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Introduction

A quelques encablures de la Conférence de Copenhague, voici un rap-
port plus que bienvenu. Jean Tirole élabore, par touches successives, une
économie politique de lalutte contre le réchauffement climatique, en inté-
grant des arguments économiques, stratégiques et géopolitiques.

L auteur, a rebours d'un certain nombre d'idées recues, affirme quelques
convictions fortes, qui combinent des critéres d’ efficience économique et
des considérations de distribution et de redistribution. || margue une préfé-
rence nette pour une approche globale, en prénant un prix unique du car-
bone et une allocation mondiale des droits a polluer, et en affichant une
grande méfiance al’ égard d’ accords sectoriels. Cette approche global e doit
étre fondée sur un systéme unique de droits d' émission négociables. Elle
est compatible avec un principe de délégation : chaque paysaurait desallo-
cations initiales de permis gratuites, et les distribuerait commeil I' entend.
Maislacontrepartie de cette délégation serait |e contrdle par les pairs, avec
mise en place d’ un Observatoire international lié au FMI (les engagements
climatiques des Etats étant assimilés a de la dette souveraine).

C'est al’aune d’'une telle grille d'analyse que sont évoqués et évalués
des sujets d' actualité comme le prix du carbone, le systéme européen de
droits négociables (ETS), lataxe carbone aux frontiéres ou la contribution
climat-énergie qui va étre mise en ceuvre en France alasuite destravaux de
la Commission Rocard. Ce rapport a |’ intérét de combiner les données et
les perspectives environnementales, les politiques publiques face au défi
climatique et les difficultés de la coordination internationale (méme en
Europe), les comportements des différents acteurs concernés et les incita-
tions susceptiblesdelesinfléchir. C est justement alalumiére d’ incitations
négatives suscitées, au Sud comme au Nord, par e mécanisme de dével op-
pement propre (MDP) que I’ auteur propose une évaluation assez sévere de
ce dispositif.

Jusqu’ au bout, lanégociation internationale va étre délicate, vu latenta-
tion pour les Etats d' adopter e comportement non coopératif du passager
clandestin et pour les entreprises de fuir les zones trop exigeantes par une
politique de délocalisation. On peut convenir avec Jean Tirole que lapartie
qui se joue a Copenhague va étre serrée, certainement pas écrite d’ avance
et essentielle pour nous tous. On peut également le suivre pour |’ essentiel
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lorsgu’il affirme sa préférence pour un accord transitoire posant les grands
principes plutdt que pour un accord along terme peu exigeant et ne réglant
gue facialement certains des problémes posés.

Ce rapport a ete présenté a Jean-Louis Borloo, ministre o Etat, ministre
del’Ecologie, del’ Energie, du Développement durable et delaMer lorsde
laséance pléniére du CAE du 2 septembre 2009. || abénéficié del’ efficace
concours de Lionel Ragot, conseiller scientifique au CAE.

Christian de Boissieu
Président délégué du Conseil d’ analyse économique
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Politique climatique :
une nouvelle architecture internationale

Jean Tirole

Président de la Fondation Jean-Jacques Laffont/Ecole d’ économie
de Toulouse (TSE), Directeur scientifique de I’ Institut d’ économie
industrielle (IDEI), Toulouse

1. Introduction et résumé des principales
recommandations

1.1. D’'une réponse inadaptée aux enjeux...

Nous sommes aujourd’ hui tous conscients de |’ impact des émissions de
dioxyde de carbone (CO,) et autres gaz aeffet de serre (GES)™ sur le chan-
gement climatique, et de ses corollaires : conséguences dramatiques de la
montée du niveau des océans pour les popul ations vivant dans les deltas et
les régions cotiéeres, pénurie d’ eau en Afrique et ailleurs dans le monde,
changements météorol ogiques, etc.

Je remercie pour d'utiles discussions ou suggestions Richard Baron, Jean-Paul Bouittes,

Julien Daubannes, Jacques Delpla, Elodie Galko, Pierre-Noél Glraud Olivier Godard,

Christian Golller Michael Greenstone, André Grimaud, Jean- Charles Hourcade,

Bruno Lescoeur, Jacques Mistral, Michel Moreaux, AIain Quinet, Lionel Ragot,
Bernard Salanié, Jean-Michel Trochet, Paul Watkinson, Bruno Weymuller, |es participantsa
desséminairesau CAE, au CEDD et au LERNA et, plus particuliérement, DominiqueAuverlot,
Dominique Bureau, Anai's Delbosc, Frangois Salanié, Christian de Perthuis, Philippe Quirion,
et René Seve.

(1) Le dioxyde de carbone représentait en 2004 76,7 % des GES anthropiques. Parmi les
autres GES résultant d' activités humaines, les plus abondants sont le méthane (14,3 %),
I’ oxyded azote (7,9 %) etlesgaz fluorés (1,1 %) (cf. GIEC, 4¢ rapport du premler groupede
travail, 2007). On agrége ces différents GES dans |a notion de tonne de CO, équivaent. Par
exempl e, lamoyenne frangaise des émissions de CO, par habitant était en 2005 de 6 tonnes,
et celle des GES de 9 tonnes de CO, équivalent.
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L e réchauffement climatique est par essence un probléme économique
et politique. L’atmosphére est un bien public mondial. Lorsgue |’ émets
9 tonnes de CO, équivalent par an, comme le fait lamoyenne des Francais,
je n'internalise pas I'impact de ces émissions sur le bien-étre des autres
citoyens du monde et des générations futures. J adopte alors un comporte-
ment opportuniste et compte sur les autres pour réduire leurs propres émis-
sions, ce qu'ils ne feront bien sl pas, faute d'incitation.

Pour stabiliser e niveau de concentration a 550 parts/million (ppm) en
20501, on estime que chaque habitant de |a planéte devra émettre 2,5 ton-
nes de CO, équivalent. En comparant ce chiffre aux 23,5 tonnes annuelles
par habitant des Etats-Unis, ou méme aux 10,3 tonnes moyennes par habi-
tant des 27 membresdel’ Union européenne®, en tenant comptedelacrois-
sance probable (et souhaitable) des pays émergents, et en considérant que
le réchauffement climatique va faciliter I’ exploitation des gisements de
pétrole et de gaz au Canada® et en Russie, on ne peut que S interroger
gquant alamaniere d'y parvenir.

Laréaction institutionnelle au défi climatique n’ajusgu’ici pas ééala
hauteur des enjeux malgré de nombreux efforts concertés a partir de 1990,
datedu premier rapport du Groupe d’ expertsintergouvernemental sur I’ évo-
lution du climat (GIEC)®. Inspirée par ce dernier, la Convention sur le
changement climatique des Nations unies de 1992, ratifiée par 192 pays,
établit une responsabilité conjointe mais différenciée des pays dans le ré-
chauffement, sans cependant adopter des mesures concreétes. L' Accord de
Kyoto en 1997 est le premier accord dans lequel des nations participantes
(les38 paysdel’ Annexel, ¢’ est-a-dire en grosles paysindustrialisés) s en-
gagent a mettre en place des objectifs de contrble des émissions, a savoir
une réduction moyenne de 5,2 % des émissions en 2008-2012 par rapport a
1990. Son impact reste cependant tréslimité, en partie acause del’ absence
d’ objectifs quantifiés pour les pays émergents comme la Chine®, I’ Inde et
le Brésil et de la non-ratification du Protocole par les Etats-Unis.

(2) Lecalcul du seuil souhaitable varie bien sir avec le calcul del’impact réel du réchauffe-
ment climatique, avec le choix du taux d actualisation, etc. Le rapport Stern (2006) recom-
mande un objectif de 500-550 ppm. Stern (2008) estime cependant que 550 ppm, qui con-
duit & une probabilité de 24 % d’ un réchauffement de plus de 4 degrés Celsius et de 7 %
d’un réchauffement supérieur a5 degrés, est vraiment une limite supérieure.

Le Conseil del’ Europe, en mars 2007, S est prononcé pour un taux de 450 ppm CO, équiva-
lent, et afixé son propre objectif, asavoir une réduction de 20 % en 2020, avec 10 % de plus
dansle cas d'un accord satisfaisant.

Christian Gollier afourni un certain nombre de contributions & la compréhension des taux
d’ escompte sociaux : voir, par exemple, sa contribution de 2008.

(3) Lamoyenne francaise des émissions du seul CO, (6 tonnes) est nettement plusfaible que
la moyenne européenne (8,4 tonnes) du fait de la part prépondérante (80 %) du nucléaire
dans la production de notre électricité.

(4) Sables bitumineux, dont I’ extraction émet trois fois plus de GES que | extraction du
pétrole conventionnel.

(5) IPCC (Intergovernmental Panel on Climage Change) en anglais.

(6) Le taux d’'émissions de la Chine, par exemple, au regard de celui des Etats-Unis, est
passé de 0,55 en 1997 a 1,13 dix ans plus tard.
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Plusrécemment, le Sommet du G8-G5™ aHeiligendamm en juin 2007 a
pris acte de la double nécessité de parvenir a des réductions substantielles
des émissions de GES et de fixer un objectif mondial. Il a suggéré un ni-
veau de réduction mondial de 50 % en 2050 par rapport au niveau de 1990,
Cet objectif nécessite bien slir une réduction beaucoup plus substantielle
des pays dével oppés, et est compatible avec le facteur 4 francais (75 %), la
cible américaine de 80 %© et la plupart des autres objectifs annoncés pour
2050. Par contre, les objectifs a plus court terme sont modestes. Par exem-
ple, le projet de loi américain, le Waxman-Markey bill*?, propose pour
2020 une réduction de 17 % par rapport a 2005 (soit seulement 6 a7 % par
rapport &1990) a partir d’ un systeme de « Cap and Trade ».

Le Sommet de Copenhague en décembre 2009, censé définir une suite
au Protocole de Kyoto au-dela de 2012, est un tournant dans I’ évolution des
négociations internationales, et sera déterminant pour |I’avenir de la lutte
contre le réchauffement climatique. Malheureusement a quelques mois de
ce sommet, les propositions sont nombreuses et largement contradictoires™,

L e contraste est saisissant entre les objectifs ambitieux affichés par les
gouvernements, |I'Union européenne et les organismes internationaux, et
I"accord a minima qui se profile depuis|e Plan d’ action de Bali de décem-
bre 2007, Certains semblent serésigner a de vagues promesses de la part
des pays ou se trouvent la plupart des gisements d’ économie d’ émissions.
Malheureusement le réalisme des intéréts nationaux est généralement un
meilleur prédicteur de |’ avenir de notre planéte que les déclarations volon-
taristes et génereuses ; quelle confiance pouvons-nous accorder a des ap-
proches de type « pledge and review »*3, dans lesquelles les Etats fixent
leurs propres objectifs et ne sont méme pas tenus de les respecter ? Face a
la réticence des Etats-Unis, de nombreux autres pays riches et des pays
émergentsas engager, le savoir-faire des diplomates seramisarude épreuve
danslesmoisavenir ; en fait I’ enchainement des prises de position depuis

(7) Comprenant les pays du G8 plus cing grands pays émergents : Afrique du Sud, Brésil,
Chine, Inde et Mexique.

(8) Cefacteur 2 au niveau mondial n’ aété acté que par les seuls membres du G8, au Sommet
de Toyako en 2008.

(9) Par rapport a 2005.

(10) Ceprojet deloi (« TheAmerican Clean Energy and Security Act of 2009 ») aétévotéle
29 juin 2009 par la Chambre des Représentants par une majorité de 219 a212, maisn’apas
encore été approuveé par le Sénat.

(12) Pour un résumé trés complet des propositions existantes, on se référera ala monogra-
phie de B. Barreau (cf. complément 1D a ce rapport).

(12) Pour une discussion du Plan d'action de Bali, voir par exemple Tubiana et Wemaere
(2007). Commelenotent lesauteurs : « ... le soutien des Etats-Unisau Plan d’ action de Bali
aun prix, qui se traduit par le faible niveau d’ ambition du cadre des négociations s annon-
cant pour les deux années a venir ». Le Plan d’action ne spécifie aucun objectif chiffré et
contraignant au niveau des pays et ne mentionne aucun objectif de réduction global.

(13) Popularisés par I’ Administration Bush et repris par de nombreux pays depuis.
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Bali tient de la chronique d’ un échec annoncé (sans doute drapé a Copen-
hague sous le couvert d’ une annonce d’ une « avancée majeure »). Nous
devons pourtant réaliser gu’ un accord a minima a Copenhague aurait des
conséquences sérieuses et augmenterait substantiellement le colt de I’ atté-
nuation.

1.2. ... a une approche plus ambitieuse

Essayons d’'imaginer une issue positive aux négociations de Copenha-
gue. En décembre 2009, les Etats résol vent simultanément les trois probl &
mes auxquels sont confrontés les experts :

 lamiseen place d’instruments économiquesincitatifs, permettant une
minimisation du co(t de |a lutte contre le réchauffement climatique a ob-
jectif donné, seul gage d’ une politique crédible et pérenne ;

* lamise en place de mécanismes garantissant la pérennité de cet ac-
cord en sanctionnant les laxismes futurs, auxquels les gouvernements ne
manqueront pas de succomber en |’ absence detels garde-fous. Jusqu’ici, et
commeon|’aobserve aKyoto, lesnégociations ont fait preuve d’ une grande
naiveté quant aux incitations des Etats ;

* laconception d’ un mécanisme de transferts qui fasse adhérer les prin-
cipaux acteurs a un accord global.

Cestrois conditions sine gua non — mécanismes économiques, engage-
ment et compensation — seront au centre des discussions.

Deplus, si I'accord « final » ne prend pas encore forme a Copenhague,
il faudra aussi réfléchir au chemin qui pourrait mener a un tel accord. Les
aspects économiques seront déterminants dans I’ incitation des parties pre-
nantes a s engager au sein d’'un accord, et il me semble important d’ appor-
ter un éclairage économique a la problématique de la négociation, et pas
seulement ala conception d'un bon accord.

Cerapport apour but d' esquisser une approche économique de ces deux
guestions : la construction d’un mécanisme pérenne et I'incitation a adhé-
rer auntel accord. Ces deux questions sont complémentaires : ladéfinition de
ce qui se passerait en cas de désaccord ou accord a minima a Copenhague
conditionne I'incitation des pays a entreprendre des actions précoces.

Le rapport ne peut qu’' aborder quelques grands sujets ayant trait a la
lutte contre le réchauffement climatique. D’ autres sujets importants, tels
que I’ évaluation (suivant la dynamique mise en route par e rapport Stern),
les mesures qui pourraient étre prises pour atténuer certains effets régres-
sifs de lafiscalité du carbone, et I’ adaptation et son financement n'y sont
gue peu ou pas abordés¥,

(14) Les compléments associés a ce rapport fournissent des élementstres utilesalafois sur
les themes centraux du rapport et sur ceux qui y sont négligeés.
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1.3. Les principaux messages

1.3.1. Un vrai accord des maintenant pour des actions précoces

Le vrai risgue est celui d’un mauvais accord a Copenhague. Face au
refus trés stratégique de certains grands acteurs d’ envisager des engage-
ments international ement contraignants avant 2020, il est tentant de proner
un accord intermédiaire de plus, reprenant lalogique de Kyoto et y incluant
les Etats-Unis, maintenant mieux disposés aréagir au réchauffement clima-
tique™. Un tel attentisme aurait des conséguences désastreuses ; non seu-
lement il priverait la planéte de ses gisements d’ abattement les plus attrac-
tifs, maisil donnerait aussi aux pays concernés une trop forte incitation a
investir dans des équipements riches en carbone ou a ne pas réduire leur
pollution existante, dans la mesure ou celarenforceraleur pouvoir de mar-
chandage dans les futures négociations*®. En effet, un parc plus polluant
rend leur non-participation a un accord ultérieur plus crédible, et leur per-
met d’ anticiper une compensation future en échange de leur adhésion.

Et pourtant il existe des accords simples de type « Cap and Trade »
(plafonnement des émissions et échange des permis d’ émission correspon-
dants), incorporant dans un systéme mondial de droits d’ émission négocia-
bles'” |es pays émergents, et avantageux pour alafois ces pays et les pays
occidentaux. Refuser les actions précoces en acceptant |’ absence d'inclu-
sion de grands pays dans | e systéme global d’ échange de droits d’ émission
est un non-sens économique et écologique. Laproposition d’ établir un« Cap
and Trade » mondial est donc lavoie aprivilégier.

1.3.2. Un accord gagnant-gagnant

L’ adhésion de nombreux pays au projet global passe par des mécanis-
mes de transferts. L’ hésitation des négociateurs a aborder ce probléme
frontalement ne peut que retarder la conclusion d’ un accord. Les compen-
sations devraient se faire au détour de I’ attribution des droits d’émission
négociables et donc éviter des promesses de transferts monétaires directs
toujours aléatoires (comme le montre la non-réalisation des engagements
occidentaux d’'aide au développement a hauteur de 0,7 % du PIB ou de
ceux liés alalutte contre le sida).

Il faut d’ abord se fixer un objectif quantitatif global et ensuite compen-
ser les pays de telle sorte gu’ils aient une incitation a rejoindre |’ accord.
Infine, lajustice doit se concevoir au niveau des allocations, pas au niveau
des objectifs.

(15) Méme si les Etats-Unis acceptaient de rejoindre un tel accord, leurs ambitions risque-
raient d’ étre modestes, comme le montre le projet de loi Waxman-Markey.

(16) Je passeiici sous silence I intérét propre des pays a limiter les impacts du changement
climatique sur leur territoire et abénéficier acourt terme des transferts financiers provenant
du mécanisme MDP (mécanisme pour un développement propre). Je reviendrai par la suite
sur cesincitations, qui me semblent trés insuffisantes.

(17) J utiliserai indifféremment dans cerapport lestermes « droits », « permis » ou « quotas ».
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Ce rapport réfléchit aux implications, pour la négociation climatique,
du compromis classique entre politiques réaliste et éthique, et offre quel-
ques principes de cadrage d’ une allocation des permis entre pays.

1.3.3. Un cadre de long terme

L es acteurs économiques (entreprises, ménages, administrations, Etats)
ne choisiront des égquipements non émetteurs de GES que S'ils anticipent
un prix du carbone suffissmment élevé al’ avenir. De méme les entreprises
ne feront les efforts nécessaires pour promouvoir de nouvelles générations
technologiques non polluantes que si ellesy voient un intérét économique.
En bref, il s'agit de réduire I’ incertitude sur le prix du carbone de demain.

Bien sir, lalisibilité along terme présuppose une crédibilité des actions
desEtats. Un accord international doit €tre juridiquement contraignant, ¢’ est-
a-direaller depair avec lacréation de mécanismes d’ engagement des Etats.
L’ absence de sanctions réelles, en cas de dépassement des engagements de
limi-tation des émissions, rendait I’ Accord de Kyoto peu crédible. Le Ca-
nada, qui setrouvait déjaen 2005 a 30 % au-dessus de ses promesses pour
2008-2012 selon le Protocole de Kyoto, le Japon et les nombreux autres
pays (Nouvelle-Zélande et méme peut-étre |’ Europe) qui peinent a respec-
ter leurs engagements en dépit de la crise économique, ne paieront pas de
pénalités.

Dans d’autres domaines d’ activité, I'OMC et I’ Union européenne ont
déjadu mal adiscipliner leurs membres alors méme que ces derniers béné-
ficient de leur appartenance a ces organisations ; il et illusoire de penser que
ladiscipline régnera d’ elle-méme en matiére de lutte contre |e réchauffement
climatique dans lamesure ou les pays ont, au contraire, uneincitation forte
asortir des accords si ces derniers s averent trop contraignants.

Ce rapport suggére quel ques pistes dans cet esprit.

1.3.4. Une lutte efficace

Un accord trop colteux seraimmanguablement remis en cause. L’ enjeu
de I’ efficacité économique dans lalutte contre le réchauffement climatique
n'est donc pas seulement de minimiser I'impact négatif de ces politiques
sur le pouvoir d' achat des ménages a objectif donné de réduction des émis-
sions, mais aussi de rendre cette lutte crédible.

La réduction des émissions de carbone par une gamme de politiques
s impose. Les économies d’ énergie peuvent dans certains cas apporter une
réponse simple. On peut aussi choisir destechnologies aternatives afaible
émission de carbone: énergie propre (énergies renouvelables, nucléaire,
capture, stockage et séquestration du carbone, etc.), transports moins pol-
luants, meilleure isolation des batiments, agriculture plus propret*®, réduc-
tion de la déforestation, etc.

(18) Les ruminants, lariziculture et les engrais comptent parmi les plus gros émetteurs de
gaz aeffet de serre dans |’ agriculture.
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Il serait cependant contre-productif d'aborder ce probléme par le biais
de palitiques fixant des objectifs de réduction dans des secteurs spécifiques.
L’information fait défaut a une telle approche (dite de « command and
control ») qui, de plus, encourage un lobbying intense. Nous ne connais-
sons tout simplement pas les bons gisements d’ économie de GES, et toute
intervention al’ aveugle est vouée a augmenter les colts d atténuation et, &
terme, a décrédibiliser la lutte contre le réchauffement climatique. 1l est
plus simple et plus efficace de faire émerger un prix du carbone, qui inci-
teralesagents publicset privésacontroler leurstaux d’ émission. En consé-
quence:

* il est nécessaire de réaffirmer I'importance du principe del’ unicité du
signal prix. Une tonne de carbone est une tonne de carbone et son prix ne
devrait pastrop varier selon I’ émetteur. Un prix uniforme réduit fortement
lescoltsd' atténuation. Le principed’ unicité du prix est fréquemment men-
tionné pour rapidement étre écarté sous couvert de « pragmatisme ». Les
lobbies recherchant tous, avec des fortunes diverses, des statuts dérogatoi-
res et un cloisonnement des actions, il est effectivement tentant de prati-
quer une différenciation pour satisfaire les plusinfluents. Comme toujours,
laréflexion économique ne peut s’ abstraire delasoumission éventuelle des
Etats a laforce de lobbying de certains groupes d’ intéréts ;

* inversement, les lobbies sont plus aisément mobilisés si on ouvre la
porte a des traitements spécifiques. Une seconde vertu d' un prix unique est
sa simplicité. En mettant tous les acteurs économiques sur un pied d’ éga-
lité, il réduit les tractations et les activités de lobbying ;

 dans cet esprit, les accords sectoriels sont a déconseiller ;

* |’unicité de prix peut provenir d’'un systéme de quotas échangeables
(Cap and Trade) ou d’ une taxe carbone ;

« |'utilisation de normes et d’ objectifs technologiques quantifiés (par
exemple, d énergies renouvelables) doit fairel’ objet d’ un chiffrage de leur
colt. L'emploi de tout autre instrument qu’un prix du carbone doit étre
soumis aune éval uation colts-bénéfices, et reposer sur une compréhension
claire desraisons qui fondent son emploi en sus du prix unique du carbone.
Il doit surtout étre accompagné de création de marchés de crédits/débits
incitant les acteursles mieux dotés en gisements d’ abattement afaire mieux
gue lanorme pour vendre les crédits en résultant aux acteurs ayant un co(t
prohibitif & respecter la norme. Cette approche classique a malheureusement
été généralement laissée pour compte dans certaines décisions récentes ;

« il faut soit prévoir a court ou moyen terme la mise aux enchéres des
droits d’émission négociables, soit allouer les permis aujourd’ hui pour le
long terme. Sinon les acteurs anticiperont |’ obtention de permis gratuits
selon le principe du grand-pére s'ils installent entre-temps (ou ne mettent
pas au rencart) des équipements polluants. La piste des enchéres est a donc
privilégier ;

 enfin, le systéme ETS (Emission Trading System) européen, s'il a été
un trés utile premier pas, fut au départ entaché de graves défauts. Si cer-
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tains de ces défauts ont récemment été éliminés, I’ expérience montrequ'’ils
pourraient aisément réapparaitre ; il est utile de rappeler dans ce rapport
comment améliorer la conception du mécanisme d’ échange.

1.3.5. La mise en place d’incitations a rejoindre un vrai accord global

Les pays en développement ont une double Iégitimité a demander un
effort important de la part des pays développés. Tout d abord ces derniers
sont responsables de la majeure partie du stock existant de GES®® ; sans
parler de « dette climatique », force est de reconnaitre que les paysen déve-
loppement peuvent |égitimement s inquiéter de ce que leur propre crois-
sance soit handicapée par une fiscalité carbone. Ensuite, la pauvreté de ces
pays fait qu’ une aide international e des pays riches semble justifiée.

Pour autant, les propositions du G77” en général, et de la Chine en
particulier, semblent partir d’ une mauvaise analyse de lafacon dont lacom-
pensation devrait étre organisée. Aujourd’ hui |es pays émergents ne sugge-
rent pasd’ objectif contraignant pour eux-mémes avant au mieux 2020, pro-
posant une négociation ultérieure sur ce sujet, et demandent une réduction
de 40 % des émissions de GES des pays dével oppés de 1990 4 2020%% (plus
un transfert financier a hauteur de 0,5 a1 % du PIB des pays développés).
Au risgue de me répéter, lajustice doit se concevoir au niveau des aloca
tions, pas au niveau des objectifs.

Dés maintenant, une réflexion doit étre engagée sur la stratégie a adop-
ter en cas de désaccord ou d’ accord a minima a Copenhague. En effet, cette
stratégie conditionne la signature d’un accord satisfaisant. En imaginant
que les pays allaient prendre leurs responsabilités, le débat a trop négligé
les incitations a adhérer a un accord et a, par la méme, fait preuve d'un
dangereux optimisme. A cet égard, méme s elle inclut un aspect incitatif
sous la forme d’ une augmentation de son objectif si un « accord satisfai-
sant » est conclu, laproposition européenne me semblerenforcer lesincita-
tions des pays émergents a rester intransigeants du fait de la relativement
faible augmentation (de 20 a 30 %) de |’ objectif européen d’ abattement en
cas d’un accord® ; de plus, le caractére vague de la notion d’ « accord sa-
tisfaisant » permet des interprétations multiples et 6te a cet engagement

(19) Les pays riches sont responsables d’ environ 70 % du stock actuel de GES.

(20) Le groupe des 77 est une coalition des pays en dével oppement créée en 1964, et comp-
tant actuellement 130 pays (principalement des pays d’ Ameérique latine et centrale, d' Afri-
que et d'Asie).

(21) Alors que | es Etats-Unis affichent dans e projet deloi voté ala Chambre des Représen-
tants une réduction de 6 a 7 % et que I’ Europe promet 30 % au plus.

(22) Plus précisément, en cas d’ « accord satisfaisant », I” Union européenne passe ses objec-
tifsa30 % et augmente le champ des mécanismes de projets définisaKyoto (MDP et MOC,
mi se en cauvre conjointe, ou mécanismes-projets qui leur succederont), puisgque lamoitié de
I’ effort supplémentaire pourra étre couverte par des crédits au titre des projets. En |’ absence
d’untel accord, I’ Europe reste 220 % et e recours au M DP disparait graduellement puisque
seuls peuvent étre utilisés les reliquats de ce qui N’ a pas été utilisé en phase 11 (2008-2012).
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une partiede sacrédibilité. L’ attitude américaine qui, sous d’ autres aspects,
pose probléme, est sans doute plus propice a attirer la Chine et les autres
pays émergents a la table de négociation.

L e mécanisme de dével oppement propre (MDP) permet aux pays déve-
loppés d’ obtenir des crédits carbone en réalisant des projets réduisant les
émissions de GES dans les pays en développement. || est délicat de criti-
quer ce mécanisme, car il répond a au moins trois objectifs louables : de
faire un geste vis-a-vis des pays émergents ; de ne pas compl &tement aban-
donner les réductions d’ émission de GES dans les pays ou les réductions
sont les moins coditeuses ; d’ organiser un début de convergence des prix du
carbone au niveau mondial. Je ne peux que souscrire a ces objectifs.

M al heureusement, |e mécanisme M DP est une fausse bonne idée. Force
est de constater que le MDP a de trés graves défauts. Certains ont été sou-
vent soulignés : les forts colts de transaction dus a la complexité de mise
en cauvre du concept d’ « additionalité » (un projet ne peut bénéficier de
I’octroi de crédits MDP que s'il n'aurait pas eu lieu en I'absence de ce
mécanisme) ; et I’incertitude sur les réductions d' émission dans les pays
développés ol les crédits correspondants sont revendus.

Moins en évidence est lefait qu’ une bonne gestion du mécanisme MDP
nécessite une vision globale: une réduction de la pollution a travers un
projet peut entrainer une augmentation égale de la pollution ailleurs par un
effet de report (une qualité des systemes de Cap and Trade est qu'ils inté-
grent directement une approche globale du probléme).

Un autre défaut important est ladoubleincitation perverse donnée par le
mécanisme MDP aux gouvernements des pays non contraints par les ac-
cordsinternationaux sur le climat. Le MDP encourage les pays émergents a
maintenir en place des installations polluantes, voire a en installer de nou-
velles, afin de pouvoir al’ avenir recevoir les crédits M DP correspondants ;
ces pays de plus ont peu d'incitations a adopter des |égislations
environnementales contraignantes, car les projets MDP ne seraient alors
plus qualifiés d « additionnels »?). Deuxiemement, le mécanisme MDP
récompense les pays émergents pour un refus d’ objectifs quantitatifs, et
non pour I’ adhésion aun accord international contraignant. Pour toutes ces
raisons, il me semble trés dangereux de compter sur le mécanisme MDP
pour exploiter les gisements d’ économies de GES dans | es pays émergents.

L’autre grand sujet est la question de I’ ajustement aux frontiéres, qui
tente de rétablir la neutralité concurrentielle lorsque les concurrents étran-
gers ne paient pas pour leurs émissions et, par 13, de résoudre le probléme
desfuites de carbone vers des pays plus conciliants. Ce sujet divise et con-
tinuera de diviser les économistes pour de bonnes raisons. D’ une part, la

(23) Notons au passage que les gouvernements ont, a I'instar de la Chine, une capacité
importante a capter la rente MDP gréce a des taxes sur les crédits (« unités certifiees de
réduction des émissions » ou « URCE »).
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logique de cette mesure est impeccable d’ un point de vuethéorique : I gjus-
tement aux frontiéres a une double vertu, celle de rétablir laneutralité con-
currentielle vis-a-vis de la taxation du carbone et de résoudre ainsi le pro-
bléme des « fuites » (concentrer I industrie manufacturiére dans desrégions
sans contrainte environnemental e neregle enrien le probléme climatique) ;
et celle de « mettre la pression » sur des pays qui autrement refuseraient
desobjectifsquantitatifs. D’ autre part, le mécanisme d’ gjustement auix fron-
tiéres se heurte a deux écueils importants : le manque d'information sur le
contenu en carbone des importations et |’ utilisation protectionniste que ne
manqueront pas d’ en faire les pays. En bref, les mesures d’ gjustement aLix
frontiéres ne se justifient qu’ en cas d’ accord partiel et ont des défauts gra-
ves, comme celui de nuire au libre-échange ; tout au plus peuvent-elles se
justifier, de fagon temporaire, comme un outil de pression pour convaincre
les pays réticents a adhérer a un accord contraignant. Le diable est dansle
détail, et I’on ne peut se prononcer sur cette question sans un examen ap-
profondi de propositions concrétes. Maisil est clair gu’ un ajustement aux
frontiéres, méme concu soigneusement, ne serait qu’ un pis-aller.

2. A la recherche de I'efficacité

Quelles ingtitutions seront propices a une action concertée et crédible
de lutte contre le réchauffement climatique ? A cet égard, |’ économie met
en lumiére desidées simples:

e unicité (cohérence) de la valeur carbone;

 séparation entre efficacité et aspects redistributifs/compensatoires ;

« création de mécanismes d’ engagement des Etats.

Cette partie du rapport énonce quelques impératifs dans la conception
d’'une architecture mondiale efficace. Les illustrations fournies sont par
nécessité des retours d’ expérience au niveau des pays ou de |’ Europe.

2.1. Cohérence des prix du carbone

Idéalement, le prix du carbone devrait étre le méme, quelle que soit la
source ou le pays danslequel latonne de carbone est émise?). L e raisonne-
ment est smple: si I’émission d'une tonne de CO, colte en taxes ou en
achat de droits d' émission négociables 50 euros a un émetteur dans le paysA
et 100 euros aun autre dans le pays B, certains émetteurs du paysA préfé-

(24) 1l y aaussi une nécessité de cohérence intertemporelle du prix du carbone. Les princi-
pes d evolution du prix du carbone sont bien décrits dans le rapport de la Commission
Quinet (Centred’ analyse stratégique, 2008). Une contribution récente alaquestion del’ évo-
|ution intertemporel le des prix est due aAcemoglu et al. (2009). Ces auteurs arguent que la
combinaison de codits convexes du stock de carbone dans |’ atmosphere, I invention de tech-
nologies vertes et la régénération mécanique de |’ atmospheére devraient dans le trés long
terme mener a des prix du carbone plus bas que pendant |a période de transition.
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reront polluer plutét que de dépenser 51 euros pour éviter cette pollution
alorsqued autres dansle pays B dépenseront 99 euros pour réduirelaleur ;
aniveau de pollution donné, 48 euros auraient ainsi pu étre économisés par
lasociété?, Bien siir, la perte moyenne est plusfaible que ladifférence des
prix, mais elle peut étre substantielle.

