éviter. Enfin, si la sévérité relative des
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régulations environnementales dans les différents pays refléte correctement
les capacités d’absorption des milieux dans chacun de ceux-ci, leur impact
sur la spécialisation serait conforme a I’idée qu’un pays doit se spécialiser
dans les produits intensifs en ressources dont il est relativement doté en
abondance, cette spécialisation procurant des gains de bien-étre aux pays
concernés. L’abondance relative des facteurs devrait en effet s’apprécier
en considérant I’ensemble des ressources nécessaires au développement
économique, y compris donc les ressources environnementales.

Dans cette perspective, des politiques environnementales ambitieuses
ne seraient pas nécessairement un obstacle a la compétitivité de I’économie
dans son ensemble, dés lors qu’elles sont fixées au niveau approprié, et que
les instruments qui minimisent les colts de protection a objectif
environnemental donné ont été sélectionnés, de maniére a ce qu’elles ne
pésent pas exagérément sur les codts unitaires de I’économie. Cette vision
favorable des relations entre environnement et compétitivité économique
suppose que les régulations environnementales soient efficaces, au sens ou
I’entend 1’économie de I’allocation des ressources. C’est & I’examen de la
mise en ceuvre de cette condition de non-gaspillage des ressources écono-
miques que nous nous attachons donc en premier lieu.

1.1. L'efficacité des régulations environnementales

Le premier point a apprécier est I’ampleur des avantages qui peuvent
étre mis en regard des codts associés aux régulations environnementales.
La difficulté tient ici a ce qu’ils sont extrémement divers. Si I’on simplifie a
I’extréme, on peut les regrouper autour de deux poles, distinguant I’impact
sanitaire des pollutions, et les services procurés par les écosystémes. La
frontiére entre ces deux types d’avantages est cependant loin d’étre étan-
che, une justification importante a la mise en place de politiques visant a se
prémunir contre I’effet de serre ou a préserver la biodiversité résidant juste-
ment dans I’'importance de I’intégrité des écosystémes et des autres espé-
ces pour la santé humaine. La disparition d’espéces nous prive en effet
d’outils pour la recherche biomédicale et le développement de nouveaux
médicaments. Elle accroit I’'impact pour la santé humaine de certaines ma-
ladies infectieuses. Plus généralement, la gratuité des services fournis par
les écosystémes conduit souvent a perdre de vue leur importance comme
support de toute la vie (Chivian et Bernstein, 2004).

La prévention de dommages sanitaires, qui peuvent selon les cas résulter
d’épisodes aigus d’exposition ou au contraire de son caractere chronique,
se trouve a I’origine de la plupart des politiques environnementales mises en
place dans le domaine de la qualité de I’air ou de la qualité de I’eau, qui
visent a supprimer, par exemple, I’exposition des populations aux métaux
lourds. Le tableau suivant rappelle, dans cette perspective, les effets de la
pollution de I"air sur la santé.
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1. Polluants atmosphériques et leurs effets sur la santé

Polluants primaires Polluants Effets
secondaires
Particules o Morbidité cardio-pulmonaire (admissions a
(BS, PMyg, PM,5) I’hépital pour troubles cérébro-vasculaires,
insuffisance cardiaque congestive, bronchite
chronique, toux chronique chez les enfants,
symptdmes sur les voies respiratoires
inférieures, toux chez les asthmatiques)
o Mortalité : réduction de I’espérance de vie
due a I’exposition a court et long terme
Dioxyde de soufre e Morbidité cardio-pulmonaire
(SO, (hospitalisation, consultation chez le
médecin, asthme, arrét maladie, activité
restreinte)
o Mortalité
SO, Sulfates e Comme les particules
Oxydes d’azote o Morbidité (respiratoire, irritation oculaire ?)
(NOx)
NO, Nitrates e Comme les particules
NO, + VOC Ozone e Morbidité (admissions a I’hdpital pour
(composés troubles respiratoires, journées d’activité
organiques volatils) restreinte, crises d’asthme, journées a
symptdmes)
o Mortalité
PAH e Cancers
(hydrocarbures
aromatiques
polycycliques),
suie de gasoil,
benzéne, 1,3,-
butadiene
Monoxyde de o Morbidité (cardio-vasculaire),
carbone ¢ Mortalité (insuffisance cardiaque
congestive)
Dioxines e Cancer
Avrsenic, cadmium, e Cancer
chrome, nickel e Autre morbidité
Mercure, plomb e Morbidité (neurotoxique)

Source : Rainer, Rabl et Spadaro (2001).

Disposant des relations « dose-effet » et connaissant les expositions, les
avantages sociaux correspondants peuvent étre chiffrés en termes de nom-
bre d’années de vie gagnées, ou de morbidité, que I’on peut valoriser ensuite
en termes monétaires, par référence aux efforts que la collectivité est préte
a consentir en général pour améliorer I’espérance et la qualité de vie des
populations. L’étude « ExternE » réalisée par la Commission européenne a
ainsi évalué la valeur des colts externes associés aux emissions de diffé-
rents polluants atmosphériques (tableau 2).
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2. Valorisation des dommages liés a la pollution de I'air,
d’aprés ExterngE®
En euros par tonne de polluant émis
SO, NO, Particules Ozone
7500 a 15 300 10800 & 18 000 6 100 a 57 000 1500

Note : (*) 1998, données pour la France, sauf ozone ou le chiffre est pour I’Europe.
Source : Etude ExternE, Commission européenne.

L’évaluation des dommages a la nature, ou en sens inverse, de la valeur
des services rendus par celle-ci doit prendre en compte de multiples dimen-
sions : incidences sur les fonctions hydrologiques et de régénération des
sols, sur les écosystemes forestiers ou prairials ; dilution et élimination de
déchets ; fourniture d’habitats ; maintien de variétés biologiques utiles pour
s’adapter a des variations climatiques, etc. Souvent cette évaluation est dé-
licate, notamment lorsqu’il s’agit d’appréhender leur contribution en termes
de valeur esthétique et de services récréatifs.

En I’absence d’un marché pour ce type de biens environnementaux,
aucune indication de prix n’est en effet disponible. Néanmaoins, cela ne si-
gnifie pas que I’environnement n’a pas de valeur. De plus, derriére ce terme
unique de « valeur », se cache une pluralité de concepts. S’agit-il d’une
valeur d’usage déterminée par les services rendus par le bien considéré
(exploitation d’une forét) ou par les activités récréatives qu’il, permet ?
S’agit-il d’une valeur d’option (le site a une valeur pour pouvoir en profiter
dans le futur), d’une valeur de legs, a transmettre aux générations futures,
ou encore d’une valeur d’existence ? La prise de conscience de ces spéci-
ficités et de I’intérét d’effectuer des évaluations en matiere d’environne-
ment, a conduit au développement de différentes méthodes d’évaluation,
dont les résultats suggerent que I’on sous-estime souvent la valeur des amé-
nités et des dommages environnementaux.

Grace au développement de ces méthodes (Scherrer, 2002 et 2004), la
réalisation de bilans colts-avantages des politiques environnementales est
aujourd’hui possible. Dans de nombreux cas elle conduit a les situer favora-
blement en termes d’efficacité par rapport a celle des autres politiques pu-
bliques.

Les exigences d’efficacité et de compétitivité économiques justifient
cependant de les sélectionner rigoureusement. A cet égard, les évaluations
générales de cette efficacité dont on dispose (Myrick Freeman, 2002, a
propos des Etats-Unis, tableau 3) mettent en évidence un renforcement
tendanciel de ce besoin de sélectivité. Les régulations mises en place au
début des années soixante-dix, telles que le Clean Air Act, présentent en
effet rétrospectivement des bilans codts-avantages tres bénéfiques. En re-
vanche les régulations plus récentes, et notamment celles qui ont été mises
en place dans les autres domaines que la pollution de I’air, apparaissent plus
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hétérogénes. Leur bilan pourrait par ailleurs étre fortement amélioré en sé-
lectionnant mieux les mesures et les instruments d’intervention publique.

3. Efficacité colit-avantages des réglementations américaines
dans le domaine de I'air
En milliards de dollars par an

Bénéfices Coldts Bénéfices nets
Clean Air Act 1644 34,3 1610
(année 1990) dont :
e sources mobiles 8,8
e source fixes 23,5
e autres
2
Proposition d’4ir Quality Standards
e PM25 252135 11,3 13,7a126
e Ozone 05a28 14 -09a14

Source : D’aprés Myrick Freeman 111, 2002.

1.2. Instruments économiques et minimisation des co(ts
de protection

Les instruments économiques, c’est-a-dire la fiscalité environnementale
incitative et les marchés de permis d’émissions ou de quotas échangeables,
revétent ici un intérét particulier. Ils sont en effet congus intrinséquement
pour assurer une répartition des efforts de protection de I’environnement
qui en minimise le codt total pour I’économie, les efforts étant réalisés par
les sources de pollution ayant les colts d’abattement les plus faibles.

Du point de vue économique, le cceur des politiques environnementales
consisterait ainsi a établir des incitations économiques pour orienter effica-
cement les choix de protection. Idéalement, le signal « prix » correspondant
devrait refléter le colt marginal des dommages associés aux comporte-
ments de pollution. La mise en place de taxes environnementales ou écotaxes
« pigouviennes », congues dans cette perspective incitatrice, constitue un
moyen pour faire ressentir aux acteurs économiques le codt des dommages
qu’ils font subir aux milieux ou aux autres agents, et opérer cette
internalisation.

Le recours & des marchés de permis d’émissions constitue un moyen
équivalent d’opérer cette « internalisation ». Dans le cas de I’éco-fiscalité,
le signal-prix est en effet obtenu directement par le biais des taxes ou sub-
ventions, qui s’incorporent aux prix des produits ou des facteurs de produc-
tion. Dans le cas d’un marché de permis, il émerge indirectement du fonc-
tionnement du marché, qui se constitue dés lors que I’on restreint les droits
d’émissions par rapport a la situation historique ou celles-ci étaient gratuites
et illimitées, et que I’on introduit I’instrument de flexibilité consistant a les
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rendre échangeables. De cette maniére, les efforts effectifs de réduction
d’émissions sont réalisés par les agents pour lesquels ils seront les moins
colteux. Cet instrument s’est développé aux Etats-Unis dans un contexte
idéologique et budgétaire conduisant a proscrire toute nouvelle réglementa-
tion aussi bien que toute nouvelle taxe, alors méme que les enjeux sanitaires
de la pollution atmosphérique apparaissaient de plus en plus prégnants.

Cette approche économique, fondée sur le signal-prix, s’oppose fonda-
mentalement, a la fois a celle des approches volontaires, et a celle de la
réglementation. D’un c6té, elle reconnait en effet que les marchés n’inté-
grent pas spontanément les ressources environnementales, vis-a-vis des-
quelles chacun a intérét a se comporter en « passager clandestin », cher-
chant a se les approprier gratuitement. La surexploitation des ressources,
ou la congestion s’il s’agit de bien a qualité variable, ou encore I’insuffi-
sance de prévention, s’il s’agit de risque faisant I’ objet de mutualisation, qui
en résulte, ne peuvent donc étre corrigées sans une action publique détermi-
née. De I’autre, celle-ci peut prendre des formes plus efficaces que la ré-
glementation, qui en général ne répartit pas efficacement les efforts de pro-
tection, demandant des efforts excessifs a certains, laissant des gisements
inexploités chez d’autres.

L’OCDE (2003a) s’est attachée récemment a évaluer les approches
volontaires, telles que les accords négociés avec I’industrie, ou les program-
mes publics auxquels les entreprises peuvent participer de maniére volon-
taire. Celles-ci sont en effet souvent présentées comme une alternative a
I’approche économique traditionnelle des politiques environnementales, qui
serait plus performante au regard des contraintes de compétitivité. Cepen-
dant, le rapport conclut que I’efficacité de ces instruments est souvent su-
jette a caution et que leur efficience économique est souvent faible, illus-
trant les problémes de passager clandestin évoqués ci-dessus. Il observe en
effet que les comportements opportunistes, dans lesquels une entreprise
parvient ainsi a éviter I’application d’une taxe ou d’une réglementation plus
stricte, par exemple, sans avoir a réaliser d’efforts de réduction allant au-
dela du scénario « au fil de I’eau », sont un probléme important dans de
nombreuses approches volontaires collectives. Il observe de plus que, si une
maniere d’éviter ce comportement consiste a définir des objectifs de per-
formance environnementale distincts pour chaque entreprise, cette méthode
serait en général incompatible avec les objectifs d’efficience économique,
compte tenu des frais administratifs considérables qui devraient étre engagés.

Historiquement, la réglementation a constitué I’instrument privilégié des
politiques environnementales, qui se sont en effet focalisées, au départ, sur
les pollutions ponctuelles. Un certain nombre de recommandations a émergé
progressivement pour en améliorer la qualité, vis-a-vis notamment du pro-

.....

en ceuvre plus systématiquement en France, lorsqu’il est recouru a cet instrument :

« établir une réglementation environnementale propice a I’innovation, en
favorisant les obligations de résultat plutdt que de moyens ;
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e encourager a dépasser les objectifs, grace a des incitations financiéres ;

« diffuser largement I’information relative a ces innovations, en adminis-
trant le systeme de maniére concertée, producteurs-régulateurs, I’ Allema-
gne étant souvent présentée comme modele a cet égard ;

» minimiser les situations d’incertitude, de maniere a ce que les indus-
triels aient une lisibilité suffisante de I’évolution réglementaire pour étre inci-
tés a s’engager dans des actions précoces ;

« favoriser les politiques intégrées de produits et de process... ;

* informer producteurs et consommateurs de la mésutilisation des res-
sources et des améliorations technologiques potentielles.

Il n’en demeure pas moins que la réglementation est intrinséquement
rigide, et qu’elle est dominée par les instruments économiques (éco-fiscalité
et marchés de permis) en termes d’efficacité, y compris pour ce qui con-
cerne la stimulation de I’innovation. Requate et Unold (2003) et Saint-Paul
(2004), montrent par ailleurs que I’on ne peut établir de hiérarchie générale
entre les performances des taxes ou des permis a cet égard.

1.3. Retour d’expérience

Les écotaxes, dont les principes ont été formulés théoriquement par Pigou
dés les années vingt, ont pris leur essor en Europe a la fin du siécle dernier.
Les pays nordiques en furent les précurseurs, au début des années quatre-
vingt-dix, rejoints ensuite par une deuxiéme vague comprenant notamment
le Royaume-Uni. L’expérience accumulée a leur propos, bien synthétisé
dans les revues de I’OCDE (2001), confirme leur efficacité et leur supério-
rité par rapport aux approches réglementaires, ou command and control,
pour minimiser les codts de protection a engager pour atteindre un objectif
environnemental donné. Toutefois, elles mettent en lumiére une condition
importante de réussite : la mise en place de telles taxes n’a d’intérét que si
celles-ci sont fixées a un niveau incitatif approprié, et que si elles pesent
effectivement sur les choix de gestion des agents concernés.

Par ailleurs, les possibilités de différencier géographiquement les taux
sont apparues contraintes, les écotaxes présentant de réelles limites quand il
s’agit des pollutions trés locales, pour lesquelles d’autres instruments peu-
vent étre plus appropriés, comme I’illustre I’exemple suivant, qui pourrait
utilement étre transposé en France pour alléger les conflits d’usage dans les
zones sensibles du littoral ou de la montagne.

Ces revues expriment le consensus qui s’est progressivement forgé sur
le champ d’application des écotaxes. Elles conduisent, en particulier, a pren-
dre un certain recul vis-a-vis de I’argument du « double dividende », suivant
lequel les écotaxes seraient non seulement bénéfiques par leur impact sur
les comportements polluants, mais aussi grace aux marges de manceuvre
qu’elles apportent pour baisser d’autres impots.

CONSEIL D’ANALYSE ECONOMIQUE




1. Exemple d’alternative a I’écofiscalité : droits d’aména-
gement négociables des New Jersey Pinelands
(d’aprés Neuville, 2003)

Parmi les instruments économiques, autres que les instruments classiques
comme la fiscalité, qui peuvent étre utilisés pour protéger et gérer de facon
durable le patrimoine naturel, figurent les marchés de droits portant sur I’'usage
des terres. Le dispositif de droits d’aménagement négociables du New Jersey
Pinelands en est I’un des exemples les plus connus, dont la mise en place
remonte a la fin des années soixante-dix et qui a €té étendu par la suite.

Les New Jersey Pinelands représentent une zone d’environ un million d’acres
(400 000 ha) de foréts largement intactes (pins et chénes), de vastes fermes, de
torrents et de rivieres située au centre d’une des régions les plus peuplées des
Etats-Unis, & proximité de grandes villes comme Philadelphie et New York. La
pression d’urbanisation y est élevée, mais aussi la valeur de conservation,
notamment récréative et paysagere, de ces habitats.