C'est ainsi que certaines études économétriques estiment a 50 % laré-
duction du codt de la lutte contre certaines pollutions grace a |’ utilisation
d’un instrument économique — par exemple, des droits d’ émission négo-
ciables — créant un prix unique pour tous les acteurs, et remplacant des
solutions administrées différenciant implicitement les prix©@®. Une célébre
étude du MIT@" estime que la création d’un marché du dioxyde de soufre
aux Etats-Unis a abaissé les colts d' abattement de moitié au regard d’ une
politique traditionnelle de contréle administratif, amenant une réduction
annuelle des colts de 1 milliard de dollars. De nombreuses études portant
sur les palitiques environnementales incitatives indiquent des réductions
de codts supérieures a 29,

L es conséquences de ce principe de base sont nombreuses :

e par exemple, et contrairement a une idée commune, |’on ne doit pas
différencier le prix du carbone entre secteurs économiques sur la base de
I existence ou hon de technol ogies de remplacement (sans carbone) viables
dansle court ou moyen terme ou, alternativement, sur labase del’ élasticité
delademande des produits dont la production est émettrice de CO,. Discri-
miner de cette maniére revient aconfondre |’ objectif de compensation avec
celui d' efficacité, etinfineaalourdir le colit delapolitique environnementale
pour la société ;

 un autre exemple sur lequel nous reviendrons en détail par la suite :
les normesimposées dans certains secteurs doivent étre guidées par lataxe ou
le prix d’un droit d’ émission négociable dans les autres secteurs. | y afort
a parier cependant gque la cohérence des différentes politiques mises en
oauvre pour contrecarrer le réchauffement climatique laisseraa désirer. Un
réel effort de mise en cohérence des normes environnementales dans les
différents secteurs doit étre réalisé. Le rapport de la Commission Quinet®
est de ce point de vue un premier pas fort utile. 1l recommande que les
différents servicesdel’ Etat francais utilisent dans |es éval uations économi-

(25) Le méme argument s’ appliquerait si on imposait des prix du carbone différents selon
lesindustries, les secteurs ou les utilisations.

(26) Vair, par exemple, Harrington, Morgenstern et Sterner (eds) (2004). Le chapitre « Leaded
Gasolinein the United States: The Breakthrough of Permit Trading » (de Newell et Rogers)
retrace le passage en 1982 d’ un systeme de « command-and-control » des normesimposées
aux raffineries sur le niveau de plomb dans I’ essence a un systeme de crédits/débits
échangeables sur un marché.

(27) Joskow et al. (2000).
(28) Vair Tietenberg (1990) et Hahn et Stavins (1992 et 2000).
(29) Centre d’ analyse stratégique (2008).
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ques des politiques publiques une valeur de la tonne de CO, a 32 euros,
croissant exponentiellement jusgu’ 2200 euros en 2050. Si cesvaleurstuté-
laires du carbone ne correspondent pas aux prix émergeant sur le marché
des droits d’ émission négociables, la mise en cohérence des normes pour-
rait partir du prix de marché;

e I"impératif d' un prix unique a également été oublié par le Conseail
européen lors de la conception de son paguet en mars 2007. Lafixation de
cibles ambitieuses d’ énergie renouvel able (20 %) sans référence au colt
d’ une telle politique en est uneillustration. Une autre illustration est four-
nie par la recommandation de la Commission européenne dans son étude
d’'impact que la performance des pays membres sur le renouvelable soit
mesurée en fonction de I’ effort entrepris dans le domaine et du niveau de
PIB. A cible donnée (disonsles 20 %), lalogique économique voudrait que
les pays dont |’ avantage comparatif est I’ éolien ou le photovoltaique fas-
sent |’ effort correspondant, et qu’ un systéme de crédits/débits échangeables
soit mis en place, les pays ne faisant pas suffisasmment de renouvelables
rachetant des crédits aceux qui en font plus que I’ objectif moyen. Laques-
tion de I’équité (sous-jacente a la référence au niveau de PIB) doit étre
traitée sous I'angle de I’ allocation des permis, pas sous celui d’introduire
un surcodt important dans la lutte européenne contre le réchauffement cli-
matigue. L’ on objectera que des mécanismes de flexibilité « de substitu-
tion » ont été prévus (cf. sections 5.3 et 5.4), maislerefusd'aller jusqu’ au
bout de lalogigque économique est révélateur.

Nous rencontrerons de nombreux autres exemples d’ application de ce
« principe de prix unique » plus tard dans notre discussion.

2.2. Un marché des droits d’émission négociables bien concu
2.2.1. Un horizon long

L es décisions des acteurs économiques en matiére d émission de gaz a
effet de serre sont souvent des décisionsdelong terme : construction d uni-
tés de production d’ électricité (les installations durant de 20 a 60 ans en
général), immoabilier, transports, foréts, etc. Par ailleurs, les entreprises ou
start-up travaillant sur la séquestration du carbone, les cellules & hydro-
géne, le stockage de I’ électricité, le photovoltaique, I’ éolien ou toute autre
technologie permettant d’ économiser les GES ne le feront que si elles peu-
vent envisager un rendement sur leurslicenceset leurs brevetsaun horizon
long. Ce rendement sera déterminé par le colt d’ opportunité des pollueurs
potentiels, ¢’ est-a-dire le prix des droits d’ émission négociables ; en effet
ce prix des permis a polluer fixe les royalties maximales par tonne de car-
bone auxquelles les innovateurs peuvent prétendre pour leurs licences de

(30) Les Etats-Unis ont des objectifs similaires en matiére o énergie renouvelable. La pro-
position de loi Waxman-Markey prévoit une part de 6 % en 2012 et de 25 % en 2025 pour
I électricité renouvelable.
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technologies sans carbone. Le prix du carbone en 2010 leur importe donc
beaucoup moins que celui en 2030 ou 2050.

Les acteurs économiques ont besoin de lisibilité a long terme. Notre
systeéme européen ETS, avec ses horizons courts (2005-2007 pour la phasel,
2008-2012 pour laphase 11, et 2013-2020 pour laphase I11) fait en lamatiére
bien pale figure au regard des systémes de droits d’ émission négociables
sur le SO, mis en place aux Etats-Unis en 1990. Cette année |3, une loi
bipartisane®® du Congres américain, le Clean Air Act Amendment, avait
adopté un objectif ambitieux de réduction de moitié des émissionsde dioxyde
de soufre (de 20 millions de tonnes par an a 10 millions a partir de 1995), et
avait mis en place un systeme de droits échangeables. Ces droits d’' émis-
sion négociables s’ échangent sur desmarchésatermed’ un horizon detrente
ans®d, Ces marchés créent des « signaux prix » servant de guide aux ac-
teurs économiques dans leurs décisions d'investissement. |ls permettent
auss aces derniers de se couvrir contre le risque de prix correspondant.

Un autre argument clé en faveur d’ un engagement sur le long terme est
I attitude que peuvent adopter |es secteurs et les pays en prévision de négo-
ciations futures : |’ absence d'investissement dans des technologies vertes
est moins colteuse pour ces secteurs ou pays en casd’ accord portant seule-
ment sur le court terme, dans lamesure ou ils pourront demander des com-
pensations lors des renégociations pour accepter de participer a un accord.

2.2.2. Un engagement suffisant

L e débat sur les prix desdroits d’ émission négociables s’ est focalisé sur
lanotion de prix plafond, ou soupape de sécurité. Cette soupape peut pren-
dre des formes diverses. Par exemple, le projet de loi Waxman-Markey
autorise!’ Environmental Protection Agency (EPA) aconstituer une « réserve
stratégique » de permis qui pourraient étre émissi le prix des permisvenait
acroitre plus vite que prévu®.

Lesindustriels sont en effet inquiets de I"'impact des prix des GES sur
I’ activité économique. En partie, cette inquiétude résulte de I’ absence de
taxation environnementale dans des pays commercialement concurrents.
En partie aussi, cette notion de prix plafond est liée au risque que les pays
participants ne décident de sortir du systéme si ce dernier s avéretrop col-

(31) Laloi fut votée par une majorité de 401 a 25 ala Chambre et de 89 a 10 au Sénat.

(32) De nouveaux permis sont émis tous les ans (par exemple, en 2009 pour 2039). Pour
éviter une incitation perverse a poursuivre une activité qui serait non rentable au prix de
marché de ces permis, ces permis vont toujours aux bénéficiaires désignés en 1990, méme
Sils ont arrété leur activité. Les permis correspondant ont, en cas d’ arrét de I’ activité, été
revendus par anticipation a des investisseurs.

(33) Cf. section 726. Le projet mentionne une mise aux enchéres a un prix minimal de
28 dollars (en dollars 2009 constants).

Une discussion des mécanismes de « safety valve » et de leur lien avec le respect d’un ac-
cord est fournie par Hourcade et Ghersi (2002).
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teux. Nous reviendrons sur ces sujets. Pour I’ instant, nous ne considérons
gu’ une situation ou un accord international crédible harmonisant le prix du
carbone entre les pays aurait été obtenu.

Pour toutes cesinquiétudes desindustriels, aussi bien dans!” Union euro-
péenne pour le CO, qu’ aux Etats-Unis pour le SO,, lagrande surprise a été
I”émergence de prix bien plus faibles que ceux anticipés par les acteurs
sitét que les transactions ont commencé a s étoffer. Le lobbying pour des
allocations généreuses et une sous-estimation (peut-étre entretenue) de la
capacité des industriels a modifier leurs comportements y sont sans doute
pour quelque chose®). Mais cette surpriseillustre bien les limitesinforma-
tionnelles de toute politique publique en la matiére.

Je suis en fait plus inquiet de la capacité des Etats a S engager sur une
valeur carbone® élevée et il me semble au moins aussi important de mettre
en place un prix plancher. Comme nous |’ avons déjanoté, | es éguipements
a faible contenu en carbone ne seront mis en place dans le transport, le
bétiment, |e secteur électrique et tout autre secteur que si les acteurs écono-
migues anticipent des prix du carbone non négligeablesal’ avenir. De méme,
lesindustriels ne feront de larecherche dans |es technol ogies sans carbone
que s'ils s attendent atoucher des royalties conséguentes sur leursinnova-
tions; et, comme nous I’ avons déa indiqué, ces royalties seront détermi-
nées par le prix du carbone. Si I’on prend pour illustration les estimations
fournies par une étude récente de McKinsey (2008) sur la capture et le
stockage du carbone®®®, les premieéres installations pourraient occasionner
un surco(t de 60 a 90 euros par tonne évitée, pour descendre aun niveau de
30 a45 eurosunefoislatechnol ogie mature (aun moment au-delade 2030) ;
il est clair que des anticipations de prix du carbone a 10 ou 40 euros la
tonne®) ne stimuleront jamais la recherche dans le domaine.

Or, la crédibilité de I’ engagement des Etats est un sujet d’ inquiétude.
Supposons que, comme cela est souhaitable, un systéme de droits d’ émis-
sion négociables soit mis en place au niveau mondial, avec un horizon long
(30 ou 40 ans). Une fois les permis vendus ou distribués (par exemple, en
2010 pour lapériode 2011-2040), il peut étre tentant pour les Etats de reve-
nir sur leurs engagements et d’ émettre plustard (en 2020 ou 2030) de nou-
veaux permis, faisant ainsi baisser les prix de cespermis. I existe plusieurs
raisonsacela:

« tout d’ abord, les Etats peuvent étre & court d’ argent (une hypothése
renforcée par lacrise financiére, qui mettrales finances publiques en diffi-

(34) Voir Convery et al. (2010).

(35) L’ expérience américaine sur le SO, invite a quelque optimisme dans la mesure oul les
engagements quantitatifs définis en 1990 n ont pas été relachés. Mais il faut nuancer ce
constat en notant que les prix de marché sont restés relativement bas, rendant les tentations
décrites ci-dessous inopérantes.

(36) 1l existe encore des incertitudes fortes sur le colt de cette technologie ainsi que sur
I” organisation et la capacité du stockage et des responsabilités correspondantes.

(37) Le prix sur le marché européen en septembre 2009 est de 15 euros la tonne.
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culté pour de nombreuses années). Mettre de nouveaux permis aux enche-
res pourrait s avérer tres tentant pour ces Etats ;

* ensuite, les Etats pourraient céder devant les pressions desindustriels
n’ayant pas voulu, ou ne pouvant pas a co(t raisonnable, faire I’ effort de
réduire leurs émissions ;

« enfin, les Etats pourraient vouloir faciliter |’ accés aux technologies
sans carbone en faisant baisser le prix des droits d’ émission négociables,
forcant ainsi lesinnovateurs a baisser |e niveau de leurs royalties.

Danstous les cas se pose un probleme de « cohérence intertemporelle »
deschoix des Etats : cesderniersvoudraient pouvoir s’ engager sur des prix
aterme élevés, maisunefoisquele secteur privé aacquislesdroitsd’' émis-
sion, que les industriels ont investi dans des technologies peu consomma-
trices de carbone et que les inventeurs ont innové, il est tentant de prendre
des mesures faisant baisser le prix du carbone.

Lasolution & ce probléme sembletréssmple : les Etats peuvent s engager
aun prix plancher (par exemple, « le CO, ne vaudra pas moins de 100 euros
la tonneen 2030 »)®, Cet engagement peut étre rendu crédible par une
dette contingente : les Etats se portent garants du niveau de prix en s enga-
geant arembourser aux acquéreurs de droits d’ émission négociables|adif-
férence entre le prix annoncé et le prix realisé si cette différence s avere
positive; en d'autres termes, les Etats émettent des « obligations d’ Etat
contingentes » ou « options put ». Ou, de fagon équivalente, les Etats peu-
vent s'engager a racheter suffissmment de permis si leur prix tombe en
dessous du seuil annoncé. L’ intégration de tels mécanismes ala dette sou-
veraine accroitrait leur crédibilité.

Cette solution aun défaut évident. |1 est difficile de prévoir avec exacti-
tude labonne politique en matiére de lutte contre | e réchauffement climati-
gue dans vingt ou trente ans. L'incertitude scientifique (sur I"'impact exact
des GES sur le climat), technologique (sur lavitesse de progrés technol ogi-
quedanslalutte contreles GES), humaine (sur I acceptabilite des mécanis-
mes d’ adaptation) et géopolitique (sur la participation des autres Etats)
implique qu'il faut prévoir un peu de flexibilité, par exemple, en selaissant
lapossihilité d augmenter (de diminuer) le prix du carbone si les nouvelles
scientifiques sur la vitesse du réchauffement climatique sont mauvaises
(bonnes).

Au risgue de me répéter, le probléme n’est pas tant d assurer un prix
minimal que d' atteindre les objectifs d’émission. Si, par exemple, I'ingé-
niosité des émetteurs conduit a une réduction supérieure aux attentes des
émissions, une baisse du prix des permisest tout afait normale et souhaitable.
Une baisse des prix associée, par exemple, aune trop grande complaisance
de I'Etat a I’ égard des émetteurs par contre ne |’ est pas. Les marchés de
permis sont des instruments de régulation par les volumes et pas par les prix.

(38) Cette mesure a récemment été préconisée, par exemple, par Ed Miliband, Secrétaire
d' Etat britannique a I’ Energie et au Changement climatique.
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En collaboration avec Jean-Jacques Laffont, je m’ étais penché sur ce
probleme®, et avais examiné la politique publique optimale. Nous en avi-
ons conclu que I’ optimum social consiste a émettre des droits d’ émission
négociables comprenant des droits de rédemption accrus au fur et amesure
gue le prix du carbone baisse ; ¢'est-a-dire les permis sont assortis d’ op-
tions put autorisant leurs propriétaires a demander le remboursement du
permis a un prix plancher préspecifie. Ce mécanisme a pour objet de don-
ner une certaine réactivité al’ Etat pour ajuster sa politique aux nouvelles
informations scientifiques, technologiques et sociales tout en le responsa-
bilisant quant a son incitation naturelle a ne pas tenir ses promesses sur le
prix du carbone.

En résumé, une politique optimale réalise un compromis entre les ob-
jectifs de flexibilité et d engagement. Rendre colteuse pour les Etats une
bai sse future des prix du carbone par rapport aux prix cible permet de créer
une certaine réactivité aux développements scientifiques, technologiques,
géopolitiques et humains sans pour autant laisser les Etats ouvrir impuné-
ment les vannes des autorisations a polluer.

2.2.3. Un systeme de droits négociables bien congu

Le systéme ETS européen“ sur le CO, ale mérite d' exister. 1| aégale-
ment favorisé la collecte de données relatives aux équipements, nécessai-
res pour un contrdle efficace des émissions. Enfin, méme un prix du car-
bone faible incite a exploiter les gisements faciles de réduction des GES.
A son origine il contenait cependant de nombreuses erreurs de conception®?
' existant pourtant pas dans le systéme de droits d’ émission négociables
mis en place en 1990 aux Etats-Unis pour le SO,

2.2.3.1. L’allocation de nouveaux permis gratuits pour de nouveaux projets

Une allocation gratuite de permis pour la construction de nouvelles cen-
trales, par exemple, ne peut que créer un effet d' aubaine pour les bénéfi-
ciaires et génére une multiplicité de prix (O pour ces nouveaux projets, prix
du marché pour les autres) entrainant une mauvaise allocation des ressour-

(39) Laffont et Tirole (1996a et b).

(40) Ce systeme ne concerne dans un premier temps que le CO.,. 1l couvre environ 12 000
installations, principalement des centrales éectriques, des aciéries, des raffineries et des
usines de péate a papier. Le systéme de droits d’ émission négociables est particulierement
contraignant pour le secteur électrique, assez protégé de la concurrence en provenance de
I"extérieur de I’ Union européenne et considére comme un bon candidat pour une réduction
des émissions a court terme.

Lagenése del’ approche européenne et ses eff ets économiques sont bien analysés par Domi-
nigque Bureau dans le complément 2A a ce rapport.

(42) Pour plusd’ information sur cesinsuffisances, voir Ellerman et Buchner (2007), Convery
et Redmond (2007), Convery, Ellerman et de Perthuis (2008) et Ellerman et Joskow (2008).
D’ apres les discussions et réformes récentes en Europe, en particulier dans le secteur de
I"électricité ou des enchéres ont été adoptées, certains de ces défauts seront éliminés en
phase I11 (2013-2020).
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ces économiques. |1 est tentant de penser que lagratuité des permis pour les
nouveaux projets rétablit la neutralité concurrentielle vis-a-vis des entre-
prisesen place qui recoivent despermisgratuits. Il n’en est rien. En effet, le
co(t d’ opportunité pour I’ entreprise possédant un permis est égal au prix de
marché de ce permis : elle perd lapossibilité dele vendre au prix de marché
quand elle produit et pollue. Une entreprise souhaitant entrer sur le marché
par contre ne recevrapas de permissi elle choisit de ne pasentrer ; son colt
d’ opportunité en termes de contribution climat-énergie est donc nul.

2.2.3.2. Perte des permis en cas de fermeture

Certains pays européens ont décrété que les droits d’ émission hégocia-
bles octroyés a uneinstallation seraient perdus en cas de fermeture de cette
installation. Ceci de nouveau va a |’ encontre du principe du prix unigue.
Une entreprise réfléchissant a lafermeture d’ une usine fait alors face aun
prix du carbone de facto égal a 0, puisqu’elle ne pourra pas revendre le
permis correspondant. Une telle politique incite donc au maintien ineffi-
cace d’ éguipements consommateurs de carbone. A vrai dire, le dispositif
de perte de permis en cas de fermeture était motiveé par |’ objectif de limiter
les fuites en carbone qui pourraient étre provoquées par une délocalisation
del’activité; il se peut effectivement que la perte de permis décourage une
délocalisation, mais on peut se demander si les colts du dispositif justifient
son utilisation alorsqu’il existed’ autresinstruments—inefficaces eux aussi,
il est vrai —pour gérer lesfuites en carbone.

Pour illustrer lerai sonnement du paragraphe précédent, supposonsgu’ une
entreprise francaise fasse un profit brut de 10, et détienne un permis a polluer
devaleur 30, qui lui permet d’ émettre latonne de dioxyde de carbone asso-
ciée asaproduction. Si elle peut garder son permis (et donc le revendre) en
cas de fermeture, elle fermera car cette action lui procurera20=30-10;
le permis ains reléché permettra a une autre entreprise (« a la marge »)
d’ économiser un colt d'abattement égal a 30. Il est donc effectivement
socialement préférable que cette usine polluante ferme. Par contre, si elle
perd son permis en cas de fermeture, €lle restera en activité, ce qui lui rap-
porte un profit de 10.

Supposons maintenant que lafermeture soit en fait associée aune déloca-
lisation vers un pays non soumis a des engagements quantitatifs d’' émis-
sion. En présence de cette distorsion, ¢’ est lapossibilité de garder le permis
qui induit I’entreprise a prendre la mauvaise décision du point de vue
social : elle devrait rester en France si se délocaliser implique un co(t
quelconque (disons, réduit le profit brut de 10 a5). Par contre, elle gagne
30 — (10 — 5) = 25 en se délocalisant. En présence de tentation de
délocalisation vers un pays sans taxe carbone, une inefficacité (I’ absence
de restitution des permis) en compense une autre (I’ absence de taxation
carbone dans le pays de destination de I’ activité). Mais le résultat n’est
toujours pas satisfaisant dans la mesure oul e carbone n’est pas suffisam-
ment taxé.
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2.2.3.3. Absence de « banquabilité »

Audébut del’ETS, les permis pour I’ annéet ne pouvaient pas étre utili-
Sés a une date ultérieure t’ d’ une autre phase“?. Ceci empéche un lissage
des prix et donne lieu a desinefficacités économiques, comme le montre le
graphique 1. Cette derniére représente les prix spot et a terme du carbone
en Europe. Par exemple, le prix spot en mai 2007 était proche de O, du fait
de petites erreurs de prévisions sur lademande et de |’ octroi par trop gene-
reux de permis par certains Etats dans la premiére phase (2005-2007)“3),
Jim Bushnell et Catherine Wolfram (2009) analysent plus en détail les dif-
férentes causes de cette chute du prix. La croissance du PIB fut un peu plus
lente que prévue en 2005 et 2006, entrainant moinsd’ émissions ; lapart du
renouvelable, elle, crlt plus vite que prévu en Espagne et surtout en Alle-
magne. Enfin lestempératures furent plus douces que normales en 200644,
Cesauteurs concluent qu’ avec un plafond Iégérement en dessous du hiveau
business as usual “), des erreursfaibles de prévision peuvent impliquer que
I"allocation des permis excéde le niveau qui aurait été atteint en |’ absence
de toute contrainte et donc que le prix du marché spot peut trés vite tomber
ao.

Par contre le prix (aterme) d’'achat en mai 2007 d’un droit d’ émission
pour 2008 était non négligeable. Or, il y atrés peu de différence en termes
de colt social entre une tonne émise en 2007 et une autre en 2008... De
nouveau le principe du prix unique est violé.

Notons enfin qu’en I’ absence de banquabilité entre phases, le prix vers
la fin d'une phase tend soit vers 0, soit vers la pénalité prévue en cas de
dépassement“® ; en effet, on apprend a ce moment si I’ offre de permis est
excédentaire ou insuffisante.

(42) Par contre, la banquabilité a toujours été autorisée au sein d' une phase (2005-2007,
2008-2012, 2013-2020) €t a été introduite entre phases par la suite.

(43) Les permis ont été distribués en proportion égale sur les trois années de la phase 1 du
programme ETS. Le Waxman-Markey hill par contre prévoit de distribuer un nombre de
permis décroissant au cours du temps (et d’ autoriser la bankability).

(44) Les auteurs considérent aussi la pluviomeétrie et les crédits correspondant aux projets.

(45) En ceci aussi, I’ expérience ETS et trés différente de celle du SO, et e NO, aux Etats-
Unis: non seulement le Clean Air Act Amendment de 1990 avait autorisé la banquabilité,
mais aussi laréduction d’émissions était beaucoup plus drastique (50 %).

(46) En absence de banquabilitéle prix aurait atteint 40 euros (pénalité delapremiére phase)
plus le prix du quota de seconde phase (pénalité non libératoire) si |le marché avait été court
en quotas. La pénalité est de 100 euros dans la deuxiéme phase.
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1. Evolution des prix du carbone sur le marché européen d’échange

de quotas de CO,
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Lecture: Lapremiéere phasedel’ EU ETS aété marquée par une baisse spectaculaire des prix
du carbone en avril 2006, lorsgue les premiéres données sur les émissions de 2005 ont été
publiées, montrant que les quotas distribués avaient été plus nombreux que les émissions.
Compte tenu de I'impossibilité d' utiliser les quotas de la phase | en phase I1, le surplus de
quotas a fait baisser leur prix, qui afini par s effondrer. La deuxiéme phase est quant a elle
marquée par lacorrélation entre le prix du quota européen et celui des URCE, crédits générés
par les projets du mécanisme pour un dével oppement propre. La crise économique a conduit a
une baisse logique des actifs carbone fin 2008 qui se sont stabilisés entre 10 et 15 euros depuis.

Source : BlueNext, ECX.

2.2.3.4. Exces de subsidiarité et pénalités trop peu crédibles

Dans le systeme européen, les Etats ont conservé, au moins au débui,
trop de pouvoir discrétionnaire. En outre, en cas de dépassement del’ objec-
tif national, les conséquences pour les Etats“”) sont assez mineures. En fait,
dans|e cadre desAccords de Kyoto, un accord en 2001 a spécifié une péna-
lité sous forme d’ une augmentation (de 30 %) de I’ effort a entreprendre a
I"avenir (un dépassement d’ une tonne donnant naissance a une réduction
additionnelle de 1,3 tonne par la suite) ; comme |’ effort futur fera |’ objet
d’'une négociation, il y afort a parier que la communauté internationale
passera |’ éponge sur les dépassements passés afin d’arriver & un nouvel
accord. Il n'y a pas vraiment de mécanisme de sanction®®,

(47) Comme indiqué précédemment, les acteurs économiques par contre font I’ objet de
sanctions en cas d’ émissions non couvertes par des fperml s Ces sanctions ont été appliquées
par exemple adesindustriels allemands ayant mal leurs calculs.

(48) Les autres Pays peuvent cependant exclure le pays des mécanismes d echange Il n"est
pas certain que les autres pays veuillent le faire (voir Barrett, 2009, qui note qu’ un amende-
ment pour mettre en cauvre une sanction nécessite une maj orité destrois quarts). Cette sanc-
tion, commelapénalité de 30 %, serait elle aussi vrai semblablement renégociée pour garder
le paysdans |’ Accord.
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2.2.4. Finance du carbone

La finance carbone est en dehors du champ de ce rapport. Cela ne veut
bien entendu pas dire que cette question n’ a pas sa place danslaconception
d’un systéme efficace :

» tout d’ abord, lacréation d’ un marché international unique? et acces-
sible atous les acteurs (Etats comme particuliers, pollueurs comme inter-
mediaires financiers) s'impose. En particulier, tandis que le Protocole de
Kyoto prévoyait un marché entre Etats®, il s'agira d’ éviter que des pays
commelaChineoul’ Inde, qui, danslasolution queje préconiserecevraient
beaucoup de permis, n’ utilisent leur pouvoir de marché sur le marché des
permis; I'accés des entreprises et des particuliers au marché rendrait le
marché des permis plus concurrentiel ;

* ensuite, la création de marchés de droits d’ émission négociables né-
cessite une réflexion sur I’ organisation de ce marché. Au vu de I’ expé-
rience récente de lacrise financiére®?, il semble naturel que cestitres, ains
gue leurs produits dérivés, soient échangés sur des marchés organisés avec
chambre de compensation. Beaucoup plus gue des arrangements au gré a
gré, ceci permettra une meilleure lisibilité des positions. De méme, des
réflexions sur la titrisation des crédits en cours de validation au sein de
mécanismes de projet ainsi que sur une connexion plus rapide entre le re-
gistre onusien des créditsliés au mécanisme MDP (si ceux-ci devaient étre
maintenus) et lesregistresrégionaux (commeleregistre européen) devraient
étre engagées ;

» enfin, on devrait réfléchir alasurveillance des marchés, mémesi cette
guestion n’'est pas particulierement originale dans la problématique géné-
rale des marchés financiers. Le projet de loi américain, par exemple, pré-
voit la création d’ une commission fédérale de surveillance du marché.

2.2.5. La question de la volatilité des prix

Mémesi I’ approche Cap and Trade est la seule voie réaliste sur latable
de négociation, de nombreux acteurs s'inquiétent d'une volatilité poten-
tielle des prix du carbone. Il n’y a pas de solution unique a cette question,
mais plutdt un faisceau de réponses qui peuvent y étre apportées :

* lissageintertemporel : comme nous!’ avonsdéanoté, un systemeETS
de droits d’émission négociables doit autoriser un lissage intertemporel
important. Cela peut étre réalisé par la possibilité d’ épargner les permis

(49) Comme pour les autresinstruments financiers, celan’implique pas nécessairement une
plate-forme d’ échange unique bien sir. Cependant il s agit d assurer latragabilité destitres
résultant des projets.

(50) Une exception est prévue dans |’ article 6 du Protocol e de Kyoto qui permet aun opéra-
teur de générer des credits d’émission en contrepartie des réductions résultant de projets
dans un autre pays soumis a des engagements de réduction.

(51) Pour une discussion des diverses causes de la crise et des propositions de réforme, voir,
par exemple, Tirole (2008).
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(banquabilité) et, éventuellement, celle d’ en emprunter. Cette derniére so-
|ution cependant est dangereuse si lesemprunts autorisés sont along terme®?,
car elle crée un risque que les émetteurs n” empruntent stratégiquement des
permis, et forcent les Etats a en émettre de nouveaux pour renflouer les
acteurs ayant emprunté®d. Lelissageintertemporel est une bonneréponsea
I’ existence de chaocs transitoires tels que les fluctuations de |’ activité éco-
nomique dans le cycle. Par contre, il ne répond pas bien ala possibilité de
changement permanent dans une des variables de |’ équation climat ;

e indexation: il conviendrait d'indexer le nombre de permis a des va-
riables économiques et climatol ogiques observables®. L’ indexation a nos
connaissances scientifiques serait, elle aussi, désirable, mais évidemment
difficile a spécifier al’avance ;

* creéation d' une agence indépendante : nous avons évoqué ci-dessusla
possibilité de donner alacommunauté des Etats la possibilité d’ émettre de
nouveaux permis (ou d en racheter) afin de réagir al’information nouvelle
sur les aspects scientifiques, technol ogiques, économiques et humains. Nous
avionsinsisté sur lefait que les Etats devraient étre responsabilisés par des
systémes d’ obligations contingentes. Une alternative a cette approche, ins-
pirée de la délégation de la politique monétaire a des banques centrales
indépendantes, est de créer une autorité en charge de « stabiliser » les prix
du carbone. La création d’ une autorité indépendante est une piste intéres-
sante, mais qui requiert une réflexion plus approfondie, en particulier sur la
question de son mandat ; en effet, et comme nous |’ avons déja noté, la sta-
bilité des prix est souhaitable si elle résulte de simples erreurs de calcul
mais peut ne pas |’ étre en face de changements majeurs dans le modéle
sous-jacent (par exemple, une découverte que le probléme du réchauffe-
ment climatique est pire que prévu devrait entrainer une hausse permanente
du prix du carbone) ;

e marchés de couverture des risques de prix : revenant sur la question
de lafinance carbone, il est souhaitable que |es acteurs puissent se couvrir
contre les fluctuations du prix du carbone sur des marchés organisés.

(52) Pour des raisons techniques, les emprunts peuvent se faire sur le court terme en Eu-
rope : les bénéficiaires de permis doivent remettre leurs permis pour I’annéet ent + 1, peu
de temps aprés avoir regu leurs permis pour I'annéet + 1, et peuvent donc utiliser les nou-
veaux permis pour I’ année précédente.

(53) Ce phénomene rappelle I’ expérience récente de la crise financiére. En effet de nom-
breux acteurs clé du systeme financier (en particulier les banques commerciales et d' inves-
tissement) avaient tres fortement augmenté leur activité de transformation (le fait de finan-
cer des préts longs avec des emprunts de trés court terme sur le marché) et ainsi créé une
vulnérabilité a une hausse des taux d'intérét. Face ala généralisation de cette pratique, les
banques centrales " avaient pas d’ autre choix que de maintenir les taux d’interét tres bas,
faute de quoi de tres nombreuses institutions auraient fait faillite. Pour une théorisation de
ces phénomenes de « complémentarité stratégique », voir Farhi et Tirole (2009).

(54) Voir, par exemple, Ellerman et Wing (2003), Herzog et al (2006), Jotzo et Pezzey
(2007), Newell et Pizer (2008) et Quirion (2005) au sujet de |’ indexation des objectifssur le
PIB.
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Enfin, on pourrase baser al’ avenir sur de meilleures prévisions, du fait
des mesures de pollution accumul ées entre-temps. Des objectifs de réduc-
tion plus ambitieux (et pas seulement une faible décroissance par rapport
au business as usual) iront aussi dans le sens de prix plus stables.

2.3. Les actions complémentaires a la valorisation du carbone
2.3.1. Projets

L es Etats et |es collectivités territorial es entreprennent des actions pour
identifier et gérer des gisements de réduction des émissions de carbone :
programmes d’ efficacité énergétique, pompes a chaleur, utilisation de
biofuels dans |e réseau de transport (comme a Lille), de remplacement des
ampoules incandescentes par des ampoules fluorescentes, etc. De fait, les
Etats peuvent choisir de réaliser une partie de leurs engagements de réduc-
tion des GES sous forme de projets.

Ces projets doivent étre évalués en intégrant leurs impacts environ-
nementaux dans |’ analyse colt-bénéfice. Ici aussi, larégle du prix unique
s applique, et il est désirable quelavaleur tutélaire du carbone utilisée dans
ces évauations ne s écarte pas durablement de son prix de marché. De
telles approches sont utilisées en France, notamment pour évaluer les pro-
jets d'infrastructures de transport.

Enfin, notons que certains projets entrepris dans les pays en dével oppe-
ment, tel's la substitution des fours domestiques utilisant la biomasse (dan-
gereux pour |" utilisateur et extrémement polluants) par des fours utilisant
I’énergie solaire, peuvent s avérer trés intéressants. On pourrait imaginer
gue la Banque mondiale soit chargée de mettre en cauvre de tels projets,
dont les crédits iraient aux pays financeurs du programme®>,

2.3.2. Recherche publique

La recherche publique sur les technol ogies sans carbone est clairement
indispensable pour les projets de trés long terme et doit faire I’ objet d' un
effort important ; mais elle N’ est pas simple a mettre en oauvre, surtout au
niveau international. Plusieurs questions se posent, que ce rapport se con-
tente d’ évoquer sans apporter d' ééments de réponse précis :

» comment comptabiliser ceseffortsen équivalent carbone ? Pour pren-
dre des exemples concrets, comment tenir compte de ladécision du Consell
européen de mars 2007 de financer, d’'ici 2015, la construction de douze
centrales a charbon pilotes pour la capture et la séquestration du carbone ?
Comment comptabiliser les contributionsal’ I TER (International Thermo-
nuclear Experimental Reactor) ?