A la base du dispositif mis en place se trouve un plan de gestion compre-
nant un zonage. Une autorité régionale, la Commission des Pinelands, a été
créée en 1978-1979 par la législation fédérale et de I”Etat pour élaborer ce plan de
gestion et mettre en place un systeme de crédits de développement. Le zonage
comporte une division des terres en 3 catégories : une zone centrale de conser-
vation stricte, ou les activités agricoles sont trés limitées et les constructions
résidentielles interdites, une zone avec un statut de protection intermédiaire ou
sont permises des activités agricoles plus intensives mais avec des possibilités
de constructions résidentielles trés limitées, enfin une zone de développement,
essentiellement résidentiel, a la périphérie de la réserve. Un soutien financier a
été prévu pour les collectivités locales se conformant a ce plan d’ensemble.

Le systéme de droits échangeables porte sur des crédits de développement.
Il a été établi pour permettre des échanges entre les propriétaires de terres
situés dans les zones protégées et dans les zones de développement. Les pro-
priétaires fonciers dans les zones protégées peuvent acquérir des crédits en
prenant des engagements de conservation sur leurs terres, sur une base volon-
taire. Ces crédits peuvent ensuite étre achetés par les propriétaires de terres
situées dans les zones de développement, afin d’accroitre la densité de déve-
loppement permise sur leurs terres, dans certaines limites. L’échange de droits
a été facilité par la création d’une institution chargée de la gestion du marché, la
Pinelands Development Credits Bank. Entre 1982 et 1992, pres de 10 000 acres (4
000 ha) ont éte protégés grace a I’attribution de 859 crédits. 180 projets de
développement ont été approuves, utilisant 470 crédits pour accroitre la densité
autorisée. Le systéme a été étendu en 1992 aux principales zones de foréts des
New Jersey Pinelands qui n’étaient pas encore couvertes par le systéme précé-
dent. Ces dispositifs permettent d’introduire de la souplesse dans la politique
de protection et de faire participer les acteurs (collectivités locales, propriétai-
res fonciers) sur une base volontaire grace a des incitations financiéres, en
offrant aux propriétaires une rémunération en contrepartie des contraintes liées
a la protection de terres de valeur écologique.
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L’idée qui tend a prévaloir aujourd’hui est que I’utilisation des écotaxes
ne peut étre réellement justifiée en dehors des gains attendus pour I’envi-
ronnement, c’est-a-dire du « premier dividende ». Ceci n’empéche pas que
certaines taxes environnementales peuvent concourir a la réforme fiscale
générale, en facilitant la réduction de distorsions préexistantes, grace aux
recettes qu’elles généerent. Mais ceci ne peut étre leur finalité premiére. De
plus, pour que les écotaxes soient acceptées, il est souvent nécessaire d’en
restituer une partie aux pollueurs, sous forme forfaitaire évidemment pour
en conserver les vertus incitatives.

L’expérience britannique (Smith, 2003) est ici illustrative. En une dizaine
d’années, I’instauration des écotaxes au Royaume-Uni a connu des progres
impressionnants, au-dela des changements de majorité politique. Il s’agit la
d’une véritable réforme, combinant la création de nouvelles taxes, la sup-
pression des mesures agissant comme « subventions a la pollution », et le
« verdissement » de la fiscalité. De nouvelles taxes ont été créées, inspirées
des principes « pigouviens » évoqués ci-dessus. En relévent les taxes sur les
décharges, celles sur les granulats et, plus récemment, la taxe sur le chan-
gement climatique, et I’introduction de péages de congestion a Londres. A
ce jour, ces péages constituent I’application opérationnelle la plus avancée
des idées développées par Vickrey il y a une trentaine d’années. L’expé-
rience a suscité initialement des réactions trés dubitatives chez la plupart
des observateurs francais. Pourtant, les premiers résultats semblent tres
favorables et confirment le rdle des incitations monétaires pour orienter les
comportements en faveur de la protection de I’environnement. Simultané-
ment, ont été supprimés les éléments de la fiscalité existante opérant comme
des « subventions a la pollution » avec I’élimination, dés fin 1994, du diffé-
rentiel entre gazole et supercarburant. Enfin, a été opéré le « verdissement »
de cette fiscalité existante, avec I’introduction d’éléments différentiels jouant
dans un sens vertueux.

Ce processus de réforme retrouve beaucoup des éléments mis en lu-
miére par les revues de I’OCDE. Tout d’abord, il souligne la distinction
polaire a opérer entre deux types de taxes du point de vue des finances
publiques avec :

 d’un cOté, des taxes sur des biens représentant des postes de consom-
mation importants, dont I’élasticité-prix est significative mais modérée, ce
qui est le cas des consommations énergétiques et de I’usage des transports
routiers. Dans ce cas, les écotaxes peuvent procurer des recettes fiscales
pérennes ;

« de I’autre, des taxes a taux élevé et petite assiette, qui permettent de
modifier structurellement des comportements ciblés. En général, les recet-
tes fiscales correspondantes s’amenuisent rapidement une fois les compor-
tements modifiés. Le cas de taxe irlandaise sur les sacs de caisse (en plas-
tique) en constitue un exemple.

Dans les deux cas, se pose la question des compensations a opérer pour
rendre acceptable I’instrument. Mais I’économie politique en est assez dif-
férente. Pour les taxes affectant des biens dont I’élasticité-prix demeure
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modérée, domine le débat macroéconomique sur le double dividende, et ce-
lui sur le risque de dissipation des ressources financieres ainsi générées.
Pour les taxes plus ciblées, la difficulté est d’intéresser les ministéres des
Finances a concevoir des taxes relativement compliquées et rapportant fi-
nalement peu, mais permettant d’éviter de recourir a d’autres instruments
de protection, dont les colts seraient beaucoup plus élevés. Bien évidem-
ment cette difficulté se trouve renforcée lorsque les écotaxes sont fixées a
un niveau trop faible pour étre incitatif, comme cela demeure souvent le cas
pour beaucoup des écotaxes existant en France.

2. La taxe irlandaise sur les sacs de caisse
(d’apres Arnold, 2003)

En Irlande, la plupart des sacs de caisse terminent leur vie en décharge avec
le flux des déchets ménagers. Néanmaoins, une proportion difficile a estimée est
abandonnée dans la nature. Face a ce constat, le gouvernement irlandais s’est
appuyé sur les arguments suivants pour mettre en place une taxe sur les sacs de
caisse :

* les efforts réalisés par les distributeurs pour promouvoir des alternatives
au sac plastique jetable ne se sont pas révélés particulierement efficaces ; du
fait, semble-t-il, d’un manque de motivation des consommateurs ;

« les possibilités de recyclage sont limitées, de par la nature des sacs de
caisse et le manque d’infrastructures de collecte et de recyclage en Irlande.

Le gouvernement irlandais affirmait dés le départ que I’objectif principal de
cette taxe est de diminuer I’abandon des sacs plastiques dans la nature, en en
réduisant la consommation. La taxe est entrée en vigueur le 4 mars 2002 et
s’éléve & 15 centimes d’euros par sac. Elle est payée trimestriellement par tous
les distributeurs, qui ont I’obligation de la répercuter entiérement et de fagon
visible sur la facture du consommateur.

L’ensemble des sacs plastiques est concerné, a I’exception : des sacs conte-
nant — sans autre emballage — des fruits, des Iégumes, des vétements, des
produits laitiers et de I’alimentation cuisinée ; des sacs contenant du poisson
frais et de la viande fraiche ; des sacs réutilisables facturés au moins 70 centi-
mes au consommateur. La taxe touche ainsi I’essentiel des « sacs bretelle »,
ainsi qu’une part des sacs publicitaires.

La consommation de sacs de caisse a connu une réduction drastique seule-
ment un an apreés la mise en place de la taxe. Le gouvernement irlandais estime
cette réduction a environ 90 %. Cet effet radical est en grande partie d0 a certai-
nes caractéristiques des sacs de caisse :

* la taxe a eu pour effet de donner un prix a un bien auparavant gratuit,
marquant ainsi une rupture dans la fagon de consommer ce bien.

« produit facilement substituable : la fonction remplie par les sacs de caisse
peut étre aisément assurée par d’autres produits, que ce soit pour le transport
des achats (sacs cabas) ou pour les utilisations secondaires (sacs poubelles...).
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Un autre point souvent souligné par I’OCDE concerne les institutions
nécessaires a la construction de I’acceptabilité des écotaxes. Dans les pays
nordiques et aux Pays-Bas, un élément clef de celle-ci a résidé dans la mise
en place de Green Taux Commissions réunissant des représentants du pu-
blic, de I’industrie, des milieux académiques et des experts de I’environne-
ment et de la fiscalité. Si le Royaume-Uni n’a pas créé de telles commis-
sions, il a eu recours a des institutions similaires : rapport sur la qualité de
I’air urbain, qui a précédé la suppression du différentiel gazole-super ; rap-
port Marshall sur le recours aux instruments économiques pour lutter contre
le changement climatique, puis concertation approfondie sur les projets de
mise en ceuvre, etc.

Il en ressort deux dimensions complémentaires : I’évaluation nécessaire
de la valeur monétaire des dommages concernés, pour justifier le taux de la
taxe ; et la construction d’un consensus sur ces propositions de fiscalité.
Certes I’évaluation de la valeur monétaire des dommages n’est pas suffi-
sante pour assurer que le taux sera fixé au niveau approprié, notamment si
la taxe correspondante est percue comme régressive du point de vue de la
redistribution. Par ailleurs, I’exemple de la taxe britannique sur la mise en
décharge montre que I’évaluation initiale peut sous-estimer les dommages,
obligeant ensuite a réévaluer la taxe. Pour autant, il est frappant de constater
que, pour les principales taxes citées, des évaluations du codt des dommages
associés étaient disponibles. Ceci suggére qu’en I’absence de telles évalua-
tions et de leur objectivation, I’acceptabilité des écotaxes est compromise.

Seconde dimension, la construction institutionnelle d’un consensus sur
ces propositions fiscales, traitant explicitement des problémes de compen-
sations éventuelles qu’elles soulévent, ainsi que des conditions d’utilisation
des ressources fiscales. La question du choix des instruments — taxes ou
permis d’émissions échangeables —, ou leur combinaison, devient aussi de
plus en plus importante a traiter dans ce cadre, maintenant que les deux
types d’instruments apparaissent opérationnels. A mesure que les proble-
mes environnementaux se complexifient, c’est en effet une panoplie d’ins-
truments qui est utilisée, dont la doctrine d’emploi se précise. Typiquement,
on peut considérer, par exemple, que le développement de marchés de per-
mis d’émissions dans les zones d’excédent structurel au regard de la direc-
tive nitrates serait mieux approprié que I’éco-fiscalité, qui se préte moins a
de fortes différenciations en fonction de I’état local des milieux.

1.4. La situation francaise

L’étude de Caicedo et Berger (2003), permet d’apprécier la situation
francaise au regard de ce processus. Il en ressort que I’expérience fran-
caise en matiére de fiscalité écologique est a la fois ancienne, si I’on se
référe a la mise en place du systéme des agences de I’eau, et de leurs
redevances en 1964, ou a la taxation des carburants, et nouvelle, avec la
mise en ceuvre de la taxe générale sur les activités polluantes en 1999. Le
constat fait alors était en effet que les taxes de financement, formes tradi-
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tionnelles de la fiscalité de I’environnement, avaient pour objectif non pas de
décourager les comportements polluants, mais simplement de dégager les
financements nécessaires a la réparation partielle des dommages causés a
I’environnement.

Suivant cette étude (graphique 1), la « fiscalité » liée a I’environnement
représentait en 2001, 42,8 milliards d’euros, soit un montant de I’ordre de
grandeur de la dépense pour la protection de I’environnement (2 % du PIB
et 5 % des recettes fiscales totales). Les redevances (contreparties direc-
tes de services rendus) pésent prés de 13 milliards d’euros, essentiellement
les redevances sur I’eau (9 milliards d’euros) et sur les déchets. Le montant
total des taxes est dominé, comme dans la plupart des pays, par les taxes sur
les produits pétroliers (TIPP). Principalement assise sur les carburants, elle
représentait 23,4 milliards d’euros en 2001. Pour les autres domaines
environnementaux, les mesures comptent pour des montants plus faibles qui
se mesurent en millions d’euros, allant des taxes sur les déchets (670 mil-
lions d’euros) aux taxes sur le bruit (10 millions d’euros).

1. Les recettes de la fiscalité environnementale en France en 2001

En milliards d’euros

Bruit (10)

 4ir (28)

Déchets (670)

-' ‘\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\ naturelies (63)

Taxes Energi i i Paysages (1
(13 aysages (156)

Taxes Transports S Taxes Eau
23" (2.1)

Prévention des
risques (149)

Redevances Déchets  Redevances Eau
(3.6) 9

Source : Rapport a la Commission des Comptes et de I’économie de I’environnement sur la
fiscalité liée a I’environnement (2003) et Caicedo et Berger (2003).

Les comparaisons internationales situent aujourd’hui la France en re-
trait. Le graphique 1 montre en effet la France en position moyenne pour les
taxes sur I’énergie. Mais elle est tres en retrait pour les autres taxes
environnementales, alors méme que, contrairement a certains pays qui ap-
paraissent a un niveau similaire de ce point de vue, nous n’avons pas non
plus eu recours a I’instrument économique alternatif que constituent les
marchés de quotas échangeables.
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2. Les recettes des taxes sur I’énergie et des autres taxes
environnementales pour les pays de I'OCDE en 2001
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Source : Caicedo, d’aprés données OCDE.

L’essor de I’éco-fiscalité en France s’est trouvé interrompu avec I’échec
de la taxe générale sur les activités polluantes (TGAP) sur les consomma-
tions intermédiaires d’énergie. A cette occasion, a été soulevé un probléme
juridique, vis-a-vis de compensations opérées sous la forme d’abattements
a la base pour les industries grosses consommatrices d’énergie. Outre la
résolution de ce probleme, la reprise du processus ne semble pouvoir étre
couronnée de succes que si la plus grande attention est portée a la construc-
tion de son acceptabilité. Suivant ce qui précéde, celle-ci nécessite a la fois
une pédagogie générale sur le rdle du signal « prix » pour orienter les com-
portements, une évaluation rigoureuse des bénéfices et des colts des mesu-
res proposées, et un processus permettant d’établir un consensus sur de tels
projets, y compris la question de I’ utilisation des ressources financiéres dé-
gageées. Sous ces conditions, le graphique 2 suggére que le poids des taxes
environnementales en France pourrait étre accru de 1 a 2 points de PIB.

L’étude de I’OCDE « pour une croissance écologiquement durable »
(2001) identifiait différents domaines pour le développement d’écotaxes en
France, sur la base d’un constat général que les taxes existantes étaient peu
alignées sur les externalités environnementales, et que beaucoup restait a
faire pour infléchir les comportements d’émissions diffuses : réduction du
différentiel entre gazole et super, sachant que son ampleur peut étre justifiée
par I’écart d’émissions de CO, entre véhicules legers utilisant I’essence ou le
gazole ; taxation des émissions de gaz a effet de serre ; régulation de la mobilité
par la tarification du stationnement et des systemes de péage en zone urbaine ;
maitrise des pollutions azotées ; inflexion de la production de déchets ; etc.
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3. Résumé de I'étude « Comment encourager une croissance
écologiquement durable en France ? »
(par Vourc’h et Lenain, OCDE, 2001)

Ce document analyse certains aspects économiques de la politique de I’en-
vironnement en France, en se concentrant sur les émissions de gaz a effet de
serre, la pollution de I’eau et les rejets dans I’air en milieu urbain. Comme la
plupart des autres pays de I’OCDE, la France cherche depuis quelques années
a rendre sa croissance durable pour I’environnement. Ces efforts ont long-
temps été basés sur les instruments traditionnels de protection de I’environne-
ment, notamment des normes réglementaires. Cette approche a toutefois man-
queé d’efficacité économique, car elle n’a pas permis de concentrer les efforts
sur les sources de pollution ayant les codts d’abattement les plus faibles. Ces
insuffisances ont conduit les autorités a adopter une nouvelle approche fondée
sur une utilisation plus importante et plus efficace de I’analyse et des instru-
ments économiques. Toutefois, la mesure adoptée pour réduire les émissions
de gaz a effet de serre — la négociation d’engagements volontaires avec les
industriels — ne permettra pas de réduire significativement et au moindre co(t
ces émissions, comme le montre I’expérience internationale. Elle devrait donc
étre considérée comme transitoire. Pour améliorer I’efficacité de la gestion de la
ressource en eau, les redevances payées sur la consommation d’eau et les
rejets d’eaux usées ne devraient plus étre affectées au budget des Agences de
I’eau, et elles devraient étre mieux alignées sur le colt des externalités. Des
solutions miracle au probleme complexe du trafic automobile en milieu urbain
n’existent pas, mais plusieurs pistes pourraient permettre de progresser, comme
une tarification plus incitative du stationnement, la mise en place des péages
urbains dans les grandes agglomeérations et des encouragements économiques
liés au co-voiturage.