(55) Dans le méme ordre d’idées, une des grandes questions actuelles est de trouver des
mécanismes de financement pour |’ adaptation (a travers I’ Overseas Development Assis-
tance).
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‘Que les projets publics soient réalises par des Etats ou des consortia
d' Etats, il est difficile de comptabiliser les projets publics a leur colt, a
supposer que ce dernier puisse étre mesuré. En effet, les crédits alloués au
projet peuvent avoir servi en partie a des activités plus commerciales; ils
peuvent aussi avoir servi aconstruire une expertise qui s avérerautile dans
d’ autres projets. Par ailleurs, les projets eux-mémes peuvent avoir été con-
cus politiquement, et étre destinés a bénéficier a certains groupes d'interét
domestiques. Enfin, I Etat peut avoir fait preuve d’'un excés de confiance
(« picking winners »). Tous ces arguments montrent bien qu'il n'est pas
facile de concevoir un équivalent-tonne CO, pour des efforts de R& D pu-
blique;

« quelle structure de gouvernance faut-il adopter ? Il est évidemment
important que les projets publics de R&D produisent des résultats tangi-
bles. L’ expérience des partenariats public-privé (PPP) (par exemple, Glo-
bal Alliance for Vaccines and Immunisation — GAV | Alliance)®® vaut sans
doute la peine d' étre étudiée, comme il est recommandé dans la partie VI
du rapport Stern (2007) ;

e comment peut-on allouer les efforts de R& D dansle cas de consortia
internationaux ? Clairement, |’ effort international en R& D, comme le ré-
chauffement climatique lui-méme, est un bien public mondial etI’idéed un
consortium international est attrayante (voir, par exemple, les accords sur
la quatriéme génération de nucléaire). Cependant, les capacités de recher-
che de pointe ne sont pas distribuées uniformément sur I’ échiquier interna-
tional et on peut imaginer que lalocalisation de la recherche fasse I’ objet
d’ pres négociations et ne soit pas toujours guidée par |’ optimisation des
compétences.

2.3.3. Propriété intellectuelle et transferts technologiques

La question des transferts technologiques vers les pays du Sud est un
point épineux des négociations. Il faut distinguer deux types de transfert :
lestransferts qui respectent la propriété intellectuelle et ceux qui nelares-
pectent pas.

Dans la premiére catégorie se trouve toute action, privée ou étatique,
créant ou financant I’ achat de brevets sur lestechnol ogies vertes et transfé-
rant des licences versles pays en voie de dével oppement. De telles actions
existent pour les médicaments et les vaccins (voir, par exemple, le PPP
GAVI), et sont bien sir souhaitables. De méme, |a propriété intellectuelle
provenant de la recherche publique pourrait, si les Etats y consentent, étre
regroupée et mise ala disposition des pays en développement.

(56) L’ adliance GAVI est une organisation non gouvernemental e financée et gérée conjointe-
ment par le secteur privé (en particulier par un don trés important de la Fondation Gates),
par des pays et par des organismes internationaux (OMS, ONU, Bangque mondiale). Elle
finance en particulier des campagnes de vaccination dans |es pays pauvres.
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Au contraire, le non-respect de la propriété intellectuelle®” serait le
meilleur moyen de faire échouer I’ émergence de technol ogies vertes. No-
tons aussi que les transferts se feront d’ eux-mémes dans une approche de
marché. Des solutions innovantes au probléme de la capture et séquestra-
tion du carbone pour la production d’ électricité a base de charbon feront
I” objet de licences aux producteurs d’ électricité chinois si ceux-ci sont su-
jets a l’acquisition de droits d’ émission négociables en cas de pollution.
L’ incertitude actuelle tant sur le prix futur des droits d’ émission que sur le
respect de la propriété intellectuelle semble freiner la recherche privée sur
les technol ogies vertes.

2.4. Instruments de mesure

Notre discussion jusqu’ici a bien sir supposé que les émissions sont
mesurables (ou plutdt « calculables » de par latechnologie employée). En
fait, toute régulation présuppose quel’ on connaisse les émissions des diffé-
rentes sources. Cependant, les régles en lamatiére, définies par la Conven-
tion de 1992 puis les Accords de Kyoto, ne portent que sur les pays déve-
loppésfigurant al’ Annexel. Ces pays préparent desinventaires annuels de
leurs émissions de gaz a effet de serre, avec un contréle par les pairs®. Les
régles portant sur les pays hors Annexe | (dont les grands émergents) sont
moins contraignantes. Ainsi, laplupart n’ ont produit qu’ une seule commu-
nication nationale et la préparation est un processus long financé par le
Fonds mondial pour I’ environnement®. Un petit nombre de pays avancent
bien plus vite, dont notamment le Mexique qui entame sa quatriéme com-
munication nationale et fournit des inventaires presque ajour.

Pour encourager a un vrai accord international et le rendre crédible, il
faut mettre en oauvre un dispositif de contrdle bien plus exigent qu’un sim-
ple suivi statistique des émissions. Des dispositifs appropriés et certifiés
(de sorte que les pays s accordent sur |’ objectivité des mesures) doivent
étre rapidement misen place. Pour I'instant, il est plusfacile de calculer les
émissionsde CO, d’ origine énergétique queles émissions de GES agricoles
ou provenant des déchets ou de la déforestation®?,

(57) Letexte de négociation des Nations unies (Framework Convention on Climate Change),
préparatoire alaréunion de Bonn (du 1* au 12 juin 2009) envisagetrois options. Ladeuxieme
autoriserait des licences obligatoires, et |a troisiéme exempterait globalement les technolo-
giesliées al’ atténuation et |’ adaptation de la protection par le brevet.

(58) Par ailleurs, les pays de I’ Annexe | doivent fournir tous les quatre ou cing ans une

communication national e détaillée portant non seulement sur leurs actions en matiéere d’ at-

ténuation et leurs projections de leurs émissions, maisaussi sur leurs actions de recherche et

de soutien aux pays en développement. Les pays développés (a quelques exceptions pres)

]gnt éiéjla prépare quatre communications national es et doivent terminer lacinquiemed'ici la
in del’année.

(59) La Convention prévoit que les colits en matiere de reportings soient financés a 100 %
par les pays développés.

(60) Voir de Perthuis (2009, en particulier page 66). Waggoner (2009) insiste sur leslimites
des mesures actuelles sur les foréts et considere I’ introduction de nouveauix instruments de
surveillance comme une priorité.
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Une option attractive consisterait a mettre en place un réseau de sur-
veillance satellitaire, dés lors que les missions scientifiques en cours en
auront établi lafaisabilité (qui semble proche). Unetelle approche permet-
trait entre autres d’ appréhender |es émissions annuelles des pays®?. Le colt
ne devrait pas constituer une véritable limitation ; certains scientifiques
estiment, en effet, qu'il devrait étre possible de mettre en place un systéme
de surveillance combinant équipements au sol et satellites spécialisés pour
environ 5 milliards de dollars, soit moins que les pertes occasionnées a la
Société Générale par Jéréme Kerviel.

Une mesure satellitaire des émissions national es annuelles autoriserait
une délégation de la surveillance des émissions individuelles aux gouver-
nements de chague pays (al ors responsabl es de leur politique devant lacom-
munauté internationale), les laissant libres de poursuivre en interne toute
politique qu’ils entendent : voir la section 3.4 pour une discussion de la
question de la subsidiarité.

3. La négociation et la compensation

Il est naturel que les acteurs — entreprises, secteurs ou pays — qui sont, ou
seront, gros émetteurs de GES s arc-boutent pour échapper aleur taxation.
L es pays en voie de dével oppement sont inquiets quant aleurs perspectives
de croissance dans un monde de taxes sur le carbone ; la Pologne et ses
90 % de production électrique au charbon®? ne voit pas d’'un bon cgl la
mise aux enchéres des droits d’ émission négociables ; I' OPEP n’a que peu
d'incitations a soutenir une initiative faisant baisser la rente pétroliere ; le
secteur aérien veut échapper a I’ ATS (Aviation Trading System) et sans
douteencore plusaun systémeintégréal’ ETS (apartir de 2012 cependant,
les vols au départ et a l’arrivée de I’Union européenne seront soumis a
I'ETS) ; etc. Par ailleurs, la politigue mondiale contre le réchauffement
climatique aun impact important sur I’ inégalité au niveau mondial, dansla
mesure ou les perdants du changement climatique sont souvent pauvres
(Afrique sub-saharienne, deltas en Asie, Tles du Pacifique, pourtour médi-
terranéen...).

(61) Le satellite Orhiting Carbon Observatory (OCO) dela NASA, dont lamise sur orbite
a échoué en février dernier a cause d' un probléme de lanceur, avait pour mission d’ étudier
les émissionsterrestres, d' origine humaine et naturelle, de CO,,. |1 devait établir une carte de
la distribution géographique des sources de CO, et étudier leurs changements au cours du
temps, permettant ainsi aux scientifiques d’ affiner leurs prédictions sur les modifications du
climat. Il devait aussi mesurer les émissions des grosses sources locales (centrales électri-
ques, villes...). Pour plus de détails, cf. National Academy of Sciences (2009).

Début 2009 également, le Japon alancé le satellite GOSAT afin de mesurer la distribution
globale de dioxyde de carbone, de méthane et autres GES. Si ce satellite est sans doute
actuellement le plus apte des satellites en orbite a mesurer les GES, sa précision est encore
insuffisante. 1| détecte les variations de concentration avec une précision d’ environ 4 ppm.

(62) La proportion du charbon dans la production d’ électricité est environ de 80 % pour la
Chineet I’ Australie, 70 % pour I’ Inde, et 50 % pour les Etats-Uniset I’ Allemagne. LaChine
mettait en activité avant la crise une a deux centrales a charbon par semaine.
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L’ opposition aun accord sur |’ environnement ne représente pas un phé-
nomene nouveau. A chaque foisqu'il s'est agi de combattre une pollution,
la question de la compensation a été au centre des débats. Par exemple, un
livre écrit par une équipe du MIT®3 décrit les nombreuses tractations qui
ont précede |’ accord bipartisan de 1990 sur le contrGle des émissions de
SO, etleNO par le Congres américain, les Etats du mid-west ayant tout fait
pour éviter que leurs émissions ne soient taxées et ayant finalement été
amplement compensés.

Apreés avoir défini une approche viable, penchons-nous donc mainte-
nant sur lafacon dont les différents acteurs peuvent étre amenés aadhérer a
cette approche.

3.1. Compenser par des allocations de permis

Une méthode classique pour vaincre les réticences au niveau national
est |'utilisation de « droits du grand-peére » (« grandfathering »), ¢’ est-&
direl’ octroi aux entreprises polluantes de permisgratuits sur labased émis-
sions passées — a condition que ces émissions soient bien « passees » (Voir
un important bémol ci-dessous). Bien sOr, I’ octroi de permis n'est pas la
seule fagon de convaincre des pays réticents de rejoindre un accord interna-
tional. Des transferts monétaires directs pourraient étre utilisés. De fait, le
G77 demande actuellement, entre autres, que les pays dével oppés opérent
untransfert de 0,5 a1 % deleur PIB autitre del’ environnement. Le Mexique
avait en 2008 proposé la création d’ un « Fonds vert mondial » contrélé par
I’ONU et recevant 10 milliards de dollars par an au début, pour atteindre
in fine un total de 100 & 200 milliards de dollars de transferts venant des
pays dével oppés. Quelques économistes, en particulier Jagdish Bagwhati
(2004), ont aussi appelé a une taxation des pays riches®,

(63) Joskow et al. (2000).

(64) «Les Etats-Unis acceptent aujourd’ hui le principe d’ un superfond, par lequel lesentre-
prises doivent rembourser les dommages passesfaitsal’ environnement, méme — et celame
parait singulier — lorsque g pollution n’a pas été considérée comme nocive d’ un point de
vue scientifique. Ainsi, les Etats-Unis peuvent étre invités sans détour & accepter au niveau
international ce qu’ils acceptent de maniere domestique : le dommage passé doit étre fi-
nancé, avec des paiements (qui pourraient atteindre plusieurs milliards de dollars) a un
superfond international. Ce fond pourrait étre utilisé pour financer I utilisation de techno-
logies sans carbone dans |es pays en dével oppement et |arecherche dans de nouvelles inno-
vations telles que les technologies de séquestration du carbone actuellement en dévelop-
pement. Lefait queles Etats-Unis soient en pointe dans ces recherches et que son industrie
puisse de cefait espérer entirer un profit, devrait constituer un facteur de motivation princi-
pal » (traduction de Pierre Joly pour le CAE).
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Je n’ai personnellement que peu de confiance dans des mécanismes in-
ternationaux de transferts financiers de grande ampleur. Del’ aide aux pays
en développement acelledelalutte contrele sida, I’ Histoire est jonchée de
promesses non tenues quant a de tels transferts. Il y a une bonne raison a
cela: les opinions publiques dans la réalité (plus que dans les enquétes
d’ opinion, qui elles encouragent les déclarations de bonne volonté) ne sont
pas toujours bien disposées envers de trés gros transferts vers des pays
tiers. Comme le montre le mécanisme MDP, les transferts sont beaucoup
plus faciles a réaliser S'ils sont indirects et donc en partie opagues. De
méme, des transferts sous forme d’ all ocations de permis ont beaucoup plus
de chances d’ étre tolérés par les opinions publiques occidentales que des
transferts financés fiscalement. Ce raisonnement, je le comprends bien, fait
fi delatransparence chére aladémocratie, maisil envadelacrédibilité du
mécanisme de compensation et, par |a méme, de toute la lutte contre le
réchauffement climatique.

Revenons donc a I'idée d’ une compensation par |’ octroi de permis en
prenant pour illustration la compensation octroyée aux entreprises au sein
d’un pays (les mémes principes s appliquent au probléme de la compensa-
tion entre pays). Considérons, par exemple, le cas d’ un contrdle des émis-
sions gardant la pollution globale constante, et celui d’une entreprise gar-
dant elle aussi son niveau de pollution constant. Cette entreprise utilise les
permis recus gratuitement pour couvrir sa pollution et, au total, ne paie, ni ne
recoit rien. Cependant, pour cette entreprise le colt alamarge de sa pollu-
tion est bien le prix p des droits d’ émission négociables. En effet, si elle
réduit sa pollution d’ une unité, ellerecoit p, le prix de vente des permis, qui
est aussi son codit d’ opportunité. Une entreprise qui diminue (augmente) sa
pollution recoit (paie) la valeur des permis correspondant a la réduction
(augmentation).

Plus généralement, I’ objectif quantitatif del’ entreprise peut étre en deca
ou au-delad’ unevaleur de référence, que ce soit lavaleur historique ou une
autre référence ; nous indexons cette valeur de référence par « 0 » dans
I” équation ci-dessous. Le paiement net de |’ entreprise k est alors égal ala
valeur des permis utilisés moins la valeur des permis alloués par |’ autorité
distribuant ces permis, ou ces deux valeurs sont comptabilisées au prix de
marché p. Ce paiement net est donc donné par laformule suivante :

n
p(nk - ng?j

avec p, le prix d’ équilibre des droits d’ émission ; n,, le nombre de droits
achetés par I’entreprise k ; n?, le niveau initial de pollution de cette entre-
prise ; n/n° le rapport entre cible globale pour les émissions et leur niveau

historique (n=>"n, e n’=>"r¢).
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Cette approche permet de séparer et d’ accomplir troisobjectifsdistincts :

* |’objectif de contrble global de la pollution, géré par le nombre n de
permis;

« |'efficacité allocative, obtenue gréce a un systéme de droits d’ émis-
sion négociables, qui impligque que tous les acteurs font face au méme prix
du carbone ;

* lafaisabilité politique, qui est obtenue par e systéme de compensa-
tion basé sur les allocations individuelles n°.

Ladistribution de permis gratuits en elle-méme n’implique pas une dis-
torsion de concurrence, puisque le colt d’ opportunité de la pollution reste,
comme nous |’ avons noté, p ala marge pour les entreprises qui en bénéfi-
cient®. Rappelonsaussi que cesallocationsindividuelles peuvent trésbien
ne pas correspondre aux données historiques. Par exemple, dans |e cas ou
les récipiendaires sont des secteurs ou des Etats, certains secteurs ou pays
peuvent anticiper une croissance forte de leurs besoins en émission et ne
pas avoir dans le court ou moyen terme de substituts technol ogiques sans
carbone. Pour obtenir I'accord de tels secteurs ou pays, un biais en leur
faveur dans |’ allocation des permis est sans doute nécessaire.

Un bémol crucial, cependant : ledroit du grand-péere ne sejustifiequesi
le niveau de base n,° est suffisamment ancien ou correspond a un scénario
hypothétique. Par exemple, le systéme de droits d’ émission négociables
sur le SO, et le NO,_misen place en 1990 avait pris pour base les émissions
de 1987. Le droit du grand-pére, accepté béatement, peut conduire a une
catastrophe écologique : I" anticipation méme de la prérogative du droit du
grand-pére conduit aune course verslestechnol ogiesrichesen carbone. Le
déploiement trés rapide des centrales a charbon dans de nombreux pays,
Sl est judtifié par la croissance, n'est sans doute pas dénué d’ arriére-pensées.
Il est important de se mettre d’ accord sur le principe que les droits du grand-
pére ne viendront pas récompenser |’ aléamoral.

3.2. Des pistes d’accord insatisfaisantes

Face alaréticence bien compréhensible des pays du Sud a s embarquer
dans un systéme de taxation du carbone, de nombreux observateurs propo-
sent d’ offrir des « aménagements » leur permettant de rentrer progressive-
ment dans le systéme. Nous ne reviendrons pas sur le fait que se priver
d’ actions précoces dans le Sud aurait des conségquences catastrophiques.
Nous voudrions simplement constater que ces aménagements sont des so-
lutions perdantes-perdantes par rapport a des approches assez simples.

Considérons, par exemple, laproposition de ne soumettreles pays émer-
gents a aucune contrainte d'ici 2020, et supposons que nous remplacions
cette approche par une autre ou les pays émergents rejoignent un accord
mondial de Cap and Trade et recoivent des permis en quantité égale aleurs
émissions en |’ absence de contrainte (c' est-a-dire le niveau « business as

(65) A moins que cette distribution ne permette & ces entreprises de rester solvables, aors
qu’ elles auraient disparu autrement.
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usual »), les paysdu Nord s engagent sur une quantité de permis pour eux-
mémes égal e au nombre de permis dans le scénario de base. Clairement les
pays du Sud tirent des gains substantiels de leur adhésion a un tel accord
global. IIs éliminent certaines de leurs pollutions existantes ou potentielles
atrésfaible colt et revendent les permis correspondant aux paysdu Nord abon
prix. Ces derniers sont eux auss gagnants dans I’ affaire. L' exploitation des
gisements de réduction de GES dans e Sud rend moins colteuse laréalisa-
tion de I’ objectif global de pollution implicite dans le scénario de base;
ceci fait baisser le prix du carbone dansles pays du Nord et leur apporte un
bien-étre plus élevé (pour plus de détails, voir I'annexe 1 de ce rapport).
Une précision importante : cet exercice n’est pas destiné a préconiser un
accord particulier, maisasimplement faireremarquer quel’ absence de con-
trainte ne peut constituer un accord satisfaisant pour qui que ce soit.

Une autre proposition jouissant actuellement d’ une certaine popularité
est celle consistant afixer — en général de facon sectorielle — des objectifs
de réduction par rapport au business as usual pour les pays du Sud, et de
leur octroyer des crédits en cas de dépassement d' objectifs. L’ objectif serait
alors non contraignant dans la mesure ol aucune sanction n'est prévue en cas
de non-respect (« no-lose target »), comme indiqué dans le graphique 2.
Cemécanisme vadans|e bon sens, mais me sembletrop discontinu : le prix
du carbone pour les pays concernés chute a0 si le pays ne semble pas étre
en mesure de respecter ses engagements. La partieincitative (au-delade la
cible) peut étre dupliquée par une adhésion a un accord global. Malgré ses
qualités, cette solution est donc dominée par un accord global.

2. Proposition « no-lose target »

A Sommeregue

7Y »
»

n° ngAY n

Lecture: n, = pollution du paysi ; n°=seuil incitatif ; n®4" = pollution du paysi en |’ absence
d’accord (« business as usual ») ; p = prix sur le marché des permis.

Source : Auteur.
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La proposition « no-lose target » est souvent faite dans le cadre d'un
étalonnage sectoriel : par exemple, des crédits sont créés si les émissions
par tonne de ciment restent en dessous d’ un certain seuil. Cette proposition
est imparfaite pour deux raisons: elle fait face a un sérieux probléme
d’ antisélection, dans la mesure ou seuls les secteurs/pays sachant qu'ils
dépasseront |e seuil, ou pourront le dépasser a bas colt accepteront de ren-
trer dans le jeu (ce probléme d’ antisélection est trés nettement allégé dans
le cadre d’un accord non sectoriel) ; la proposition fait aussi face au pro-
bléme d’aléamoral lié al’ asymétrie des incitations discutée dans le para-
graphe précédent.

3.3. Comment allouer les permis ? Réalisme et éthique

L allocation des permis a pour objectif principal de donner a tous les
pays un intérét arejoindre I’ accord international. Au pire, et comme nous
I"avons déja remarqué, on peut allouer les permis au hiveau « business as
usual » (certifié par un organismeindépendant), auquel cas des gains subs-
tantiels sont déja a anticiper. Bien entendu, une telle allocation serait en-
core beaucoup trop colteuse pour I’ environnement si elle concernait une
part trop importante de la production mondiale. Dans le cas extréme ou
tous les pays recevaient un nombre de permis égal aleur pollution en |’ ab-
sence de toute contrainte, le prix mondial du carbone s établirait a0 et les
pays n'auraient aucune incitation aréduire leurs émissions !

L’ allocation des permis doit répondre a deux impératifs : celui de faire
participer les pays al’accord (Realpolitik) et celui d' étre « juste » (politi-
que éthique). Ces deux impératifs doivent étre considérés de fagon séquen-
tielle: une alocation qui ne ferait pas participer les pays n’en serait pas
plusjuste. Par exemple, la proposition indienne d’ une allocation égalitaire
des émissions par habitant peut étre attrayante d’un point de vue éthique,
mais elle menace les intéréts des pays pauvres qu’ €ll e est censée défendre.
En effet, les pays développés ne trouveront jamais leur compte dans une
telle approche, et donc ne rejoindront pas un accord la reflétant.

D’ un point de vue pragmatique, il faut donc d'abord définir I’ ensemble
des politiques réalisables, puis appliquer des considérations éthiques pour
choisir dans cet ensemble. L’ annexe 2 de ce rapport présente une analyse
simplifiée del’ élaboration d’ une politiqueréaliste. Defacon intuitive, pour
gu’ un pays accepte de participer a un accord global, lavaleur de son excé-
dent net de permis (¢’ est-a-dire des permis qu'il peut revendre — ou doit
acheter — sur le marché du carbone) plus le colt environnemental pour le
pays associé a un refus de sa part de participer al’accord doit excéder le
co(t d’abattement lié & sa participation a I’ accord international. Derriére
cette condition abstraite se cachent quelques implications simples :

 la conditionnalité rend |’ accord plus probable. En |’ absence de
conditionnalité, un pays sentant que son refus de participer a un marché
global ne compromettra pas lanaissance ou les ambitions de ce dernier soit
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ne participerapas, soit devrarecevoir une allocation trés généreuse de per-
mis gratuits pour participer. Cette allocation généreuse compromettra la
participation des autres pays;

 |le mécanisme MDP rend moins probable un accord spécifiant un ob-
jectif ambitieux d abattement mondial ;

* laRealpolitik favorise les pays dont le PIB sera élevé ; dont les colts
d’ abattement sont élevés; qui bénéficieront ou ne seront que peu affectés
par le réchauffement climatique et qui n’ont fait que peu d’ efforts dans le
passé pour limiter leurs émissions.

Leréaismepalitiquereflété dans unetelle méthodol ogie cependant n'in-
corpore aucune considération éthique®. Parfois le réalisme n’est certes
pas en conflit avec I’ éhique : e fait que les pays émergents, qui jusgu’ici
n’ont que peu contribué au réchauffement climatique et qui, de plus, ris-
quent de voir leur dével oppement freiné par lataxation du carbone, devront
recevoir beaucoup de permis pour adhérer a un accord global, n"arien de
scandal eux.

Par contre, il est aisé de trouver des exemples dans lesquels I'impératif
de résultat écologique vaal’ encontre d’ une solution juste. Par exemple, la
conclusion d’ un accord peut passer par une all ocation avantageuse aux pays,
telsque laRussie®, qui (au moins pendant un certain temps) bénéficieront
du réchauffement climatique, et de ne rien donner aux pays africains qui en
seront parmi les premiéres victimes! De méme, un refus américain d’un
accord contraignant présenterait un dilemme particulierement délicat entre
I efficacité (encourager les Etats-Unis a utiliser un prix du carbone plus
conforme avec un objectif ambitieux en leur allouant suffisamment de per-
mis pour les faire changer d avis) et I équité.

Le probléme de I’ Afrique sub-saharienne, et de quelques autres pays
d’ extréme pauvreté, peut (et doit) évidemment étre traité séparément. Mais
on voit bien qu’ au niveau global les aspects de Realpalitik ne peuvent pas
étre ignorés, faute de quoi on nuirait aux pays que I’ on cherche a aider.

Au contrairedes questions d’ efficacité et de stratégie, I’ économiste bien
sOr n’a que peu de choses a dire (au-dela de ce qu'il ressent en tant que
citoyen) sur la question de I’ équité intragénérationnelle (entre pays) et
intergénérationnelle (entre générations) ; il peut les théoriser, maisin fine
il améne, comme tout le monde, un jugement de valeur. Par contre, il doit
tirer lasonnette d’ alarme quand des arguments d’ équité sont mal employés
et sont utilisés pour arriver a un accord menacant les intéréts de tous.

(66) Des formul es spécifiques essayant de concilier réalisme et équité ont été proposées, par
exemple, par Frankel (2009).

(67) Qui de plus n’ a pas respecté certains engagements sur laréduction du contenu carbone
de son économie.
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Il est souvent affirmé que les pays doivent faire face a des objectifs plus
contraignants quand leur PIB augmente (en coupe ou alors en série tempo-
relle). Si j’ en partage évidemment la philosophie, je crois que cet argument
meérite réflexion. Considérons, par exemple, la proposition de fixer des ob-
jectifs d’ émission uniformes par unité de PIB. Cet objectif « en intensité »
oublielefait quelesdifférences entre pays ne serésument pas aux différen-
cesde PIB ; les paysn’ont pas les mémes ressources naturelles, les mémes
contraintes climatiques, les mémes parcs de production d’ énergie, et ne
seront pas affectés defacon égalitaire par le réchauffement climatique. |den-
tifier le PIB comme une variable pertinente est un pasversleréaisme, mais
faire fi des autres dimensions d’ hétérogénéité entre pays revient avouer la
négociation al’ échec. Ensuite, il ' est pasinutile de rappeler quel’ objet est
de définir des transferts (par I'intermédiaire de I’ allocation de permis) et
non pas de définir des engagements d’ émission par pays, ce qui reviendrait
aconfondre efficacité et compensation. Le niveau del’ « effort » ne doit pas
étre décidé al’ avance dans un bureau. |l n’est donc pas inutile de marteler
I’idée qu’ une approche de type « command and control » ne peut que s&-
rieusement alourdir lanote. Enfin, on peut concevoir des mécanismesd’ as-
surance contre une croissance plus ou moins rapide que prévue ; par exem-
ple, I'alocation des permis définie initialement pourrait étre conditionnée
alacroissance du PIB®®),

Un dernier mot sur lacomplexité de lanégociation, qui est substantielle
quelle que soit I approche adoptée. Un accord global basé sur un systéme
unique de droits négociables a au moins une simplicité presque biblique
par rapport aux alternatives qui sont actuellement contemplées : régimes
sectoriels multiples, marchés de droits d’ émission cloisonnés, mécanismes
divers de compensation, etc. Le systéme le plus efficace est aussi celui qui
réduit le plus la complexité.

3.4. Déléguer aux pays l’allocation nationale des quotas

L’ accord international doit stipuler un nombre de permis gratuits pour
chague pays, maisil peut laisser ace dernier le soin de distribuer les permis
tel gu'il I'entend (ou bien d organiser une enchére). Il y a deux bonnes
raisons pour adhérer au principe de délégation :

* |’externalité associée al’ émission de GES ne dépend que de la quan-
tité totale émise par le pays. D’un point de vue écologique, I’ Europe est
indifférente aladécomposition de la pollution entre, disons, différents sec-
teurs de |’ économie chinoise;

* il y aauss un argument d’économie politique fort en faveur de la
délégation. La signature d'un accord requiert de convaincre les Etats, et
donc leurs gouvernements. Ces derniers ne suivront que s'ils trouvent les
moyens politiques de faire accepter le systéme eninterne ; par exemple, ils

(68) 11 existe cependant d' autres mécanismes d’ assurance disponibles a cet effet, par exem-
ple, I’emprunt souverain indexé au PIB.
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doivent pouvoir compenser les secteursvoraces en énergie ou aider lescon-
sommateurs sur les biens de premiére nécessité. De plus, les gouverne-
ments sont particuliérement bien placés (ont plus d’'informations qu’ une
autorité mondiale par exemple) pour identifier les bonnes distributions au
niveau domestique.

Jusgu’ ot faut-il aler dansladélégation ? Doit-on, par exemple, refuser
de respecter la souveraineté pour d’ autres décisions que |’ allocation des
permis ? Prenons quelques exemples. D’abord, je me suis prononcé en
faveur d’ un systéme d’ enchéres (au moins aprés une courte période de tran-
sition). Supposons gqu’ un pays, au contraire, adopte une politique de dis-
tribution gratuite et génére, par |a méme, des comportements opportunistes
de ses ressortissants qui tardent a réduire leur pollution ou en rajoutent
dans |’ espoir de bénéficier des droits du grand-pére a I’ avenir. Une telle
erreur de conception ou toute autre politique (par exemple, celle consistant
asubventionner les émissions de certains secteurs) colte au pays concerné,
qui devra acheter des permis (ou en vendre moins) al’ étranger pour com-
penser le surcroit de pollution. Cela ne devient un probléme pour la com-
munauté internationale que si le pays se met dans une situation telle qu'il
voudraquitter I'accord, d’ ou I’ intérét de créer un observatoire international
(lié au FMI s les engagements sont assimilés a de la dette souveraine)
surveillant les positions nettes de chaque pays.

Prenons ensuite une autre situation, illustrant le fait que les gouverne-
ments seront sans doute tentés de différencier le prix du carbone selon les
secteurs®. L’ Inde pourrait refuser que lavaleur carbone nefasse croitre de
facon substantielle le prix du ciment, compromettant ainsi les aspirations
immobiliéresd’ une partie delapopulation. Comme nousle savons, il serait
préférable alors pour I’ Inde de compenser ces catégories directement. Mais
supposons gue le pays décide néanmoins de subventionner en partie les
permis pour les producteurs de ciment. Tant que celane concerne quel’ uti-
lisation domestique du ciment, cela ne regarde de nouveau que I'Inde. Si
par contre cet argent subventionne les exportations de ciment atravers des
subventions sur les permis, on peut s'inquiéter de | existence d’une aide
d'Etat. Maisil s agit plusd’ un sujet pour les autorités de la concurrence ou
I’OMC gu’ un sujet environnemental.

Enfin, il est vraisemblable que les Etats en interne incluront des disposi-
tions clientélistes dans leurs lois specifiant les modalités d’ allocation des
permis. Laversion du 29 juin 2009 du Waxman-Markey bill aux Etats-Unis
fait 1 426 pages. Clairement, cette longueur n’ était pas nécessaire si I’ objet
avait été simplement de créer un systéme de Cap and Trade. L’ expérience
d’autres lois montre bien que des « concessions » trés inefficaces se glissent
dans les textes pour convaincre les plus réticents. Mais de nouveau, si on
peut déplorer cet état de fait, I'on doit laisser jouer la subsidiarité. Ces
inefficacités sont I’ affaire du pays, pas de la communauté internationale.

(69) Ce point est mis en avant, par exemple, dans Hourcade, Shukla et Mathy (2009).

POLITIQUE CLIMATIQUE : UNE NOUVELLE ARCHITECTURE INTERNATIONALE




Mentionnons cependant un point délicat quant al’ organisation du mar-
ché ETSmondial : laChineet les Etats-Unisen particulier pourraient avoir
un certain pouvoir de marché sur le marché mondial des permis si leurs
ressortissants sont obligés de passer par leurs Etats pour échanger des per-
mis avec |’ étranger. On pourrait, par exemple, autoriser la Chine a distri-
buer les permis comme elle |’ entend, sous la condition que ses entreprises
et citoyens puissent participer directement aumarché ETSmondial. L'OMC
pourrait étre garante d’' une telle clause.

Au final, il semble que la délégation puisse étre accompagnée d’' une
part deladiffusion des meilleures pratiques (selon, par exemple, le canevas
proposé en section 5) et, d’autre part, d un observatoire, qui pourrait étre
localisédans|’ autorité mondiale, permettant® detirer lasonnetted’ alarme
et de proposer des solutions quand un pays risque d’ étre mis en difficulté
s'il respecte I’ accord international.

3.5. Retour sur I'engagement des Etats

Si le Zeitgeist est ala confiance dans une prise de conscience des Etats
et leur abandon de I'intérét national, ce rapport émet des réserves sur un tel
optimisme et suggere qu’ un systéme de sanctions crédibl es soit misen place
pour éviter des comportements opportunistes et qu’ une autorité mondiale
soit créée (ou rattachée a un organisme multilatéral existant) pour prévenir
les situations délicates et apporter un arbitrage.

Il N’ est pas ai sé de construire des sanctions dans un monde de pays sou-
verains, d’ autant plus que, comme nous |’ avons remarqué, un pays n'adi-
rectement rien a perdre (et beaucoup a gagner) de s exclure de |’ accord,
contrairement au cas du commerce international. Il faut donc cumuler les
incitationsdiverses arespecter I’ accord. Lamiseen « collatéral » desbéné-
ficesde|’OMC peut y participer. Une autre incitation devrait étre la mise
en réserve d une partie des permis alloués au pays: le pays ne recevrait
plus de permis gratuits a partir du moment ou il enfreindrait I’ accord. Des
méthodes du style « naming and shaming » similaires a celles de I’ open
method of coordination (OMC) de la Commission européenne pourraient
aussi étre envisagées.