1.5. Voies de réforme

Le rapport de la Commission des comptes de I’économie de I’environne-
ment consacré a la fiscalité liée a I’environnement (2003) permet de préci-
ser ce diagnostic. Il fournit en effet un panorama exhaustif des mesures de
notre systéme fiscal ayant un impact environnemental. De plus leurs taux et
assiettes y sont mis en perspective, a la fois par référence aux dispositifs
existants chez nos principaux partenaires, et par rapport aux éléments dispo-
nibles sur les colts des dommages et les codts de dépollution concernés. Un
tel recensement est nécessaire pour définir les voies de réforme souhaita-
bles pour une meilleure internalisation des codts environnementaux en France,
la fiscalité environnementale devant, par nature, étre composée d’autant
d’instruments que de pollutions et de milieux a prendre en considération.

On peut cependant en identifier quelques grands axes a partir de la com-
paraison avec la situation au Royaume-Uni, telle qu’elle est décrite par
I’OCDE (2002) et Smith (2003). Ce pays est en effet comparable au nétre
a beaucoup d’égards (superficie, densité de la population, richesse, struc-
ture urbaine, milieux...)
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4. Principales taxes environnementales au Royaume-Uni (2003)

: ; Situation
Taxe Taux Recette fiscale Commentaire francaise
Mise en 15 £/t 502 M £ Le Cabinet 7,5a9,15 €/t
décharge (2004) (2002) Office Strategy (2002)
Unit Paper
(2002) envisage
un niveau de 35 £
a moyen terme
Changement | Gaz et charbon ~1MdE Réduction
climatique 0,15 p/kWh de 80 % pour
Electricité les industries
0,43 p/kWh intensives
en énergie ayant
contracté avec
le DEFRA
Granulats 1,6 £/t 305M £ 0,09 €/t
Carburants Super sans 21,6 Mds £ Différentiation Super sans
plomb 0,75 €/1 gazole-super plomb 0,59 €/I
Gazole 0,73 €/1 éliminée dés Gazole 0,39 €/1
(2002) 1994

Sources : D*aprés OCDE (2002), Smith (2003) et CCEEN (2003).

Le tableau 4 fournit un bon exemple de ce qui peut étre fait dans le
domaine des taxes environnementales du premier type, c’est-a-dire celles
procurant des recettes significatives, tout en conservant des taux cohérents
avec I’évaluation des dommages environnementaux. L’ampleur du diffé-
rentiel gazole-super qui demeure en France ne peut en effet étre justifié par
I’écart d’émissions polluantes. Surtout le transport routier de marchandises
reste notoirement sous-tarifé en France. Pour apprécier ce point il faut
mesurer le degré d’internalisation des codts externes et environnementaux
qui est réalisé dans le systéme de prix par rapport a ce que prescrirait la
régle « pigouvienne » rappelée ci-dessus. A cet égard, le taux de couver-
ture, rapportant les redevances et recettes fiscales associées a I’usage des
véhicules aux codts sociaux des poids lourds, s’établit entre 0,56 et 0,75
selon que I’on considére mesure des codts externes de congestion a court
terme, ou que I’on considére des colts complets plus représentatifs des
colts de développement des infrastructures mises en place en réponse a
cette congestion (Delache et al., 2003). Certes les taux de couverture sont
plus favorables si I’on considére le seul réseau national, du fait du poids des
péages autoroutiers. Cependant, on ne peut négliger la sous-tarification ob-
servée sur les autres réseaux car les relations entre mobilité et croissance
économique doivent étre appréciées plus globalement dans le long terme,
I’impact du prix du transport sur I’organisation urbaine et territoriale étant
déterminant a cet horizon.

En ces domaines, I’expérience britannique montre qu’un pays de I’union
européenne peut, isolément, poursuivre sur plusieurs années une politique
de relevement régulier de sa fiscalité, si celle-ci est programmée et percue
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comme crédible. Au-dela, I’insertion dans un processus harmonisé au ni-
veau européen semble nécessaire. Deux autres points notables de la situa-
tion britannique sont le maintien d’une taxe différentielle sur les véhicules,
modulée en fonction des émissions de CO,, et I’introduction, deja évoquee,
de la « Central London Congestion Charge », c’est-a-dire d’un péage
urbain incitatif, pour réguler la congestion urbaine a Londres. Dans le do-
maine de la pollution de I’air, la situation britannique est plus proche de la
nbtre, la maitrise des émissions industrielles ayant été principalement obte-
nue par un dispositif réglementaire de type installations classées. Toutefois,
dans le cadre de la mise en ceuvre de la directive sur les grandes installa-
tions de combustion, le DEFRA (ministére britannique en charge des ques-
tions d’environnement) a envisagé d’élargir sa panoplie d’instruments en
comparant les codts de I’approche des valeurs limites d’émissions régle-
mentées avec celles alternatives que constituerait la mise en place d’un plan
de gestion ou de marché de permis d’émissions. Dans le domaine de I’eau,
un document consultatif publié en 1997 avait analysé différentes variantes
de redevances de pollution, de nature analogue a celles de nos agences de
I’eau.

L’examen de la réforme fiscale suédoise (OCDE, 1995) permet de com-
pléter I’analyse pour ce qui concerne le second type de taxes, c’est-a-dire
les taxes plus ciblées, a fort effet potentiel sur des comportements spécifi-
ques. Tout d’abord, on constate dans ce cas un usage plus systématique de
différentiels de fiscalité pour infléchir certains comportements ou accélérer
I’incorporation du progrés technique. Par ailleurs, ont été mis en place de
nombreuses taxes dans le domaine de la pollution de I’air, ainsi que dans
celui de la pollution des eaux avec des redevances significatives sur les
produits chimiques a usage agricole.

Formellement, de telles taxes existent en France, mais a des taux insuf-
fisants pour escompter qu’elles puissent infléchir les comportements. Le
tableau 5 en fournit I’illustration a propos des oxydes d’azote et du dioxyde
de souffre. Une telle situation apparait trés dommageable, car elle discré-
dite des instruments qui sont potentiellement trés performants en termes
colts-bénéfices. L’un des défis essentiels pour les politiques
environnementales en France est donc d’établir des conditions institution-
nelles propices a I’établissement de ces taxes a un niveau incitatif, ou a
I’introduction alternative de mécanismes de marchés de permis alternatifs.

5. Taxes et colts

i Colt marginal | Co0t marginal
Emissions TGAP des dommages | de dépollution | Taxe suédoise
(ExternE) (CITEPA)
NOy 45,73 €1t 10 800 €/t 20028900 €/t 4 412 €1t
SO, 384 €t 7500 €/t 120048300 €/t 3309 €/t

Sources : ExternE, Commission européenne et CITEPA.

POLITIQUES ENVIRONNEMENTALES ET COMPETITIVITE




2. Développement des écotaxes et compétitivité
del’économie

L’analyse qui précede se limite a appliquer aux politiques
environnementales un principe général suivant lequel, dans un contexte de
compétition internationale aigué, I’'impératif d’efficacité des politiques
environnementales est renforcé, pour maitriser nos co(ts unitaires.

Ce contexte peut-il obliger, au-dela, a restreindre I’ambition de nos poli-
tiques environnementales ? Oui, si I’on en croit les arguments qui sont sou-
vent mis en avant pour contester la mise en place de telles politiques. Le fait
que ceux-ci s’expriment particulierement a I’encontre de I’éco-fiscalité, qui
minimise pourtant leurs codts, est cependant troublant. Est-ce véritablement
la compétitivité qui est en jeu, ou plut6t assiste-t-on a un conflit sur les effets
redistributifs induits par I’éco-fiscalité et la répartition de son surplus ? Cette
seconde hypothése semble souvent prévaloir, tant pour des raisons quantita-
tives que pour des raisons normatives.

2.1. Co(t des protections environnementales

Les choix de localisation des entreprises dépendent en effet d’un en-
semble de facteurs : différentiels de colts ; taille du marché ; effets d’agglo-
mération ; compétitivité fiscale. Les régulations environnementales ne cons-
tituent donc qu’un élément parmi d’autres, dont le poids ne doit pas étre
surestimé.

Suivant les comptes établis par la Commission des Comptes et de I’éco-
nomie de I’environnement (tableau 6), la dépense de protection de I’envi-
ronnement s’établissait a 1,8 % du PIB, les entreprises en réalisant un peu
moins que 30 % (mais en financant pres de la moitié).

A ce niveau, le role des politiques environnementales dans la compétiti-
vité globale de I’économie ne peut donc étre que subsidiaire, et ceci vaut a
fortiori pour I’éco-fiscalité, dont I’efficacité est supérieure a celle de la ré-
glementation, et dont on a vu le faible poids en France, que confirment les
études sur le comportement des entreprises (Riedinger et Hauvy, 2003).
Par le passé, des progreés substantiels ont par ailleurs été réalisés (Complé-
ment A) vis-a-vis de certaines pressions sur I’environnement (rejets et pré-
levements de ressources en eau par les industriels, consommation de matie-
res premieres, certaines émissions dans I’air, etc.) sans mettre en péril, sem-
ble-t-il, la compétitivité de notre économie.

Le dilemme entre protection de I’environnement et compétitivité peut
étre cependant plus aigu pour certains secteurs industriels. Les études (Com-
pléments B et C) réalisées par Hourcade et Quirion, et Delalande et Martinez
a propos du programme européen contre le changement climatique, condui-
sent cependant & nuancer cet argument, en constatant qu’au niveau de
20 euros par tonne de CO,, la competitivité de I’industrie européenne ne
semble pas menacée.

CONSEIL D’ANALYSE ECONOMIQUE




6. La dépense de protection de I'environnement
par agent responsable et par domaine en 2001

En millions d’euros aux prix courants, données provisoires

Admin. | Entre- . Répar-

publique | prises Ménages | Total tition (%)
Gestion des eaux usées 8 309 1348 834 10 491 39,2
Déchets 5432 3403 350 9185 34,3
Déchets radioactifs 62 510 ) 572 2,1
Nettoyage des rues 1029 S0 SO 1029 3,8
Air nd 1364 122 1486 5,6
Bruit 59 407 344 811 3,0
Biodiversité et paysages 418 368 nd 785 2,9
Recherche et développement 705 364 S0 1069 4,0
Administration générale 1320 nd SO 1320 4,9
Total 17334 | 7763 1651 26748 100,0
Répartition (%) 65,0 29,0 6,0 100,0
Variation par rapport a 2000 (%) 4,2 31 0,8 3,7

Source . IFEN.

Ainsi, la place accordée aux politiques environnementales dans les dé-
bats sur la compétitivité apparait souvent surestimée. Lorsque le contexte
est celui dramatique de faillites ou de fermetures d’établissements, ces con-
traintes apparaissent souvent comme un prétexte, pour justifier de décisions
dont la protection de I’environnement n’est pas le déterminant principal.
Lorsque ce méme argument est brandi comme menace, I’argumentation est
souvent loin d’étre rigoureuse. A titre d’exemple, les dispositions sur les
« pénalités » envisagées dans le cadre du marché de permis européen ont
été critiquées, en faisant comme si les entreprises étaient in fine soumises a
des quotas non échangeables ! Le choix auquel sera confrontée I’entreprise
qui risque de dépasser son allocation de quotas ne sera pas en effet entre
payer la pénalité et fermer I’usine en fin d’année, mais entre rechercher des
réductions d’émissions et acheter des quotas sur le marché, dont les experts
s’accordent a prédire un prix faible.

Enfin, I’essentiel des normes environnementales francaises découle des
réglementations communautaires : directives sur les plafonds d’émission et
les grandes installations de combustion pour la pollution de I’air ; directive
permis pour les industries grosses emettrices de CO, ; directive sur les eaux
résiduaires urbaines et directive-cadre pour I’eau ; directives habitats et
oiseaux pour la nature ; normes sur les carburants et consommations auto-
mobiles, etc. Elles s’appliquent donc également a nos principaux concur-
rents. Dans ces conditions, la mise en place des conditions institutionnelles
(Bureau, 2003) pour rendre acceptable I’éco-fiscalité mérite sans doute de
retenir autant I’attention que les arguments proprement commerciaux, qui
semblent souvent surévalués.
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2.2. Faut-il amender les regles « pigouviennes » ?

Il convient cependant d’étre plus explicite dans I’analyse des relations
entre politiques environnementales et compétitivité. En effet si les ordres de
grandeur cités ci-dessus ne remettent pas en cause les politiques
environnementales, ils n’écartent pour autant la possibilité que le niveau
d’exigence de protection puisse étre affecté par les contraintes de compéti-
tivité, soit au niveau de I’économie, soit a celui de certains secteurs. Dit
autrement, le souci d’efficacité allocative qui a été développé dans la partie
précédente n’est pas propre a une économie ouverte. Si I’exigence s’en
trouve renforcée, il conviendrait d’identifier au-dela les aspects éventuelle-
ment plus spécifiques des relations entre environnement et compétitivité.

Ceci conduit a examiner plus précisément dans quelle mesure I’ambition
de nos politiques environnementales doit tenir compte de I’ouverture des
échanges. Techniquement, ceci se traduirait par un niveau d’écotaxes
« optimal » qui différerait du cot marginal des dommages. L’analyse déve-
loppée ci-dessous conduit a estimer que ceci n’est pas le cas en général
(¢f- encadré 4).

4. Regles pigouviennes dans une petite économie ouverte

Une premiére approche pour appréhender I’impact des politiques
environnementales en économie ouverte consiste a considérer une analyse
d’équilibre partiel, dans le cas du « petit pays », price-taker des prix mondiaux
(»,). Celle-ci est schématisee ci-dessous, en supposant que le prix mondial est
plus faible que le prix interne en économie fermeée, soit pour un produit vis-a-vis
duquel le pays ne dispose pas d’avantage comparatif, ou qui utilise des fac-
teurs de production qui y sont relativement peu abondants.

Dans ce schéma ci-apres, D représente la courbe de demande (inverse)
nationale pour le produit, O sa courbe d’offre marchande (correspondant a ses
colts marginaux) et O* sa courbe d’offre sociale, incluant dans les colits margi-
naux la valeur des dommages environnementaux. L’écart entre les deux courbes
() correspond donc aux codts marginaux sociaux liés aux pollutions engen-
drées par le processus de production du produit considéré. Si I’on prend comme
situation de référence I’ouverture des échanges mais I’absence de régulation
environnementale dans le pays considéré, I’application d’une écotaxe a ce ni-
veau (¢) ramenerait I’offre nationale de Y a Y*. Mais il en résulterait un gain de
surplus collectif, c’est-a-dire du surplus agrégeant ceux des consommateurs-
contribuables et des producteurs du pays. Le gain correspond a I’aire hachu-
rée. Les caractéristiques de ce triangle se comprennent bien. A lamarge de Y, le
codt marginal de production (marchand) national vaut p . La réduction de I’of-
fre nationale ne procure pas de gains marchands, mais elle réduit I’exposition de
la population a des dommages environnementaux dont la valeur est ¢. Au voisi-
nage de Y, le colt marginal de production vaut p —, si bien que le gain social
pour le pays, qui agrége alors une perte marchande et un bénéfice
environnemental, tend vers zéro. En résumé, le gain de surplus collectif traduit
les bénéfices environnementaux de cette réallocation des facteurs de produc-
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tion du pays au profit d’activités pour lequel il dispose de meilleurs avantages
comparatifs, leur appréciation devant en effet intégrer en effet les facteurs
environnementaux.

T

v
&

En termes d’acceptabilité, cette transformation implique une diminution de
larente des producteurs équivalente a celle qui résulterait d’une diminution de
leur prix de production du montant de la taxe. En économie ouverte, ceux-ci sont
en effet confrontés a une demande nette parfaitement élastique, avec comme
conséquence que ceux-ci supportent intégralement la charge de la taxe. Le
schéma ci-dessous illustre cette incidence d’une écotaxe sur les entreprises
nationales, en comparant la configuration de I’économie ouverte considérée ci-
dessus, avec celle d’une économie fermée. Dans ce cas I’équilibre résulterait
seulement de la confrontation de I’offre et de la demande nationale, et la taxe
serait en partie supportée par les consommateurs. Dans ces schémas, I’aire
hachurée représente donc la variation de profit des producteurs nationaux suite
alamise en place de I’écotaxe.

Toutes choses égales par ailleurs, le probléme d’acceptabilité a résoudre est
donc plus aigu que dans le cas d’une économie fermée, ou I’introduction de
I’écotaxe est partiellement transmise aux prix & laconsommation, et ce d’autant
plus que la demande est relativement inélastique par rapport a I’ offre.
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On observe ainsi que, dans ce cas du « petit pays », qui ne dispose pas de
pouvoir de monopole sur les échanges internationaux, les politiques
environnementales doivent encore étre fondées sur les régles pigouviennes,
les écotaxes étant fixées a leur bon niveau lorsqu’elles reflétent strictement
les colits marginaux des dommages associés aux pollutions.

Si les colts environnementaux pris en compte sont avérés, et que la mise
en place des taxes environnementales ne fait que révéler des structures
socialement improductives, les restructurations induites seraient donc « jus-
tifiées ». Le probleme de transition a traiter peut alors étre sérieux. Mais il
n’est pas spécifiquement environnemental. C’est celui posé par tout pro-
cessus dynamique de marché, qui pousse a I’efficacité.

La robustesse de ce résultat peut étre confortée en élargissant le cadre
d’analyse pour I’évaluation de I’affectation des instruments fiscaux au re-
gard de I’objectif de compétitivité, relachant I’hypothése du « petit pays », et
intégrant le capital. Un tel cadre est esquissé de maniere trés schématique
dans I’encadré 5.

Ce modele traduit bien les craintes vis-a-vis d’une taxation excessive du
capital dans un contexte ou celui-ci est mobile, en en préconisant une taxa-
tion « pure » nulle a la limite. Mais ce souci ne justifie pas pour autant de ne
pas faire ressentir aux industries concernées les codts sociaux des domma-
ges environnementaux qu’elles générent. De plus, les regles a appliquer
pour définir les écotaxes (ou les marchés de crédits d’émission) reflétant
ces codts sociaux demeurent strictement les regles pigouviennes, dés lors
que I’on dispose d’instruments de politique économique agissant plus direc-
tement sur la compétitivité : politiqgue macroéconomique (complément D) ;
politique industrielle ; politiques structurelles ; politique de recherche-déve-
loppement, etc.

Cette affectation illustre la nature particuliére des écotaxes, sans rapport
avec celle des impdts habituels. Le rdle des écotaxes est en effet de rétablir
un « prix » a des ressources rares auxquelles le marché n’en attribuait pas.
A cette fin, le systéme fiscal est utilisé simplement comme un support, pour
établir ce prix. Ceci contraste totalement avec les taxes usuelles, dont on
attend au contraire qu’elles générent des recettes pour financer les biens
publics, et si possible en évitant d’affecter le systéme de prix.

On peut préciser la portée de ces recommandations en faisant quatre
observations :

* I’hypothese de mobilité forte du capital est ici mise en avant pour re-
commander une taxation pure trés faible du capital. Il faudrait évidemment
la documenter plus avant du point de vue empirique. D’autres arguments,
tenant aux distorsions intertemporelles induites par la double taxation des
revenus épargnés vont cependant dans le méme sens. Comme |’observe
Salanié (2002), si différentes justifications a la taxation du capital sont pos-
sibles, celles-ci ne la fondent pas de maniere trés sire. En tout état de
cause, la comparaison qui est souvent faite par le public entre le niveau de la
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5. Modéle simplifié pour une économie ouverte

On considere un modeéle trés simple dans lequel le consommateur représen-
tatif consomme deux biens, I’un national (C), I’autre importé (M). Le bien national
est produit a partir du capital (K) et du travail suivant la fonction de production 1.
Il peut aussi étre utilisé pour les dépenses publiques (G) et les exportations (X).
L’offre de travail (L ) est supposée inélastique. Le pays dispose d’une dotation
en capital K, qu’il peut compléter sur les marchés internationaux, en le rémuné-
rant aux taux r (mobilité parfaite). On suppose que la mise en ceuvre du capital
génere des externalités négatives pour le consommateur, dont la fonction d’ uti-
lité sera donc de la forme u (M, C) — v (K). Enfin on suppose que les recettes
d’exportation (en devises) valent R(X), cette formulation générale permettant
d’englober différentes situations de concurrence imparfaite ou de pouvoir de
monopole du pays sur les échanges internationaux.

Le programme optimal du pays serait donc :

max u (M ,C) —v(K)
(/1) M+r(K-K,)< R(X) Balance des paiements
(,u) C+X+G< f(K,Z) ERE pour le bien national

Notant 7 = /4 , il conduit aux conditions nécessaires suivantes :

.y =m
wof/OK =r+v'/A
RX)==

La premiere équation interpréte comme le taux de change réel (1€ = x$)
entre la production nationale et les importations. La seconde exprime, qu’en
I’absence d’externalités (v = 0), la productivité marginale du capital devrait étre
égale a sa rémunération r sur les marchés internationaux. En présence
d’externalités, I’équation demeure, mais avec une productivité marginale so-
ciale du capital nette, qui tient compte des dommages générés a I’environne-
ment. La troisiéme equation exprime le comportement monopolistique du pays a
I’exportation.

Ainsi, si la puissance publique dispose d’instruments de politique commer-
ciale (taxes ou subventions selon que I’on est dans une situation classique
d’exploitation par les prix du pouvoir de monopole, ou dans un modéle a la
Brander-Spencer de déplacement de la rente de I’industrie concernée entre les
différents pays exportateurs) lui permettant de réguler les exportations au ni-
veau approprié (R’(X) = m), la fiscalité a mettre en place serait la suivante :

* taxation « pure » du capital nulle (rémunération r), celui-ci étant parfaite-
ment mobile ;

e mise en place de taxes pigouviennes sur I’usage du capital, reflétant les
codts marginaux sociaux (v%/1)des dommages associés & son utilisation ;

« financement des dépenses publiques par des taxes de type TVA ou des
taxes sur le travail, équivalentes ici.
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fiscalité du capital et celle du travail est erronée, la référence a considérer
pour celle du capital étant bien une taxe nulle sachant que le travail qui a
permis de produire les biens d’équipement a été taxé ;

* on ainterprété les régles concernant la politique environnementale en
termes d’écotaxes. Bien évidemment, un marché de permis constituerait
une alternative équivalente. De plus, la maniére de les distribuer, ou I’intro-
duction d’abattements a la base dans cette fiscalité, n’aurait pas d’impact
sur la compétitivité. Ceux-ci n’affectent pas en effet le comportement a la
marge des entreprises. S’agissant de transferts « forfaitaires » a leurs ac-
tionnaires, leur effet est seulement distributif. Les régles d’allocation de
permis — gratuites ou par encheres — affectent ainsi la valeur financiére des
entreprises concernées, mais non leur offre. Quelles qu’elles soient, tout se
passe de ce point de vue comme si I’entreprise concernée devait acheter
ses permis dés la premiére émission polluante, sachant qu’elle pourrait ven-
dre les permis qui lui sont alloués gratuitement (cf. encadré 6) ;

6. Offre des entreprises et régles d’allocation des quotas

L’absence d’impact des regles d’allocation des quotas d’émissions sur I’ of-
fre des entreprises peut étre appréhendée a partir de I’écriture simplifiée de leur
profit :

Profit = recettes — coiits de production — coiits des mesures anti-pollution
— colit des quotas que [’entreprises doit acheter (+ ou —)

Cette expression souligne que la valeur financiére de I’entreprise sera évi-
demment affectée par la regle d’allocation, puisqu’elle en aura d’autant moins a
acheter qu’elle en aura recu gratuitement. Mais il faut aussi observer que ce
dernier terme est complexe, car il dépend a la fois de la régle d’allocation des
permis, et du comportement d’émissions de la firme. A cet égard, la decomposi-
tion suivante apparait beaucoup plus pertinente :

Profit #... — coiit des mesures anti-pollution
— colit des quotas correspondants au total des émissions
+ valeur des quotas regus gratuitement.

Ce dernier terme constitue un transfert « forfaitaire », sur lequel I’entreprise
n’a pas de prise. Son comportement d’émissions visera donc a minimiser le codt
total des mesures anti-pollution et de la valeur de ses émissions totales au prix
du quota, quelle que soit la régle d’allocation des permis. En pratique la minimi-
sation de ce co(t total conduira I’entreprise a épuiser tous ses gisements de
réduction de pollution dont le colt (marginal) est inférieur au prix du quota
d’émissions.

Pour que la régle d’allocation ait un impact sur I’offre, il faudrait donc (outre
les cas de comportements monopolistiques vis a vis du marché des quotas, ou
de la question des structures improductives) que la structure financiere affecte
I’offre des entreprises. Ceci est évidemment réaliste, mais dépasse de beaucoup
la question du financement des mesures anti-pollution, et conduirait donc a
corriger en premier lieu les imperfections des marchés financiers en cause...
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* le fait de se référer a des régles pigouviennes strictes résulte du fait
que I’on a supposé que la puissance publique disposait d’une panoplie d’ins-
truments suffisante. Si ce n’était pas le cas, les régles seraient plus comple-
Xes, sans que I’on puisse préjuger a priori du sens des écarts de taxation a
introduire, par rapport a celle des autres facteurs de production ;

* I’objet de ce rapport n’est pas de discuter des modalités des politiques
de compétitivité en général. A cet égard, on rappellera cependant que les
cas ou le subventionnement des exportations peut se justifier sont restreints
(Bureau et Formery, 1988).

2.3. Le cas des biens publics globaux

.....

obstacle a I’adoption de politiques environnementales ambitieuses, notam-
ment d’écotaxes véritablement incitatives, n’apparait pas fondée. Les en-
treprises comme les ménages doivent en effet &tre responsabilisés aux colts
des dommages qu’ils occasionnent a I’environnement ou a la santé publi-
que. Les co(ts correspondants font partie, d’un point de vue social, de leurs
collts unitaires, et ils doivent étre ressentis comme tels par celles-ci.

Tout au plus peut-on relever que I’analyse économique qui a été menée
est structurelle. Son horizon étant le moyen-long terme, ceci peut justifier
des mesures d’accompagnement ou une progressivité dans la mise en ceuvre
pour gérer la transition. Sous cet angle, les débats sur I’impact des politiques
environnementales sur la compétitivité traduiraient donc plut6t un probléme
d’économie politique : comment faire accepter que des ressources dont I’ac-
ces était gratuit ne le soient plus des lors que leur rareté est reconnue ?

En revanche, il convient de souligner que le type de pollution qui a été
considéré jusqu’a présent correspond implicitement a des pollutions locales
ou internes au pays. C’est ce qui amenait a traiter les ressources environne-
mentales comme un facteur de production « national », dont le prix devait
étre pris en compte par les entreprises, comme celui de n’importe quel autre
facteur de production national.

Pour des biens publics globaux, tels que les émissions de gaz a effet de
serre, I’analyse ne demeure valide qu’a la condition que les politiques
environnementales aient été harmonisées au niveau international. Si ce n’est
pas le cas, on se trouve confronté a un arbitrage aigu entre respect de
I’environnement et compétitivité, comme le montrait le rapport Guesnerie
(2003) sur I’effet de serre. Il peut cependant étre allégé si la taxe est bien
redistribuée par rapport a ce dernier objectif (ou si la distribution de permis
d’émissions est congue dans cette perspective, si ¢’est a cet instrument que
I’on recourt).

L’étude de I’OCDE Environnemental Policy in the Steel Industry
(2003, b) illustre ces mécanismes. Elle montre qu’une taxe environnementale
qui serait appliquée a I’ensemble des producteurs de I’OCDE induirait des
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changements de procédés tres bénéfiques a I’environnement. De plus, elle
souligne que ce sont en fait les consommateurs qui supporteraient I’essen-
tiel de la charge de la taxe, compte tenu de sa répercussion dans les prix.
Une taxe appliquée sur un champ plus restreint a en revanche des effets
plus ambigus, car elle engendre a la fois les effets bénéfiques précédents
sur les procédés, mais aussi des effets de reports de la production entre
zones géographiques. De plus, la charge en serait alors supportée essentiel-
lement par les producteurs des filiéres traditionnelles (cf. encadré 7).

7. Contraintes et marges de politiques non harmonisées
vis-a-vis de pollutions globales ou transfrontaliéres

L’étude de I’OCDE sur I’acier intégre des effets d’équilibre général, par le
biais du prix des ferrailles. On peut cependant (cf. complément E) en appréhen-
der les principaux effets et les implications normatives dans le cadre d’un mo-
déle d’équilibre partiel du marché de I’acier distinguant deux zones (i = 1, 2).

On suppose que les émissions z, associées a la production g, dans la zone
valent :

z,= (g, afe))q,

e representant I’effort de protection réalisé par unité produite. g, représente
I’émission unitaire en I"absence d’effort de protection, et a (e les gisements de
réduction accessibles dans la zone i. Face a une taxe sur les émissions ¢, I’effort de
protection optimal satisfera donc : a.(e) = 1/¢. Si la taxe est redistribuée dans des
conditions percues comme forfaitaires par les entreprises, leur niveau d” act|V|te
sera fixé par ailleurs au méme niveau que si une taxe t/g, — a. (e’ (1)) + €' (1)
était imposee sur leur activité.

1. Incidence d’'une taxe harmonisée s’appliquant dans les deux zones

La taxe affecte les émissions par trois canaux :
* les efforts de protection e”, réalisés dans chacune des zones ;

« laréallocation de la production entre les deux zones, la taxe implicite sur
I’activité étant d’autant plus forte que les émissions unitaires de la zone sont
élevées. Cette réallocation est d’autant plus importante que ces émissions sont
différenciees et que les courbes d’offre correspondantes sont élastiques ;

« lamodification du niveau d’activité globale du marché de I’acier. Celle-ci
dépend de regles d’incidence « classiques » : elle est d’autant plus forte que
les courbes d’offre et demande sur le marché de I’acier sont élastiques ; la taxe
est par ailleurs supportée par le coté relativement inélastique du marché ; les
consommateurs dans I’étude de I’OCDE.

2. Taxe harmonisée optimale

Si A représente la valeur des dommages associés aux émissions (pour I’en-
semble du monde, générations présentes et futures), alors la taxe optimale ¢*
suit laregle pigouviennes ¢* = A, qui permet en effet d’internaliser le co(t de ces
dommages dans le comportement des entreprises.
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3. Incidence d’une taxe ne s’appliqguant que dans une seule zone

Son impact sur les process est plus faible que dans le cas précédent car seuls
ceux de lazone (1) ou s’applique la taxe sont affectés. La réduction de I’offre des
producteurs de cette zone fait par ailleurs monter le prix de I’acier mais :

* I’impact notamment celui sur la demande, est plus faible que pour la taxe
harmonisee ;

« surtout, la réallocation de I’offre induite entre les deux zones n’est pas
desirable, car cette augmentation du prix de I’acier relance I’offre dans la zone
ou le colt des dommages associes aux émissions n’est pas internalisé.

4. Politiques optimales de second rang

En I’absence d’instrument complémentaire, le niveau de la taxe devrait donc
arbitrer entre son effet favorable sur les efforts de protection dans la zone ou elle
s’applique, et la relance indésirée de I’offre et donc des émissions de I’autre zone.

On peut toutefois rétablir la taxe a son niveau optimal, si sa mise en place
s’accompagne :

* de la mise en d’un droit de douane et de subventions a I’exportation
déconnectant les prix des deux zones, et corrigeant I’effet indésiré sur la
réalloccation de I’offre, par un effet de sens contraire ;

* bien qu’un tel droit de douane soit socialement souhaitable (au niveau
mondial) puisqu’il ne vise qu’a éviter les dommages associés a I’offre des
entreprises dans les zones qui n’ont pas mis en place de politique de régulation,
son acceptabilité par I’OMC est sujette a caution. Toutefois, la taxe peut encore
étre mise en place a son niveau incitatif optimal si celle-ci est partiellement
redistribuée au prorata de I’activité (si I’on recourt a un marché de permis, il faut
donc de maniére équivalente qu’une partie de ceux-ci soit allouée au prorata de
I’activité. Bien évidemment, le grandfathering n’a aucun effet incitatif de ce
type et devrait étre écarté a ce titre).

Différents moyens sont envisageables pour corriger ces effets indésirables :

« idéalement, la solution consisterait en I’application simultanée de la
taxe environnementale et de taxes d’ajustement aux frontiéres. La question
est celle de I’acceptabilité a I’OMC de telles taxes a I’importation et sub-
ventions a I’exportation ;

* une autre solution (OCDE, 2003, c¢) peut s’inspirer de ce qu’ont fait les
Suédois avec leur taxe sur les NO , qui est redistribuée au prorata de I’éner-
gie produite, qui constitue dans ce cas un indicateur simple de I’activité des
entreprises concernées. L’intérét d’un tel instrument taxant la pollution et
redistribuant la recette ou prorata de I’activité est de créer un différentiel de
prix reflétant bien les colts des pollutions pour orienter les choix de procé-
dés de production, sans pour autant affecter ex ante les colts unitaires de
production et donc la compétitivité de I’industrie. Dans I’étude de I’OCDE,
une simulation est ainsi réalisée en redistribuant le produit de la taxe au
prorata de I’activité. Elle permet d’obtenir a la fois des effets environne-
mentaux positifs 1a ou s’applique la taxe, sans réduction massive de la pro-
duction dans les zones correspondantes.
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8. La taxation des émissions d’azote en Suede
(d’aprés Delalande, 2003 et Sterner, 2003)

Au début des années quatre-vingt-dix, le Parlement suédois a voté une
réforme fiscale introduisant notamment deux taxes : I’une sur les émissions de
dioxyde d’azote avec redistribution des recettes et I’autre sur les émissions de
soufre sans redistribution. La part des prélévements obligatoires dans le PIB
est restée inchangée mais la structure a changé. La fiscalité écologique s’est
substituée pour partie aux imp6ts sur le revenu et sur les bénéfices des socié-
tés. Aujourd’hui les recettes de ces éco-taxes (eénergie, CO,, transport, autres)
représentent environ 3,2 % du P1B, contre 2,85 % en moyenne en Europe®.

Les émissions de dioxyde de soufre et d’oxyde d’azote ont diminué respec-
tivement de 87 et 35 % entre 1980 et 1999.