Enfin, je me suis déja prononcé pour une assimilation des engagements
nationaux en matiére climatique a une dette souveraine. Si un pays ou ses
résidents ne respectent pas I’ obligation de remettre un nombre de permis
égal au volume de pollution dans |’ année, alors (par exemple) le FMI pour-
rait recevoir une créance sur le pays égale au déficit de permis converti au
prix de marché en vigueur pour les permis.

(70) A I’instar du FMI pour les questions financiéres.
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3.6. Négociation globale ou accords sectoriels ?

De nombreux observateurs™, face a la complexité de la négociation
d’un accord global, suggérent qu’il vaudrait mieux découper le probléme
en morceaux et conclure des accords sectoriels™. Le Plan d’ action concu a
Bali en 2007 envisage aussi |’ approche par les accords sectoriels comme
I” une des alternatives envisageables.

L es accords sectoriels soulévent trois questions :

* |e processus: tout secteur essaiera de limiter les contraintes pesant
sur lui (sauf danslamesure ol une réduction volontaire pourrait permettre
d'éviter une régulation plus contraignante). De toute évidence, le secteur
ne peut étre juge et partie et un accord sectoriel doit inclure les Etats. Cette
implication nécessaire des Etats les encourage cependant a essayer de se
montrer conciliants vis-a-Vvis de secteurs dont le support politique est re-
cherché. Une négociation globale par contre ne présente pas cet inconve-
nient, car I’ Etat n’est plus contraint a exprimer sa solidarité avec des sec-
teurs particuliers™ ;

* la possibilité d'arriver a un accord : un cimentier opérant dans une
région sans taxation environnementale n'a que peu d’incitation a négocier
une norme internationale uniformisant les contraintes. Les accords secto-
riels ne peuvent donc échapper a une discussion de la compensation ;

 la cohérence: il est fort a craindre que des négociations sectorielles
résultent en une forte hétérogénéité des prix du carbone, et donc en un codt
important pour |’ économie mondiale. De fait, les discussions sectorielles,
au lieu de se focaliser sur le prix de la tonne de carbone dans le secteur,
portent souvent sur des critéres, tels que les émissions moyennes par tonne
d'acier ou les émissions moyennes de GES sur plusieurs inputs par unité
d’ output. Ces critéres sont spécifiques au secteur (et donc difficiles acom-
parer entre secteurs) et, de plus, générent des inefficacités™.

(71) Par exemple, le Commissaire européen Glinter Verheugen, Vice-président et Commis-
saire chargé des entreprises et de I’industrie. L' Administration Bush avait lancé en janvier
2007 un partenariat Asie-Pacifique pour le développement propre et le climat, structuré
autour de task forces sectorielles. Cestask forces (par exemple, celle consacrée alasidérur-
gie) ont suggéré des réductions tres faibles des émissions dans leurs secteurs, et sans aucun
lien avec un quelconque prix raisonnable pour le carbone.

(72) Lathéorie économique n’ aque peu de pouvoir prédictif sur laquestion delaprobabilité
relative d arriver a un accord pour des négociations sectorielles ou globale.

(73) Plus exactement, I’ activité de lobbying se déplace verslaregle d alocation des permis
gratuits s'il n'y a pas d’enchéres (sur des données allemandes, Anger, Bohringer et
Oberndorfer, 2008, trouvent que les gros émetteurs qui simultanément ont une forte repré-
sentation de |obbyistes regoivent plus de permis). Mais cette activité de lobbying ne com-
promet pas |’ objectif d’ abattement.

(74) A ce sujet, voir en particulier I’ analyse par Holland et al. (2009) des « low carbon fuel
standards » adoptés par la Californie en 2007. Ces auteurs notent que de telles normes
peuvent étre respectées en augmentant la production des combustibles les moins polluants
(par exemple, I’ éthanol se substituant partiellement a I’ essence) et montrent qu’ elles peu-
vent en fait augmenter les émissions totales de GES. Sur les accords sectoriels, voir aussi
Baron et al. (2009) et Schmidit et al. (2006).
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Danslamesure ou tout accord sectoriel traitant les différents secteursde
facon équitable en leur allouant un prix du carbone équivalent peut de toute
facon étre intégré dans un accord global, il ne me semble pas conseillé de
suivre la voie des accords sectoriels. Par ailleurs, des discussions secto-
rielles peuvent permettre de faire émerger desinformations sur les techno-
logies et leurs codts.

4. Et si Copenhague échouait ?

A quel ques mois dela Conférence de Copenhague, seule!’ Europe préne
(et encore timidement !) un accord global et des objectifs contraignants et
ambitieux. Il n"est malheureusement pas a exclure qu’en décembre 2009,
les représentants des 192 pays se féicitent d’un « accord majeur dans la
lutte contre e réchauffement climatique » tout en renvoyant une nouvelle
fois cette derniére aux calendes grecques. || faut donc dés maintenant réflé-
chir aun « aprés accord a minima », ne serait-ce que pour nous donner une
chance que Copenhague débouche sur autre chose.

Si I'on oublie I’ opprobre international (traditionnellement de courte
durée), la situation idéale pour un pays est de faire de vagues promesses
alors qu’un accord contraint les autres pays a une politique exigeante en
matiére d’' émission de GES. Un pays ne rejoindra un accord international
gue si son bien-étre au sein de cet accord dépasse celui qu’il obtient en
restant en dehors. Un déterminant crucial de son bien-étre dans un accord
global est I'allocation initiale des droits d’ émission négociables dans le
cadre d’' un mécanisme de Cap and Trade. Son bien-étre en |’ absence d’ ob-
jectif contraignant lui est affecté alafois par les accords conclus par les
pays signataires (car ces accords déterminent leur niveau de contréle des
GES) et par la politique de ces derniers vis-a-vis des pays non signataires.
Cette derniére politique a plusieurs volets, dont deux au centre des discus-
sions actuelles : les MDP et les mesures d' gjustement aux frontiéres.

4.1. La continuation des comportements opportunistes
des nations

Il est bien connu que I’ Accord de Kyoto, s'il ale mérite d exister, S est
soldé par un demi-échec. En particulier, la non-ratification par I' Adminis-
tration américaine et |’ absence de contraintes pour les grands pays émer-
gents (Chine, Inde, Brésil) ont écarté de I’ accord une fraction importante
des émissions des GES; elles ont aussi sérieusement réduit I’ empresse-
ment des autres pays a respecter et a progresser sur leurs propres engage-
ments. La région la plus volontariste, I' Europe, a du mal a respecter ses
engagements malgré la migration d’industries énergivores, I’ engouement
pour le gaz en remplacement du charbon, et surtout la quantité énorme
d'«air chaud » allouée a I'Europe de I'Est et rachetée par |’ Europe de
I’ Ouest™,

(75) Helm (2008).
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Quoi gu'il en soit, une réflexion sur les accords internationaux doit par-
tir du principe que les intéréts nationaux priment la plupart du temps sur
I"intérét collectif. Cet égoisme des nations a plusi eurs conséquences néfas-
tes pour lalutte contre le réchauffement climatique :

 le comportement du passager clandestin veut que chaque pays préfére
quelesautres pays plutdt qu’ eux-mémes fassent I’ effort de limiter leur pol-
lution ; ce comportement pose probléme méme en |’ absence de tout com-
merce international ;

* le probléeme des fuites (« carbon leakage problem ») décourage en-
core plusles Etats de faire des efforts pour limiter leur pollution : quand un
Etat taxe la pollution de ses entreprises, celles-ci peuvent étre tentées de
délocaliser investissements et production vers des pays moins exigeants en
matiére environnementale. Et si elles ne le font pas, les consommateurs
peuvent de toute facon se mettre a acheter lesbiens (moins chers) en prove-
nance de tels pays.

Les conséquences de I'absence d’'accord global sont claires: trop de
pollution et, a pollution donnée, un co(t trop éevé (une mauvaise alloca-
tion de I'alocation de réduction des GES). Sur ce second point, le méca
nisme de dével oppement propre (MDP, « Clean Devel opment Mechanism »)
essaie de pallier I'inefficacité de I’ allocation des efforts en encourageant
des réductions de pollution effectuées par des acteurs des pays contraints
dans les pays non contraints par les Accords de Kyoto. Mais, comme nous
leverrons, il s agit lad’ un mécanisme bien imparfait.

Notons aussi que e probléme des fuites n’ est en rien un argument pour
exempter les secteurs de biens échangeabl es de lataxation carbone. Tout au
plus dit-il qu'il faut veiller a une certaine neutralité concurrentielle pour
éviter les fuites. Nous reviendrons sur ce point.

4.2. Que vaudront les initiatives régionales ?

Comme nous|’ avons déjanoté, une grande partie de laplanéte serefuse
pour I"instant a s engager sur des objectifs chiffrés: la plupart des grands
pays émergents, la Russie, les pays membres de I'OPEP ; les Etats-Unis
eux se fixent un objectif, mais refusent pour I'instant de faire partie d’ un
accord global contraignant(®.

En |’ absence d' objectifs chiffrés et contraignants, les pays ne resteront
certes pas inactifs en matiéere de lutte contre le réchauffement climatique.
On peut imaginer que de nombreux pays entreprendront des actions préco-
ces de fagon unilatérale. La Chine, par exemple, adéaentrepris un certain
nombre d’ actions non financées par le mécanisme MDP, comme le choix
de centrales a charbon technologiquement & la pointe ou un plus faible
dispatching de centrales anciennes trés polluantes ; la Chine aaussi entre-

(76) Pour une description des positions de négociation des différents pays, voir, par exemple,
Le complément 2D a ce rapport de Johanne Buba .
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pris certaines actions dans les secteurs de |’ acier, du ciment et de la péte a
papier. L' Inde afait de méme dans les secteurs du transport et del’ acier. Le
Mexique et le Brésil ont eux aussi déja entrepris certaines actions unilaté-
rales visant alimiter leurs émissions.

Par ailleurs, des initiatives régionales, a I'instar du systéme ETS en
Europe, verront le jour si un accord global n’est pas atteint. De nombreux
pays (Etats-Unis, Australie, Nouvelle-Zélande, Japon, etc.) envisagent déja
de créer des systemes régionaux ETS.

Il'y aplusieurs raisons pour detelles actions unilatérales, au-deladu fait
gue le consensus scientifique a augmenté ces derniéres années et que des
pays jusque-la dubitatifs sont devenus plus inquiets. Premiérement, certai-
nes actions visant a réduire les émissions de CO, (par exemple, I'instal-
lation de centrales a charbon de bon rendement) permettent de réduire si-
multanément les émissions d’ autres polluants ayant un impact plus local
telsquele SO, et le NO,. Ensuite, des paystels que la Chine ou I’Inde, qui
seront trés affectés par ce réchauffement climatique, internalisent un peu,
dufait deleur taille, I'impact deleurs émissions. Enfin, des actions unilaté-
rales ont un double effet de signal : vis-avis des opinions publiques en
interne, et vis-a-vis de la communauté international e en externe ; a ce der-
nier sujet, on peut se demander trés cyniguement si certaines actions ne
sont pas motivées par ledésir d' éviter une pression international e en faveur
d’ engagements contraignants.

Pour autant, la formulation de politiques nationales de réduction des
émissions (Nationally Appropriate Mitigation Actions ou NAMAS) actée
dans la Feuille de route de Bali me semble trés dangereuse. Tout d’ abord,
elleaun golt de « d§ja-vu ». Kyoto était aussi pavé de bonnesintentions, et
les résultats ne sont pas du tout au rendez-vous. Deuxiémement, méme s
desactions unilatéral es sont entreprises, nous N’ avons aucune métrique pour
juger si elles seront « suffisantes », alors que lathéorie et |e retour d’ expé-
rience suggérent tous deux qu’ ellesrisquent d’ étre trésinsuffisantes. Aprés
tout, un pays qui serait sur le point de faire, de facon unilatérale, un effort
trésimportant, aurait tout a gagner a s’ engager dans un processus de négo-
ciation en vue d un accord globalement contraignant. L e refus de participer
aunetelle négociation est en [ui-méme un signal inquiétant.

Les systémes ETS régionaux auront le mérite d’ exister et d’ habituer
certains électorats al’idée d' une taxation carbone. L’ hétérogénéité inévita-
ble des prix du carbone™ serade plus un révélateur des différences d’ am-
bition dans la lutte contre |e réchauffement climatique. Mais ces systémes

(77) Bien sOr, il y aura des interconnections indirectes entre systémes. En particulier, les
projets MDP, s'ils sont maintenus, rechercheront I’ obtention de crédits dans les régions a
prix ETS élevé. Les plafonds sur le nombre de crédits MDP dans chaque systéme régional
freineront cependant cette harmonisation du prix carbone au niveau mondial. De méme, les
projets MOC, définis par I’ article 6 du Protocol e de Kyoto, participeront aune convergence
des prix.
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régionaux posent de nombreux problémes quant a leur convergence. Que
faire despermisaterme émis par certainesrégions ? Et mémesi lesrégions
n’ émettent pas de permis aterme, la possibilité de banquabilité (combinée
auneincitation certaine a émettre un nombre important de permis) de facto
créeraun stock résiduel de permisrégionaux au moment delafusion. Com-
ment comptabiliser ces stocksrésiduels, qui seront la propriété des secteurs
privés des différentes régions, sachant que racheter ces stocks serait col-
teux pour des pays déja contraints financiérement ?

4.3. Faut-il garder ou renforcer les MDP® ?

L’ approche par projet autorise les pays qui se sont engagés a Kyoto sur
des réductions d’ émission de GES aréaliser, sous certaines conditions, une
partie de ces réductions au travers de projets entrepris dans des pays sigha-
taires, mais sans contraintes. Des entrepreneurs peuvent réaliser des projets
dans les pays émergents et, apres certification du caractére additionnel de
ces projets (la pollution aurait-elle existé en I absence du projet MDP ?),
recevoir des crédits™ qui peuvent alors étre utilisés par les pays de I’ An-
nexe | pour remplir leurs objectifs quantifiés (par exemple, ils peuvent étre
revendus sur le marché ETS en Europe). Cette politique a deux avantages
importants :

« exploitation de gisements peu colteux de réduction d’' émission : elle
permet d' utiliser des gisements intéressants d’ économie de colt ; les ac-
teurs des pays signataires peuvent ainsi substituer des dépollutions a colt
faiblead’ autresacodt élevé. Plus généralement, |’ approche est une appro-
che de marché danslamesure ou elle impose une comparaison entre le colt
du gisement de réduction avec le prix du carbone dans|e pays dével oppé ou
les crédits seront utilisés ;

* équité : lorsgueles paysnon signataires bénéficiaires sont des PVD®,
ce mécanisme crée une aide au dével oppement, ce qui N’ est pas négligeable
au vu de la faiblesse générale de I’ aide internationale. 1l a aussi un aspect
symbolique, dans la mesure ou les pays riches sont responsables d’ une
majeure partie du stock de GES.

(78) Le mécanisme de développement durable des Nations unies MDP ne devrait pas étre
confondu avec d’ autres systémes de crédits comme le « Cap and Trade System » implé-
menté par le Chicago Climate Exchange, dans lequel I’ obtention de crédits se fait sur des
critéres moins rigoureux que ceux du MDP.

Pour une description du MDP et I’ émergence d’ un marché des crédits MDP, voir, par exem-
ple, Lecocq et Ambrosi (2007).

Je ne suis pas e premier amettre en garde contre les dangers du mécanisme MDP ; voir, en
particulier, Bohm (2003).

(79) URCE (unités de réduction certifiées des émissions) ou, en anglais, CER (Certified
Emissions Reduction Credits).

(80) Cequi est généralement le cas (notons cependant que la Corée du Sud abénéficié d’ un
nombre non négligeable de crédits MDP).
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Par contre, les mécanismes MDP ont un certain nombre de désavantages:

« co(ts de transaction : ils impliquent des colts de transaction élevés.
Pour éviter les effets d’ aubaineg®?, le Protocole de Kyoto exige, comme
nous|’ avons déjanoté, quele projet concerné soit additionnel (ce qui signi-
fie qu'il n’aurait pas eu lieu en I’ absence du mécanisme MDP). |l est tou-
jours trés difficile d' établir ce qui se serait passé en |’ absence du méca-
nisme de MDP (le « contrefactuel ») : « cette usine de cycle combiné agaz
aurait-elle été construite en |’ absence du MDP ? pourquoi une ferme d’ éo-
liennes chinoise est-€elle éligible pour |le mécanisme MDP aorsqu’ une cen-
trale nucléaire nel’ est pas ? ». Une analogie peut étre utile pour illustrer ce
probléme: lors de la création du systéme européen ETS, les pays de I Est
regurent une rente importante du fait qu’ une forte réduction des émissions
liée ala simple amélioration de I’ efficacité des centrales électriques (trés
limitée alors) aurait eu lieu méme en |’ absence de subventions®?.

Du fait de I’ambiguité sur le contrefactuel et de I antisélection, le pro-
cessus d’ acceptation par I’organisme ultime® de certification (CDM
Executive Board) est un processus lent. La croissance rapide des crédits
MDP®4, et les nombreux appels a une expansion encore plus forte du mé-
canisme créent des pressionstresfortes pour une accréditation superficielle.
On peut parier sanstrop de risque que de nombreux crédits pour des projets
n’ économisant pas ou peu de GES seront accordés s ces appel s sont entendus.

L’ incertitudeliéeal’ obtention despermis poseauss probléme. Par exem-
ple, elle empéche les concepteurs de projets de titriser rapidement leurs
crédits et donc d obtenir des liquidités qui pourraient s avérer précieuses
pour entamer de nouveaux projets ;

« effetsde report et difficultés de mesure des économies d’ émission : au
regard du critére d' additionalité, on peut noter que I’ organisme de certifi-
cation devrait souvent adopter une perspective globale (ce qu'il ne fera
sansdoute pas, ne serait-ce que par mangue d' information) pour savoir si le
projet conduit effectivement a des économies de carbone et pour détermi-
ner lataille des réductions correspondantes. Prenons | e cas de |a déforesta-
tion, qui représente actuellement 20 % des émissions. Supposons (ce qui
N’ est pas possible actuellement) qu’ un territoire d' un pays émergent soit a
I” origine de crédits basés sur un engagement de renoncer aladéforestation,

(81) Méme avec des critéres contraignants, les mécanismes de développement propre ont
été critiqués pour étre dispendieux. Certains estiment a 100 millions d’ euros |e co(t pour la
Chine de réduction des émissions de gaz HFC-23, qui a rapporté au moins 4,3 milliards
d euros en crédits.

(82) Cette erreur de conception est habituellement appelée I’ allocation d’ « air chaud ». Cet
exemple montre que le probléme d’information se pose aussi pour I’ allocation des permis
dans un systéme de Cap and Trade. Mais pour les raisons discutées ci-dessous, ce probléme
est beaucoup plus ennuyeux dans le cadre de la procédure MDP.

(83) Les développeurs de projet utilisent des auditeurs « indépendants », mais les rapports
de ces auditeurs doivent évidemment étre questionnés par le CDM EB.

(84) Leur valeur était de 12 milliards d’ euros en 2007, le triple de leur valeur en 2006. Voir
Capoor et Ambrosi (2008) pour I’ état des lieux en lamatiére.
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les réductions d’ émission par rapport a la situation ou cette forét aurait été
exploitée sont fictives, car la demande pour le bois (ou plutdt des produits
agricoles, tels que le soja ou I huile de palme souvent a I’ origine de ces
déforestations) étant ce qu’ elle est, d autres foréts, dans le méme pays, ou
ailleurs, seront exploitées en substitution. La réduction d' émission réelle
est égale a0 ! Detels effets report jettent de sérieux doutes sur |a capacité
d’une agence, aussi compétente et intégre soit-elle, aestimer les économies
d’émission au niveau du projet (ou méme d’ un groupe de projets).

Ces réflexions me paraissent particuliérement pertinentes pour les dis-
cussions sur le dossier épineux de la déforestation. Cette derniére constitue
une composante importante des émissions anthropiques de GES, en parti-
culier pour des pays comme le Brésil et I'Indonésie. En décembre 2007 a
Bali, la Conférence des Parties a désigné la réduction des émissionsliées a
la déforestation et a la dégradation des foréts (REDD ou Reducing Emis-
sions from Deforestation in Developing Countries) comme |’ un des méca-
nismes a inclure dans le futur accord pour le post-2012¢9, L'idée est de
dédommager financiérement les pays pour leurs actions contre la défores-
tation. Il serait cependant préjudiciable que la Feuille de route de Bali se
traduise par une extension du mécanisme MDP ala déforestation. Attaguer
le probléeme au niveau de projets et méme de pays est contre-productif.
Seule une approche globale peut avoir un impact ;

* incitations perverses pour les pays bénéficiaires du mécanisme MDP :
la perspective méme de pouvoir bénéficier al’avenir delamanne du MDP
n'incite guére a réduire la pollution, et pourrait méme pousser a certains
investissements riches en carbone. Uneillustration d’ un tel comportement
est fournie par le gaz HFC-23, qui constitualamajeure partie du programme
MDP entre 2004 et 2006. Lapossibilité devendre des créditsalasuitedela
capture et de la destruction du HFC-23 encouragea la production de réfri-
gérants donnant naissance au HFC-23, le contrdle de ce dernier devenant
une activité rentable en elle-méme.

De méme, le mécanisme M DP décourage |es pays émergents d’ adopter
des |égidations favorables al’ environnement, car les projets perdent alors
leur caractére additionnel €9

« retardement del’accord global : enfin, et directement liée au sujet de
cette section (les incitations a rejoindre un accord), la manne potentielle
liée au MDP accroit I’incitation au comportement de passager clandestin.
L e mécanisme MDP rend moins probablelaconclusion d’ un accord global .

Pour résumer, et en forcant un peu le trait, il vaut bien mieux aider les
pays émergents par une allocation généreuse de permis au sein d' un accord
global que de renforcer une « usine a gaz » les incitant alafois a polluer
plus et arester en dehors d' un accord contraignant.

(85) A lasuite de I' Accord de Marrakech de 2001, seules les opérations de boisement et
reboisement sont éligibles dans le cadre du MDP.

(86) Dans le méme ordre d’ esprit, Roger Guesnerie (2003) dans son rapport au CAE sur le
réchauffement climatique, argue (page 49) que le mécanisme MDPaugmente lesincitations
aladéocalisation.
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Concluons cette section par une bréve discussion de I’ autre mécanisme
de flexibilité mis en place a la suite du Protocole de Kyoto : la mise en
oauvre conjointe (MOC) autorise un paysdel’ Annexel (C' est-a-dire s étant
engagé sur un objectif de réduction des émissions) a obtenir des crédits a
partir de projetsréalisés dans un autre paysdel’ Annexe . Par exemple, des
entreprises francai ses peuvent obtenir des crédits atravers de projets réali-
sés en Russie ou en Ukraine, a condition que ces projets soient bien addi-
tionnels®. La MOC deviendrait le seul mécanisme de projet possible en
cas de généralisation du plafonnement des émissions dans un accord post-
Kyoto.

Il'y adeux différences par rapport au M DP. Premiérement, lesdeux pays
concernés ayant tous les deux des objectifs de réduction, les projets MOC
ne créent pasde droitsd’ émission ex nihilo : les crédits obtenus par un pays
proviennent du stock de créditsdel’ autre pays. Deuxiémement, et de facon
reliée, le pays héte, dont |’ approbation est indispensable, aintérét a s assu-
rer que le projet génére bien des réductions d’' émission effectives. Bien
appliqué, le mécanisme MOC pousse a une uniformisation des prix du car-
bone entre les deux pays ; pour prendre un exemple simple, si lesdeux pays
ont misen placeun ETS, e pays hte sera celui dont le prix de marché sera
leplusfaible. Si cette implication répond bien al’ objectif louable d’ unicité
de prix, on peut toutefois s'interroger sur lalogique d ajout d' un processus
administratif lourd au mécanisme de marché, et se demander si |a conver-
gence des systémes recommandée par ce rapport ne serait pas une approche
plus ssimple et efficace.

4.4. Faut-il instaurer des mesures d’ajustement aux frontieres ?

Si le probléme des fuites (carbon leakage)®® n’est pour I’instant qu’ as-
sez mineur danslamesure oul les prix du carbone sont restéstrés modérés et
applicables seulement a quelques secteurs, il pourrait devenir important
dans |’ hypothése (souhaitable) ot les prix du carbone correspondraient aux
objectifs annoncés®.

(87) Voir le document tres détaillé de laMission interministérielle de |’ effet de serre (2005)
pour une description de la mécanique de ces projets.

(88) La Commission européenne, dans son étude d’'impact, liste I'aluminium, I’acier, la
chimie, lesengrais parmi les secteurs les plus exposés aun différentiel de traitement du prix
carbone entre régions du monde. L’ exposition depend de multiples facteurs, dont le contenu
carbone et I’ exposition aux importations (par exemple, I”industrie européenne du ciment est
protégée par de forts colits de transport, sauf au pourtour du bassin méditerranéen). Pour des
estimations des fuites en carbone, voir Bernard et Vielle (2009).

(89) Lerapport Quinet pour le Centre d analyse stratégique envisage une valeur du carbone
partant de 32 euros la tonne de CO, en 2012 pour atteindre 100 euros en 2030 (valeurs qui
ont été reprises dans |e récent rapport Rocard sur |ataxe carbone). L' Agence internationale
pour |’ énergie (AIE) envisage des scénarios ou cette valeur pourrait atteindre 200 ou méme
500 dollars.
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_Pour contrecarrer le probleme des fuites, il est souvent proposé que les
Etats signataires d’ un accord puissent taxer lesimportations en provenance
de pays ne respectant pas|esaccords, ou, de fagcon aternative, de demander
aux importateurs d’ acheter des droits d’ émission négociables correspon-
dant au contenu carbone des importations. Inversement, les exportateurs a
destination de pays ne taxant pas e carbone se verraient restituer le prix du
carbone alafrontiére. La France en particulier atrés tét proposé d'inclure
danslesysteme ETS européen lesimportateurslocalisésdansles paysn’ étant
pas contraints par les accords internationaux. L' Europe a accueilli avec
beaucoup deréserve laproposition francaise. Le projet deloi américain par
contre envisage la possibilité de compenser les secteurs soumisalaconcur-
rence internationale de pays ne taxant pas les GES, ce qui suscita des pro-
testations chinoises.

Bien sOr, un gjustement aux frontiéres ne peut pas résoudre le probléme
du passager clandestin : lesbiens produits et consommés dans des pays hon
contraints y échappent. Tout au plus, I’ gustement aux frontiéres peut-il
rétablir quelque peu la neutralité concurrentielle et donc limiter les fuites.

Lalogique et les bénéfices des mesures d’ gjustement aux frontiéres sont
clairs:

* |’gjustement aux frontiéres permet de restaurer la neutralité concur-
rentielle et, par la méme, de diminuer la pollution globale en empéchant
gue les consommateurs ne se tournent vers des importations peu coliteuses
car riches en carbone. Il évite aussi que les entreprises ne délocalisent la
production fortement émettrice de GES dans la zone ne participant pas a
I"accord pour éviter le colt des permis.

L’ absence de neutralité concurrentielle a plusieurs implications : une
consommation excessive de biensimportés (e consommateur achetant des
biens qu'il n'aurait pas achetés autrement, simplement parce qu’ils sont
—defacon artificielle—moins chers), et I’ émission excessive de GES due a
une part de marché excessive pour les importations ;

* |’ gjustement aux frontiéres exerce une pression sur les pays non con-
traints pour qu’ils rejoignent un accord contraignant®®,

Par contre, le diable est dans le détail et un tel mécanisme peut trés vite
S avérer néfaste®V :

o tout d’'abord, il est tres difficile de déterminer le contenu carbone
direct et indirect d' un bien, car il dépend des technol ogies utilisées pour la
production du bien, et des biensintermédiaires auparavant®. [l n'y aqu’'a

(90) A cetitre, et & un niveau théorique, on pourrait méme imaginer que la taxe excéde le
prix des droits d’émission, afin de pénaliser le manque inévitable de taxation de la produc-
tion pour autoconsommation mentionné ci-dessous. Mais cette surtaxe représenterait alors
un instrument bien imparfait...

(91) Vair, par exemple, I’analyse de Monjon et Quirion (2008).

(92) Cet effet est bien mis en relief dans le rapport Landau (2007). Voir aussi |es proposi-
tions d’ Olivier Godard (2008).
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regarder lamise en cauvre des mesures anti-dumping pour mesurer |’ éten-
due du probléme.

Bien sr, on peut utiliser un étalonnage ; mais un tel benchmark est peu
incitatif, dans la mesure ou il ne discrimine pas entre entreprises étran-
géres ; par exemple, il pénalise les entreprises étrangeres vertueuses.

On pourrait utiliser le contenu carbone moyen du pays exportateur, a
supposer qu'’il soit mesurable. Mais celan’ est pas satisfai sant. Supposons,
par exemple, qu'il s agisse d’ électricité exportée, que le pays exportateur
possede une quantité fixe d’ énergie hydroélectrique (énergie propre) et une
quantitéillimitée de charbon (et donc acontenu carbone élevé). Lacentrale
marginale est donc une centrale a charbon, dont les émissions de carbone
sont largement supérieures ala moyenne d’ émissions du secteur électrique
du pays exportateur.

Lemémeexemplemontrequ’il est difficile d exonérer unefirme expor-
tatrice pouvant prouver gue saproduction aun contenu carbone réduit (¢’ est
I’ option de lamesure certifiée par un organisme indépendant) ; un produc-
teur d’ électricité hydrauligue connecté aun importateur peut prétendre que
ses émissions de carbone sont faibles. Mais |’ exportation crée une substi-
tution par le charbon au niveau domestique. Plus généralement, si |’ gjuste-
ment des taxes frontalieres est calculé sur la base des émissionsréellesala
source, on peut penser que les produits propres seront réservés al’ exporta-
tion et les produits a contenu carbone élevé ala consommation domestique.

Il est aussi souvent proposé de baser |’ gjustement aux frontiéres sur la
meilleure technologie disponible (Best Available Technology, BAT). Dans
de nombreux cas, ol certaines options sont non polluantes, ceci reviendrait
ane pas taxer du tout. Par exemple, I’ éectricité d’ origine hydraulique ne
produit pas de carbone. L’ on peut raffiner la mesure BAT bien s0r, maisil
n'est pas clair que le produit de cette construction mesure correctement
I"impact marginal de la production correspondante sur I’ environnement(®,
Il en vade méme pour les mesures basées sur |e contenu carbone au sein du
pays importateur (disons, I'Union européenne).

En régle générale, une mesure du contenu carbone, pour étre pertinente
d’un point de vue économique, nécessite un contenu informatif important
et induit un colt administratif substantiel. Des mesures plus sommaires
peuvent étre sans relation aucune avec I’ impact marginal des importations
ou exportations sur I’ environnement® ;

(93) Cf., par exemple, Monjon et Quirion (2008).

(94) Méme en oubliant le probléme de manque d’information sur le contenu carbone des
biens importés, calculer la « bonne taxe » est complexe pour une autre raison. SUppoOsoNs,
par exemple, qu’ un pays ne veuille pas entrer dans un accord international parce qu'il es-
time que la R&D est le meilleur moyen de combattre le réchauffement climatique, qu’il
contribue par ailleurs au bien public mondial en faisant de larecherche publique fondamen-
talesur lescellulesahydrogene ou le nucléaire de quatrieme génération, et que cette activité
(dont les résultats sont lointains) N’ est pas prise en compte correctement dans I’ allocation
initiale des permis. Doit-on pénaliser un tel pays par des taxes sur ses exportations ?
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* unecritique majeure de ces mesures d’ ajustement est qu’ elles ouvrent
la porte au protectionnisme, dans laquelle les pays ne seront que trop heu-
reux de s engouffrer. Il faut donc éviter queles accords généraux del’ OMC
ne soient remis en cause de fagon insidieuse sous couvert de lutte contrele
réchauffement climatique.

Une condition sine qua non pour la mise en cauvre de telles taxes me
semble étre que les Etats ne puissent pas étre juges et parties ; la proposi-
tion est donc celle d’un « global deal » commerce-environnement, dans
lequel lespaysneseraient pasautorisésafairelapolice eux-mémes. L'OMC
permet |I'imposition de droitsd importation en cas de concurrence déloyale,
ce qui inclut le dumping environnemental, et s’ est récemment prononcé en
faveur de la conformité entre droits d ajustement et accords sur le com-
merce international. Et si I’on juge le processus OMC trop lourd ou ineffi-
cace, on pourrait envisager une instance indépendante ad hoc (méme s
celle-ci ferait quelque peu doublon avec I'OMC et pourrait rentrer en con-
flit avec elle).

Il est clair que méme bien concu, un mécanisme d’ gjustement aux fron-
tiéres est une « usine agaz », et qu'il ne représente qu’ un pis-aler, destiné
essentiellement afaire pression pour que les pays prennent leurs responsa-
bilités.

L’ octroi de permisgratuits est-il un substitut aux taxes d’ ajustement aLix
frontieres ?

La Commission européenne et la trés grande majorité des pays euro-
péens (al’ exception delaFrance, plusfavorable al’ gjustement aux frontiée-
res) se sont récemment fait les chantres de I’ allocation gratuite de permis
ETS aux secteurs exposés. Cette position est injustifiée :

e un premier argument contre I’ allocation gratuite est qu’ elle ne résout
en rien ladistorsion concurrentielle si elle est basée sur des variables pas-
sées. Les permis gratuits fournissent aleurs bénéficiaires une rente ou une
compensation (selon que I’ on considére la présence de permis ou leur ab-
sence comme contrefactuel), mais ces derniers gardent un co(t d’ opportu-
nité égal au prix de marché des permis ; en effet, les bénéficiaires ont I’ op-
tion derevendrele permisau prix de marché®. Enrevanche, si |’ allocation
gratuite est basée sur la production courante, la neutralité concurrentielle
est rétablie, mais au prix d' une suppression de I’incitation aréduire la pro-
duction des biens intensifs en GES® ;

(95) Bien s{r, on pourrait interdire aux bénéficiaires de revendre ces permis. Celarevien-
drait afixer le prix du carbone pour eux a0 s'ils produisent moins de CO, qu'ils n"ont de
permis. Si une telle mesure aurait le mérite de restaurer la neutralité concurrentielle, elle
créerait de trés mauvaises incitations pour les consommateurs, dans la mesure ou toute la
production du secteur (importée ou non) serait exonérée de taxes sur le carbone.

(96) Dans|’ETS, cette allocation est basée sur les capacités de production, ce qui rétablit en
partielaneutralité concurrentielle pour ce qui est desincitations ainvestir, mais par pour les
incitations a utiliser les installations existantes en Europe versus dans le reste du monde.

POLITIQUE CLIMATIQUE : UNE NOUVELLE ARCHITECTURE INTERNATIONALE




« un deuxiéme argument est que |’ on crée un précédent. Un secteur ex-
posé n'a que peu d'incitations a passer a des technologies vertes s'il anti-
cipe que demain I’ argument de distorsion de concurrence pourra étre invo-
qué afin d’ obtenir des permis gratuits. En d’ autrestermes, si ladistribution
gratuite de permis n’ altéere pas le prix du carbone percu par le secteur dans
laphase considérée, elle peut rendre ce prix égal a0 pour les phases futures
et donc orienter ses choix d’investissement vers des technologies riches en
carbone ;

 dernier argument, il est clair que la notion de « secteur exposé » est
floue, ce qui ne manquera pas de créer un lobbying intense. De fait, les
discussions actuelles en Europe tendent a considérer la plupart des secteurs
comme exposés !

4.5. La problématique plus générale des actions unilatérales

La section précédente amis|’ accent sur les fuites liées au déplacement
delaproduction et del’ investissement versdes pays peu contraints. D’ autres
types de fuitesliées aux actions unilatérales sont plus pernicieux et ne peu-
vent étre contrecarrés par des ajustements aux frontiéres, car elles portent
sur des biens en partie non échangeables. En particulier, une fiscalité car-
bone dans un groupe de pays fait baisser le cours du pétrole et incite les
ménages dans les pays non soumis aune fiscalité carbone a utiliser plus de
pétrole pour leurs déplacements et leur chauffage. Dans le cas extréme ou
I’ offre de pétrole serait inélastique, I’ efficacité d’ une taxe carbone auto-
nome serait strictement nulle.

Il ne faut donc pas s'illusionner sur |’ efficacité de politiques réduites a
I"’Europe. Si tous les observateurs s accordent a dire qu’ un accord global
serait idéal, certains voient un accord partiel comme un pis-aller sans con-
séguences majeures. Une des conclusions majeures du rapport est que ce
n'est pas le cas.

5. L’efficacité a chaque niveau de subsidiarité

Nous avons noté que I’ accord pourrait respecter le principe de subsi-
diarité. Si les politiques internes peuvent étre déléguées aux Etats, il n'en
reste pas moins qu’il est important de connaitre (ne serait-ce que pour leur
application au niveau européen) les principes de bonne gestion des politi-
ques climatiques. Cette partie du rapport se penche donc sur la question de
I efficacité des politiques nationales ou régionales.

5.1. La mise en place d’enchéres

L’ application de laloi de 1990 aux Etats-Unis pour le SO, et le méca-
nisme ETS mis en place par la Communauté européenne pour le CO, ont
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tous deux réserve une place négligeable aux encheres : moins de 3 % des
permis aux Etats-Unis et en Europe®). Par contre, la Commission euro-
péenne prévoit I’ utilisation d’ enchéres aprés 2013, tout d abord pour I'in-
dustrie éectrique (a 100 %), puis pour les autres secteurs (pour qui les
encheres couvriront 20 % des permis en 2013, pour s €lever progressi-
vement vers 70 % en 2020). A écouter les discours de la classe politique
européenne, on doit néanmoins s attendre a une exonération importante
pour de nombreux secteurs, ce pour des motifg/prétextes variés (fort con-
tenu énergétique, production d’ électricité a forte proportion de combusti-
blesfossiles, secteurs « exposés », etc.). Defait, le troisiéme paguet climat-
énergie prévoit que les secteurs exposés a la concurrence internationale
continuent a bénéficier a 100 % de quotas gratuits®®.

De méme, alors que le Président Obama avait souhaité que la totalité
desdroits d’émission de CO, soit mise aux encheres aux Etats-Unis, le pro-
jet de loi Waxman-Markey fixe un taux d’enchéres au plus égal a 15 %
jusgu’ en 20309, Cette disposition du projet de loi est désastreuse a plu-
sieurs titres. Tout d'abord, de par sa durée, qui par ailleurs pourrait étre
prolongée car les |obbies ne manqueront pas d’ en demander une extension.
Ensuite, du fait que les allocations gratuites seront en partie basées sur la
production, alant al’ encontre desincitations écol ogiques. Enfin, parce que
de nombreux bénéficiaires seront surcompensés. A tous cestitres, le projet
deloi est une excellenteillustration de la discussion suivante.

D’une maniéere générale, I’ utilisation d’ enchéres est désirable. Elle ga-
rantit que les acteurs qui N’ auront pas mis en oauvre une politique d’inves-
tissements réducteurs d’ émission devront en supporter |es conséguencesen
termes d' achat de permis dans les phases ultérieures du systéme.

Un autre argument en faveur des encheres est que la distribution gra-
tuite de permis peut s avérer une subvention inutile du secteur. Prenons le
casd’ unedemandeinélastique en aval et un marché concurrentiel dérégulé :
le colt du permisapolluer est alors entierement supporté par le consomma-
teur final, et les bénéfices avant la distribution de permis restent inchangés
pour I'industrie quand le carbone a un prix positif. Toute distribution de
permis crée alors un effet d’ aubaine.

(97) Méme les plafonds peu ambitieux de la directive européenne quant aux enchéres de
droits d’ émission négociables (une fraction égale a5 % des droits danslaphase | et a10 %
danslaphasell) n’ ont pas été contraignants. Par exemple, dans lapremiére phase les enchée-
res ont porté sur 0,13 % des droits. Voir Ellerman et Buchner (2007). Lafraction mise aux
enchéres dans la deuxieme phase est plus importante en Allemagne (8 %) et au Royaume-
Uni (7 %), mais elle reste encore tres faible méme dans ces deux pays.

(98) Certes sur la base des meilleures technologies disponibles, mais cela signifie quand
méme une allocation majoritairement gratuite.

(99) Les quotas gratuits iront au secteur électrique (35 %), aux secteurs a production riche
en carbone tels que I'acier ou le ciment (15 %), et & différents autres bénéficiaires (par
exemple, les Etats recevront 10 % s'ils S engagent dans des programmes d’ énergie renou-
velable et d’ économies d’ énergie).
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Bien s0r, cet effet d aubaine peut ne pas exister ou étre limité :

« tout d'abord, dans des secteurs tels que celui de I’ électricité, le régu-
lateur peut empécher I’ entreprise d’ augmenter ses prix pour refléter le prix
du carbone ala marge ; les régulateurs peuvent étre réticents a répercuter
I"augmentation du colt d0 ala fiscalité écologique dans les prix de |’ élec-
tricité, surtout en période de hausse des prix ; lagratuité des permis permet
alors de transférer discrétement I’ augmentation de prix vers les contribua-
bles (présents et souvent futurs) et donc de rendre cette derniére moins
visible. Cette approche, qui est adoptée, par exemple, par le projet de loi
Waxman-Markey aux Etats-Unis (spécifiant que lavaleur des permis gra-
tuits octroyés aux compagnies d éectricité doit bénéficier intégralement
aux consommateurs), doit étre proscrite. En effet, elle désincite compl éte-
ment |e consommateur aréduire saconsommation. Pour étre écol ogiquement
incitatif, le colt du carbone doit étre internalisé par le consommateur (sous
laforme d'un surcodt de I’ électricité), et non pas par le contribuable (sous
forme d’ absence de transfert aux finances publiques) ;

» de méme, lorsgue la concurrence est limitée et le régulateur se base
sur les codts de I’ opérateur pour déterminer le prix au consommateur, le
fait que les permis soient gratuits ou payants ne change rien au profit de la
compagnie régulée. Sur cette base, Ellerman et Joskow (2008) arguent que
I’effet d’aubaine associé a une distribution gratuite est sans doute beau-
coup plus important dans les pays dont la dérégulation est suffisamment
avancée et les marchés de gros bien dével oppést® ;

* ensuite, lorsque la demande finale est élastique, sa contraction se ré-
percute sur les profits des entreprises. Ces derniéres peuvent alors|égitime-
ment demander une compensation, maisil reste que la distribution gratuite
de permis génére probablement des effets d’ aubaine au profit du secteur ;

« enfin, notons que I’ utilisation d’ enchéres n’ est nullement incompati-
ble avec la compensation, le revenu des enchéres pouvant étre redistribué
selon une clé de répartition similaire a celle énoncée en section 3.1.

5.2. La contribution climat-énergie

Le rapport du Groupe de travail sur lataxe carbone (ou encore, contri-
bution climat-énergie— CCE) présidé par Michel Rocard et rendu public en
juillet 2009 propose de compléter e systéme de droits négociables par une
taxe carbone pour les sourcesd’ émission non couvertes par le systemeETS.
Il suggére une taxe en conformité avec lavaleur du carbone préconisée par
le rapport Quinet : 32 euros dans I'immédiat, croissant par la suite pour

(100) Cet effet d’aubaine éventuel associé a la distribution gratuite de permis n’a aucun
impact sur les prix de |’ électricité, qui sont déterminés par le colit d’ opportunité des permis
et non pas par lafagon dont ils ont été alloués.

Pour une estimation de la transmission du prix des permis dans le prix de I’ électricité en
Allemagne, voir Sijm, Bakker, Chen, Harmsen et Lise (2005).
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atteindre 100 euros en 2030. Comme il se doit, la contribution serait payée
par ménages et entreprises™® et ne toucherait que les énergies fossiles,
émettrices de GES (pétrole, gaz, charbon)%. Le principe d’ une extension
delavalorisation du carbone pour englober lafraction la plus grande possi-
ble de I’ économie est indiscutable et en celale rapport constitue une avan-
cée majeure. La discussion doit donc se focaliser sur ses modalités.

Unequestion porte sur I’ opportunité d’ utiliser unetaxe plut6t qued' éten-
drelaportée du systéme ETS européen (rappel ons-nous que les Etats-Unis
prévoient de soumettre 85 % de leurs émissions au systéme de permis né-
gociables). C' est-a-dire, et comme le note Jacques Delpla (2009), on pour-
rait de facon alternative demander aux raffineries ou aux gazoducs d’ ache-
ter des permis, plutét que de demander aux ménages et aux entreprises de
payer unetaxe quand ils se chauffent ou utilisent leursvoitures ou camions.
Colts de transaction mis a part, les deux approches, de valorisation du car-
bone en amont ou en aval, sont équivalentes tant que lataxe carbone reste
alignée sur les prix des permis ETS%),

Si par contre le niveau de lataxe est déconnecté du prix des permis sur
le marché ETS, la puissance publique introduit un différentiel de prix du
carbone n’ayant aucune raison d’ étret*®, Cet argument milite donc pour
indexer lataxe au prix de marché pour assurer une cohérence entre les deux
dispositifs. Cette indexation de plus rend lataxe, en supposant qu’ on choi-
sisse cette option plutdt que |’ assujettissement des producteurs d’ énergie
fossile au systéme ETS, plus crédible dans |e temps ; elle évite de se poser
la question de la manipulation progressive de la taxe au niveau national .

Si jesuis partisan del’indexation (ou de I’ dargissement du systeme ETS),
force est de reconnaitre qu’ elle méne dans le court terme a un prix du car-
bonetrésbas. Le prix en septembre 2009 sur le marché ETS est de 15 euros
la tonne, et est donc en phase avec le niveau de taxe carbone choisi par
I Etat francais en septembre 2009 (17 euros). Nous sommes par contreloin
des 32 euros précomptés par le rapport Quinet ou des 45 euros qui seraient
nécessaires au niveau mondial pour atteindre les objectifs climatiques.

(101) LaSuéede, qui ainstitué unetelletaxe carbone sur laconsommation d’ énergie en 1991,
exonere lesindustries d’ environ quatre cinquieémes de la taxe prélevée sur les ménages.

(102) Il est clair qu' une taxe carbone doit taxer le carbone et non pas I énergie plus généraemen.

(103) Pour simplifier, je passe ici sous silence le débat sur le choix entre approches prix
(taxe) et quantité (permis), initié par Weitzman (1974). Les deux approches donnent des
résultats différents en situation d’incertitude sur le colt de la pollution ou celui de I’ abat-
tement. Par exemple, si la fonction de colts d’ abattement est beaucoup plus convexe que
celle des bhénéfices environnementaux, la taxe est préférable.

En conséquence, une coexistence des deux instruments affectant des secteurs différents est
en théorie envisageable (Mandell 2008). Cependant, e manque d’ information sur lesfonc-
tions de bénéfice et de colit suggere que les gains d’ une coexistence d' institutions seront au
mieux du deuxieéme ordre par rapport au manque de cohérence — lui, parfaitement certain —
entre les différents systemes.

(104) Comme le note le rapport.
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De fait le paquet climat-énergie avait été concu sur des bases de
26 euros latonne en 2013 ; la différence avec le prix actuel sur le marché
ETSnes explique pas par lacrise économique, puisque cette derniére n’ est
gue trés temporaire par rapport au pas de temps du probleme climatique et
gue la banquabilité des permis est autorisée. Lamise en cauvre des recom-
mandations du rapport Rocard aurait impliqué une certaine schizophrénie
de I'Etat francais en la matiére : |I' Etat attribuerait deux valeurs radicale-
ment différentes— 15 et 32 euros— alaméme tonne de carbone. Le rapport
propose de taxer les énergies fossiles dans le transport ou le béatiment a
32 euros, mais ne préconise pas une surtaxe compensatoire (au niveau de
17 euros en juin 2009, par exemple) pour lesinstallations industrielles ac-
tuellement soumisesal’ETS!

Il 'y apasderéponse aisée ace probléme mémes'il est clair quele prix
du marché ETS est «trop bas». Mais on peut au moins identifier deux
visions cohérentes, selon qu’ on adopte une vision stratégique ou morale de
lafiscalité carbone :

 «|"approche unilatérale ' est pas propice a un bon accord international,
et il vaut mieux conditionner un effort supérieur a un engagement mondial ».
Dans ce cas, un prix de 15 ou 17 euros se justifie de facon transitoire, et
devra étre augmenté substantiellement si un bon accord est trouvé. Lataxe
carbone doit alors étre indexée dés aujourd’ hui sur le niveau du prix ETS ;

» «laFrance choisit de facon unilatérale de donner le bon exemple et
impose dés maintenant une valorisation du carbone plus en phase avec les
objectifs mondiaux de lutte contre le réchauffement climatique ». Dans ce
cas, lataxe carbone doit étre fixée, comme préconisé dans le rapport Ro-
card, a 32 euros, valeur tutélaire choisie par le rapport Quinet. Mais alors,
une surtaxe compensatoire doit amener le prix du carbone pour les indus-
triels soumis au systéme ETS au niveau de 32 euros. Cette surtaxe compen-
satoire susciterait néanmoins quel ques inqui études quant alacompétitivité
de I'industrie francaise par rapport a celles de ses voisins européens.

Notons que, quel que soit le point de vue adopté, une vision cohérente
du probléme méne a un prix unique du carbone, ¢’ est-a-dire a une indexa-
tion de la taxe carbone sur le prix ETS ou a celle (domestique, par une
surtaxe compensatoire) du prix ETS sur lataxe carbone.

Une autre question porte sur laconvergenceinternationale detellestaxes.
Rien que dans I’ Union européenne, toute uniformisation de |a taxation est
soumise a I’unanimité et est donc quasiment impossible ; ce point fut en
fait un argument majeur en faveur de I’ adoption d'un systéme de permis
comme instrument d uniformisation de lavaleur carbone au niveau européen.

Un second débat sur la contribution climat-énergie porte sur lacompen-
sation (le fameux chéque vert). En effet, lataxation du carbone aun impact
redistributif assez régressif®®. Dans |e cas de la CCE, les estimations du
co(t engendré vont de 170 a 300 euros par ménage. A 32 euros latonne de

(105) Voir Cremer et al. (2003 et 2009) et Grainger-Kolstadt (2009).
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CO, le litre de carburant augmenterait de 7 a8 centimes ; le fioul domes-
tique colterait de 60 a 170 euros supplémentaires par an. On peut conce-
voir des compensations, modul ables selon lerevenu®®), lelieu, letype d’ ha-
bitation, I’ activité, etc. Mais un point est clair : il est crucial de ne pas
transformer ces compensations forfaitaires en exonérations, méme partiel -
les. Le prix du carbone doit étre a I’ avenir répercuté intégralement pour
chague émission supplémentaire, pour chaque acteur économiqgue et pour
toutelocalisation del’ émission ou type d’ habitat. Par exemple, lacompen-
sation doit étre calculée apartir de la situation actuelle des ménages, quitte
a étre étalée dans le temps, mais pas en fonction de leurs choix futurs. La
taxe doit influencer, par exemple, les choix de localisation.

Un dernier point au sujet des exonérations potentielles: lecasd unim-
pot spécifique (TIPP) plutét que TVA) pose probléme quant alamesure
du niveau de la taxe carbone pour |’ essence. En effet, toute taxe carbone
peut étre compensée par une réduction équivalente de la TIPP. On ne peut
parler de prix du carbone dans un secteur que si les autres formes de taxa-
tion de ce secteur sont déconnectées du prix du carbone. Mon collégue
Francois Salanié% a suggéré detransférer le revenu de lataxe carbone sur
I’ essence aun paystiers (moyennant compensation forfaitaire adéquate) de
sorte que la France percoive (ala marge) cette taxe carbone comme étant
équivalente a une simple augmentation du prix mondial du pétrole. Quoi
qu'il en soit, il s'agit d' étre vigilant et d’ éviter que cette taxe ne soit com-
pensée par une baisse de la TIPP, faute de quoi |es comportements ne se-
raient pas affectés.

5.3. Normes

Lesystéme ETS européen de droits d’ émission négoci ables ne concerne
pour I’instant qu’ une partie (a peine lamoitié) des émissions"®. Il ne cou-
vre pas e batiment, |’ agriculture, le transport, le traitement des déchets ou
les petitesinstallationsindustrielles. Ces secteurs, par contre, sont régis par
desnormes de pollution. L’ utilisation de normes plutdt que de prix explici-
tes du carbone ne veut bien slir pasdire qu’il n'y apas de prix du carbone.
Ceprix est implicite ou latent, et correspond au co(t marginal d’ abattement
généré par le respect de lanorme.

(106) L’indexation de différents minima sociaux (tels que le SMIC) sur le colt du panier de
consommation de consommateurs pas ai sés (ouvriers) atténue larégressivité de la taxe car-
bone. Par contre, lataxe carbone crée des redistributions des ménages rurauix versles ména-
ges urbains.

(107) Les études du ministére de I’ Ecol ogie semblent montrer que cette taxe permet grosso
modo de couvrir les autres externalités du transport (usure des routes, pollutions de toutes
sortes hors CO,, bruit, saturation du réseau...).

(108) Communication privée.

(109) Leprojet deloi Waxman-Markey propose cependant une couverture de 85 % del’ éco-
nomie américaine des 2016 par un marché de droits d’ émission.
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L’ imposition d’ un standard n’ exclut pas | e recours a des mécanismes de
marché, bien au contraire. Dans un autre registre et pour fournir une analo-
gie, on comprend bien que laPologne, avec ses 90 % d’ énergie électrique a
base de charbon, ne peut pas avoir les mémes émissions de CO, pour sa
production d’ électricité que la France, dont la production est & 80 % nu-
cléaire. L’important est d’ uniformiser le colt d’ abattement a la marge, ce
qui a été accompli gréce au systéme ETS. De méme, dans le cas d'une
norme, il convient de fixer un objectif moyen et de mettre en cauvre un
systéme de certificats ou crédits/débits échangeables, ou les entreprises
vertueuses (dépassant les objectifs) retirent des profits de la vente de cré-
dits aux entreprises qui le sont moins. Ce systeme de droits échangeables
permet d’ assurer une cohérence intrasectorielle du prix du carbone, a dé-
faut de créer une cohérence intersectorielle.

A ce sujet, on ne peut que regretter que le systéme de crédits/débits
échangeables, qui avait été adopté par exemple en Californie dans les an-
nées quatre-vingt pour la réduction de I’ utilisation de plomb dans I'es-
sence™®, ' ait pas été officiellement retenu pour lamise en ceuvre del’ ob-
jectif moyen d' émission de 130 g/km pour les véhicules |égers, fixé par la
Commission européenne en décembre 2008™Y. En effet, il est inefficace

(110) Stavins (2003) estime que les marchés de permis négociables ont, dans le cas des
carburants, généré une économie annuelle de 250 millions de dollars en comparaison des
approches traditionnelles.

(111) Cf. ladécision du Conseil du 6 avril 2009 adoptant |e paquet |égislatif énergie-climat :
« Les constructeurs qui n’auront pas atteint les objectifs fixés, les émissions de leur parc
dépassant les valeurs limites, devront payer des primes dont le montant sera calculé en
fonction de |’ampleur du dépassement et du nombre de voitures particulieres neuves qu'ils
auront construites. Dans la période 2012-2018, il y aura lieu de payer 5 euros par voiture
nouvellement immatriculée lorsque I’ objectif sera dépassé de 1 g ou moins. Ce montant
s éleveraa 15 euros pour |e deuxiéme gramme de dépassement et il atteindra 25 euros pour
letroisiéme gramme de dépassement. Pour |es émissions dépassant lalimitefixée de plusde
3¢, leconstructeur devrapayer 95 euros par voiture nouvellement immatricul ée. A partir de
2019, la prime a payer s élevera a 95 euros par voiture neuve pour chagque gramme de
dépassement. Les constructeurs peuvent améliorer leurs performances en matiere d’ émis-
sions, soit par un recours aux éco-innovations, ¢’ est-a-dire des technol ogiesinnovantes dont
I"incidence n’ est pas mesurée au moyen de la procédure d’ standard de I’ Union euro-
péenne en matiere d' émissions de CO,, soit en fabriquant des voitures a tres faibles émis-
sions qui émettent moins de 50 g de CO,/km. Dans certaines conditions, |es constructeurs
spécialisés peuvent étre exemptés de |’ application du reglement ».

Pour ce qui est des pools : « Pour offrir une certaine souplesse aux fins de la réalisation des
objectifsqui leur sont assignés au titre du présent réglement, les constructeurs sont autorisés
a constituer un groupement, de maniére ouverte, transparente et non discriminatoire. Les
accords de constitution de groupements ne devraient pas excéder une durée de cing ansmais
sont reconductibles. Lorsgue des constructeurs constituent un groupement, il convient de
considérer qu’ils ont respecté leurs objectifs au titre du présent reglement lorsque les émis-
sions moyennes du groupement dans son ensemble ne dépassent pas les objectifs d’ émis-
sions pour le groupement », Regulation (EC) n° 443/2009 of the European Parliament and
of the Council (23 avril 2009). Disponible sur http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/
LexUriServ.do?uri=0J:L:2009:140:0001: 0015:EN:PDF

Ce mécanisme de pools exigera une surveillance de la part de la DG Concurrence de la
Commission.
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d’'imposer une norme unique sur les émissions de GES par les véhicules
automobiles. Certes, des ersatz de marché ont été introduits sous la forme
de mécanismes deflexibilité. Lesavis des expertssur I’ efficacité aattendre
de ces mécanismes de flexibilité divergent. Mais on ne peut que S'interro-
ger quand les opposants al’introduction du mécanisme trés simple de cer-
tificats négociables expliquent que des bricolages complexes produisent
desrésultats équivalents, et quand unedifférenciation injustifiéedelanorme
selon lamasse du véhicule aété mise en place. Uneremarque similaire sera
faite lors de la discussion des objectifs d' énergie renouvel able.

L’ utilisation de normes a des co(ts et des bénéfices :

e un argument en faveur des normes est, dans certains contextes, qu’ un
signal prix est une condition nécessaire de bonne gestion de I’ environne-
ment, mais pas une condition suffisante a cause d' un probléme d' informa-
tion auquel est confronté I’ émetteur de GES. Dans le cas du béatiment, il
serait a priori plus logique de taxer, comme le propose le rapport Rocard
sur la contribution climat-énergie, les émissions liées a |’ utilisation de di-
VErses sources énergétiques, par exemple le fioul domestique, que d’'impo-
ser une norme. Ces émissions cependant dépendent non seulement du com-
portement de |’ utilisateur, mais aussi de paramétres (d'isolation ou d’ effi-
cacité thermique d' une chaudiére) qu'il ne contréle pas s'il est locataire, et
surtout dont il n’a que peu de connaissance et de compréhension®?, Une
norme est alors une méthode indirecte, certes imparfaite, de pallier le pro-
bléme ;

* une critique classique des normes est gu’ elles portent en général sur
des équipements (batiment, chaudiére, automobile, etc.) et non sur I’ utili-
sation de ces équipements. Ceci pose probléme. Une nhorme est similaire a
unetaxeforfaitaire. L’ utilisateur d’ une voiture émettant moinsde GES paie
plus cher al’achat, mais fait face a un prix du carbone ala marge égal a0
(& moins qu’ une taxe carbone ne vienne alourdir le prix du fioul domesti-
queoulaTIPP, commeil est prévu danslerapport Rocard). Lesincitations
individuelles a une bonne maitrise de la consommation (par exemple, utili-
sation réduite, carpooling, utilisation de transports en commun pour | auto-
mobile) N’y sont pas.

Il se peut de plus gu’ une norme plus ambitieuse ait des effets modestes
du fait de ce qui est communément appelé I’ effet rebond. Par exemple, une
norme rendant un type d’ équipement (réfrigérateurs, automobiles, etc.)

(112) Si lelocataire était bien informé alafois sur la performance énergétique de son habi-
tation et sur les conséguences de cette derniére pour sa consommation énergétique, alorsle
loyer refléterait cette performance énergétique, ce qui donnerait au propriétaire une incita-
tion al’améliorer.

Un autre argument pour des normes dans le batiment peut étre la difficulté pour des copro-
priétaires a se mettre d’ accord sur I'isolation et autres décisions conditionnant I’ utilisation
énergétique.
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moins vorace en énergie induit une augmentation excessive de son utilisa-
tion (ou la multiplication des équipements)® ;

 uneautre critique assez fondamental e des normes est qu’ elles ont ten-
dance a donner naissance a un systéme de prix multiples pour le carbone.
Cet état defait est, comme nous I’ avons déja noté, trés dommageabl e pour
I efficacité du systeme. || crée de surcroit uneincitation forte pour lesgrou-
pes de pression sectoriels a demander un traitement laxiste spécifique au
secteur concerné. En d’ autres termes, la segmentation naturelleliée al’ éta-
blissement de normes crée des distorsions tant économiques que politiques ;

* il est souvent proposé de combiner normes et benchmarking. Par exem-
ple, on pourrait définir une norme technol ogique basée sur lestechnologies
les plus récentes (disons les derniéres générations de centrales a charbon)
et octroyer des permisaceux qui font mieux que lanorme. Detelles appro-
ches sont a proscrire pour deux raisons. Tout d'abord, elles ne sont pas
vraiment contraignantes dans la mesure ou les investissements se font gé-
néralement sur lesderniérestechnol ogies disponibles. Et surtout, ellesn’in-
citent pas au bon choix entre technologie concernée par la norme et les
technologies aternatives ; par exemple, une centrale a charbon méme 5 %
plus efficace que la norme pollue beaucoup plus que la plupart des sources
d’ énergie aternatives.

Au final, les normes ne sont qu’'un pis-aller. Il semble important, pour
atténuer leur inconvénient majeur, gu’ une évaluation du prix implicite du
carbone soit effectuée afin de les rationaliser et d éviter les passe-droits.

(123) Pour illustrer ces points, considérons une consommation g d’un bien (déplacement,
utilisation du réfrigérateur, etc.), procurant une utilité u(q) au consommateur. Une norme de
pollution 6 implique un colt d' investissement dans I’ équipement | (0) (décroissant en 6 :
un O plus élevé correspond a une norme plus laxiste), un cot de production C(q , 6) et une
pollution n(g,8), o an/aq >0, an/36 >0 et a°n/3qad > 0. En présence d’ une valeur
tutélaire du carbone p, le choix de lanorme et la consommation devraient résoudre :

max{u(q) - pn(q,6) - 1 (6)-C(q,0)}

{a.0}

En présence d' unefiscalité carbone au niveau p, il n’est pas besoin d' imposer une normesi
le consommateur est bien informé : ce dernier choisira de lui-méme la norme optimale &
correspondant a son niveau de consommation. Par contre, si |’ Etat impose lanorme 6" mais
pas de fiscalité écologique, le consommateur choisit sa consommation de la maniére sui-
vante :

n?g({u(q)— 1(6') —C(q,ﬁ')}

Il choisit donc de surconsommer par rapport al’ optimum social. Si deplus 9°C/aq a6 >0,
une norme plus ambitieuse augmente la consommation (en prenant I’ absence de fiscalité
carbone comme donnée).
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5.4. Energies renouvelables

La mise en place d objectifs pour I’ énergie renouvelable (énergie éo-
lienne, solaire, etc.) peut étre un frein alaminimisation des colts. Diverses
considérations sont al’ origine de la popularité de ces politiques.

Lapremiere, liéeau « learning-by-doing », ¢’ est-a-dire aladécroissance
des colits de production avec I’ expérience, est que |’ apprentissage est en
partie un bien public dans la mesure ou I entreprise créatrice de savoir ne
peut pas sel’ approprier entiérement. Cet argument n’ est pas spécifique aux
énergies renouvelables et est aussi pertinent pour toute technologie émer-
gente. Son implémentation exige d’ apporter des réponses aux questions
suivantes: quel impact peut avoir |’ apprentissage dans la réduction des
colts de production ou dans une meilleure efficacité ? Peut-on s approprier
le savoir lié al’ apprentissage (si oui, il n'y apas lieu de subventionner la
technologie) ?

L e deuxiéme argument est en quelque sorte un aveu de faiblesse : fixer
des objectifs pour I’ énergie renouvelable se justifie si |es autorités ne peu-
vent ' engager amaintenir demain des prix de carbone suffisants pour con-
duire aujourd’ hui al’ émergence d' énergies renouvel abl es efficaces contre
le réchauffement climatique.

La troisiéme possibilité est nettement moins favorable aux énergies
renouvelables : les Etats cherchent a plaire a une opinion publique mal in-
formée ou ades groupes d’intérét. Une des piresillustrations en est la poli-
tique ameéricaine sur les biocarburants sous |’ Administration Bush. Lesbio-
carburants de premiére génération aux Etats-Unis proviennent du soja et
(essentiellement) du mai's. |Is sont fortement subventionnés (51 cents/gal-
lon d' éthanol mélangé al’ essence) et N’ ont semble-t-il qu’ un impact limité
sur les émissions de gaz a effet de serre. Un autre exemple de politique peu
écologique est fourni par lestrés généreuses subventionsal’ énergie solaire
dansles paysou il y apeu de soleil™¥. La Sern Review (2007)* impute
un prix delatonne de CO, égal a1 048 doIIarsenAIIemagneet 804 dollars
en Espagne®®. Si I’on met un prix de marché du carbone a 20 dollars la
tonne, celaveut dire que, par exemple en Allemagne, 52 tonnes auraient pu
étre économisées avec cet argent quand on en a économisé une seule! De
telles subventions n’ ont donc rien d’ écologique.

(114) Les « feed-in tariffs » pour I’ énergie solaire en 2005 en Autriche et en Allemagne
étaient égaux a 48,87 et 53,50 centimes d’euro par kWh respectivement (15 centimes en
France). Lestarifs d' achat sont aujourd’ hui plus élevés en France qu’ en Allemagne.

(115) Part VI, page 529.

(116) Pour une étude du codt implicite de la tonne de CO, évitée, voir Borenstein (2008).
Ses estimations, qui incluent les bénéficesindirectsdel’ energlesolalre(par exemple, lefait
que sa production est corrélée avec la pointe de demande en energie en Californie) portent a
300 et 600 dollars e cot de " économie d’ une tonne de CO, évitée en Californie selon que
la centrale marginale utilise du charbon ou du gaz.
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Cette derniére these est étayee par la préférence souvent accordée par
les Etats au colteux maistrés visible déploiement de générations courantes
technol ogiquement médiocres a une recherche sur des générations futures
d’ énergies renouvelables plus performantes. Or, il me semble qu’'a codt
égal, laR&D sur les énergies renouvel ables est bien plus importante pour
la lutte contre le réchauffement climatique que le déploiement d’installa-
tions aux performances limitées.

Comme dans le cas des normes, deux mesures devraient étre gjoutées
aux objectifs d énergie renouvelable :

 |'une consiste ainclure |’ estimation des co(ts par tonne de gaz a effet
de serre évitée (qui varie beaucoup selon les énergies renouvel ables et les
pays) ; cette approche permet aussi une comparaison avec d’ autres politi-
ques dont celle de subvention delaR&D en faveur des futures générations
d énergies renouvelables™. Les études sur la compétitivité des énergies
renouvelables, telles que cellesréalisées par laDGTPE et laMission climat
de la Caisse des dépdts, sont a cet égard tres utiles. Par exemple, cette
derniére, dansun document récent (2008), calculele prix despermisd’ émis-
sion incitant au basculement vers des énergies renouvelables pour la pro-
duction d’ électricité sur le marché européen. Par exemple, le gaz fait place
al’ éolien onshore a 23 euros latonne, al’ éolien offshore a 53 euros et au
solaire a 634 euros (les chiffres exacts sont sujets a discussion, mais le
rapport des codts entre €olien et solaire fait I’ objet d' un relatif consensus).

 ensuite, I’ introducti on de mécanismes de marchéréduit e colit de cette
approche. Si nous considérons, par exemple, I’ objectif de I’Union euro-
péenne, soit 20 %9 d’ énergie renouvel able en 2020, il est évident queles
co(ts de production de I’ énergie éolienne et solaire varient beaucoup selon
les pays. Un systeme de crédits/débits négociables permettrait aux pays
possédant un avantage comparatif en lamatiéere d assurer lamajeure partie
del’ effort en matiére d’ énergiesrenouvel ables. L’ approche d’ un marché de
certificats négociabl es a malheureusement été rejetée. Des mécanismes de
flexibilité sont certes envisagés™®. Un mécanisme de compensation per-

(117) Dans lamesure ot larecherche et dével oppement engendre des externalités positives
(diffusion non tarifée de savoir technologique), un prix du carbone ne suffit pasainduirele
bon niveau d’investissement en R& D privée (voir, par exemple, Grimaud et Rouge, 2008 et
Acemoglu et al., 2009). Un deuxiémeinstrument (une subvention alaR& D) est alors néces-
saire ; cet argument n’est pas spécifique aux technologies vertes.