La taxe sur les NOx avait été fixée a 4 412,1 euros par tonne émise® par les
installations de combustion produisant au moins 50 GWh d’énergie par an. La
décision d’exclure les petites installations était fondée en raison du codt élevé
des instruments de mesure. La taxe est entrée en vigueur en janvier 1992. La
fixation du taux de la taxe a été fondée sur des données d’ingénieur sur les codts
— efficacité anticipée des investissements de réduction. Le co(t d’abattement a
ete estimé entre 3 et 84 SEK par kilo de NO, évite, soit 331 a 9 270 euros par
tonne. « Le taux de 40 SEK par kilo, soit 4 412,1 euros par tonne a été par
conséquent considérée raisonnable ».

Les montants collectés sont redistribués aux installations en fonction du
total d’énergie produite. Cela signifie que la taxe est neutre au plan financier
pour le secteur concerné ce qui la rend politiquement acceptable. L’absence de
redistribution aurait créé une différence de traitement entre les petites et gran-
des installations et aurait incité les grandes installations a fractionner leurs
unités de production.

De maniére plus précise chaque unité i produisant plus de 50 GWh par an
paie & I’Etat 5 dollars par kilo de NO, émis et se voit remettre une somme propor-
tionnelle aI’énergie produite en retour. La totalité de la recette de la taxe est ainsi
redistribuée au méme groupe de producteurs.

Le nombre d’unités concernées a doublé entre 1992 et 1997, du fait de I’abais-
sement du seuil de 50 GWh par an a 40, puis 25 GWh par an.

(1) Statistics Sweden (2000).

(2) Par comparaison avec la France, le taux de TGAP sur les émissions de NO est de
45,73 euros par tonne émise. L’écart traduit bien la différence d’approche demeurant
entre les écotaxes mise en place dans les deux pays. En Suede, I’écotaxe est fixée aun
niveau incitatif, quasi « pigouvien », et est redistribuée ensuite de maniére aussi
neutre que possible eu égard eux problémes d’acceptabilité a résoudre. En France, les
taxes sur la pollution de I’air ou redevances des Agences de bassin sont fixées a un
niveau bien trop faible pour étre incitatives (Riedinger et Hauvy, 2003). Lorsqu’elles
sont affectées, c’est par le canal des subventions qu’elles permettent de financer que
passe leur éventuel effet incitatif, dans des conditions qui sont donc trés éloignees
des principes des écotaxes.
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Les co(ts de gestion du systéme, par le Swedish Environmental Protection
Agency, sont relativement faibles : 0,2 % de la recette de la taxe environ®.

Le systeme fournit ainsi une forte incitation a na pas trop émettre de NO,
(taxe) sans pénaliser la compétitivité de I’industrie, dans son ensemble.

Une mise en équation donne en effet la fonction de profit pour I’unité de
production i :

P-q; _ci(qi’ai)_t'ei (qi’ai)+t'z ei(qi’ai {q—lj
24q;

¢, quantite d’énergie produite par I’unité ; ;
a, abattement de I’unite i ;
e, émissions de NO, de I’uniteé i ;
c, colt de production de I’unité 7.
Le solde net de la taxe pour I’unité 7, représente par les deux derniers termes
de la fonction de profit, peut se réécrire : t.e;(1—®;)

2
ou @, = 24i

]

@; <1 caractérise les « perdants » et @; >1 les « gagnants » du systeme de
taxation.

est I’efficacité environnementale relative de I’unité i ;

Pour ce qui est de I’incitation a choisir une technologie d’abattement, I’équa-

56‘1' 1.0.0; (1—,5‘») )
1 a

. - N y H 7
tion est quasi semblable a celle d’une taxe classique 5~~~ ~
1 1

ou s, est la part de marche de I’unité 7.

i: i <<1 dans le cas d’unités nombreuses et I’on retrouve le cas d’une taxe

29q;
environnementale classique).

(3) Swedish Environmental Protection Agency (2000)
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Un tel schéma est évidemment trés supérieur a la solution consistant a
renoncer a toute politique environnementale ambitieuse vis-a-vis du chan-
gement climatique, parce que celle-ci doit &tre menée unilatéralement, tant
que les Etats-Unis se sont mis hors jeu de I’application du protocole de
Kyoto. Transposée a un systéme de marché de permis d’émissions, cette
approche correspondrait a une répartition initiale des permis au prorata de
I’activité courante des entreprises rentrant dans son champ d’application. A
noter que ceci différe donc d’un systéme de grandfathering classique qui
affecte le profit des entreprises, mais non leurs codits « marginaux ». Les
dispositifs de grandfathering sont par ailleurs compliqués a gérer vis-a-vis
des entrants. Surtout ils peuvent générer des incitations trés néfastes du
point de vue dynamique : les entreprises anticipant que les efforts réalisés
aujourd’hui conduiront a renforcer ceux qui leur seront demandés demain,
ont en effet intérét alors a différer toute action précoce.

En résumé, I’argument de la compétitivité de I’industrie est beaucoup
plus sérieux lorsque I’on traite de pollutions transfrontalieres ou d’émissions
de gaz a effet de serre, dont I’impact est mondial. 1l serait souhaitable en
effet que les régulations environnementales soient harmonisées alors a
I’échelle pertinente, dommages environnementaux considérés. Une telle
harmonisation doit toujours étre recherchée en priorité. Souvent il vaudrait
mieux en effet une taxe harmonisée, méme si elle n’est pas fixée exacte-
ment au niveau qui semblerait optimal, que d’avoir a gérer des conflits d’ob-
jectifs tres délicats entre la protection de I’environnement et d’éventuelles
distorsions de concurrence.

Lorsque cette harmonisation n’est pas possible, la poursuite de politiques
environnementales ambitieuses demeure cependant possible, en se dotant
d’instruments complémentaires, corrigeant leur effet indésiré sur la
relocalisation des activités. L’Europe n’a donc pas a abandonner son projet
de marché de permis entre industriels gros émetteurs de dioxyde de car-
bone. Mais, il conviendrait pour cela que les régles de répartition de I’enve-
loppe globale de permis comportent une part substantielle fondée sur I’acti-
vité. La mise en avant dans ce cas de I’argument de la compétitivité pour
justifier du « grandfathering » est donc bien mal utilisée, et risque méme
d’aller a I’encontre de cet objectif.

3. Politiques environnementales
et commerce international

Le « dumping écologique » défini comme le traitement préférentiel des
industries exportatrices par une taxation des émissions polluantes inférieure
aux codts d’abattement est évoqué par certains groupes de pression a la
fois comme la stratégie retenue par les pays concurrents sur les marchés
internationaux et comme celle qui devrait étre choisie dans un contexte de
politique commerciale stratégique. A I’appui de cette thése, qui correspond
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a ce qu’on appelle I’hypothése du havre de pollution, on évoque des
délocalisations en direction de pays laxistes en termes de normes
environnementales, des modifications dans les flux d’investissements directs
internationaux ou des réductions de I’emploi dans les pays appliquant des
politiques strictes en matiere de lutte contre la pollution.

Cet argument mérite d’étre soumis a I’analyse compte tenu de sa récur-
rence dans le débat. La question n’est cependant pas aussi simple qu’elle
apparait au premier abord. En premier lieu, elle méle des considérations
de compétitivité (comparaison des colts d’une industrie nationale avec les
prix mondiaux), d’avantages comparatifs et de spécialisation internationale
(la taxation environnementale conduisant a une spécialisation dans les in-
dustries « propres » et a une migration des industries « polluantes ») et de
politique commerciale stratégique (la libération du commerce mondial ayant
conduit a la perte de I’instrument tarifaire, la politique environnementale est
un substitut de la politique de subventionnement des industries domestiques).
Certains de ces arguments se référent a un environnement concurrentiel
(I’amélioration du bien étre national passe alors par une amélioration des
termes de I’échange) et d’autres a un raisonnement en termes de concur-
rence imparfaite (les gouvernements doivent alors tenir compte des distor-
sions résultant de la sous-production et de la pollution). En second lieu, les
déterminants des flux du commerce international et de I’investissement di-
rect international sont complexes, les avantages comparatifs étant influen-
cés en partie par des différences de politique environnementale mais aussi
par un grand nombre d’autres éléments tels que les différences en dotations
de facteurs. En troisieme lieu, les travaux empiriques ont des résultats sou-
vent ambigus ou non significatifs et se heurtent a la rareté des données
concernant I’environnement et a la difficulté de mesurer la « sévérité » de
ces politiques. Enfin, une question fondamentale sous-jacente a I’analyse de
cet argument est celle des instruments disponibles. En présence de deux
formes de défaillances des marchés (pollution et concurrence imparfaite) la
solution pigouvienne ne peut étre atteinte que si I’on dispose de deux instru-
ments (taxation et subvention). Si des accords restreignent I’usage d’un
instrument (les subventions étant interdites), les taxes environnementales ne
peuvent plus étre fixées a leur niveau de premier rang car elles doivent
simultanément traiter des questions qui supposent une action en sens op-
posé. Cela conduit alors a une distorsion stratégique des taxes.

Pour apprécier I’impact des politiques environnementales sur la compé-
titivité et I’opportunité d’un dumping écologique, il convient de soumettre
cette hypothése a un questionnement analytique et de rechercher les éven-
tuelles validations empiriques justifiant la réduction des exigences des nor-
mes environnementales pour des raisons de compétitivité. Pour cela consi-
dérons successivement I’influence des politiques environnementales sur la
compétitivité et les avantages comparatifs dans un contexte concurrentiel
puis le recours a cette politique comme instrument de politique commerciale
stratégique dans un contexte de concurrence imparfaite.
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3.1. Politique environnementale, compétitivité
et spécialisation

Comme le rappellent Debonneuil et Fontagné (2003), les économistes
sont réticents vis-a-vis du concept de compétitivité d’une économie®. Au
niveau d’une entreprise en situation concurrentielle, la notion est proche de
celle de productivité. Si une entreprise a des codts supérieurs aux prix du
marché, elle vend a perte et est condamnée a disparaitre. Comme elle ne
peut influencer les prix sur les marchés des produits ou sur ceux des fac-
teurs, elle ne peut accroitre sa compétitivité qu’en accroissant sa producti-
vité. Les concepts sont donc redondants. Comme le montre Saint-Paul (2004),
ce raisonnement ne peut pas étre extrapolé au niveau d’un pays, I’ajuste-
ment du taux de change réel conduisant a la disparition du probléme de
compétitivité. Ainsi un pays qui augmenterait ses taxes environnementales
verrait ses colits augmenter, les prix des industries exportatrices augmenter
et I’emploi diminuer dans ce secteur. L’accroissement du chdmage créant
une pression a la baisse sur les salaires réels, les prix intérieurs baisseraient
relativement aux prix extérieurs, le taux de change réel qui exprime le rap-
port entre prix intérieurs et prix extérieurs se déprécierait et la compétitivité
serait rétablie.

Si, globalement, aucune politique économiqgue n’est incompatible avec la
compétitivité a long terme, I’impact d’une taxation environnementale sur un
secteur particulier est le résultat d’une réallocation de I’activité économique
due a un changement de la spécialisation du pays dans une économie ouverte.
Une spécificité de la taxation environnementale par rapport aux autres im-
pots tient au fait qu’elle vise a introduire des distorsions dans le choix des
agents. Alors que les imp6ts optimaux sur le revenu ou sur les biens cher-
chent a minimiser les distorsions dans les choix de consommation, la taxa-
tion environnementale a pour but explicite de modifier les choix des
agents en les incitant a réduire leurs émissions polluantes. Dés lors,
toute modification de la fiscalité environnementale est susceptible de ré-
duire la productivité et donc la compétitivité des industries polluantes et d’en-
trainer un changement de la spécialisation du pays au profit des industries
non polluantes.

Une premiére fagcon d’aborder cette question est de considérer que les
agents agissent de maniére concurrentielle et que la politique
environnementale n’a pas le caractére d’une politique stratégique. Comme
nous I’avons montré dans la section précédente, le niveau optimal des taxa-
tions environnementales dans une économie ouverte dépend des instruments
de politique économique disponibles. En particulier, dans un contexte de li-
béralisation des échanges, les gouvernements ayant perdu I’instrument tari-
faire pourraient considérer la taxation environnementale comme un moyen
d’améliorer le bien étre par une amélioration des termes de I’échange (un

(1) Pour Krugman (1994), la compétitivité est un mot vide de sens lorsqu’il s’applique a une
économie nationale.
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pays bien doté en ressources environnementales pouvant utiliser une politi-
que restrictive accroissant le prix relatif des facteurs exportés alors qu’un
pays faiblement doté en ressources environnementales aurait intérét a me-
ner une politique laxiste, Markusen, 1975 et Rauschen, 1991) ou par une
modification des avantages comparatifs (si la hausse de la production de
biens importés par les économies développées est créatrice de pollution,
I’accroissement des standards environnementaux dans les pays développés
peut provoquer un déplacement des industries polluantes vers les pays pau-
vres si le capital est mobile)®. Cette question de I’influence des normes
environnementales sur la spécialisation peut étre considérée successive-
ment du point de vue analytique et du point de vue empirique.

3.1.1. Les industries polluantes migrent-elles
vers des « havres de pollution » ?

Pour Copeland et Taylor (2003), deux hypothéses s’opposent quant aux
spécialisations internationales. Selon I’hypothése du havre de pollution,
les pays adoptant une politique environnementale laxiste, généralement les
pays a bas revenus, se spécialisent dans les industries polluantes. Selon
I’hypothese des dotations de facteurs, les politiques environnementales
ont peu d’effet sur la spécialisation qui dépend essentiellement des dotations
de facteurs, les pays dans lesquels le capital est abondant exportant des
biens dont la production est intensive en capital.

L’hypothése du havre de pollution est facile a comprendre lorsque les
seules différences entre pays sont des différences exogéenes de politique
environnementale (Pethig, 1976 et Chichilnisky, 1994). Si le pays riche adopte
une politique plus stricte que le pays pauvre, il produit moins de biens dont la
production engendre de la pollution, ce qui augmente le prix intérieur du
bien, et généere du commerce international. Comme le prix relatif interne du
bien « polluant » est plus élevé que dans le pays pauvre, celui-ci exporte le
bien « polluant ». Le pays riche ayant un avantage dans la production du
bien « propre » exporte ce bien vers le pays pauvre dont la pollution aug-
mente alors qu’elle diminue dans le pays riche. Le méme résultat est obtenu
si la politique environnementale est endogéne. Comme la qualité de I’envi-
ronnement est un bien normal, le pays a haut revenu choisit un plus haut
niveau de taxes environnementales ce qui crée du commerce international,
la courbe d’offre du bien « polluant » dans le pays riche se déplacant vers la
gauche, ce qui donne a ce pays un avantage comparatif dans le bien
« propre » qui est donc exporté par le pays riche qui importe le bien « polluant »
(Copeland et Taylor, 1994). Sous cette hypothese, le déplacement des pro-
ductions polluantes vers les pays pauvres et la spécialisation du pays riche
au profit d’industries et de services non polluants (nouvelles technologies,
finance, information, etc.) apparaissent favorables aux pays qui taxent la
pollution, les secteurs non polluants étant généralement associés a des
externalités positives génératrices de croissance.

(2) Cf. Jayadevappa et Chhatre (2000) pour une revue de la littérature sur la question.
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L’hypothése alternative peut étre analysée en supposant d’abord des
politiques environnementales exogénes identiques mais des dotations de fac-
teurs différentes, le pays riche étant abondant en capital. Supposons la pro-
duction du bien « polluant » intensive en capital, le pays riche va exporter le
bien « polluant » ce qui augmente la pollution dans ce pays et la diminue
dans le pays pauvre. L’impact du commerce international sur I’environne-
ment dépend donc des dotations de facteurs : les pays riches en facteurs
utilisés de maniére intensive dans les industries polluantes se spécialiseront
dans celles-ci. Les pays riches étant a la fois riches en capital et plus stricts
en matiére de pollution que les pauvres, les deux effets jouent en sens in-
verse. Le sens du commerce international et la nature des spécialisations
dépendent de la dominance d’un effet sur I’autre. Dans ce cas général, si
I’effet des différences de dotation I’emporte sur I’effet des différences de
revenu, c’est le pays riche qui se spécialise dans la production de biens
génératrice de pollution, méme si les régulations environnementales sont
plus strictes.

Ainsi, les différences de politiques environnementales ne sont pas les
seuls motifs de délocalisation des industries polluantes, I’abondance relative
en facteurs utilisés de maniére intensive dans ces secteurs constituant une
explication alternative. Si les industries polluantes sont intensives en travail
non qualifié et en ressources naturelles et si ces facteurs sont abondants
dans les pays en développement, ceux-ci se spécialiseront dans ces produc-
tions en I’absence de toute réglementation environnementale dans les pays
développés.

3.1.2. Les travaux empiriques

Compte tenu du résultat ambigu de I’analyse théorique, il convient de
tester le lien entre réglementation environnementale et décisions de locali-
sation ou d’investissement direct international. Copeland et Taylor (2003)
ont effectué une revue de littérature détaillée a ce sujet (Jaffé et al., 1995,
Jayadevappa et Chatre, 2000 et le complément de Baron et Riedinger, 2004)
sans parvenir a des conclusions trés robustes sur une liaison de causalité
entre la taxation de la pollution et la migration des industries polluantes.