(118) 23 % en décembre 2008, dont les 11,2 % d’ hydraulique et les 1,5 % de renouvelable
existants.

(119) Cf. article 15 de la Directive, disponible sur http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/
LexUriServ.do?uri=0J:L:2009:140:0016:0062:EN:PDF

«Les situations de départ, les possibilités de développer |’ énergie provenant de sources
renouvel ables et les bouquets énergétiques different d’ un Etat membre al’ autre. Il importe
donc de traduire I’ objectif d'une part de 20 % dans la consommation d'énergie dans la
Communauté en objectifs spécifiques a chaque Etat membre, en respectant une répartition
juste et appropriée qui tienne compte des disparités concernant les situations de départ et le
potentiel de chaque Etat membre, y comprisle niveau actuel del’ énergie produite apartir de
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mettrait a un pays européen de transférer une partie de ses obligations en
matiére d' énergies renouvelables. Parmi les outils proposés par la Direc-
tive se trouvent, d'une part, la possibilité pour les Etats membres d’ expor-
ter ou d'importer des énergies renouvelables d’ autres Etats membres en
bénéficiant sous certaines conditions des transferts stati stiques équivalents
contribuant a I’ atteinte de leurs objectifs en matiere d’énergies
renouvelables; et, d'autre part, la possibilité pour les Etats membres de
coopérer avec d autres Etats membres ou des pays tiers pour I’ atteinte de
leurs objectifs en finangant de nouvelles capacités de production ou encore
en dével oppant conjointement des programmes de recherche et dével oppe-
ment. Ces mécanismes de flexibilité iraient dans le bon sens, mais on peut
se demander pourquoi I’ Union européenne ne va pas au bout de cette logi-
gque. Comme dans le cas des normes, les avis des experts sur |’ efficacité a
attendre de ces mécanismes de flexihilité divergent®?,

6. Une feuille de route

Cerapport atenté d’ apporter un éclairage économique sur |’ élaboration
d’un accord international sur le changement climatique. Il a mis I’ accent
sur la nécessaire distinction entre efficacité de la lutte contre le réchauffe-
ment climatique, obtenue grace a un marché non segmenté du carbone, et
compensation, basée sur une allocation mondiale des droits d’ émission. Ce
rapport a également insisté sur les vertus de la subsidiarité en matiére de
politiques climatiques, une foisles pays responsabilisés pour leur pollution
totale ; et sur la nécessité d' un engagement crédible au niveau internatio-
nal, construiteinter aliaautour d’ un deal commerce-climat et d’ une assimi-
lation des engagements climatiques des Etats a une dette souveraine.

Le Protocole signé a Copenhague manquera sans doute d’ ambition. Et
pourtant renvoyer aux calendes grecques la signature d’ un vrai accord in-
ternational aurait des conséquences dramatiques. L’ effort serait trés insuf-
fisant méme si les promesses faites a Copenhague étaient tenues ; de plus,
ces promesses auraient de bonnes chances de ne pas étretenues, et ced’ autant
plus que le maintien ou | e renforcement du contenu carbone des économies
permettra aux pays d’exiger plus de compensations lors des négociations
futures.

sources renouvel ables et e bouquet énergétique existant. Pour cefaire, il convient de répar-
tir I"effort d’ augmentation totale requise de I’ utilisation de I énergie provenant de sources
renouvel ables entre |es Etats membres, sur la base d’ une augmentation égale de la part de
chacun d’entre eux, pondérée en fonction de leur PIB, puis modulée pour tenir compte de
leurs situations de depart et comptabilisée en termes de consommation finale brute d éner-
gie, en tenant ddment compte des efforts que les Etats membres ont consentis par |e passé
afin derecourir aux énergies produitesapartir de sourcesrenouvelables »), cf. JO del’ Union
européenne, 5 juin 2009.

(120) Notons en particulier le mélange de considérations d’ équité (la mention du PIB) et
d efficacité dansle texte de la Directive.
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De méme qu’ un accord sur un objectif mondial de réduction des émis-
sions a pris du temps a se cristalliser, mais est maintenant en vue, il serait
souhaitable de jeter dés maintenant les bases d’ un accord sur le cadre d’ une
bonne gouvernance mondiale de lutte contre le réchauffement climatique,
de sorte qu’ un consensus (au moins parmi les principaux acteurs) se forme
et que les négociations concrétes sur la compensation au sein de ce cadre
puissent étre entamées.

Dans cet esprit, plutdt que reproduire Kyoto par un accord a minima
jusgu’en 2020 et y inclure quel ques « rustines » tresfragiles, I’ objectif pour
Copenhague pourrait étre d obtenir un accord transitoire de plus courte
durée spécifiant, outre des actions de court terme :

* un accord de principe sur le fait que I’ accord plus permanent définira:

— une trgjectoire d’' émissions mondiales compatible avec les données
scientifiques sur le réchauffement climatique ;

— un marché de quotas unique ;

— unegouvernance et une surveillance des engagementsincluant le FMI
etI’OMC, ains que des mécanismesd’incitation a respecter lesenga-
gements;;

 lamise en place rapide d’ un systéme de surveillance satellitaire per-

mettant au minimum de mesurer les émissions annuelles de chague pays ;

* la mise en place d’un processus de négociation de |’ alocation des
permis entre pays.

Cet accord serait accompagné d' une déclaration par les pays dévelop-
pés de volonté d’ abandon inconditionnel a cet horizon des mécanismes de
flexibilité définis par le Protocole de Kyoto. Une telle date butoir pour
I” abandon des trés inefficaces mécanismes d’ offset (en particulier le méca-
nisme de développement propre) mettrait |les pays dével oppés et émergents
devant leurs responsabilités.

L’ accord de principe permettrait de circonscrire la négociation tout en
larecentrant sur une approche efficace. Atteindre ces objectifs représente-
rait dans les circonstances actuelles un vrai succes.
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Annexe 1

Comment améliorer un accord a minima ?

Considérons un accord a minima dans lequel les pays du Nord s enga-
gent sur un objectif d’émissions n et un prix correspondant p,, (ignorons
I"incertitude pour simplifier), et ou les pays du Sud n’ont pas d’ objectif
contraignant et donc s orientent vers un niveau d’émissions n* (ou
«BAU » référe a « business as usual »).

Supposons ala place que les pays du Sud soient intégrés au systéme de
quotas et regoivent une allocation n* de quotas gratuits. Le prix mondial
S éablitaorsa p< p puisque laméme quantité de réduction d’ émissions
est prodwteaun plusfaible codt. Lapollutl on diminue dansle Sud de n2*"
aun niveau n tel que C. ( ) P, ol C_ est le colt de production dansle
Sud quand Ie niveau d’ émission est n.. C est nécessairement décroissant et
convexe. Demémeleniveaud’ emlssonsdansIaNord passeden a ng + A
ol A=n2 —ng et Cy(ny)=p ol C,estlafonction decoit dansleNord,

Les graphiques ci-apres montrent que le Nord et le Sud gagnent tous
deux aun tel accord®. Mathématiquement :

Cy (ny)>Cy(ny+A)+PA e  Cy(nP)>Cy(n2% -A)-pA

Plus généralement, quelle que soit I'allocation des biens et des émis-
sionsquel’ on considére, elle peut étre améliorée au sensde Pareto (¢ est-a-
dire au profit de tous les pays) en distribuant a chagque pays autant de per-
mis que cequ’il émet dans cette alocation, et en créant une marché unique
de permis.

(1) Notons quelafonction de colt C; s applique aussi a ng SV L’idéeest quen |’ absence de
prix du carbone, la pollution est déterminée par la product| on. De plus, lafonction de colt C,
peut inclure le codt local et donc internalisé de lapollution (par exemple celui dela produc-
tion de SO, ou de NO, par des centrales a charbon, qui ades effets pluslocaux quele CO,).

(2) Ceci ne veut pas nécessairement dire que le nouvel accord soit celui qu’ on recherche.
On peut vouloir atteindre un objectif plus ambitieux ou répartir les gains différemment. Le
seul point de ce raisonnement est qu'il est irraisonnable de se contenter d’ un accord ou un
groupe de pays n’a pas d’ engagements contraignants.
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1. Colit d’émission dans le Nord

Co(t productif
A (e

oy

2. Colt d’émission dans le Sud

Co(t productif
A

Ny n,+ A Emissionsdansle Nord

oy

nBAY _ A 1. BAu

Source : Auteur.
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Annexe 2
Realpolitik

Considérons un accord global établissant un marché unique du carbone
et un prix p. On peut imaginer quel’ on parte d’ un niveau d’ émissions mon-
dial n souhaitable et que I’ on en déduise une valeur tutélaire du carbone p
correspondante. Soient n, et C(n,) les émissions et le colt de production
correspondants dansle paysi. C(n,) est nécessairement décroissant et con-
vexe dansle niveau d’ émission (convexe, car |es permis servent a économi-
ser des colts d' abattement de plus en plus faibles au fur et a mesure que le
nombre de permis s accroit). Finalement, soit D,(n) le dommage pour le
paysi associé aun niveau global d’ émission n (cetermeest apriori croissant,
mais est décroissant si |e pays bénéficie du réchauffement climatique).

Supposons que le pays i décide de ne pas participer al’ accord interna-
tional et d’ émettre au niveau business as usual n*" . Une question impor-
tante pour ce paysest d’' évaluer I'impact de sadécision sur |’ accord. Soit n’
la pollution globale qu’il anticipe en cas de non-participation. Deux cas
polaires sont les suivants:

 lepaysi est « pivot » : |"accord échoue complétement s'il ne participe
pas. Alors, " = N4 e niveau mondial business as usual ;

e lepaysi n'est pas « pivot », car négligeable al’ échelle mondiale. Le
niveau d’ émission mondial resten’ = n.

En général, le pays peut s attendre a un niveau intermédiaire entre ces
deux valeurs extrémes, sauf pour |es petits pays, qui clairement ne sont pas
pivots.

Nousignoronsdans un premier tempslemécanisme MDP. Lacontrainte
de participation du paysi dicte de lui accorder un niveau de permis gratuits
n° satisfaisant :

(=1 )p+[Di(m)-D (n)]> G (n)-C ()

En d'autres termes, la valeur de I'excédent de permis plus le codt
environnemental pour le paysi associé aun refus de sa part de participer a
I"accord doit excéder le colt d’ abattement lié a sa participation al’ accord
international.
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Lasommedes n’ sur tous|es pays étant égale alasommedesn sur tous

les pays (les permis utilisés sont égaux aux permis existants), et |’ accord
générant un surplus mondial (le gain en termes de réduction des dommages
excédant le colt d’ abattement), la sommation des contraintes de participa-
tion génére deux conclusions simples:

« il existe des distributions des permis { nio} générant une participation

de tous les pays (il y ades gains d’ échange) s tous les pays ou la plupart
des pays (en importance) se sentent pivots ;

* s tous les pays ou la plupart des pays (en importance) ne se sentent
pas pivots, alors aucun accord international ne peut étre conclul.

La seconde conclusion (qui n’est qu’ une transposition du probléme du
passager clandestin) montre bien I'intérét de la conditionnalité. En |’ ab-
sence d’ une dose suffisante de conditionnalité (c' est-a-dire si n' est proche
de, ou égal an), les pays participants sont globalement perdants.

I ntrodui sons maintenant e mécanisme MDP. Supposons qu’il porte sur
toutes les activités d' un pays en développement i (ce n’est bien slr pas
encore le cas, maisil est utile, aprés avoir considéré le cas sans MDP, de
regarder |’ autre cas polaire). Supposons que I’ objectif globa d' émissions n,
et donc le prix des permis p dans les pays de I’ Annexe |, reste le méme
gu’ auparavant, mais que maintenant le mécanisme MDP fait en sorte que
les pays de I’ Annexe | achéte des crédits dans les pays en dével oppement.

Lebien-étredu paysi est alors:
np-C(n)> _Ci(niBAU)
(le pays accepte toujours de participer au MDP, méme s'il n’est pas pivot).

Par rapport al’ absence de conditionnalité, le paysi gagne: 2 n p —n°p.

Supposons, par exemple, que la contrainte de participation en | absence
de MDP soit mordante (le paysi ne gagne ni ne perd al’ accord). Le surplus
du paysi en présence de MDP est dlors:

2n, p_niop=|:ni p_(Ci(ni)_Ci(niBAU )):|+|:Di(nl)_ Di(n)]

Les deux termes dans le membre de droite sont positifs. Le premier
correspond al’ appropriation des gains sur |’ abattement et le second al’ ab-
sence de conditionnalité implicite au mécanisme MDP,

La condition de participation des pays riches devient alors plus difficile
asatisfaire.
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Satique compar ative. Analysons maintenant le nombre minimal de per-
mis n® pour que le paysi accepte I’ accord international. 11 est clair que ce
nombre est plus élevé si le pays ne se pergoit pas comme pivot ou S'il ne
souffre pas trop du réchauffement climatique. Supposons ensuite que sa
fonction de colt soit indexée par un parametre g : C, (ni ,6), ou un ac-
croissement de g augmente la demande du pays pour des permisaprix du

carbone donné:
0 [_9G ],
90 | an

Par exemple, un accroissement de @ pourrait correspondre a un parc
énergétique plus polluant ou aun PIB plus élevé (qui augmente lademande
pour les permis). En utilisant e théoréme de |’ envel oppe, e nombre mini-
mal de permisvarie en fonction de g selon:

¥ _9C e ), 9C
de ae(n "9)+aa(n’6)

BAU 2
Iq |:—a~—c'}dﬁi >0
n Moo

Quand g augmente, le pays doit recevoir plus de permis.

Enfin, notonsque le casd’ actions préal abl es d’ atténuati on peut étre ana-
lysé comme une troncation de la fonction de colt C(n.) a un point

A <n®"Y. La formule donnant le niveau n° montre alors que le pays

ayant engagé de telles actions est en paosition de faiblesse dans |e marchan-
dage (son n® adiminué).
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Commentaire

Jacques Mistral
Directeur des études économiquesdel’IFRI

Le rapport de Jean Tirole est un remarquable exercice de conseil de
politique économique. Il est fortement charpenté et ne laisse pas de place
aux objections dépourvues d’ une hauteur de vues suffisante. Son message
est simple et direct. Le probleme du changement climatique donne lieu
désormais a une tres large prise de conscience, le temps est venu de lui
donner une réponse planétaire, le sommet de Copenhague doit étre le tour-
nant qui met I’ économie mondiale sur de nouveaux rails. Lascience écono-
migue nous dote heureusement des outils pour ce faire, elle nous invite a
écarter |"agrégation de politiques sectorielles, elle recommande que soit
établi un prix du carbone qui, pour desraisons d’ efficacité, doit étre unique
pour tous les agents économiques et suffisasmment élevé along terme. Un
tel changement, par définition couteux, suscitera bien des réticences de la
part de tous ceux qui se jugeront traités d’ une maniére inéquitable ; ces
préoccupations sont pleinement Iégitimes maisil ne faut pas les considérer
comme un obstacle a la poursuite de I’ efficacité, il faut plutdt mettre en
ocauvre les compensations appropriées pour atteindre les objectifs
redistributifs que I’ on se fixera. Débordant |’ analyse économique pure du
marché du carbone, il faut donc aborder la négociation puis la mise en
oauvre du traité en termes d’ économie politique ; les pays industrialisés
doivent reconnaitre ce qu'il y a de Iégitime dans les demandes des émer-
gents et il faut y répondre en définissant les incitations qui pousseront ces
nations ay adhérer ; il faut prévoir les aménagements, comme les gjuste-
ments aux frontiéres, qui préserveront la neutralité concurrentielle ; il faut
enfin prévoir les sanctions qui maintiendront tous les signataires sur la li-
gne fixée.

Premiére question, la prise de conscience du public, ajuste titre choisie
par Jean Tirole comme point de départ du raisonnement. Elle est réelle
comme |'a démontré le succes public d' un certain nombre de films, aux
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Etats-Unis aussi bien qu’ en Europe, et elle va au-dela des grands pays in-
dustriels ; ce serait par exemple une erreur de supposer la Chine hostile a
tout engagement parce qu’ elle privilégie, non sans raisons, la rapidité de
son développement et |’ utilisation de ses ressources en charbon. Pourtant,
cequel’on avu jusgu’ici, ¢’ est surtout une montée des émotions, celles
gue font naitre les glaciers et les ours blancs ; maisil y aloin de |’ émotion
alavolonté d’ agir. || me parait clair quel’ on n’a pas encore véritablement
exposeal’ opinion publique lacontrepartie financiére de |’ engagement pour
sauver la planete.

Au-deladelarhétorique, on mesure précisément cet état d' esprit par les
réticences quasi-universelles a utiliser I'impét comme moyen d'infléchir
lesémissionsde carbone. Or ce serait |alaméthode laplusefficace, il suffit
pour s en convaincre de comparer |’ intensité énergétique du transport auto-
mobile entre des pays, comme les Etats-Unis et I’ Europe- ayant des fiscali-
tés de |’ essence trés différentes ; la taxation, ce serait le moyen le plus
simple, le plusdirect, le plus transparent pour donner |es incitations appro-
priées, c'est d'ailleurs la conclusion a laquelle est arrivée pendant |’ été
2009, aprés de nombreux économistes, lacommission présidée par Michel
Rocard. Mais les citoyens —et leurs élus- n'y sont pas, a quelques excep-
tions prés, préparés. Pour avancer vers un accord, la premiére démarche est
peut étre de donner aux citoyens les incitations qui rendront la conclusion
del’ accord souhaitable. Or, sans mémefaire référence aune phrase célébre
de Keynes, I’ objectif consistant a sauver la planéte a long terme est sans
doute trop lointain pour étre attractif. L’ objectif climat est bien reconnu
comme potentiellement désirable mais il peut étre contre-productif de le
traduire sous laforme d’' une pénalité ou d' une punition. Une autre voie est-
elle possible ? C'est, me semble-t-il, celle que cherchent a emprunter les
Etats-Unis. Le débat y est depuis plusieurs années bien lancé et il privilé-
gie, au-dela des aspects naturellement techniques de « cap and trade »,
I"impact sur I'emploi, car ¢’ est celaqui mobilisera évidemment I’ électeur.
La France s'est d'ailleurs aussi engagée dans cette direction avec le Gre-
nelle de I’ environnement. La crise économique n'a fait que renforcer ces
attitudes, un récent sondage Gallup révéle que pour la premiére fois depuis
25 ans que I’ ingtitut pose la question, une majorité d’ américains « donnent
lapriorité alacroissance mémesi cela se fait au détriment de I’ environne-
ment ». En bref, lalutte contre le réchauffement climatique a peu de chan-
ces de séduire s'il s'agit de payer demain pour les jouissances que hous a
trop longtemps procurées une énergie a bon marché ; ce devraient plutét
étre, pour les 25 ans a venir, des innovations, des investissements, des em-
plois, des entreprises qui font des profits, des institutions financiéres qui
retrouvent un réle utile pour la collectivité, des régions qui investissent
pour le cadre de vie etc... Sans peindre de maniére convaincante la facon
dont un nouveau régime de croissance peut naitre del” ambition climatique,
toute recommandation sur |’ architecture nationale ou mondiale a mettre en
oauvre risgue fort de buter sur les calculs froids des électeurs, des élus et
des gouvernements.
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La seconde question concerne la volonté d’ agir a I’ échelle internatio-
nale. Les étapes récentes de la négociation ont apporté quelques bonnes
nouvelles en démontrant un engagement progressivement plus large pour
évoluer, partout dans e monde, en direction d’ une économie a plus faible
teneur en carbone. Au-dela de I’ Europe qui joue depuis I’ origine un role
pionnier en lamatiére, les Etats-Unis, trés longtemps réticents, ont avancé
dans une direction mettant en avant des objectifs quantitatifs et les grands
pays émergents ont adopté des plans visant a infléchir leurs émissions par
rapport a un scénario « business as usual ». Cela crée un contexte positif
mais I’on a bien vu pendant |’ é&té 2009 combien il était difficile de faire
avancer lanégociation. L' Europe atoujours une posture morale élevée mais
elle n'aplusle role qu' elle s était attribuée a Kyoto en I’ absence d’ autre
poids lourd. Tout a changé en 2009 avec la houvelle administration améri-
caine, décidée a remettre les Etats-Unis dans les arénes multilatérales, et
avec la Chine, reconnue depuisle G 20 dans sa stature de grande puissance
. le devant de la scéne est progressivement occupé, comme on devait S'y
attendre, par les principaux émetteurs, les Etats-Unis et la Chine. Je ne
doute pas qu’' a un niveau d’ abstraction élevé le rapport de Jean Tirole soit
une contribution utile dans I’ ensemble des réflexions qui enveloppent de
toutes parts les négociateurs. Vis-a-vis de partenaires américains ou chi-
nois, surtout sensibles aux réalités économiques, il donne en particulier une
formulation rigoureuse, « N0 non-sense », aux ambitions européennes par-
foisformul ées dans destermes généraux ou idéalistes dont le pouvoir d’ en-
trainement est atténué aujourd’ hui par rapport aux débats ayant préparé
Kyoto.

Celadit, avec I’ apparition des Etats-Unis et de la Chine comme acteurs
de premier plan, la négociation planétaire change de nature : que serait
désormais un accord sans ces deux pays, responsables de 40% des émis-
sions ? On acru voir, au printemps 2009, des signes encourageants de part
et d’autre: I’ Amérique débarrassée des a-priori del’ ére Bush et pratiquant
lapolitique de lamain tendue areconnu laréalité des intentions chinoises;
au-dela des simplismes portant sur I’ utilisation extensive du charbon, qui
est au demeurant ne caractéristique commune des politiques énergétiques
dansles deux pays, Washington a compris que la Chine se considérait elle-
méme comme |’ un des pays trés directement exposés aLix risques consécu-
tifsau changement climatique et était décidée, asamaniére, arépondreace
qgu’ elle identifiait bien comme un défi. Avec le pragmatisme habituel aux
américains, ce diagnostic nouveau reconnaissait aussi les difficultés im-
menses auxquelles faisait face ce pays sur ce terrain du fait des pressions
gigantesgues gqu’ entraine une urbanisation rapide : la volonté chinoise de
S attaquer au probléme n' était plus mise en doute, la contrainte devenait
plutét la capacité du pays a atteindre ses objectifs. De ce constat devait
découler outre-atlantique une orientation politique nouvelle, tournée vers
larecherche d' une coopération active entre les deux pays. Vu de Washing-
ton, laquestion del’ architecture prenait alors naturellement pour basel’ éla
boration d’un partenariat en faveur de |’ énergie propre ; certains alaient
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jusgu’adire qu'un tel partenariat serait la meilleure contribution possible
pour la préparation de Copenhague. Dans ce contexte, il paraissait plausi-
ble de faire pression sur les autorités chinoises pour accepter non pas un
plafond d’ émissions mais une inflexion significative et des procédures de
vérification. Mais la réalité des positions politiques est vite apparue dans
les négociations bilatérales entre les deux pays. On a vu en particulier &
Pékin en juin des positions bien différentes de ce qu’ avaient imaginé les
négociateurs américains, les positions chinoises reflétant une posture pres-
gu’ idéologique en mettant en cause, au hom des intéréts des émergents, la
responsabilité pleine et entiére des pays industrialisés. Ce n’est pas lafin
de la négociation mais cela souligne la nécessité de prendre explicitement
en compte la stratégie des principaux acteurs.

Contrairement aux espoirs formulés avant I’ été dans le rapport de Jean
Tirole, rien n’indique que Copenhague constituera le tournant définit vers
une économie a bas carbone, ¢’ est un peu inévitable, d'ailleurs, il y along-
temps qu’ en matiére politique on aabandonné I’ illusion du « grand soir ».
Malgré le scepticisme qui s'est installé dans les esprits a I’ automne, les
négociateurs aboutiront sansdoute fin 2009 aun accord qui ne pourraqu’ étre
une étape vers le suivant. Les propositions du rapport conserveront donc
toute leur validité maisil sera sans doute utile que le Conseil se penche a
nouveau sur ce dossier. Au sein de I architecture ainsi exposée, le Consell
pourrait en particulier revenir sur trois points.

D’ abord la question des normes et des politiques sectorielles. C'est un
aspect du dossier sur lequel Jean Tirole prend une position catégorique,
justifiée sur le plan analytique —voir par exemple sa discussion sur les prix
implicites - mais discutable d’ un point de vue d’ économie politique ; il me
paraitrait utile de procéder a une évaluation couts-avantages plus concréte
de ce qu’ apportent par exemple les mesures d’ économies en matiére de
logement et de transport dont certaines, pas toutes, peuvent avoir un rende-
ment remarguable. Ce serait un moyen de réintroduire de laflexibilité, fut-
elle temporaire, au sein de I’ architecture.

Ensuite la formulation des objectifs et la question du calendrier. En
matiére de climat, commeon I’ avu apropos de latransition des économies
anciennement planifiées, on a renoncé al’'idée simple suivant laquelle on
ne franchit pas un précipice en deux sauts. Si I’ architecture proposée par le
rapport définit un cadre rationnel, parfaitement cohérent, on voit que les
réponsesqu’ il formulejudicieusement en termesd’ économie politique pour
définir lesincitations propres a assurer |e succés de la négociation péchent
encore par exces d' économie et insuffisance de politique. Sans modifier
I"architecture, qui constitue un objectif de long terme, il serait intéressant
d'identifier laréalité des contraintes et des objectifs des pays leaders dans
cette négociation, de bien identifier les noauds ou ces stratégies inter-agis-
sent et d’ en déduire une stratégie phasée qui, partant de laréalité géopoliti-
gue dont on verra le résultat provisoire a Copenhague, permette d’ avancer
vers d’ autres étapes.

CONSEIL D'ANALYSE ECONOMIQUE




Enfin, le probléme soulevé par les mesures d’ g ustement aux frontieres.
Il est bien clair que toute politique, tout engagement adoptés en Europe et
aboutissant a handicaper significativement les entreprises de I’ Union se-
raient un non-sens: étreleader, ¢’ est bien, ce ne peut étre au détriment dela
compétitivité. 1l serait suicidaire d’ adopter des mesures colteuses et de
lai sser nos entreprises exposées pour cette raison alaconcurrence de celles
ou les standards environnementaux seraient moins exigeants. L' idée de «
protection » semble s'imposer d’ elle-méme, il s agirait, par exemple, de
taxer le carbone excédentaire que contiendraient les produitsimportés. Mais
le sujet est loin d'étre simple car on he connait pas le contenu en carbone
(on en a eu la preuve avec |’ adoption en France d'une taxe qui n'arien
d’ une taxe au carbone ajouté mais qui est tout simplement une accise sup-
plémentaire sur les produits pétroliers). Ce serait donc une taxe, ou, plus
exactement, untarif. Parfaitement logique, ce cheminement de pensée ouvre
pour lameilleure desrai sons une porte dangereuse dans un contexteou I’ on
adéjadesraisonsde craindre le retour sous desformesvariéesd’ un certain
nationalisme économique. Le Conseil pourrait en conséquence, en fonc-
tion laencore des compromis noués a Copenhague, examiner comment pré-
server la compétitivité sans compromettre les objectifs d' ouverture com-
merciale.
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Commentaire

René Séeve
Directeur général du Centre d’ analyse stratégique

Le rapport de Jean Tirole souligne le contraste actuel entre les déclara-
tions appelant a une réduction substantielle des émissions de gaz a effet de
serre et les positions d’ un grand nombre d’ Etats qui refusent de s engager
dans un accord post-2012 (certains pays du G77) ou dont les efforts sont
insuffisants (Etats-Unis, Russie, Canada). |1 s'interroge donc sur lesincita-
tions économiques a mettre en ceuvre pour obtenir un accord post-Kyoto
réellement englobant.

Pour Jean Tirole, seule I'unicité du signal prix de latonne de carbone
dans |’ ensemble des pays et des secteurs de I’ économie constitue un gage
d’optimalité, d’ ou I'intérét d’ un marché de quotas échangeables®. Le rap-
port insiste évidemment sur lanécessité d’ obtenir I’ adhésion du plus grand
nombre possible de pays, en particulier des pays émergents, a un protocole
post-Kyoto. Des réductions d' émissions sont nécessaires dans les pays
émergents qui sont — pour laChine— et seront — pour I’ Inde —les principaux
émetteurs de gaz a effet de serre et qui disposent de gisements de réduc-
tions a colt relativement faible. Cependant, il est illusoire de penser que
ces pays accepteront un accord qui pourrait freiner leur croissance sans
aucune compensation. L’intégration des pays émergents, et plus précisé-
ment dela Chine, dans|’ Annexe 1 du Protocole de Kyoto devrait étre obte-
nue alors par des alocations généreuses de quotas (en évitant de soulever
les oppositions au sein des pays développés a ces transferts).

Cette position cohérente n’ est pas facile ainsérer immédiatement dans
une négociation international e organisée en chapitresplusdigoints. Il n’ est
cependant pas exclu que ceux-ci, dans la mesure ou ils seraient organi sés
danslaperspective d objectifs globaux de réduction, soient dessinés égale-
ment pour se fondre aterme dans un dispositif de marché unique de quotas.

(2) Ou d'une taxe uniforme mais cette derniére est difficilement envisageable dans|e cadre
mondial.
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Toutefois, au-dela méme de cette situation politico-diplomatique, il de-
meure que le trajet vers un marche unique mondial des permis, au moins
entre Etats, seralong. En effet, I’ infrastructure de controle d' éventuel s par-
ticipants aun marché mondial reste embryonnaire et il est donc difficile de
s assurer de la quantité des émissions des différents pays qui ont souvent
intérét a les sous-estimer. L’ établissement d'un contrdle global des émis-
sions annuelles des pays (par exemple, par voie satellitaire) et d’ une me-
sure de I'incertitude associée aux dispositifs de mesure devra constituer
une condition importante de la réussite de la lutte contre le changement
climatique dans le cadre d’ un accord global. Il pourrait constituer une des
fonctions importantes d’ une Organisation mondiale de I’ environnement.

Pour fairele point entrel’idéal du marché unique et laréalité delasituation
diplomatique, certains auteurs® ont considéré que, lorsque les instances
administratives et les moyens réglementaires pour effectuer des contréles
crédibles ou organiser un marché de permis d’' émissions viennent a man-
quer, il peut étre judicieux d’envisager une architecture complémentaire
transitoire. C’est |e cas notamment si |es opportunités permettant d’ obtenir
des réductions substantielles sont généralement concentrées dans un petit
nombre de secteurs et dans un petit nombre de pays qui sont toutefois sou-
mis a des contraintes variées.

L’ établissement entre les pays dével oppés, participant aun marché glo-
bal et certains paysen dével oppement d’ accordsindividualisés souslaforme
d’ engagements précis en termes de politique climatique en échange d avan-
tages spécifiques (financement, assistance administrative, transfert techno-
logique, allocation de quotas monnayables sur le marché carbone), est alors
une piste envisageabl e. Cette approche permettrait de concentrer les efforts
diplomatiques sur les pays qui présentent un fort potentiel de réduction de
leurs émissionsen leur proposant des accords compatibles avec |eur dével op-
pement économigue tout en induisant de moindres colts aux pays dével op-
pés. Le but d’un tel mécanisme de convergence, similaire aux procédures
d’ accession al’OMC, permettrait d’ augmenter les incitations a rejoindre
un marché global. Il s appuierait sur lesintéréts et le potentiel de réduction
des pays concernés en identifiant un nombre limité de projets tout en es-
sayant de bénéficier d'un fort effet de levier diplomatique pour minimiser
I’investissement extérieur. L’ intégration explicite de cet objectif de conver-
gence dans les « mesures d’ atténuation appropriées au plan national »
(ou « NAMAS ») permettrait d’ éviter certains inconvénients, parfois attri-
bués aux MDP, qui viendraient affaiblir les incitations a rejoindre un ac-
cord global.

Enfin, une aide substantielle aux autres PED pourrait étre octroyée a
travers un « green fund » comme proposé par le Mexique auprés de la

(2) Victor D.G. (2008) : « Climate Accession Deals: New Strategies for Taming Growth of
Greenhouse Gases in Developing Countries », Harvard Project on International Climate
Agreements Discussion Paper Series, n° 08-18, décembre.
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CCNUCC et qui rallie de plus en plus de suffrages au sein de la commu-
nauté internationale. L’intérét de ce fonds serait de mettre a contribution
une magjorité de pays ala hauteur de leurs moyens pour traiter de questions
telles que lalutte contre la déforestation, |es transferts technologiques et le
régime international de propriété intellectuelle. 1l devrait permettre de fi-
nancer les actions qui, du fait de la nature des émissions concernées ou du
niveau de dével oppement des pays concernés, netrouveraient pasleur place
dans les dispositifs précédents. || permettrait d’ éargir le soutien a un ac-
cord global a Copenhague.

En rappelant le mécanisme économiquement optimal de lutte contre le
réchauffement, le rapport de Jean Tirole peut donc encourager a replacer
clairement les négociations climatiques actuelles dans|a perspective amoyen
terme d’ une régul ation de marché commune.
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Compléments

Avant-propos

Adoptée en 1992, la Convention-cadre des Nations unies sur les chan-
gements climatiques a établi un premier cadre d’ action international pour
répondre au défi du réchauffement climatique. Le protocole de Kyoto a
fourni ensuite, en 1997, des objectifs et des moyens pour lamettre en cauvre,
en fixant aux 38 pays les plusindustrialisés des objectifs de réductions sur
|a période 2008-2012. Celui-ci est entré en vigueur en 2004, |a plupart des
pays signataires |’ ayant alors ratifié, al’ exception notable des Etats-Unis.
L es négociations de Copenhague en décembre 2009 apparai ssent donc cru-
ciales pour établir un cadre opérationnel pour I’ aprés 2012, et en largir le
champ.

Ces négociations s’ annoncent difficiles, en raison des divergencesd' in-
térét national. En effet, les pays émergents ne souhaitent pas obérer leur
dével oppement économique, les pays dével oppés renoncer aleur mode de
vie. Au-dela de ces lignes de force, les positions et les propositions des
différents pays, reflétent : leur exposition au risque climatique ; leurs dis-
ponibilités en ressources énergétiques ; I état d’ avancement et leur vision
delatransition vers un monde « bas carbone » ; leur insertion dans lamon-
dialisation et les cadres multilatéraux etc....Les négociations climatiques
sont ainsi confrontées a une diversité d’intéréts a prendre en compte, et a
une complexité des propositions en débat, sans équivalent.

Les contributions rassemblées ici ont été élaborées en appui au travail
commandé par le Premier ministre a Jean Tirole. Le souci étant d’ en facili-
ter |’ appropriation et de rendre ces négociations plus lisibles, ellesintéres-
sent en fait tous les acteurs concernés par ces négociations, et le public.
L eur champ est principalement focalisé sur les questions et |es instruments
économiques, objets de la négociation. Mais celle-ci est aussi déterminée
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en amont, par |’ évolution des connai ssances sur |e changement climatique
et de ses impacts, d’ ou I’ attention accrue, par exemple, au carbone fores-
tier, aux événements extrémes, ou encore au financement de |’ adaptation.
Les controverses qui ont suivi la publication du rapport Stern ont permis
aussi de mieux cerner lesmotivationsdel’ action aengager, en soulignant :
le caractére catastrophique de certains scénari os possibles, notamment pour
les populations les plus vulnérables, dépendantes du climat et des ressour-
ces en eau ; et I’ampleur des colts qui devraient étre supportés si |I'action
n'est pas engagée précocement. Ces contributions visent a fournir les élé-
ments d’ expertise utiles pour la décision.

m CONSEIL D'ANALYSE ECONOMIQUE




1. Les fondamentaux

Copenhague 2009 : incertitude et prix du carbone ............... 93
Christian Gollier

La place des instruments économiques
dans les négociations internationales sur le climat............. 115
Christian de Perthuis, Anais Delbosc et Benoit Leguet

Prospective technico-économique

et politique climatique : que peut encore

nous apprendre la modélisation numérique ? ..................... 145
Renaud Crassous-Doerfler

Horizon du post-2012 et mécanismes
de la concertation internationale..................ccooeeevieeiiiivcciinen. 161
Blandine Barreau

POLITIQUE CLIMATIQUE : UNE NOUVELLE ARCHITECTURE INTERNATIONALE







Complément 1A

Copenhague 2009 : incertitude et prix du carbone

Christian Gollier
Toulouse School of Economics (LERNA, IDEI) et CEDD

1. Introduction

« L'essentiel de |’ éévation de latempérature moyenne du globe obser-
vée depuis le milieu du XXesiecle est trés probablement attribuable a la
hausse des concentrations de gaz a effet de serre (GES) anthropiques »
(GIEC, 2007). Cette phrase crucial e contenue dans | e quatriéme rapport du
Groupe d' experts intergouvernemental sur |’évolution du climat (GIEC)
illustre lesimportants progrés qui ont été accomplis essentiellement depuis
vingt ans pour mieux appréhender le probléme probablement le plusimpor-
tant résultant de I’ intervention de I’homme sur son environnement. Alors
que la concentration de CO, était limitée a 280 parts par million (ppm)
avant larévolution industrielfe elle est montée 4380 ppm en 2005. A cette
date, chaque étre humain émettait en moyenne 4,6 tonnes de CO, (tCO,)
par an, pour une émission totale d’ environ 27 gigatonnes®. Cette consom-
mation est trés hétérogene selon le niveau de développement et les habi-
tudes de consommation. Elle atteint par exemple plusde 18 tCO, aux Etats-
Unis. Si rien n'est fait d'ici 13, cette concentration atteindra 700 ppm en
2100, et elle augmenterait probablement latempérature moyennedelaTerre
d environ 4 °C. Telles sont les connaissances actuelles sur le changement
climatique.

(1) Une tonne de CO, équivaut a 0,27 tonne de carbone (unité plus souvent utilisée aux
Etats-Unis). Une tonne de CO, est émise en roulant en voiture pendant environ 4 000 kilo-
métres. Laconsommation annuelle d' électricité d’ un menage moyen émet 11 tonnes de CO,
si elle est générée par combustion de charbon.
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Cet input des sciences du climat interpelle de fagcon insistante |a science
économique pour dépasser la phase d’'évaluation des impacts
environnementaux en vue de’ élaboration d' une politique effective delutte
contre |’ effet de serre. A quelgques mois du rendez-vous de Copenhague, il
est utile de faire le point sur les deux grandes questions, I’ une normative,
|"autre positive, que tentent de résoudre |es économistes dans ce domaine.
Premiérement, quel est le niveau désirable de réduction des émissions de
GES, maintenant et al’ avenir ? Deuxiémement, comment mettre en cauvre
cette réduction des émissions de maniére a atteindre |’ objectif écologique
fixé au moindre colt social ?

Lerapport de Jean Tirole aborde essentiellement la question positive de
la décentralisation de la politique efficace. Les économistes connaissent
depuis longtemps | e challenge que posent les externalités dans I’ efficacité
de I’ alocation des ressources. Un systéme de taxe ou de marché de permis
d’ émission permet théoriquement de réconcilier décentralisation et effica
cité. Mais cette réconciliation nécessite |’ existence d’'une autorité supé-
rieure capable d'imposer le mécanisme économique adéquat a toutes les
sources, ce gqui n’est pas le cas des externalités globales en général, et du
changement climatique en particulier. Malgré tout, il faut tout faire pour
tenter de se rapprocher de larégle du prix unique, de maniére a ce que le
colt marginal delatonne de CO, évitée soit le méme danstous|es secteurs,
pour tous |es projets, dans toutes les zones géographi ques de notre planéte.
Cette vérité rappelée par Jean Tirole est basée sur un argument trivial et
robuste. Par contradiction, si tel n’était pasle cas, si le colt marginal était
par exemple de 100 dans le secteur/pays A et 50 dans le secteur/pays B,
alorslaréallocation de I’ effort de réduction des émissions de A vers B est
efficace. En particulier, si les colts marginaux sont constants, le transfert
total del’ effort de A aB permettrait de diviser par deux le colt social pour
un méme objectif écologique. Finalement, dans ce contexte, il existe un
transfert qui rend cette réallocation gagnant-gagnant, ¢’ est-a-dire Pareto-
supérieure. On peut au contraire estimer la perte d' efficacité d’ un méca-
nisme n’englobant que certains secteurs, ou certains pays, ou encore plus
généralement qui autoriserait des prix du carbone hétérogénes. Ainsi,
Nordhaus (2008, p. 121) estime que si on limitait la participation aux cing
paysles plus émetteurs (Etats-Unis, Chine, Russie, Inde et Allemagne), qui
ne couvrirait donc qu’un peu moins de la moitié des émissions, le colt
socia de la lutte contre le changement climatique (& objectif écologique
inchangé) serait multiplié par un facteur 3. Si ony agjoute les autres pays de
I”Europe de I’ Ouest, ce facteur s abaisse a2,3.

Cette régle du prix ou colt marginal unique s applique aussi entre sec-
teurs économiques. Comme on I'avu par exemple en France dans le cadre
du Grenelle de |’ Environnement, la tentation des politiques et bureaucrates
est grande de chercher a planifier I'alocation des efforts en assignant a
chague secteur — voire a chague source — un objectif de réduction d' émis-
sion. Cette stratégie « Command & Control » al’ avantage en effet de met-
tre en valeur I’ action publique et le rdle du politique. L'imposition de nor-
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mes d’isolation dans |I'immobilier ou de consommation au kilométre par-
couru dans le transport ne garantit pas |’ optimalité sociale, en particulier au
vu du faible développement de I’ évaluation économique dans notre pays
(sauf dans quel ques secteurs comme |’ énergie ou dans certains ministéres).
Il en est de méme pour les politiques volontaristes de subvention, comme
pour les biocarburants ou I’ électricité d origine éolienne ou photovoltai-
que?. Par exemple, lors du Conseil européen de mars 2007, il fut décidéun
objectif de 20 % du mix énergétique d’ origine renouvelable d’ici 2020, et
une obligation d'au moins 10 % de biocarburant incorporés dans les carbu-
rants pour le transport au méme horizon. Que savons-nous de I’ efficacité
sociale de ces objectifs contraignants ? Ces politiques ne sejustifient quesi
les acteurs doutent de la crédibilité des Etats aimposer un prix au carbone
sur lelong terme, et ne constitue au mieux qu’ une solution de second rang.

Latrésconnue étude de 2007 réalisée par M cKinsey, actualisée en 2009,
évalue la courbe de colt marginal de réduction des émissions pour |’ en-
semble de la planéte d'ici a 2030. Plusieurs centaines d’ actions ont été
évaluées. Si |’on en croit cette étude, le dével oppement du nucléaired’ici a
2030 permettrait de réduire les émissions de 1 GtCO, par an a un colt
marglnal de 10 euros'tCO, par an. Notons que plus de 10 GtCO, d’ émis-
sion annuelle sont élimi nables avec un colt financier net négatif ou nul. A
ce stade, ce travail a bien sir une valeur plus indicative que réellement
opérationnelle. Il ale grand avantage de donner des indications sur |’ ordre
de mérite des actions possibles en faveur du climat, ainsi que sur le co(t
global d abattement en fonction de I’ objectif de réduction.

Si larégle du prix unique doit étre clairement le fil conducteur de toute
politique de lutte contre le changement climatique, il reste a en déterminer
le niveau. Cette valeur carbone a en effet non seulement la vocation de
coordonner les efforts individuels, mais aussi celle de déterminer |’ inten-
sité de |’ effort collectif. Une valeur élevée rend beaucoup de projets profi-
tables, et augmente en conséquence I’ effort global en faveur du climat. En
fait, ce prix détermine le seuil critique de colt marginal qui sépare les pro-
jets socialement désirables de ceux dont lamise en ceuvre réduirait le bien-
étre collectif. Sadétermination fait I’ objet d' intenses débats parmi les éco-
nomistes. Dans ce complément, je présente mon point de vue sur |’ état de
ce débat, et |’ apporte quel ques éclairages sur des questions spécifiques. Par
exemple, faut-il moduler I'effort collectif selon la conjoncture économi-
que ? Faut-il faire croftre lavaleur carbone dansle temps ? Comment cette
valeur carbone d'aujourd hui dépend-elle des anticipations des bénéfices
attendus des efforts de R& D sur les codts futurs d’ abattement ? Comment
pondérer les bénéfices futurs avec les colts présents ? Pour répondre a ces
questions, |’ adopte ici une approche purement normative, sauf exceptions
clairement spécifiées dans le texte.

(2) En France, les particuliers sont incités ainvestir dans |’ énergie photovoltaique a travers
une obligation de rachat par EDF de I’ électricité solaire au prix de 55 c€/kWh. Pour rappel,
le cot de I’ électricité nucléaire en France est estimé a4 c€/kWh.
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Un mot sur le prix observé du CO, sur le marche européen des permis
d'émission (ETS). Ce prix est détermineé par la quantité de permis mis sur
lemarché par lesEtats. Il est donc |’ expression de larareté rel ativeimposée
par les institutions politiques européennes, et n'a pas de relation directe
avec les dommages futurs générés par |’ augmentation de la concentration
de GES. Ce marché n’a donc pas vocation arévéler la valeur socialement
désirable du carbone. Au contraire, I'institut émetteur des permis devrait
moduler dans le temps |’ offre de maniére a atteindre un prix d' équilibre en
ligne avec lavaleur carbone estimée par les modéles intégrés.

2. Incertitude sur la mesure des dommages anticipés

Une autre régle de base de la science économique qui s applique dans
cette thématique du changement climatique est I’ égalisation du colt margi-
nal d’ abattement avec son bénéfice marginal. Ce bénéfice marginal prend
la forme de la réduction des dommages que la tonne de CO, éliminée va
permettre d’ éviter. Pour vérifier cette affirmation, supposons par contradic-
tion quele colt deladerniére tonne de CO, évitée soit égal a20 euros, mais
gue le dommage marginal produit par la derniére tonne de GES soit égal a
60 euros. Dans ce cas, un effort de réduction d’ une tonne supplémentaire a
un bénéfice social net de 60 — 20 = 40 euros. Tant que le dommage margi-
nal excéde le colt margina d’ abattement, accroitre I’ effort augmente le
bien-étre collectif. On arrive a I’ optimum social lorsque I’ égalisation se
produit. Cette régle d' efficience est cruciale et robuste.

Sa mise en cauvre est rendue difficile par la complexité du calcul du
dommage marginal, et par la multiplicité des sources d'incertitude qui af-
fectent ce dommage. L’ augmentation de laconcentration de GES augmente
latempérature moyenne de laterre, sans doute de facon différente selon la
région. L’ intensité de cette relation reste encore aujourd’ hui incertaine. Par
ailleurs, I'impact du changement climatique sur les équilibres écol ogiques
et économiques est encore plus radicalement incertain. L’ incertitude porte
aussi sur la valeur que nous accorderons a |'avenir aux actifs
environnementatx, comme la biodiversité par exemple. Finalement, on ne
sait trop qu’ espérer des progreés scientifiques et technol ogiques pour per-
mettre une meilleure adaptation aux chocs climatiques anticipés, ou pour
réduire les émissions de GES a moindre co(t. Bref, le dommage marginal
génére par tonne de CO, émise aujourd hui dans |’ atmosphere est sujet a
une incertitude assez radicale. C'est pourquoi |’ économie du changement
climatique constitue certainement le plus grand challenge de la théorie de
la décision en incertitude.

Sans surprise, cette incertitude se refléte dans la détermination de la
valeur carbone. Dans son étude reprenant la littérature dans des revues a
comité de lecture, Tol (2005) obtient une valeur de 12 dollars comme esti-
mation moyenne du dommage marginal delatonne de CO, émise. MaisTol
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reléve auss |’ étendue considérable de ces estimations, certaines études
obtenant des dommages marginaux négatifs®, alors que d autres condui-
sent a des valeurs tres élevées, pouvant atteindre 500 $/tCO,. Le rapport
Stern (2007), qui n’avait pas comme objectif de produire une telle valeur,
offre néanmoins une estimation a 85 $/tCO, de 2007. Quant a Nordhaus
(2008), il propose au contraire une valeur carbone de 8 $/tCO,, ce qui re-
vient a 2,4 centimes par litre d’ essence.

Peu d’analyses économiques intégrent I'incertitude dans I’ estimation
des dommages dus au changement climatique. Le rapport Stern, qui est
basé essentiellement sur I’ utilisation du modéle PAGE de ChrisHope (2006),
constitue une exception marquante. Ce modéle utilise une approche de
Monte-Carlo intégrant un grand nombre d'incertitudes, dont I"impact éco-
nomique d’ une augmentation de latempérature au-delade 2,5 °C. Le gra-
phique suivant décrit |’ évolution du dommage net moyen sur les 200 pro-
chaines années, dans|e cadre de son scénario pessimiste intégrant des dom-
mages non économiques. Si rien n’est fait, le dommage agrégé espéré est
de 0,4 % du PIB mondial en 2060, 2,9 % en 2100, et 13,8 % en 2200. En
2200, il y a5 chances sur 100 que le dommage soit supérieur a35 % du PIB
mondial !

L’estimation des dommages dans le rapport Stern
En % du PIB par téte

-15 |— -138
-20 —
—25 |—

-30 — Scénario pessimiste avec dommages non économiques

-35 |- Intervalle de distribution 5-95 %

—40 I [ - I I l I | 1 |
2050 2100 2150 2200

Source : Stern (2007).

(3) Certaines études relévent en particulier que certains pays comme les Etats-Unis, la Rus-
sie ou les pays scandinaves pourraient tirer un bénéfice net positif a une hausse modérée de
2 ou 3 degres Celsius.
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Lerapport Stern arecu un accueil qui pourrait étre qualifié de triomphal
en France, a contrepieds de I’ attitude de la plupart des économistes améri-
cains par exemple. Pourtant, |e rapport Stern est beaucoup plus pessimiste
que les rapports scientifiques internationaux antérieurs sur la question, sur
lesquels un certain consensus favorable existait en France. Par exemple,
William Nordhaus (2008) a estimé qu’ en I’ absence de politique globale de
|utte contrele changement climatique, 1a hausse de latempérature moyenne
delaterre serade 5,3 °C en 2200, ce qui impligueraun dommage net d' en-
viron 7 % du PIB mondial a cette date. Mais comme Nordhaus utilise un
taux d’ actualisation plus élevé que Stern, le dommage équival ent immédiat
et permanent n’est que de 3 % du PIB mondial, contre jusqu’a 20 % pour
Stern. 1l considére de plus que ce rapport doit étre considéré comme un
document plus « politique que scientifique ». |1 critique essentiellement le
choix d’'un « taux d'actualisation quasi nul », qui gouverne la conclusion,
sujet sur lequel je reviendrai dans la section 3. Mendelsohn (2007) consi-
dére que Nicholas Stern aun biais catastrophiste dans le choix de ses hypo-
théses en prenant systématiquement celles qui sont les plus favorablesala
stratégie de I’ action. Il conclut que « I’ analyse nécessite d’ étre construite
sur des bases scientifiques et économiques solides avant que des centaines
de milliards de dollars ne soient investis dans la réduction des émissions ».

Weitzman (2009) considére que Stern a « probablement raison, mais
pour de mauvaises raisons ». Stern obtient une valeur carbone élevée en
prenant un taux d’ actualisation faible, maisen netenant pas vraiment compte
d’ événements extrémes pouvant remettre en cause |’ existence méme de
I"’homme sur la Terre. La critique peut paraitre surprenante, précisément
parce que Stern fait figure de pionner en intégrant lerisque et I’ aversion au
risque dans son évaluation. Mais d’ aprés Weitzman, il lefait de fagon clas-
sique, en prenant une aversion au risgque faible, et en sous-estimant le ris-
que, en particulier en sous-estimant la probabilité d’ événements extrémes.

L’ approche classique du risque en économie consiste aintégrer une prime
de risque al’ évaluation des actions qui réduisent les risques portés par les
parties prenantes. Cette prime de risque dépend du degré d'aversion au
risque de ces parties. Pour estimer ce degré d' aversion au risgque, faisonsle
petit test suivant : combien serions-nous préts a payer pour éliminer leris-
gue de gagner ou perdre 10 % de notre richesse avec égales probabilités ?
On normalise I'indice d’ aversion relative au risgue notée y en imputant la
valeur y=1 I"agent qui répond qu’il est prét & payer un demi-pourcent de
sa richesse pour éliminer ce risque. Plus généralement, |’ aversion relative
au risgue est égale au double de la réponse a cette question. Ainsi, pour la
réponse plus réaliste de 2 %, on aura une aversion relative de 4. Barsky et
al. (1997) utilisent cette méthodol ogie a partir de données d’ enquéte améri-
caine et obtiennent les résultats suivants: le degré d aversion au risgue
médian est égal a 7. Cing pour cents de la population ont une aversion
relative au risque supérieure a 33 et 5 % ont une aversion au risque infé-
rieurea l,3.
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Stern suppose de fagon un peu surprenante un indice d’ aversion au ris-
gue unitaire. Dans ce cas, |’ approximation d’ Arrow-Pratt indique alors que
cette prime, exprimee en % de PIB, est égalealamoitiédelavariancedela
perte effective, elle aussi exprimée en % du PIB. A partir du graphique
précédent, on peut grossiérement estimer |’ écart-type de la perte en 2200 &
10 %. La prise en compte de I'incertitude dans le rapport Stern conduit
donc a une prime de risque de 0,5 x (10 %)? = 0,5 %. Aing, |’incertitude en
2200 équivaut asubgtituer une perte anticipée de 13,8 % du PIB mondia aune
perte corrigée pour le risgue de 14,3 %“. « Tout ¢ca pour ¢a?», pourrait-on
sedire! Weitzman (2009) s oppose a cette analyse, et expligue combien ce
calcul est basé sur des hypothéses discutables. En effet, laformuled’ Arrow-
Pratt est basée sur une hypothése implicite de normalité des risques encou-
rus. L' hypothése de loi normale présuppose elle-méme par exemple que la
probabilité que la perte excéde lamoyenne plus deux fois|’ écart-type n’ est
que de 5 %. Dans |e cas du changement climatique, il est peu probable que
cette hypothése soit vérifiée. Plus spécifiquement, beaucoup de scientifi-
ques suggerent une distribution trés asymeétrique des dommages, avec des
événements catastrophiques de trés faible probabilité.

Laquestion de la prise en compte du risgue dans la détermination de la
valeur carbone doit donc étre examinée sous un angle assez différent des
approches classiques en finance ou en macroéconomie ou I’ hypothése de
normalité est un peu plus raisonnabl€®. Labonne question a se poser serait
de savoir ce que nous serions collectivement préts a payer pour éliminer le
risque, méme avec uneinfime probabilité, d’ un collapsus économique, d’un
retour al’ &ge de pierre, voire del’ extinction de I” humanité®. Supposonsle
casdel’ annonce d’ un risque de collision d’ une météorite avec laterre dans
vingt ans, cet événement conduisant a |’ anéantissement de toute forme de
vie sur notre planéte. Supposons de plus qu'il existe une technologie per-
mettant d’ éliminer ce risque, mais qu’ elle nécessite de sacrifier une part x
du PIB mondia pendant les vingt prochaines années. Quelle est la valeur
maximale de ce sacrifice x en fonction de la probabilité p de collision ?
Pour Weitzman (2009), nous devrions étre préts atout sacrifier pour sauver
cette humanité, quelle que soit la probabilité p décrivant la vraisemblance
decette collision, déslorsqu’ elle est non nulleé®. Cet argument appliqué au
changement climatique conduirait a recommander I’ élimination trés rapide
detoute émission de GES, et le choix d’ unevaleur quasi infinie au carbone.

(4) Gollier (2007a) examine cet aspect du rapport Stern plus en détail.

(5) Lathéorie de lafinance souffre aussi de cet exces de référence al’ hypothése de norma-
lité. Certains articles récents, dont Barro (2009), suggérent que la prise en compte d’ événe-
ments extrémes, tel's que ceux révélés par la crise financiere actuelle, permet d' expliquer le
paradoxe de la prime de risque. Le paradoxe de la prime de risque est de méme nature que
I’ observation que la prise en compte du risque dans e rapport Stern aun effet compl étement
marginal sur |’ analyse colt-bénéfice.

(6) Sur le degré de réalité de tels scénarios, voir Diamond (2005), qui étudie le destin de
certaines civilisations disparues par le fait de la mauvaise gestion des biens communs.

(7) C'est une conséquence de I’ hypothese de constance de |’ aversion relative au risque.
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Je ne pense pas que I’argument de Weitzman, qui S apparente a une
interprétation catastrophiste du principe de précaution, soit trés convain-
quant, pour les raisons suivantes. Premiérement, il existe d’ autres périls
globaux — réels ou fantasmés — avec un risque d’ extinction de I’ humanité,
tels que les pandémies, I" hiver nucléaire, ou la catastrophe écologique due
a une innovation biotechnologique incontrélée par exemple. Outre I'im-
possihilité de classer par ordre de mérite les politiques publiques sous une
telle hypothese et ladomination de ces risques extrémes dans |’ analyse des
politiques économiques, cette approche conduirait trés sirement aune trés
forte décroissance au niveau mondial, avec des conséquences probable-
ment encore plus apocal yptiques que les maux que ces politiques sont cen-
sées traiter. Deuxiémement, |’ observation des comportements individuels
indique une propension a payer relativement faible pour prévenir de tels
risques au niveau individuel. Nous sommes tous confrontés au risque d’ ef-
fondrement individuel, comme |e décés. Nous pouvonsréduire cerisque de
multiples fagcons, comme par |’ achat et I’ entretien d’un véhicule plus sir,
par une alimentation plus saine, I’ abandon du tél éphone portable, ou I’ exer-
cice fréguent d’ un sport par exemple. L’ observation est que nous ne sacri-
fions rarement plus qu’ une fraction marginale de notre budget ou de notre
temps a ce type d' investissement colteux. Nous faisons tous les jours des
arbitrages entre consommation et prévention de risgues catastrophiques.
Lavaleur que nous accordons a notre propre vie ' est donc pasinfinie.

Il est néanmoins incontestable que la prise en compte des événements
extrémes dans le calcul économique mérite un traitement plus adapté dont
les élémentstant scientifiques qu’ opérationnels restent encore afixer. Il est
possible que ce traitement joue un réle crucia al’avenir pour fixer lava-
leur carbone. Cetexte n’ apas vocation adécrire cette théorie en formation.
Elle nécessite de préciser lamaniére d’ évaluer le niveau de bien-étre col-
lectif ades niveaux extrémes de détérioration du niveau devie, ainsi quela
mani ére de pondérer dans|’ analyse global e les probabilités des événements
trés peu probables.

L e probleme du traitement des queues de distribution épaisses n’ est pas
trés éloigné du principe de précaution, dont le contexte d application est
I"imprécision des probabilités. Lorsqu’il est difficile de quantifier de fagon
précise la distribution du risgque, par exemple parce que la valeur de cer-
tains paramétres des model es intégrés climato-économiques est inconnue,
les queues de distribution deviennent naturellement épaisses®. De plus,
I” ambiguiité des probabilités mérite auss un traitement particulier dans |’ ana
lyse. En effet, comme le montre le jeu d’ Ellsberg, lesindividus ne pergoivent
pas de laméme facon un risgue de perte de 10 % avec une probabilité ¥ et
un risgue de perte de 10 % avec une probabilité inconnue d’ espérance Y.

(8) Pour illustrer, supposons que le dommage soit normalement distribué, mais que I’ espé-
rance de cette variable aléatoire soit inconnue. Si I’ espérance est elle-méme normal ement
distribuée, la distribution non conditionnelle du dommage devient gouvernée par uneloi de
student-t, dont on sait qu’ €lle se caractérise par une surfréquence des événements extrémes
par rapport alaloi normale de méme variance.
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3. Désaccords sur I’actualisation

Commel’ essentiel desdommagesliésal’ augmentation delaconcentra-
tion des GES dans|’ atmosphére se produiradans un avenir lointain, letrai-
tement du temps dans I’ évaluation économique du changement climatique
fait]’ objet d’ uneviolente controverse depuis de nombreuses années, et celle-
ci S est intensifiée depuis la publication du rapport Stern. Dans ce dernier,
un taux d' actualisation de 1,4 % est implicitement utilisé pour pondérer les
dommages futurs par rapport aux dommages présents. Par contre, le mo-
dele DICE de Nordhaus utilise un taux d’ actualisation de 5 %. Ceci conduit
ace quelesdommages encourus dans 200 ansjouent unroleplusde 1 000 fois
supérieur dans |’ analyse de Stern que dans celle de Nordhaus ! Cette diffé-
rence de pondération du long terme dans I’ évaluation semble pouvoir ex-
pliquer I'essentiel de la différence des valeurs carbones proposées par ces
deux auteurs (85 $/tCO, pour Stern, et 8 $/tCO, pour Nordhaus).

Jai, ade multiples reprises, donné mon avis sur le taux d actualisation
autiliser dans les analyses codt-bénéfice impliquant le tréeslong terme. En
accord avec la Commission Lebégue dont je fus membre, je recommande
un taux d' actualisation de 2 %. Ce taux intégre deux dimensions qui S op-
posent. D’ un cbté, I’ anticipation d’ une hausse du niveau de dével oppement
économique de I’ humanité dans les décennies et siécles avenir suggére un
taux d’ actualisation élevé, pour réduire le sacrifice des pauvres générations
actuelles pour le bénéfice de nos trés riches descendants. D’ un autre coté,
cette croissance anticipée n'est pas certaine. Cette incertitude mérite une
certaine prudence, et un effort accru en faveur des générations futures qui
devront la porter. Ceci milite en faveur d'un taux d’ actualisation relative-
ment faible. Reprenons en détail ces deux ééments de |’ analyse?.

L’ effet richesse est lié a notre désir de réduire les inégalités de consom-
mation dans e temps. En conséguence, hous ne sommes préts a sacrifier un
peu de notre bien-étre présent que si notre anticipation del’ avenir est moins
favorable que ce présent, ou que si le rendement social de ce sacrifice est
élevé. Au contraire, si on anticipe une hausse de revenu a |’ avenir, cela
réduit notre propension a épargner. Larentabilité de notre épargne doit étre
suffisamment accrue pour compenser I’ augmentation des inégalités inter-
temporelles de consommation que cette épargne génére. Au niveau collec-
tif, il existe donc un lien entre e taux de croissance de la consommation et
le taux de rentabilité minimal du capital qui justifie ce niveau de sacrifice
envers |’avenir. En |’ absence de friction, ce taux de rentabilité est le taux
d'intérét d' équilibre sur le marché du crédit, et le taux d’ actualisation so-
cialement désirable. Plus élevé est le taux de croissance anticipé de I’ éco-
nomie, plus élevé est le taux d’ actualisation. En un mot, pourquoi faire des
sacrifices aujourd’ hui pour un avenir de toute fagon plus favorable ? Cette

(9) 1l existe un troisieme élément al’analyse : la préférence pure pour le présent. Je consi-
dere qu'il est éthique d'utiliser un objectif intergénérationnel ou le poids de I’ utilité de
chaque génération est le méme.
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relation positive entre croissance et taux d'intérét est empirigquement véri-
fiée, puisgue ce dernier croit lorsgue les ménages anticipent une accéléra-
tion de la croissance, et décroit lorsgue I’ économie décélére ou s appréte a
entrer en récession.

L es économistes ont cherché aquantifier lelien entre taux de croissance
gdel’ économieet taux d’ actualisationr. Laregle de Ramsey (1928) s écrit
r=290+ yg, oudest letaux de préférence pure pour le présent que je nor-
malise a0, et y est le coefficient d’ aversion aux inégalités de consomma-
tion. En d’autres termes, y est la réponse a la question suivante : de com-
bien faut-il augmenter le taux (en %) de rentabilité de I’ épargne lorsque le
taux de croissance desrevenus augmente de 1 %, demaniere alaisser I’ épar-
gne inchangée ? Stern suppose que y = 1. De plus, il suppose un taux de
croissance du PIB mondial deg = 1,3 % et un taux de préférence pure pour
le présent de 6 = 0,1 %. C’est pourquoi son analyse est supportée par un
taux d’ actualisation de 1,4 %. Le choix de Stern d’ une valeur unitaire pour y
peut surprendre. En effet, Stern écrivait en 1977 que « From estimates of
demand systems, we have found a concentration of estimates of y around 2
with a range of roughly 0-10 », Stern (1977). Nordhaus et Weitzman préfé-
rent lejeudevaleurssuivant : y=2,9=2%et 6 =1 %, cequi impliqueun
taux d’ actualisationr =5%!

Letaux de croissance du PIB réel des pays de |’ OCDE a été proche de
2 % par an depuislarévolutionindustrielle. Apriori, il mesemblequ’il n'y
apas plus d’ arguments structurels en faveur d’ une baisse de cette tendance
gue d’ une hausse de cette tendance dans les décennies a venir. C’est pour-
quoi, je suis favorable a |’ utilisation de g = 2 % dans les calibrations des
modél es climato-économiques de long terme. Pour desraisons, éthiques, je
suis aussi favorable aimputer le méme poids a toutes les générations dans
lafonction de bien-étre social, ce qui implique de choisir 6 = 0 %. Reste le
choix de y. Il nefait pas de doute que le choix de Stern y = 1 est trop faible.
Il suggére une aversion aux inégalités relativement faible. Supposons que
I"individu A soit deux fois plus riche que I’individu B. Considérons une
politique de redistribution qui implique gue chagque euro pris au riche A
permette de donner k euro au pauvre B. Sous I’ hypothese de Stern (y = 1),
cette politique est socialement désirable dés lors que k est supérieur a %2.
Pour Nordhaus et Weitzman qui supposent une aversion aux inégalités plus
forte (y = 2), cette politique est désirable des lors que k est supérieur aun
guart. Le choix de y revét donc une dimension éthique qu’il n’est pas de
mon ressort de trancher, maisj’ aurais personnellement tendance a préférer
y =219, Jen conclus que I’ effet richesse milite pour un taux d’ actualisa-
tion autour der = 4 % réel par an.

(10) Cette préférence provient de |’ identité entre aversion rel ative au risque et aversion aux
inégalités que sous-tend lathéorie rawlsienne du voile d’ ignorance. Une aversion relative au
risque de 2 est raisonnable.
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Lapriseen comptedel’incertitudetend aréduire cetaux, maisil n’existe
pas de consensus sur |'intensité de cette réduction. Par contre, un certain
consensus semble s établir sur I’ hypothése que cette réduction est d’ autant
plus importante que |"horizon temporel considéré est grand. Weitzman
(2007b) suggere méme que cette réduction tend vers|’infini pour des hori-
zons longs! Reprenons I'argument pour en comprendre les implications
opérationnelles. L’incertitude a laquelle les ménages sont traditionnelle-
ment confrontés tend a accroitre leur épargne de précaution. En d autres
termes, I’incertitude affectant I’ avenir aun effet positif sur lapropension a
sacrifier le présent pour améliorer I’ avenir. Une forte incertitude affectant
I"avenir incite les ménages a épargner méme quand la rentabilité de cette
épargne est faible. En conséquence, le taux d' actualisation est négative-
ment lié a1’ incertitude affectant la consommation future.

Cet effet de précaution modifie la régle de Ramsey en rgjoutant un 3°
terme dansle membrededroite, delafacon suivante: r = 6+ yg—0,5 y? 02,
ou o? est lavariance du taux de croissance de la consommation. L’ effet de
précaution — 0,5 y2 0? a bien un effet négatif sur le taux d actualisation r,
mais cet effet est marginal acourt terme. En effet, lavolatilité s du taux de
croissance de la consommation au XXe siecle est généralement estimée
autour de 2 % par an. En prenant y = 2, on obtient un effet précaution égal
a — 0,08 %, impliquant un taux d’actualisation socialement désirable de
3,92 %.