Trois types d’études ont été menés a différents niveaux d’analyse. Au
plan microéconomique, elles ont porté sur I’influence de la régulation sur les
choix de localisation. Au plan sectoriel, elles ont cherché a analyser I’impact
de la régulation sur la destination des investissements directs internationaux.
Enfin, a un niveau plus macroéconomique, une troisieme série de travaux a
cherché a apprécier I’influence de ces régulations sur la structure du com-
merce. D’une maniére générale, ces recherches empiriques donnent des
résultats ambigus. D’une part, elles s’appuient sur des modeéles différents,
les travaux sur les investissements directs supposant la mobilité du capital
dans I’espace alors que ceux du troisiéme groupe reposent sur le modéle
d’Hekscher-Ohlin-Vanek et donc sur une hypothése de mobilité entre in-
dustries et d’immobilité entre pays des facteurs. En second lieu, outre la
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difficulté de trouver une mesure uniforme de la sévérité environnementale,
les résultats sont influencés par les méthodologies économétriques retenues.
Enfin, compte tenu de I’analyse théorique précédente, la spécialisation in-
ternationale peut dépendre des régulations environnementales mais dépend
surtout de I’abondance relative des facteurs, ces deux mécanismes pouvant
jouer en sens inverse.

En ce qui concerne la mise en évidence d’un effet de la sévérité des
réglementations environnementales sur la localisation des industries
polluantes & ’intérieur des Etats, la plupart des travaux ont porté sur les
Etats-Unis. 1ls mettent en regard les créations d’établissements et un indi-
cateur de sévérité de la réglementation environnementale des Etats. Alors
que les travaux plus anciens (fondés sur des comparaisons a une date don-
née) ne mettaient pas en évidence de résultats significatifs, (cf. Levinson,
1996), des études réalisées dans les années quatre-vingt-dix (reposant sur la
comparaison d’évolutions dans le temps) tendraient a conclure a un impact
significatif des réglementations sur les décisions de localisation. Ces résul-
tats divergents tiennent en partie a des questions méthodologiques et a I’exis-
tence d’un biais d’hétérogénéité observée (les Etats les plus attractifs pour
des raisons non liées a la réglementation environnementale ayant tendance
a concentrer davantage d’industries et donc de pollutions ce qui incite a
durcir la réglementation, d’ou une corrélation positive qui brouille la causa-
lité inverse recherchée) (Jeppesen et al., 2002, Baron et Riedinger, 2004)
et, en partie, au fait que les politiques environnementales se sont durcies
dans les années récentes. Cependant, I’effet significatif décelé dans les
travaux récents est d’une quantification délicate en raison de la difficulté de
mesurer la sévérité des réglementations et de I’existence éventuelle de biais
de variable omise. Toutefois, certaines des études portant sur la régulation
de la qualité de I’air (Clean Air Act) font état d’une influence négative
significative sur les choix de localisation. Ainsi, Becker et Henderson
(2000) évaluent la baisse du nombre d’implantations a la suite d’une régula-
tion plus stricte a un pourcentage variant de 26 a 45 % dans les industries les
plus polluantes. Si ces résultats sont confirmés par Khan (1997), Greenstone
(2002) et List et al. (2002), Keller et Levinson (2002) évaluent, en revan-
che, a moins de 10 % la baisse des investissements consécutive a un dou-
blement des dépenses de lutte contre la pollution. Ils montrent aussi que des
problémes d’endogénéité étaient responsables des résultats des premiers
travaux. Sans conclure définitivement ce débat, il semble cependant
aujourd’hui admis dans la majorité des travaux empiriques que le durcisse-
ment des réglementations environnementales agit négativement sur les
décisions de localisation a I’intérieur d’un méme pays lorsque les régle-
mentations varient d’une région a I’autre. Dans ce cas, on peut, en effet,
supposer que les déterminants de la localisation tenant a I’abondance des
facteurs et aux techniques de production sont identiques d’une région a
I’autre et que, conformément a I’hypothése du havre de pollution, seules les
différences de régulations vont influencer les choix de localisation.
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Les travaux sur la localisation ayant essentiellement concerné les Etats-
Unis et des choix internes a ce pays ne sont pas transportables a des déci-
sions de délocalisations en direction de pays présentant des dotations
de facteurs différents. Dans ce cas, les tests de [’hypothése des havres
de pollution donnent des résultats plus ambigus. Ces travaux reposent sur
une classification des activités en industries polluantes (cf. tableau 7) et
industries non polluantes. De nombreux auteurs ont conclu que I’accroisse-
ment des normes environnementales dans les pays développés avait conduit
a des délocalisations des industries polluantes et a la création de ha-
vres de pollution dans les pays du Sud. C’est le cas de Low et Yeats
(1992), de Ratnayake (1998), de Lucas, Wheeler et Hettige (1992), de Birdsall
et Wheeler (1992) ou de Xing et Kolstad (2002). La conclusion de ces
travaux est résumee par Birdsall et Wheeler pour qui « our cross-country
evidence has found a pattern of evidence which does seem consistent
with the pollution haven story. Pollution-intensive output as a percentage
of total manufacturing has fallen consistently in the OECD and risen
steadily in the developing world » et qui concluent : « our evidence is
strongly consistent with the displacement hypotheses ». Ainsi, selon ces
auteurs les spécialisations internationales auraient évolué en faveur des in-
dustries propres dans les pays développés et des industries polluantes dans
les pays du Sud.

7. Classification des activités selon le degré de pollution

Rang | Air Eau Métaux Ensemble
1 |Sidérurgie Sidérurgie Métaux non ferreux | Sidérurgie
2 | Métaux non ferreux | Métaux non ferreux | Sidérurgie Métaux non ferreux
3 |Minéraux Industrie du papier | Industrie chimique |Industrie chimique
non métalliques
4 |Ind. du charbon Divers Industrie du cuir | Raffineries
et divers pétrole manufacturier pétroliéres
5 |Industrie du papier |Industries Poterie Minéraux
chimiques non métalliques
6 |Raffineries Chimie, autre Produits Industrie du papier
pétroliéres métalliques
7 |Industrie chimique |Boissons Ind. du caoutchouc | Chimie, autre
8 |Chimie, autre Industrie Equipements Industrie
agroalimentaire électriques du caoutchouc
9 |Industrie du bois Ind. du caoutchouc |Equip. industriels | Industrie du cuir
10 |Industrie du verre |Raffineries Minéraux Produits
pétroliéres non métalliques métalliques

Source : Mani et Wheeler, 1997.

Ces travaux empiriques permettent-ils de relier le changement des
spécialisations a des régulations différentes de [’environnement ? No-
tons d’abord que les résultats de Smarzynska et Wei (2001) ou de Grether
et de Melo (2003) sont plus nuancés. En particulier, si leur analyse des
avantages comparatifs révélés met en évidence une délocalisation vers le
Sud des industries polluantes, un modele de gravité aboutit a la conclusion
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inverse. Si les auteurs estiment que leur analyse plaide toutefois en faveur
de I’hypothese des havres de pollution, ils montrent I’existence d’un facteur
non identifié dans les travaux précédents et susceptible de s’opposer aux
délocalisations : les industries polluantes bénéficieraient de barriéres au com-
merce élevées en raison d’élasticités élevées par rapport aux codts de trans-
port. Par ailleurs, la plupart de ces travaux ne séparent pas les effets spéci-
fiques liés a la taxation environnementale et les effets résultant du dévelop-
pement des pays du Sud. Ainsi, Copeland et Taylor (2003), aprés avoir fait
une revue de ces études empiriques et les avoir analysées dans le cadre de
leur modéle théorique, considérent que ces travaux ont négligé la possibilité
de taux d’accumulation du capital différents dans les pays développés et
dans les pays du Sud et qu’il existe des raisons de douter des résultats
empiriques confirmant I’hypothése des havres de pollution. Pour eux, la re-
cherche de ces havres a masqué le réle des ressources naturelles et de
I’accumulation du capital dans la détermination des déplacements des in-
dustries polluantes vers le sud, celui-ci s’étant effectué aussi vers les éco-
nomies les plus fermées (ce qui est contradictoire avec I’hypothése du ha-
vre de pollution selon laquelle le sud a un avantage comparatif dans I’indus-
trie polluante, ce qui devrait conduire des économies fermées a pratiquer
des politiques de substitution aux importations diminuant la part des indus-
tries polluantes dans leur production). Cependant, ils estiment que I’effet
des réglementations environnementales sur les investissements internatio-
naux pourrait devenir plus important dans le futur en raison de I’accroisse-
ment des codts d’abattement.

Une derniére série de recherches a essayé de mettre en évidence /’in-
fluence de la politique environnementale sur les flux commerciaux sur
la base du modéle d’Hecksher-Ohlin-Vanek. Selon cette approche tradi-
tionnelle de la spécialisation internationale, un pays se spécialise dans les
produits intensifs en les ressources relativement abondantes, I’abondance
de I’environnement étant inversement liée a la sévérité des réglementations.
Les résultats sont a nouveau plutét ambigus (Baron et Riedinger, 2004 et
Copeland et Taylor, 2003). Alors que Tobey (1990) avait conclu a I’absence
d’effet de la politique environnementale sur les flux commerciaux®, des
effets faibles et non significatifs ont été mis en évidence par Kalt (1988) et
Grossman et Kruger (1993), alors que Wilson et a/. (2002) et Persson (2003)
concluaient a des effets faibles et significatifs et \Van Beers et Van den
Bergh (1997) a un effet significativement négatif.

En définitive, I’analyse de la relation entre politique environnementale et
commerce international n’a pas abouti a des conclusions robustes. Une rai-
son essentielle est que les coiits liés a [’environnement sont trop faibles
pour influencer les décisions de localisation des entreprises dans la
plupart des secteurs. D’autre part, les industries les plus polluantes et

(3) Cependant Copeland et Taylor (2003) notent que la plupart des régressions étaient non
significatives.
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donc les plus touchées par les réglementations sont les moins géographique-
ment mobiles. L’effet significatif des politiques environnementales se-
rait donc limité aux industries polluantes mobiles (cf. Ederington,
Levinson et Milner, 2003). Par ailleurs, les modifications des spécialisations
associées aux variations de politiques environnementales ne sont pas diffé-
rentes de celles qui ont caractérisé I’évolution générale du commerce inter-
national dans les périodes récentes. L’effet global sur les économies taxant
la pollution devrait donc étre limité. Enfin, il convient de noter que la modifi-
cation des spécialisations au profit d’industries ou de services non polluants
ne peut qu’étre favorable a la croissance a travers les externalités d’ap-
prentissage. La taxation des activités polluantes biaiserait donc les avan-
tages comparatifs au profit des secteurs les plus porteurs pour la crois-
sance. Conjugués a I’effet positif de la régulation de la pollution sur le bien-
étre des consommateurs, I’effet positif du changement de la spécialisation
sur la croissance serait de nature a plus que compenser I’effet des éventuel-
les délocalisations d’industries polluantes.

3.2. Taxation environnementale et politique commerciale
stratégique

Dans une économie ouverte, un gouvernement a-t-il intérét a utiliser la
politique environnementale & d’autres fins que celles liées a la réduction de
la pollution ? Si la réponse a cette question est positive, la politique
environnementale peut s’écarter de la politique optimale d’internalisation
des externalités consistant a ce que le signal « prix » refléte le colt marginal
des dommages associés aux comportements de pollution. Compte tenu de
I’analyse du paragraphe précédent, dans un contexte concurrentiel, un gou-
vernement pourrait fixer la taxe environnementale au-dessous du co(t mar-
ginal des dommages dans les secteurs importateurs de biens polluants pour
diminuer le prix intérieur et augmenter la production domestique. Il pourrait
agir en sens inverse dans les secteurs exportateurs. Cette question présente
un intérét particulier dans une économie mondialisée caractérisée par une
libéralisation des échanges. Les gouvernements ayant perdu I’instrument
tarifaire peuvent entrer dans un jeu de concurrence fiscale pour attirer les
entreprises et agir sur les spécialisations. Debonneuil et Fontagné (2003)
ont analysé I’influence de la fiscalité des sociétés sur I’attractivité. La taxa-
tion environnementale est, a cet égard, spécifique, puisque contrairement
aux autres impéts, elle a pour but de créer des distorsions pour atteindre un
objectif de réduction de la pollution. Un arbitrage entre ce role et son réle en
tant que facteur de localisation ou en tant qu’instrument de protection des
entreprises domestiques doit donc étre considéré.

Cette question présente une acuité particuliére dans un contexte de con-
currence imparfaite en I’absence des instruments tarifaires. Le dumping
écologique peut apparaitre comme une stratégie d’équilibre lorsque plusieurs
pays doivent choisir leur politique de maniére non coopérative. Un accrois-
sement unilatéral des taxes conduit a un déplacement de la pollution vers
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I’étranger alors qu’une baisse unilatérale réduit les codts des entreprises
nationales et accroit leur profit. Si les interactions stratégiques entre les
pays conduisent a une prédominance du second effet, il y aura dumping
écologique. Avant de montrer comment cette stratégie peut émerger en tant
que stratégie d’équilibre et de mettre en évidence les limitations de cet argu-
ment, considérons d’abord les fondements de I’utilisation des politiques
environnementales comme substitut des politiques commerciales.

3.2.1. Protection des entreprises domestiques
et politique environnementale

La protection des entreprises domestiques se justifie principalement par
des raisons liées aux termes de I’échange en concurrence, par des considé-
rations stratégiques (les Etats interviennent pour donner un avantage straté-
gique aux firmes domestiques) quand les marchés sont non concurrentiels
et par des raisons tenant a I’économie politique et a I’action des groupes de
pression (la pondération du profit des entreprises nationales dans le surplus
collectif est supérieure a celle du surplus des consommateurs).

En concurrence, si un gouvernement dispose a la fois d’un instrument
tarifaire et de la politique environnementale, I’affectation optimale des ins-
truments consiste, dans un petit pays (c¢f. supra) a fixer des taxes
environnementales au niveau de premier rang et a choisir le libre-échange.
L’allocation des ressources est alors optimale. Dans le cas d’un grand pays,
sous les mémes hypotheses, I’exploitation du pouvoir de marché conduit a
une distorsion de I’allocation des ressources dans le monde. Il est dans I’in-
térét du pays dominant de fixer la politique environnementale a son niveau
de premier rang de maniére a internaliser les externalités et a utiliser I’ins-
trument tarifaire pour protéger I’industrie nationale. Si deux nations utilisent
leur politique commerciale pour améliorer leurs termes de I’échange, il est
mutuellement avantageux de réduire les tarifs douaniers. Les nations ont
intérét a atteindre un accord pour les éliminer en signant un traité de libre-
échange. Cependant, la libéralisation des échanges fondée sur la restriction
des seuls instruments tarifaires peut conduire chaque pays a utiliser sa poli-
tique environnementale pour améliorer les termes de I’échange en subven-
tionnant les industries importatrices par une taxation inférieure au co(t mar-
ginal du dommage (I’inverse étant vrai pour les industries exportatrices)®.

Lorsque le seul motif de soutien des entreprises est I’amélioration des
termes de I’échange et que les gouvernements ont pour seul instrument la
politique environnementale, celle-ci est donc un substitut aux politiques
commerciales. Cette question apparait cependant beaucoup plus cruciale
dans un contexte de concurrence imparfaite dans lequel les producteurs
s’approprient des rentes. Dans ce cas, la réduction unilatérale de la taxe
environnementale par rapport a son niveau de premier rang implique une

(4) Pour une analyse détaillée ¢f. Ulph (1997).
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réduction des colts de I’entreprise domestique et une baisse des prix mon-
diaux qui modifie la production et les profits des entreprises domestiques et
étrangéres a I’avantage de I’entreprise nationale. Dés lors, les gouverne-
ments peuvent agir en pratiquant une politique de dumping écologique de
maniére a donner aux producteurs nationaux un avantage de co(t et a dé-
placer les rentes en faveur des producteurs nationaux. Les gouvernements,
s’engageant sur la politique environnementale avant que les entreprises ne
déterminent les prix et la production, peuvent manipuler les marchés d’une
facon qui n’est pas accessible aux producteurs. Cette manipulation consti-
tue ce qu’il est convenu d’appeler la politique commerciale stratégique
(Brander et Spencer, 1985 et Helpman et Krugman, 1989).

Lorsque plusieurs gouvernements doivent définir leur politique
environnementale de maniére non coopérative, le dumping écologique
émerge-t-il comme stratégie d’équilibre ? Cette question a fait I’objet de
nombreux travaux qui montrent que des distorsions par rapport a la politique
environnementale de premier rang peuvent apparaitre comme des straté-
gies d’équilibre non coopératif des gouvernements mais seulement dans des
cadres d’hypotheses particuliéres. Considérons d’abord le modele de base
mettant en évidence la possibilité d’un dumping écologique comme politique
d’équilibre.

3.2.2. Le dumping écologique comme politique environnementale
stratégique

Supposons que les gouvernements puissent s’engager sur leur politique
environnementale avant que les firmes n’effectuent leurs choix de produc-
tion et de prix et que les subventions a I’exportation et les tarifs douaniers
soient interdits. Les gouvernements peuvent avoir intérét a donner un avan-
tage stratégique aux producteurs nationaux en utilisant la réglementation
environnementale. C’est I’argument théorique qu’ont développé Barrett
(1994) et Kennedy (1994) en s’appuyant sur I’analyse de Brander et Spen-
cer. Le raisonnement est simple. Supposons qu’une firme nationale et une
firme étrangére se livrent a une concurrence par les quantités a la Cour-
not® sur un marché tiers et que chaque gouvernement souhaite accroitre
les profits de I’entreprise domestique. En I’absence d’intervention publique,
I’engagement de la firme nationale a accroftre sa production au-dela de la
production d’équilibre n’est pas crédible. En réduisant de maniére unilaté-
rale les taxes environnementales par rapport au niveau de premier rang,
I’Etat réduit les colts de I’entreprise domestique et rend donc crédible I’en-
gagement a produire plus qui accroit les profits. Cette politique a deux ef-
fets. L’effet de capture de la rente résulte, a I’équilibre du marché, de
I’impact plus important de la baisse de la taxation sur la production domes-

(5) Il s’agit d’une situation de duopole dans laquelle chaque firme décide de sa production en
fonction de la production de I’autre, de sorte & maximiser son profit. On aboutit alors & un
équilibre non coopératif qui est un équilibre de Nash.
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tique d’équilibre que sur la consommation d’équilibre et donc d’un accrois-
sement des exportations qui permet une appropriation des profits des entre-
prises étrangeres. L’effet de déplacement de la pollution agit en sens
inverse : I’accroissement de la pollution domestique réduit le bien étre mais
est moindre qu’il ne serait dans une économie fermée. En dehors de cas
limites, [’effet de capture de la rente domine [’effet de déplacement de
la pollution. Par suite, si les deux gouvernements agissent simultanément,
al’équilibre, ils choisissent de réduire la taxation par rapport a son niveau de
premier rang. Cette distorsion se traduit par un dumping écologique d’équi-
libre : pour donner un avantage concurrentiel a I’entreprise domestique,
chaque gouvernement pratique le dumping écologique, ce qui élimine I’avan-
tage a I’équilibre et réduit le bien étre. Il est essentiel de noter ici que les
deux effets de capture de la rente et de déplacement de la pollution sont
purement stratégiques et sont des conséquences de la libération des échan-
ges et de la perte de I’instrument de politique commerciale. On est donc en
présence d’une situation typique de dilemme du prisonnier : les deux pays
ont intérét a ne pas pratiquer le dumping écologique mais s’ils agissent de
facon non coopérative, la meilleure réaction a cette politique est de I’adopter.

Kennedy (1994) montre que la taxation optimale au sens de Pareto ne
peut étre atteinte a I’équilibre de Nash, chacun ayant intérét a en dévier en
réduisant ses taxes. Ce résultat implique, d’une part, qu’il existe des incita-
tions stratégiques a fixer les taxes environnementales a un niveau inférieur
a leur niveau de premier rang lorsque le commerce international est libéra-
lisé et d’autre part, que les bénéfices de la libération du commerce sont
réduits en [’absence d’un accord complémentaire sur les politiques
environnementales. Les distorsions stratégiques sont mutuellement des-
tructrices et les deux pays amélioreraient leur bien étre en s’engageant a ne
pas pratiquer de dumping écologique. Il y a la un argument fort en faveur
d’une organisation mondiale des échanges prenant en compte I’ensem-
ble des politiques économiques.

Comme cette analyse implique un arbitrage entre un effet de déplace-
ment de la pollution et un effet d’appropriation du profit, les deux effets
agissant en sens inverse, dans le cas d’une pollution transfrontiere, le
premier effet s’annulant, I’effet d’appropriation du profit sera plus fort et les
distorsions plus importantes (Kennedy, 1994). D’autre part, si les gouver-
nements retiennent une politique de normes au lieu d’une politique de taxa-
tion, le méme type de distorsions stratégiques est susceptible d’apparaitre.
Lorsque le gouvernement a le choix de I’instrument de la politique
environnementale, le résultat dépend de la forme de la courbe des domma-
ges, la politique de taxation étant une stratégie dominante dans le cas ou les
colts marginaux d’abattement sont linéaires alors que I’inverse est vrai si
les colits marginaux d’abattement tendent vers I’infini. Cependant, les gou-
vernements sont confrontés a un double dilemme du prisonnier : dans le
cas de codts linéaires, ils amélioreraient le bien étre s’ils pouvaient s’enga-
ger a utiliser des normes plut6t que des taxes et ils I’amélioreraient encore
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plus s’ils pouvaient s’engager a ne pas distordre leur politique environne-
mentale (Ulph, 1997). Par ailleurs, si I’on endogénéise le choix de localisa-
tion des entreprises et si I’on retient une séquence de décisions telle que les
Etats fixent les taxes environnementales puis les entreprises choisissent le
pays ou elles s’installent et ensuite se font concurrence sur les marchés, les
effets du dumping écologique peuvent étre renforcés lorsque les codts de
transport sont faibles (cf. Ulph et Valentini, 1997 et 2001).

Enfin, des considérations d’économie politique viennent renforcer le
résultat de I’émergence du dumping écologique comme substitut de la
politique commerciale. Supposons, en effet, que I’action des groupes de
pression ou I’alternance des majorités conduisent les gouvernements a pri-
vilégier le profit des entreprises domestiques par rapport au surplus des
consommateurs dans leur fonction objectif. Alors, I’accroissement de la
pollution augmente le rendement du capital et les entreprises préferent un
niveau de pollution supérieur au niveau de pollution socialement optimal.
Comme leur poids dans la décision est supérieur a celui des consomma-
teurs, qui préférent moins de pollution, I’arbitrage entre I’effet de déplace-
ment du profit et I’effet de déplacement de la pollution se modifie en faveur
du premier. Les gouvernements subventionnent donc, a I’équilibre, les in-
dustries polluantes par un taux de taxation environnementale inférieur au
codt marginal social du dommage.

Pour conclure cette analyse des facteurs qui conduisent a I’émergence
du dumping écologique en raison de la concurrence internationale par les
régulations environnementales, on peut remarquer que ces stratégies peu-
vent étre favorisées par les institutions. Les régles de I’OMC imposent des
régulations non discriminatoires sur les importations de produits et non sur
les normes environnementales. Dans I’Union européenne, le principe de
subsidiarité délegue aux pays membres les régulations environnementales,
seuls les choix relevant des accords internationaux sur I’environnement ou
les cas de pollution transfrontaliére faisant I’objet de décisions de I’Union.
Cependant, dans les faits, la plupart des choix en ce domaine relévent de
décisions prises au niveau européen, ce qui réduit les possibilités de politi-
ques environnementales stratégiques intra-européennes (cf. supra).

3.2.3. Les limites de I'argument du dumping écologique

L’émergence du dumping écologique d’équilibre est conditionnée par la
satisfaction d’hypothéses institutionnelles spécifiques et par I’existence de
structure de marché particuliéres. Dans la mesure ou il résulte de la con-
jonction de la présence de deux distorsions (pollution et concurrence impar-
faite) et d’un seul instrument, le dumping écologique peut étre éliminé si les
gouvernements disposent d’un instrument supplémentaire : le recours a un
subventionnement des abattements ou a une taxe a I’importation corrige la
stratégie de laxisme environnemental et peut contribuer au rétablissement
de la politique efficace. Mais I’argument du dumping écologique se heurte a
de nombreuses autres limites.
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En premier lieu, il convient de noter que le sens des distorsions de la
politique environnementale serait modifié par une action coordonnée des
Etats. Alors que des gouvernements agissant non coopérativement choisi-
raient des politiques trop laxistes par rapport aux dommages marginaux op-
timaux, ils choisiraient en revanche des politiques plus strictes par rapport
au premier rang s’ils agissaient de fagon coopérative. Dans ce cas, en effet,
I’intérét des gouvernements serait d’accroitre la rente des entreprises en
réduisant leur output par des taxes environnementales supérieures aux codts
marginaux de réduction de la pollution (Barrett, 1994).

En second lieu, laméme inversion du sens des distorsions apparait si I’on
suppose que les entreprises se font une concurrence en prix (a la Ber-
trand)®. Comme le montre Barrett (1994)™, les prix intérieurs et extérieurs
sont, dans ce cas, des compléments stratégiques. En I’absence d’interven-
tion publique, les entreprises ne sont pas incitées a accroitre leurs prix puis-
qu’elles fixent ceux-ci en supposant fixés ceux de leurs concurrents. Ce-
pendant, en augmentant la taxation environnementale et donc les co(ts des
entreprises domestiques, les gouvernements rendent crédibles les engage-
ments de ces firmes a accroitre leur prix, leurs concurrents étrangers réa-
gissant a cette hausse par une hausse des leurs (les fonctions de réaction
étant croissantes dans le cas d’une concurrence a la Bertrand). A I’équili-
bre, les taxes environnementales sont donc supérieures aux dommages
sociaux marginaux.

En troisiéme lieu, les résultats obtenus dans le cas de deux monopoles
nationaux sont remis en cause lorsque le nombre de firmes augmente et que
plusieurs entreprises nationales sont en concurrence. Dans cette hypo-
thése, plus réaliste, la concurrence entre entreprises domestiques réduisant
les profits, les gouvernements peuvent souhaiter une cartellisation de I’offre
pour accroitre les profits des firmes nationales en réduisant la production, ce
qui les incite a taxer les entreprises par une hausse des taxes
environnementales. Cet effet lié a la structure de marché s’oppose au
précédent qui visait a donner un avantage stratégique aux entreprises do-
mestiques. Le dumping écologique n’est plus nécessairement la stratégie
d’équilibre, celle-ci dépendant de la prédominance d’un effet sur I’autre.
Ainsi, dans le cas ou les co(ts sont linéaires, I’effet de structure de marché
I’emporte et les taxes d’équilibre sont supérieures aux dommages sociaux
marginaux. Comme le montre Barrett (1994), plus le nombre d’entreprises
est important, moins le dumping écologique apparait comme la stratégie
d’équilibre.

(6) 11 s’agit d’une situation de duopole dans lequel chaque entreprise cherche a prendre des
parts de marchés a I’autre par une concurrence par les prix. Comme dans le cas d’une
concurrence a la Cournot, chaque entreprise considére comme une donnée la décision de son
concurrent. On aboutit alors a un équilibre non coopératif différent de I’équilibre de Cournot,
dans lequel les deux entreprises pratiquent le méme prix.

(7) Le raisonnement transpose I’analyse de Eaton et Grossman (1986) selon qui une taxe sur
les exportations est optimale dans le cas d’une concurrence par les prix.
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Reste I’argument des groupes de pression. Remarquons que cet argu-
ment est fragile. Il repose sur I’idée que I’influence des représentants des
industries polluantes serait plus forte que celle des groupes écologistes, ce
qui est loin d’étre prouvé. Dans le cas inverse, les majorités au pouvoir étant
plus sensibles aux arguments de ces derniers, les taxations environnementales
seraient supérieures aux dommages sociaux marginaux. D’autre part, cer-
tains travaux montrent que la prise en compte des effets d’équilibre général
de la politique de dumping écologique — qui se traduit par une discrimination
en faveur des exportateurs — peuvent étre défavorables a ses bénéficiaires
et qu’il n’est pas certain que I’intérét des exportateurs soit le soutien de
cette politique (c¢f- Rauscher, 2001). Enfin, la prise en compte simultanée de
groupes de pression ayant des aversions différentes pour la pollution et d’asy-
métries d’information conduit a des résultats ambigus concernant la
réallocation de la production (Calmette, 2000).

3.2.4. Taxation environnementale et choix des instruments
de politique économique

L’ensemble des analyses précédentes montre la fragilité de I’argument
du dumping écologique. Cette politique n’apparait comme optimale que dans
des configurations spécifiques caractérisées par :

* une restriction des instruments de la politique commerciale a la seule
politique environnementale ;

* une concurrence a la Cournot limitée a un petit nombre d’entreprises ;
* une action totalement non coopérative des gouvernements ;

* une plus grande efficacité des groupes de pression des entreprises
exportatrices que des groupes écologiques.

Tout porte & croire que I’émergence du dumping écologique d’équili-
bre est une conclusion peu robuste. Toutefois, la question des instruments
de politique économique apparait essentielle. Méme si les structures de
marché étaient favorables au dumping écologique, celui-ci ne serait justifié
que s’il était le seul substitut a la politique commerciale. Comme le montre
Barrett (1994), la politique environnementale est un instrument d’améliora-
tion de la compétitivité moins bon qu’une subvention des industries exporta-
trices résultant d’une politique industrielle ou de subventions a la Recherche
et Développement. L’argument est clairement résumé par Copeland et Taylor
(2003). Comme un tarif douanier est équivalent a une taxe a la consomma-
tion combinée avec une subvention a la production, un gouvernement qui
s’engage a éliminer les tarifs peut répliquer I’effet du tarif en utilisant I’im-
pot a la consommation et la subvention sans avoir a manipuler la politique
environnementale qui est une maniére indirecte et moins efficace d’action
sur les codts.

Par conséquent, les distorsions de politique environnementale étant so-
cialement plus cotiteuses que toute autre politique d’aide aux entreprises,
ce n’est que dans le cas ou aucune politique de subventionnement ne serait
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permise qu’il serait éventuellement souhaitable de réduire les exigences de
la politique environnementale. Compte tenu des autres limitations tenant aux
structures de marché, le recours au dumping écologique stratégique
comme barriére non tarifaire apparait peu fondé. Peu de travaux empi-
riques ont porté sur cette question spécifique. Gawarde (1999) et Ederington
et Minier (2003) ont cependant mis en évidence une certaine réactivité de la
politique environnementale a la concurrence internationale. D’autres recher-
ches économétriques seraient nécessaires pour clarifier ce débat, la conclu-
sion de I’ensemble des travaux théoriques étant que la conclusion selon
laguelle un affaiblissement des standards environnementaux améliore la
compétitivité est peu robuste.

3.3. Libéralisation des échanges
et gouvernance environnementale

Une question doit cependant étre mentionnée ici. Il s’agit de celle des
institutions. La séparation des accords internationaux concernant le com-
merce et I’environnement est manifestement néfaste. Elle crée la possibilité
de créneaux dans les réglementations commerciales, créneaux dans les-
quels certains pays peuvent s’engouffrer pour améliorer leur compétitivité.
Méme si le dumping écologique d’équilibre est peu vraisemblable, il n’est
pas interdit de penser qu’il peut étre pratiqué unilatéralement par certains.
Quelles représailles utiliser ? Des situations de dilemme du prisonnier sont a
craindre si la riposte passe par un alignement a la baisse des régulations
conduisant a des niveaux de pollution élevés et des niveaux de bien-étre
bas. L’intervention d’institutions internationales appropriées serait alors in-
dispensable pour éviter cette configuration désastreuse.

Cette question des institutions internationales est récurrente dans les
débats sur le développement du commerce mondial et I’environnement
(cf- rapport Lepeltier, 2004). Deux tendances polaires s’expriment a ce sujet.
Suivant la premiére, la mondialisation est source de richesses, dont décou-
lerait aussi, pour les plus optimistes d’entre eux, la préservation de I’envi-
ronnement. A I’opposé, s’exprime la crainte que la libéralisation des mar-
chés nait des effets environnementaux néfastes, vis-a-vis du risque de chan-
gement climatique ou de la biodiversité notamment, domaines pour lesquels
aucune courbe en U inversé entre développement économique et pression
sur I’environnement (dite « courbe de Kuznets »), ne semble pouvoir étre
mise en évidence.

Dans ce contexte il n’est pas étonnant que les réunions de I’OMC soient
devenues le lieu de confrontation entre ces deux theses, et ce d’autant plus
que I’environnement est un élément critique — avec I’égoisme des pays ri-
ches en matiére d’aide au développement — de la confrontation Nord — Sud.
Les pays du sud s’inquietent en effet des contraintes que I’objectif de pré-
servation de I’environnement pourrait faire peser sur leur développement, et
interrogent aussi les pays développés sur leurs efforts et engagements pro-
pres en ce sens.
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Beaucoup des arguments mis en avant dans cette confrontation par les
uns ou par les autres ne résistent pas a I’analyse. Ainsi I’association impli-
cite qui est souvent faite entre accroissement de la pauvreté et mondialisa-
tion n’est pas documentée. Le protectionnisme n’est pas non plus gage de
préservation de I’environnement, loin s’en faut. Certaines pressions parmi
les plus aigués résultent justement du non-développement. C’est le cas no-
tamment de la déforestation tropicale due en premier lieu aux pressions
agricoles. Dans ces conditions, la focalisation de la contestation sur le com-
merce n’apparait pas toujours fondée, et I’on peut trouver regrettable qu’elle
risque d’évincer les actions les plus « gagnant-gagnant », pour le développe-
ment et I’environnement, que sont la promotion de la démocratie et la lutte
contre la corruption. Pour autant, on ne peut négliger les atteintes a I’envi-
ronnement de la mondialisation, certaines parfois inattendues, comme la
facilitation de vecteurs de la transmission de certaines maladies. D’ou I’idée,
fréguemment émise, que la mise en place de régulations appropriées est
nécessaire pour assurer la « durabilité » de la mondialisation.

L’analyse qui préceéde permet de mettre en perspective et de hiérarchi-
ser les différentes justifications a I’évolution des régulations internationales
en ce domaine, au-dela des problémes institutionnels posés par le dévelop-
pement non coordonné des accords multilatéraux sur I’environnement et de
I’OMC, et par la nécessaire prise en compte de I’environnement a I’organi-
sation de reglement des différends (Bureau et «l., 2001).

Cette mise en perspective peut prendre comme point de départ I’analyse
la plus classique, qui considere des pollutions locales. Elle constate qu’en
I’absence de politiques environnementales en assurant I’internalisation, il y a
imperfection de marché. Mais sa correction reléve des politiques nationa-
les. Celles-ci étant en place, I’environnement peut alors étre considéré comme
un facteur comme un autre. La libéralisation des échanges s’analyse donc
dans les termes habituels. L’intérét d’un pays a distordre le prix interne de
ce facteur particulier pour des raisons compétitives apparait de ce fait trés
tenu. En effet, la distorsion introduite ira souvent a I’encontre du bien étre
du pays dans son ensemble. Elle ne peut étre justifiée que dans des cas trés
particuliers, ou I’enjeu essentiel est de déplacer la rente a I’exportation, en
supposant de plus que le pays n’a pratiquement pas d’autre instrument de
politique économique que ses politiques environnementales. Sinon I’idée du
dumping écologique ne tient pas.

Un pays peut, en revanche, chercher a exploiter les politiques environ-
nementales comme barriéres a I’importation, mais ceci est tout autre chose,
car il faut bien distinguer I’ impact des aides aux producteurs nationaux selon
que le pays est exportateur ou importateur net du produit considéré. La
focalisation de I’OMC est sur ce dernier cas. En effet, I’attention de I’OMC
aux barriéres non tarifaires, combinée a la prise de conscience des enjeux
environnementaux par la société, multiplie et rend plus aigus les conflits
entre les deux termes. D’un coté, les barriéres non tarifaires deviennent en
effet la principale source d’entraves aux échanges du fait de la réduction
programmeée des droits de douane. Or il est indéniable que les politiques
environnementales peuvent étre utilisées aux fins de protectionnisme, et ce
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d’autant plus que celles-ci sont reconnues comme motif d’exception possi-
ble aux regles générales de non-discrimination commerciale. De I’autre, la
prise de conscience progressive des préoccupations d’environnement pousse,
notamment dans les pays développés, a la mise en place de normes plus
ambitieuses car les consommateurs sont davantage préts a en supporter les
codts et davantage demandeurs d’informations par le biais de certifications
ou labellisation. La volonté de démanteler les barriéres non tarifaires aux
échanges et les exigences accrues de protection de I’environnement sont
donc contradictoires, ce qui rend plus délicat le respect des principes fonda-
mentaux de spécialité des institutions internationales suivant lequel le do-
maine de compétence de I’OMC se limite aux échanges, I’OMC n’examinant
les politiques environnementales que du point de vue de leurs effets sur le
commerce, et n’intervenant pas dans I’élaboration des normes d’environnement.

L’analyse qui a été développée conduit a identifier deux autres éléments
a prendre en compte. Tout d’abord, on a noté le cas des biens publics glo-
baux. On a vu en effet que la distinction entre biens publics globaux et
dommages locaux est essentielle. Au regard de I’OMC, les dommages lo-
caux relevent normalement des Etats souverains et ne peuvent du point de
vue du commerce justifier de mesures discriminatoires. Ce raisonnement
est a la base de I’approche par produits qui juge a priori irrecevable des
restrictions aux échanges au titre de mesures d’accompagnement de nor-
mes environnementales élevées pour les pollutions internes a un pays. La
question des procédés et méthodes de production est en revanche perti-
nente pour les biens publics globaux, avec comme élément nouveau les en-
jeux économiques sans précédents associés a la prévention du changement
climatique ou a la sécurité biologique. On a souligné, par ailleurs, les éven-
tuels probléemes de compétitivité posés par I’absence d”harmonisation suffi-
sante des politiques concernant ces biens globaux.

Ensuite, I’hypothése selon laquelle le choix d’un pays de se fixer des
normes plus ou moins élevées ne traduirait que ses préférences, et justifie
que la spécialisation s’en trouve affectée, suppose une rationalité forte des
comportements. Celle-ci apparait bien discutable quand il s’agit des politi-
gues environnementales, compte tenu des problémes d’économie politique
associes a leur mise en place. Cet élément n’est pas assez pris en compte
dans les études d’incidence environnementales de la libéralisation des échan-
ges, qui appliguent la méthodologie de Grossman et Krueger (1993). Suivant
cette approche, I’impact sur I’environnement d’une mesure de libéralisation
est resultant de trois effets :

« un effet « d’échelle », défavorable a I’environnement, le surcroft d’ac-
tivité économique générant plus de pollution ;

e un effet de « composition », lié a I’évolution de la spécialisation des
pays. Son impact sur I’environnement dépend de la maniére dont ce facteur
intervient dans la formation des avantages comparatifs (ou dans I’abon-
dance relative des facteurs de production selon la théorie du commerce
international a laquelle on se réféere) ;

* un effet « technique », favorable a I’environnement, si la libéralisation
génére des transferts de technologies « propres » vers les pays en développement.
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Les applications de cette démarche ne sont cependant pas toujours con-
vaincantes, pour les trois raisons suivantes :

* le calcul de la résultante entre ces trois effets, suppose une capacité a
les quantifier, dans le contexte spécifique considéré. Sans cela, I’analyse en
reste au niveau de la conviction plutdt que de la preuve, et elle peut laisser
dans I’ombre des éléments essentiels ;

* I’objectif de telles études d’incidences ne peut se limiter a un jugement
global, positif ou négatif. D ailleurs un impact environnemental faiblement
négatif, mais qui résulterait d’un trés fort effet d’échelle, ne devrait pas
nécessairement condamner la mesure. L’étude d’incidence environnementale
doit donc étre congcue comme un élément d’une évaluation d’ensemble.
Surtout, elle doit viser a identifier les éléments — clefs pour en tirer le meilleur
parti, ou pour définir les mesures d’accompagnement a mettre en place
pour en limiter les effets défavorables ;

e surtout, on ne peut en rester a I’hypothése implicite que chaque pays
avait mise et met en place aisément les politiques environnementales appro-
priées. Les politiques environnementales sont en effet des politiques récen-
tes, et I’on ne peut, en général, considérer que cette « internalisation » soit
pleinement réalisée compte tenu des problémes d’acceptabilité qu’elles ont
arésoudre. Leur évolution prévisible ou souhaitable concomitamment de la
libéralisation des échanges, devrait donc étre examinée. La traduction de
cette idée en termes institutionnels n’est cependant pas simple. La conven-
tion de Bale restreignant les échanges de déchets dangereux peut néan-
moins étre vue comme un cas ou I’on s’est écarté, a juste titre, de I’analyse
commerciale standard.

De méme, on peut imaginer des solutions pour contenir les formes de
dumping écologique unilatéral envisagées ci-dessus. Bagwell et Staiger
(2001), rappellent a cet égard que les interactions possibles entre des politi-
gues domestiques restant autonomes et le respect effectif des engagements
pris de libéralisation du commerce étaient présentes a I’esprit des rédac-
teurs du GATT, au travers des dispositions dites de « non violation complaint
» dont la portée dans ce contexte devrait donc étre examinée.

4. Développement des taxes environnementales
et fiscalité sur le capital

Le fait d’avoir écarté, en général, la prise en compte d’arguments spéci-
fiques de compétitivité dans la conception des taxes environnementales
n’écarte pas le scénario de redéploiement fiscal qui consisterait, d’un c6té a
réduire les taxes sur le capital, notamment la taxe professionnelle, de I’autre
a augmenter les taxes sur les émissions polluantes.

Partant en effet du double constat, que notre fiscalité sur le capital est
peu compétitive, et que nous sommes en retard dans le recours aux instru-
ments fiscaux incitatifs dans nos politiques environnementales, un tel scéna-
rio est évidemment attractif. Et il peut se réclamer de la méme idée que
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celle qui avait justifié la suppression de taxes en cascade, et leur remplace-
ment par la TVA, a savoir que I’environnement fiscal des entreprises doit
d’abord étre congu pour assurer I’efficacité de la production. La seule adap-
tation de ce principe que nous intégrons est que cette efficacité doit étre
appréciée en incluant les colts sociaux environnementaux.

4.1. Impact sur les distorsions

De maniére trés globale, un tel redéploiement fiscal irait donc dans le
sens de la réduction des distorsions. Sur le plan environnemental, onavu en
effet qu’une marge de manceuvre existait en ce sens. Le diagnostic sur
notre compétitivité fiscale, tel qu’il ressort de la contribution de Benassy-
Queré et al. au récent rapport du CAE (2003) sur la compétitivité (tableau 8),
tend a confirmer par ailleurs que, quel que soit I’instrument retenu pour
mesurer les distorsions, le « coin fiscal » apparait plus élevé en France que
chez nos partenaires. Ceci est notamment le cas pour les indicateurs de
taux effectifs moyen d’imposition du capital, qui constituent, a priori, les
indicateurs les plus pertinents vis-a-vis de I’attractivité. De plus, on dispose
maintenant de travaux empiriques documentant son impact défavorable pour
I’attractivité de notre territoire.

8. Estimation des taux effectifs moyens d’imposition du capital
dans le cas de la France

Classement
Résultat (en %) de Iad';rla,'lj:gigﬁ sein
européenne (a 15)

Organismes et références

Niveau entreprises

e Calcul des auteurs 30,7 11°
» Commission européenne (2001) : 375 14°
Company Taxation in the Internal 15°
Market
Niveau personne 429

e Calcul des auteurs

Notes : Le « niveau personne » comprend a la fois I’imposition des entreprises et celles des
personnes, ainsi que les mécanismes de suppression de la double imposition (par exemple,
I’avoir fiscal dans le cas francais). Les taux effectifs sont calculés a partir de la légalisation
fiscale de 2001 et sur la base d’une hypothése de rendement de I’investissement égal a 20 % ;
(*) Les taux effectifs sont calculés a partir de la l1égalisation fiscale de 1999.

Sources : Commission européenne et calcul de Benassy-Queré et a/. pour le rapport du CAE op. cit.

Le constat que notre fiscalité sur le capital représente un handicap de
compétitivité indique une piste de réforme fiscale, mais n’établit pas cepen-
dant sa priorité relative par rapport a la correction des autres distorsions qui
demeurent, vis-a-vis du travail peu qualifié par exemple. Cette appréciation
ne ressort pas du champ de ce rapport, mais elle conditionne évidemment
I’évaluation que I’on peut faire du scénario de substitution des écotaxes aux
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taxes sur le capital, dans la mesure ou il existe d’autres utilisations possibles
des recettes qui seraient procurées par le développement de ces écotaxes,
dont on a par ailleurs déja souligné I’opportunité.

Si I’on considere plus particuliérement la taxe professionnelle, il existe
par ailleurs d’autres arguments que la mobilité internationale du capital pour
en justifier I’évolution, notamment ses inconvénients en termes de concur-
rence fiscale entre collectivités. Dans certains cas, des arguments
environnementaux s’y trouvent impliqués. Parfois les collectivités voisines,
« jalouses » des ressources obtenues par les collectivités qui bénéficient des
implantations industrielles (et pour lesquelles I’incitation a accepter la pollu-
tion est plutot excessive), s’associent en effet aux groupes d’intéréts s’op-
posant a ces implantations dans une logique de « Nimby » (Neither in my
Backyard). Une telle situation est génante pour les politiques
environnementales, qui se trouvent « capturées » par des intéréts particu-
liers, au risque de les discréditer. L’exacerbation de ces phénomenes de
Nimby apparait ainsi « perdant-perdant », pour le développement économi-
que et pour I’environnement. En conséquence, la définition de régles de
financement des collectivités, créant des incitations plus raisonnables a I’ac-
ceptation des équipements industriels est sans doute a rechercher.

4.2. Economie du redéploiement fiscal

On a souligné que les taxes environnementales n’étaient acceptables
que si leur lien avec les colts environnementaux était explicite. S’il s’agit
donc de chercher un financement alternatif a la taxe professionnelle, la fis-
calité fonciére serait sans doute, du point de vue économique, un candidat
plus naturel que des taxes qui n’ont pas comme objectif premier de dégager
des recettes. Plus généralement, la structure hétérogene du redéploiement
fiscal envisagé, qui combine une mesure sur des taxes contributives, que
I’on cherche a étre aussi peu distorsives que possible, et des mesures fisca-
les incitatives visant au contraire a créer des différentiels de prix pour inflé-
chir les comportements, doit donc étre bien percue.

De plus, le redéploiement suggéré a été examiné en supposant que son
critére portait sur la nature des assiettes (capital versus émissions polluan-
tes), et non sur les agents concernés. Certes le transfert correspondant
pourrait, en théorie, s’opérer en partie des entreprises vers les ménages.
Mais ce dernier aspect n’est pas évident compte tenu de la situation des
écotaxes existantes dans notre pays. Il doit de plus étre relativisé, tant pour
des raisons macroéconomiques, que pour des raisons environnementales.

L’idée, qu’en taxant les ménages on améliorerait la compétitivité, car les
biens exportés ne supporteront pas les taxes correspondantes, ne résiste
pas en effet a I’analyse, car il faut tenir compte des mécanismes d’indexa-
tion —de droit ou de fait — qui déterminent I’évolution des salaires. Dans ces
conditions, les codts unitaires déterminants pour la compétitivité finissent
par intégrer ces taxes, la répercussion en étant méme tres rapide.
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Les taxes environnementales ont vocation a responsabiliser les pollueurs,
quels gu’ils soient. Des besoins de meilleure responsabilisation des ménages
existent effectivement, vis-a-vis de leur mobilité, de leurs émissions de gaz a
effet de serre, ou de leur production de déchets. Pour autant, le degré
d’internalisation des codts externes actuellement réalisé serait plutdt plus
élevé de leur cbté que de celui des entreprises, au moins pour ce qui con-
cerne la taxation des produits énergétiques. La France taxe en effet les
carburants a un taux relativement élevé par rapport aux autres pays mem-
bres de I’OCDE, y compris comparativement aux seuls pays européens. Au
sein des pays membres de I’Union européenne, elle est au quatriéme rang
des pays taxant le plus les carburants, qu’il s’agisse du diesel ou du super,
derriere le Royaume-Uni et I’ Allemagne. Mais, la France taxe relativement
peu les fiouls lourds et le fioul domestique, se situant respectivement aux 10
et 9¢ rangs pour ces produits, en dessous de la moyenne de I’Union euro-
péenne.

La France est surtout un des pays ou les différentiels de traitement entre
I’industrie et les particuliers sont les plus marqués (tableau 9). Par exemple,
le différentiel entre gazole et supercarburant est plus élevé en France que
dans la moyenne de I’Union européenne, le Royaume Uni ayant, comme on
I’a rappelé, rattrapé le différentiel de taux d’accises entre ces deux produits
depuis 1994. Le différentiel entre taxation du fioul lourd industriel et fioul
lourd domestique est un peu moins en décalage par rapport aux autres pays
; §”il est élevé relativement aux autres pays d’Europe du Nord et au Royaume
Uni, il est sensiblement du méme niveau qu’en Allemagne.

9. Rang de la France pour les prix & la consommation des produits
énergétiques fossiles parmi les pays de I'OCDE

Rang
Super sans plomb 8/31 (0,26)
Charbon pour l'industrie 6/22 (0,27)
Gaz naturel pour les ménages 8/26 (0,31)
Diesel 11/32 (0,34)
Fioul domestique 11/26 (0,42)
Gaz Naturel pour l'industrie 14/26 (0,54)
Fioul lourd industriel 21/30 (0,70)

Notes : la France est le 8¢ pays ou le supercarburant est le plus cher parmi les 31 pays de
I’OCDE pour lesquels ont dispose de données. 0,26 correspond au rapport 8/31, calculé
pour établir un classement corrigeant la disponibilité variable des données.

Source : Agence internationale de I’énergie, 4¢ trimestre 2002.

4.3. Impact distributif

Les conditions institutionnelles d’un tel redéploiement doivent, enfin, étre
examinées avec soin, notamment pour ce qui concerne la taxe profession-
nelle. Certes il vaudrait mieux taxer les pollutions que le capital. Mais on a
vu que, parmi les écotaxes envisageables, beaucoup sont des taxes a visée
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3. Contributions comparées des secteurs aux immobilisations
corporelles et aux émissions de trois polluants atmosphériques
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Lecture : le secteur de la production de combustibles et carburants est responsable de 42 %
des émissions industrielles de NOx ﬁhors transports) et concentre 1 % des immobilisations
corporelles (hors transports et agriculture, ce dernier secteur n’étant pas redevable de la taxe
professionnelle). Pour chacun des polluants sont représentés uniquement les cing secteurs
(au niveau NES 36) plus gros émetteurs