L orsqueles chocs affectant le taux de croissance de laconsommation ne
sont pas corrélésdansletemps, il est socia ement efficaced’ utiliser leméme
taux d' actualisation quelle que soit la durée de I’ investissement considéré.
Par contre, si les chocs sont positivement corrélés dans le temps, ¢’ est-a-
dire si les chocs sont persistants, I'incertitude affectant la consommation
future est magnifiée dans le long terme, ce qui justifie un effet précaution
qui croit avec ladurée de I’ investissement. La persistance des chocs sur le
taux de croissance du PIB justifie donc une structure par terme décrois-
sante du taux d’ actualisation. Il y a de multiples facons de modéliser cette
persistance. Le cas |le plus simple se produit lorsque laloi de distribution
des chocs sur le taux de croissance annuelle est inconnue. Supposons par
exemple queletaux de croissance espéré soit inconnu. Dans ce cas, un taLix
élevé observé les premiéres années permet de réviser alahausse nos antici-
pations de croissance future. Il y a donc un phénomene de persistance des
chocs percus. Weitzman (2007b) montre que si nos croyances sur la distri-
bution du taux espéré de croissance ou sur sa variance ont un support non
borné, alors, I’ effet de précaution devient infini pour des horizonstréslong,
et le taux d’ actualisation socialement désirable tend vers — 100 %. Gollier
(2007b et 2008) dérive un résultat plus général relatif ala décroissance de
la structure par terme du taux d’ actualisation, et examine des calibrations
plus réalistes des croyances. Ces travaux suggerent qu'il est socialement
efficace de prendre un taux autour de 4 % pour actualiser les bénéfices
relativement proches (inférieurs a trente ans), mais d' utiliser un taux ten-
dant vers 2 % pour des bénéfices se réalisant dans un avenir trés éloigné.
Cetaux de 2 % n'est pastres éloigné des 1,4 % utilisés par Stern.
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4. Etalement des efforts dans le temps

J ai décrit dansles deux sections précédentes |e mécanisme de quantifi-
cation de ladistribution des dommages futurs, de |’ évaluation de leur équi-
valent certain et de leur valeur actualisée. La valeur carbone socialement
efficiente est égale a cette valeur actualisée du flux d’ équivalents certains
des dommages futurs. Cette valeur gouverne les décisions individuelles de
réduction des émissions de GES. La messe serait donc dite. Cette vision
des choses est bien sir exagérément optimiste, pour plusieurs raisons. Pre-
miérement, commeon I’ avu danslasection 1, laquantification de ladistri-
bution desdommageset | e cal cul des équival ents certains restent aujourd’ hui
encore des objectifsinatteignabl es étant donné lacomplexité et ladiversité
des impacts. Cela conduit a substituer souvent une analyse colt-bénéfice
par une approche codt-efficacité qui élimine le probléme de la détermina-
tion de |’ objectif de réduction, choix cédé ala sphére politique. Deuxiéme-
ment, une majorité des décisions individuelles de réduction des émissions
nécessite de disposer de la chronique compléte des prix du carbone sur des
horizons trés longs : soixante ans pour une centrale nucléaire, plusieurs
siécles pour certaines infrastructures de transport... 1l est donc crucia de
pouvoir donner des indications claires et crédibles sur les évolutions du
prix du carbone sur le long terme. Finalement, des informations nouvelles
susceptibles de modifier fondamentalement la politique de lutte contre |’ ef -
fet de serre doivent étre anticipées, ce qui nécessited’ introduire dans!’ ana-
lyse deux outils cruciaux de gestion des risques : lesvaleurs d option et la
flexibilité. Cette section est consacrée a |’ analyse de ces différents ingré-
dients.

4.1. Croissance du prix du carbone dans le temps

Une condition d’optimalité bien connue, rappelée plus haut, est qu'a
tout instant, le prix du carbone soit égal au dommage marginal actualisé
généré par latonne de carbone émise. L’ évolution de ce prix dans le temps
est donc dictée par |’ évolution du dommage marginal du CO,. Supposons
que la concentration de CO, croisse dans |le temps, et que le dommage soit
une fonction convexe de cette concentration, comme suppose par laplupart
des modeles intégres disponibles. Dans ce cas, |le colt marginal du CO,
— et lavaleur carbone — croit dans le temps. Par exemple, le modéle DICE
de Nordhaus produit un prix du carbone qui croit a2 % par an. Si on suit
la politique considérée par Nordhaus (2008, p. 91) comme optimale, le
prix du carbone devrait étre de 9 $tCO, en 2010, 25 $/tCO, en 2050, et
55 $/tCO, en 2100.

Le modéle DICE explicite une comparaison des co(ts d’ abattement et
de ses bénéfices, de maniére a ce qu' atout instant, colts marginaux et bé-
néfices marginaux d’ abattement s égalisent. Cela conduit a la caractérisa-
tion d’ une politique dynamique d’ abattement socialement efficace. Lalo-
giquedelahaussetendancielle delavaleur carbone est donc claire : dansle
court terme, les dommages causés par |le changement climatique sont trop
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marginaux pour que nous y consacrions une fraction importante de notre
capital productif, dont la rentabilité est par ailleurs élevée. Néanmoins, au
fur et a mesure que la concentration de GES s accroit |a valeur actualisée
des dommages marginaux tend a s’ accroitre, et les efforts de réduction des
émissions deviennent de plus en plus rentables, socialement parlant. C'est
cet argument fondamental, combiné avec un taux d’ actualisation relative-
ment élevé, que Nordhaus met en avant pour reporter les efforts de lutte
contre |’ effet de serre a plus tard. Le dosage précis de ce report des efforts
dansletemps dépend d’ un grand nombre defacteurs, dont lafonctiond’ im-
pact/concentration, et |’ évolution des colts d’ abattement dans e temps.

Néanmoins, la plupart des autres modéles disponibles utilisent une ap-
proche colt-efficacité dans laguelle un objectif exogéne de concentration-
limite est fixé, en général entre 500 et 650 ppm. Reconnaissant ladifficulté
a quantifier les bénéfices de la lutte contre le changement climatique, ces
modéles se limitent donc a décrire la meilleure chronique d’ abattement et
de prix du carbone pour atteindre |’ objectif de concentration-plafond
exogenement fixé. Ce type de modéle prend donc comme un fait accompli
les politiques du type facteur 4 francais (réduction des émissions de 75 %
en France d’ici 2050), ou la regle européenne de la réduction de 20 % des
émissions de GES d'ici a 2020. Cette approche alternative a celle d’une
optimisation globale semble contourner les principales difficultés rencon-
trées dans la démarche précédente puisgu’il n’est plus nécessaire de passer
par I’ analyse du colt social du carbone et de définir une fonction des dom-
mages. L’ objectif de réduction des émissions étant prédéfini, on considére
que le stock de CO, susceptible d’ étre émis devient lui-méme fini, le pro-
bléme économique se transforme alors radicalement et peut étre assimilé a
celui dans lequel on s'interroge sur |’ utilisation optimale d’ une ressource
rare. On est dlorsramené au castraditionnd et bien connu initié par Hotelling
qui afait I’ objet lui aussi de nombreux débats et qui aété développédansia
littérature en économie de I’ environnement sur la gestion des ressources
naturelles épuisables. Sans entrer ici dans |’ ensemble des dével oppements
théoriques, on rappellera le résultat fina le plus smple qui établit que la
valeur (prix) qui permet d’ optimiser la consommation dans le temps de la
ressource rare croit au méme rythme que le taux d'intérét, la question du
prix initial restant un des points délicats de |’ approche (voir Baumstark et
Gollier, 2008).

L’intuition de ce résultat est simple. Considérons une stratégie consis-
tant areporter I effort d’ abattement alamargedet at + At. Cette stratégie
est neutre par rapport al’ objectif de concentration. Maiselle permet d' épar-
gner le colit margina d’ abattement en t, tout en augmentant lecot ent + At
d’un montant égal au colt marginal d’ abattement prévalant a cette date. Si
I”épargne en t est placée au taux sans risgque, la rentabilité sociale de cette
stratégie est donc égale ala différence entre ce taux d'intérét et le taux de
croissance du colt marginal d abattement. Donc, si le co(t marginal croit a
un taux inférieur au taux d'intérét, cette substitution intertemporelle est
socialement désirable, et la chronique d’ émission initialement considérée
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ne peut étre efficiente. Un rai sonnement symétrique peut étrefait lorsquele
co(t marginal croit a un taux supérieur au taux d’intérét. En conséquence,
une condition nécessaire d’ efficacité est que le colt marginal d’ abattement,
donc lavaleur carbone, croisse au taux d’intérét@o,

Dés lors que le taux de croissance de la valeur carbone est fixé, il ne
reste plus qu’ un seul degre de liberté pour atteindre |’ objectif de concentra-
tion : lavaleur initiale du CO,. A partir de cette valeur initiale, on déduit la
chronique de valeurs sur I’ ensemble de la période, ce qui permet a chague
acteur de déterminer sa stratégie d’ investissement et d' émission, et d’ anti-
ciper I’ évolution de cette stratégie dans le temps. Une hausse de la valeur
initiale conduit a une hausse de I’ ensemble de la chronique, et donc aune
bai sse des émissions, d’ autant plusimportante quel’ élasticité (along terme)
des émissions au prix du carbone est importante. || existe donc une valeur
carbone initiale qui permet d' atteindre I’ objectif de concentration désiré.

Dans le cadre de la Commission Quinet (2008), le Centre d’analyse
strétégique amené plusieurs études basées sur des modél es climato-écono-
miques (IMACLIM, GEMINI-ES et POLES) pour décrire le profil tempo-
rel delavaleur carbone. Evidemment, |es résultats de ces études sont forte-
ment sensibles aux hypothéses qui sont faites dans les modeles. De ses
travaux, trois dimensions se dégagent comme affectant de facon détermi-
nante le profil de la valeur carbone : la croissance économique, I’ objectif
de concentration et les hypothéses sur le progreés technique futur. Ces di-
mensions sont entachées de trés importantes incertitudes. Une hausse de
I"anticipation de croissance économique tend a accroitre les émissions, ce
qui doit étre compensé par une augmentation de lavaleur carbone. En con-
séguence, une modification de ces anticipations al’ avenir nécessitera une
adaptation de la valeur carbone. On peut aussi raisonnablement anticiper
que I’ objectif ultime de réduction des émissions que les Européens se sont
fixé serasujet aréévaluation al’ avenir, en fonction des nouvelles connais-
sances sur |es mécanismes physico-chimiquesde |’ effet de serre, sur I’ effet
d’entrainement ou non de |I'exemple européen a d’autres zones géo-
graphiques du monde, ou sur |’ évaluation des impacts du changement cli-
matigue. Comme on le voit dans le rapport Stern, ce dernier é ément, cru-
cial pour déterminer I’ objectif de concentration maximal socialement dési-
rable, est trés incertain.

Mais|I’incertitude porte aussi sur les innovations technol ogiques vertes
gue I’on peut espérer al’avenir, dont on pense qu’ elles nous permettront
d' atteindre les objectifs de réduction des émissions de CO, a un colt éco-

(12) On peut généraliser ce raisonnement pour tenir compte de I’ absorption naturelle du
carbone atmosphérique par les océans ou la photosynthese. L’ intensité de cette absorption
est en premiére approximation proportionnelle a la concentration de CO, atmosphérique.
Danscecas, il peut étre intéressant d’ émettre plus en début de période, en vue de bénéficier
de cet effet d’ absorption. Dans ce cas, il faut modifier larégle en déduisant le taux d’ absorp-
tion naturel du taux d'intérét (voir la contribution de Katheline Schubert dans le rapport
Quinet, 2008).
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nomique et social beaucoup plus faible qu’aujourd hui. Ainsi, selon que
nous parvenons a développer ou non la technigque de séquestration du car-
bone, lafusion nucléaire, le solaire ou I’ éolien a des colts qui rendent ses
technologies efficientes, notre vision du probléme climatique sera diffé-
rente. Si on est optimiste, pour forcer le trait, rien ne sert de se lancer dans
desefforts colteux aujourd’ hui. En particulier, certains modéles mettent en
cauvre un processus de « learning by doing » qui génére de fortes réduc-
tions des codts d’ abattement a |’ avenir. Si on anticipe que ce phénomeéne
permet aterme a ces technologies de devenir efficaces, cela conduit a une
réduction de la valeur initiale du carbone recommandée par ces modéles.
Une conséguence indirecte de cette baisse est une réduction de I’ effort de
R&D des entreprises, dont certains pensent justement qu'il constitue la
meilleure chance derésoudrele probléme climatique along terme. I¢i aussi,
il est tres difficile d’' appréhender I'impact a long terme de la R&D sur la
réduction des colts d’ abattement.

L’ incertitude sur ces différentes dimensions doit gouverner la politique
publique dans le sens d’'une prudence raisonnée. Elle affecte la politique
efficace de deux facons. Premiérement, la valeur carbone, qui doit conti-
nuer acroitre en espérance au taux d’ intérét, devrait étre flexible pour tenir
compte des informations nouvelles qui seront révélées al’ avenir sur |’ ob-
jectif socialement désirable de concentration ou sur I’ arrivée de technol o-
gies efficaces de réduction des émissions ou de séquestration. L’ aspect né-
gatif de cette flexibilité, ¢'est lerisque qu’ elle fait porter sur les émetteurs
et sur lesinnovateurs potentiels. Investir dans des technol ogies vertes pour
profiter du prix du carbone devient risqué, et réduit donc les incitations.
Néanmoins, ce risque n’est que le pendant normal des multiples incertitu-
des inhérentes au systéme, et il est naturel que ce risque soit porté par les
acteurs. Ceci milite pour la création de marchés futurs ou d' assurance per-
mettant de couvrir le risque des acteurs | es plus risguophobes. L e probleme
est queflexibilité et crédibilité font rarement bon mariage, lerefusde s en-
gager sur un prix du carbone a long terme pouvant étre percu comme une
faiblesse des Etats a s engager. En méme temps, qui pourrait croire en la
crédibilité d' une politique européenne totalement rigide basée sur I hypo-
thése d'un accord mondial en faveur du climat, alors qu’un tel accord est
trésincertain ? Qui pourrait croire que I’ Europe pourrait maintenir une po-
litique ambitieuse de réduction d’ émission et de prix élevé du carbone du-
rant cinquante ans si ellereste laseule alefaire ? Or, lacrédibilité del’ en-
gagement along terme est cruciale pour le succés d’ une politique basée sur
lessignaux prix. Il s agit déslorsd’ annoncer de fagon transparente non pas
une chronique déterministe de prix, mais bien un mécanismederévision du
prix basé sur des régles prédéfinies intégrant les éléments affectant la va-
leur carbone discutés ci-dessus.

Deuxiémement, I’ incertitude doit nousinciter alaprudence danslafixa-
tion du prix initial du carbone. Ce prix doit effectivement intégrer |’ espoir
del’ émergence de solutions peu colteuses au changement climatique, mais
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aussi le risque que de tels espoirs ne se réalisent pas. Exactement comme
les ménages augmentent leur épargne de précaution lorsgue de nouvelles
incertitudes s accumulent sur leur avenir, nous devons collectivement im-
puter une « prime de précaution » alavaleur initiale du carbone pour tenir
compte des incertitudes relatives au progrés technique vert, ala géopoliti-
que du climat, et aux dommages liés aux modifications de ce climat.
Baumstark et Gollier (2008) examinent plus en détail cette prime de pré-
caution sur le carbone.

Sur ces bases, |e rapport Quinet préconise lafixation d'une valeur initiale
du carbone a 32 €/tCO, en 2010. Cette valeur devrait monter a 100 €/tCO,
en 2030, puis atteindre une valeur comprise entre 150 et 350 €/tCO, en
2050, avec une cible a 200 €/tCO, compte tenu des connaissances actuelles.

4.2. Prix du carbone et crise économique

L’ imposition d’une valeur de marché a une externalité est de nature a
améliorer le bien-étre intertemporel. Néanmoins, acourt terme, cette modi-
fication structurelle de notre économie s’ accompagne d'une réallocation
de nos ressources et de nos investissements. Au lieu de produire des biens
et des services nouveaux, unefraction non négligeable— Stern recommande
jusgu’ a20 % du PIB mondial —de nos capitaux physiques et humains pour-
rait étre réorientée vers la lutte contre |’ effet de serre. Ceci pourrait repré-
senter un sacrifice considérable pour les générations présentes. Concréte-
ment, lesménagesvont investir danslarénovation deleur systéme de chauf-
fage ou d'isolation de leur habitation (on parle d'une hausse de 15 % du
colt de construction en vue de satisfaire les nouvelles normes en 2010 en
France), I' achat de véhicule moins polluant. Cette réallocation des budgets
domestiques seferaen défaveur del’ achat d’ autres biens de consommation
et de loisir. De méme, la production d’ électricité va étre renchérie par les
investissements dans des sources d’ énergie renouvel ables dont on sait qu’ el-
les sont plus colteuses que la production en base, d’ origine nucléaire en
France. Comme ces investissements sont pris en compte dans le calcul du
PIB, ce sacrifice n’ apparaitrapas commetel danslacomptabilité nationale.
L esinvestissements nécessaires consécutifs aux décisionsdu Grenelleou a
I’imposition d' unevaleur carbone élevée pourraient bien apparaitre comme
un moyen de relancer I’ économie, et créer des dizaines de milliers d em-
ploi en France, mais celaseferait paradoxalement en défaveur du bien-étre
des citoyens des générations actuelles. Il est difficile d’ estimer ce sacri-
fice?, Stern (2007) I’ estime a 1 % du PIB mondial de fagcon permanente,
mais ce calcul a prété ade vives controverses.

(12) Lecalcul qui consiste a constater qu’ un prix de 32 €tCO, conduit & une dépense totale
de 864 milliards d' euros par an, ¢’ est-a-dire aune dépense par habitant de 144 euros par an,
N’ est pas pertinent puisque cette dépense suppl émentaire correspond & une recette fiscale ou
parafiscale pour les Etats.
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Comme ces citoyens sont aussi actuellement confrontés a une crise fi-
nanciére et économique sans précédent depuis lafin de la Seconde Guerre
mondiale, avec une chute importante du pouvoir d achat et une hausse du
chbmage, on peut s'interroger sur la pertinence de mettre en oauvre une
telle politique dans le contexte actuel. De méme, la situation financiére des
entreprises n’est guére propice a l’investissement et a |’ augmentation de
leur colt de production, en particulier si |I'on tient compte des « fuites de
carbone » par lacréation d’ une concurrence déloyal e des entreprises étran-
géres non soumises alavaleur carbone. Plus généralement, on peut s inter-
roger sur larelation entre lavaleur carbone et le cycle économique.

Si onraisonne sur labase que lavaleur carbone atout instant est égale a
lavaleur présente desdommages marginaux des émissionsactuelles, laseule
raison qui pourrait militer en faveur de la baisse de la valeur carbone est
basée sur I'idée que la crise économique, si €elle est persistante, devrait
réduire naturellement les émissions sur une longue période, et freiner la
hausse de la concentration dans le temps. Si la fonction de dommage est
convexe avec laconcentration, lavaleur actuelle des dommages marginaux
d’'une tonne de CO, émise aujourd’ hui devrait s en trouver réduite. Néan-
moins, si lacrise économique est persistante, et si elle réduit de facon dura-
ble le taux de croissance économique, ceci devrait avoir pour effet de ré-
duire le taux d’ actualisation*®. Cela aura alors mécaniquement pour effet
d’augmenter la valeur carbone. Ces deux effets contradictoires pourraient
bien s'annuler réciproquement dans cette configuration. Le scénario alter-
natif est celui d’ une crise économiqgue courte, avec un rapide retour d’ anti-
Cipations optimistes sur la croissance économique. Dans ce cas, I’ effet dé-
pressif sur les émissions devient quasi inexistant, mais la hausse du taux
d' actualisation d0 al’ effet richesse peut avoir pour conséguence une baisse
importante de la valeur carbone durant cette période de récession tempo-
raire. 11 y adonc bien une relation inverse entre le niveau de I’ activité éco-
nomique et lavaleur carbone. Celavabien dansle sens de lisser les efforts
dansletemps, objectif désirable del’ action publique déslors que les ména-
ges éprouvent une aversion aux fluctuations de la consommation dans le
temps.

Si on raisonne dans le schéma alternatif colt-efficacité avec un objectif
exogenede concentration limiteaun horizon donné, il faut prendre en compte
I effet de larécession sur les émissions. Si la crise économique affecte du-
rablement |es perspectives de croissance, les émissions en seront réduites
d’ autant, et lavaleur carbone pourra étre réduite en conséquence. Ici auss,
il y aune relation négative entre anticipation de taux de croissance écono-
miqgue et valeur carbone.

(13) Le taux d actualisation dépend de nos anticipations de croissance économique. Par
I" effet richesse, une baisse de ces anticipations doit nous inciter aréviser alabaisse le taux
d’ actualisation. Le rapport Lebégue a clairement exprimé ce point.
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Je conclusici qu'il est désirable de moduler le prix du carbone inverse-
ment aux anticipations de croissance économique. Ceci aura pour résultat
d’ augmenter les efforts de réduction des émissions de GES en phase haute
du cycle économique, et de réduire ces sacrifices durant les périodes plus
difficiles en phase basse du cycle. Si on a un objectif de relance keyné-
sienne al’ esprit en période de récession, mieux vaut investir dans des pro-
jets générant des bénéfices immédiats pour le citoyen, que dans la lutte
contre |’ effet de serre dont les bénéficiaires seront les générations futures !

4.3. Valeurs d’option

Cette incertitude sur I’ évolution de la valeur carbone introduit une di-
mension supplémentaire dans I’ analyse du timing optimal de lutte contre
I’ effet de serre. Au niveau collectif, cette incertitude offre une prime aux
actionsflexibles, ou moinsirréversibles. Cette « valeur d’ option » est sou-
vent invoguée comme un argument en faveur delamise en cauvre d’ actions
massives et immédiates en faveur delalutte contrel’ effet de serre. En effet,
I”émission de GES est essentiellement irréversible (sauf mise en ceuvre de
technol ogies de séquestration du carbone atmosphérique). S'il apparait de-
main que les émissions d’aujourd’ hui ont en fait un effet beaucoup plus
dévastateur gu’initialement prévu, il seraimpossible de revenir en arriére.
Il'y a donc une valeur d’option a réduire les émissions de fagcon consé-
quente des aujourd’ hui. Maisil existe une autre forme d’irréversibilité qui
milite en sens inverse. La plupart des investissements en capital physique
permettant de réduire les émissions sont irréversibles : parc éolien et pho-
tovoltaique, isolation thermique... Si on apprend demain que le probléme
du changement climatique est moins sévére que prévu, ou si une technolo-
gie nouvelle émergeait qui permette une réduction massive desémissionsa
faible cot, on aurait investi aujourd’ hui inutilement. Cette forme d'irré-
versibilité offre une valeur d’ option areporter les efforts, et milite donc en
faveur d’ une stratégie plus attentiste. Je ne connais aucune étude permet-
tant de déterminer laquelle de I’ irréversibilité entropique ou de I'irréversi-
bilité de I'investissement physique domine I autre. 1l N’ existe pas de mo-
déle intégré suffisamment fin permettant de répondre a cette question.
Nordhaus (2008) suggere que |’irréversibilité entropique n’a qu’un effet
marginal sur la décision optimale de lutte contre |’ effet de serre.

Cette incertitude au niveau collectif percole naturellement au niveau
individuel, puisgu’ elle génére une incertitude sur le prix futur du carbone.
Je ne reviens pas ici sur la nécessité de cette approche flexible, malgré
I"aversion au risque des acteurs économiques. Le fait est que cette incerti-
tude sur I évolution des prix a pour corollaire une valeur d’ option a repor-
ter les investissements permettant de lutter contre les émissions de GES.
Cela pourrait suggérer une compensation dans le systeme incitatif par une
hausse de lavaleur initiale de latonne de CO,,
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5. Conclusion

Au-dela de la question de la maniére de mettre en cauvre une politique
internationalement cohérente de lutte contre le changement climatique, se
pose la question de I'intensité de cet effort et de son étalement dans le
temps. De trésimportants désaccords prévalent aujourd’ hui entre les diffé-
rents spécialistes du domaine. En particulier, Stern propose une valeur car-
bone de 85 $/tCO,, alors que Nordhaus recommande plutot une valeur car-
bone de 8 $/tCO, ! La proposition de Stern conduirait a un changement
radical de nos modes de consommation d’ énergie a trés court terme, avec
des colts importants de mise en cauvre, alors que la recommandation de
Nordhausn’aurait qu’ unimpact trésmarginal acourt et moyen terme. Com-
ment expliquer ces différences aussi fondamentales ?

En ce qui concerne le traitement de I’ incertitude sur les dommages, les
dével oppements récents de la littérature suggérent que les modéles actuels
ne les appréhendent pas de facon efficace. En particulier, il est probable
guelavraisemblance de scénarios climatiques extrémes doive jouer un réle
beaucoup plus important dans la détermination de lavaleur carbone que ce
qui est proposé autant danslerapport Stern que danslestravaux de Nordhaus.
Hélas, il n'existe pas a ce jour de consensus sur la maniére de traiter les
événements extrémes, ainsi que I’ambiguité sur les probabilités. La diffi-
cultéici est de mettre en place une méthode d’ évaluation des risques qui
appréhende bien les queues de distribution, sans rentrer dans le cercle vi-
cieux du catastrophisme.

On connait I'importance du choix du taux d’ actualisation lorsguelelong
terme constitue un éément crucial du contexte. Nordhaus et Stern s oppo-
sent effectivement a ce sujet. Sern sous-estime I’ effet richesse en choisis-
sant une aversion aux inégalités intertemporelles trop faible et un taux de
croissance économique relativement pessimiste. Par contre, pour des hori-
zonslongs, ce pessimisme excessif est compensé par |’ existence d’ un effet
de précaution mal appréhendé par les deux protagonistes. J en conclus que
le choix d’'un taux de 1,4 % par Stern est plus proche de I’ optimum social
de 2 % que letaux de 5 % utilisé par Nordhaus.

Ces deux éléments militent en faveur d’ une action vigoureuse de lutte
contre I’ effet de serre. Néanmoins la quantification de la valeur sociale du
carbonereste trés délicate a cause de la complexité et de lamultiplicité des
sourcesd' incertitude. C' est pourquoi |’ approche favorisée actuellement est
celle d’ une analyse colt-efficacité danslaguelle |’ objectif de concentration
aun horizon donné est fixé de fagon exogene. L’ objectif Facteur 4 conduit
arecommander un prix actuel de latonne de CO, autour de 30 euros. Son
évolution dans le temps devrait étre flexible, de maniére atenir compte de
facon transparente de plusieursfacteurs : activité économique, progréstech-
nol ogique vert, adhésion de nouveaux pays aun accord global deréduction
des émissions. Cette incertitude sur I évolution du prix du carbone devrait
étre compensée par des mécanismes de marché permettant la couverture de
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ces risques de long terme pour les opérateurs les plus sensibles ou les plus
exposés aces risques. En tout état de cause, e mécanisme prédéfini — mais
flexible—devrait étretel queletaux de croissance du prix du carbonetourne
autour de 4 % par an en espérance. Ceci implique un prix espéré de la
tonne de CO, autour de 200 euros en 2050, en accord avec |e rapport Qui-
net (2008).
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Complément 1B

La place des instruments économiques
dans les négociations internationales sur le climat

Christian de Perthuis
Université Paris-Dauphine et CEDD

Anais Delbosc et Benoit L eguet
Mission Climat, Caisse des dépots

Introduction

L e texte fondateur de la négociation climatique internationale, 1a Con-
vention-cadre des Nations unies sur les changements climatiques (CCNUCC)
de 1992, pose deux principes de base devant guider lacommunautéinterna-
tional e face au changement climatique. L e « principe de précaution » vise a
empécher que les multiples incertitudes sur le rythme et les impacts du
réchauffement climatique ne soient évoquées pour retarder le lancement
d’ une action concertée au plan international. Le principe de « responsabi-
lité commune mais différenciée » appelle a une action universelle puisque
chague pays engagé par la Convention reconnait explicitement porter une
part de la responsabilité, mais dans le respect de régles d’ équité du fait de
I"inégal e distribution desresponsabilités et desvulnérabilitésface aux chan-
gements du climat.

Pour les économistes, |e principe de responsabilité commune mais dif-
férenciée se traduit par une double exigence : lesinstruments économiques
amettre en ceuvre pour stabiliser la concentration atmosphérique desgaz a
effet de serre doivent étre déployés au plan global. Maisleur déploiement a
grande échelle implique que les accords sur le climat répondent aux princi-
pes d’ équité en respectant notamment le droit au développement des éco-
nomies les moins avancees.

L e protocole de Kyoto a étélapremieére tentative d' appliquer ces princi-
pes dans lavie internationale. Il I'afait en interprétant de facon binaire le
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principe de différenciation des degrés de responsabilité des différents pays.
L es paysriches, ou considérés comme tels en 1990, ont été rangés dans la
listedel’ Annexe B du protocole qui regroupe tousles pays devant accepter
une restriction de leur droit a utiliser gratuitement I’ atmaospheére pour reje-
ter leurs gaz a effet de serre. Un mécanisme d’ échange de permis entre
Etats a simultanément été prévu pour donner de la flexibilité au dispositif
et permettre |’ émergence d’ un prix du carbone. Les autres pays, considérés
comme en développement en 1990, ont conservé le droit d' émettre libre-
ment des gaz a effet de serre mais ont pu accéder a un systéme de crédits
carbone en contrepartie de la mise en cauvre de projets réducteurs d émis-
sions.

Simultanément a ces mécanismes de marché de permis, les accords cli-
matiques internationaux ont prévu le développement d’instruments finan-
ciers pour contribuer au financement d’ actions d’ atténuation et d’ adapta-
tion au changement climatique dans les pays en dével oppement.

A laveille de la négociation de Copenhague, un large consensus ratta-
che les économistes du climat sur le fait qu’il est impératif de dépasser la
logique binaire del’ accord de Kyoto. Larestriction desdroits a émettre des
gaz aeffet de serre doit étre étendue alatotalité des paysriches et aux pays
émergents, ce qui implique que d’ autres moyens soient trouves pour assu-
rer les principes d’ équité sanslesquel s aucun accord post-Kyoto n' est envi-
sageable. Toute laquestion est de savoir comment y parvenir et avec quels
instruments économiques.

Ce complément se penche sur le fonctionnement desinstruments écono-
miques qui ont été mis en place dans le sillage du protocole de Kyoto. Il
chercheaen cerner leslimites et aidentifier lesvoiesde progrés permettant
de cheminer versplus d' efficacité et plus d' équité. |l passe successivement
en revue les marchés de permis de type cap-and-trade, les mécanismes de
projets qui y sont associés ainsi que les autres instruments financiers de
type fonds mis en place dans le cadre des accords climatiques internationaux.

1. Les mécanismes de type cap-and-trade

1.1. Principes de fonctionnement

L es mécanismes de cap-and-trade, encore appelés marchés de permis
d’ émissions ou marchés carbone, ont pour objectif de réguler |es émissions
de gaz a effet de serre (GES) par les quantités et non par les prix comme
dansle casdestaxes assises sur lesémissions. L autorité régulatricefixeun
plafond global d’ émissions—le cap —, converti en quotas d’ émissions. Ces
quotas sont distribués aux entités participantes (pays ou industries) qui doi-
vent s’ assurer pour étre en conformité de détenir autant de quotas que leurs
émissions effectives au cours d’'une période donnée. Pour faciliter cette
conformité, les entités participantes peuvent échanger des quotas sur un
marché—letrade—: elles peuvent acquérir (resp. vendre) des quotas auprées
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d’ autres participants dont les émissions sont inférieures (resp. supérieures)
au nombre de quotas alloués. Ces échanges, déterminés par I’ équilibre en-
tre |’ offre et la demande, fixent un prix de latonne de gaz a effet de serre,
qui dépend donc directement de la contrainte imposée par le régulateur.

Une entité a intérét a réduire ses émissions lorsque son co(t d’ abat-
tement est plus faible que le cours du quota sur e marché, et inversement a
intérét a acheter des quotas sur le marché pour couvrir ses émissions tant
que le prix du permis est inférieur a ses colts d’ abattement. Les réductions
d’émissions induites par |’ apparition d'un prix du carbone se font donc la
ou elles sont les moins colteuses, améliorant significativement I’ efficacité
économique de larégulation des émissions, particuliérement dansle casou
les sources d’ émissions ont des codts d’ abattement hétérogénes.

1. Principe des systémes d’échange de permis

Quantite
Quantité d’ émissions a réduire de quotas distribués

Emissions

Entité A Entité B Entité A Entité B
Sans marché de quotas Avec marché de quotas

Lecture : Considérons deux entités économiques (pays, sociétés ou install ations) émettrices
de GES. Pour atteindre un niveau donné d' émissions (symbolisé par ladouble ligne grise),
chaque entité peut réduire ses propres émissions (a gauche) ou exploiter la flexibilité auto-
risée par un marché de quotas (adroite). Dans ce dernier cas, I’ expl oitation des mécanismes
du marché implique plus de réductions d' émissions pour les entités dont le codt de réduc-
tion est inférieur.

Source : Delbosc et de Perthuis (2009).

L’ efficacité environnementale est atteinte simultanément a I’ efficacité
économique : une seuleinformation, le prix du carbone, vient s'intégrer au
processus décisionnel d'investissement et de gestion. La flexibilité des
marchés carbone explique leur meilleure acceptabilité par les émetteurs
régul és généralement réfractaires aux taxes ou aux Nnormes.
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1.2. Le marché international des unités Kyoto

En 1997, lors de lanégociation du protocole de Kyoto, lestenantsd’ une
taxe carbone — I’ Union européenne — ont d( se résoudre a accepter la créa-
tion d’un marché de permis, ala demande notamment des Etats-Unis®. Le
protocole de Kyoto fixe comme objectif pour les 38 pays les plusindustria-
lisés du monde (dont laliste figure en Annexe B au protocol€) une réduc-
tion de 5 % deleurs émissions globales de 6 gaz a effet de serre (CO,, CH,,
N,O, HFC, PFC et SF) par rapport a 1990. Les pays ne figurant pas a
I’ Annexe B du Protocole n’ont pas d’ objectifs fixés. Ces réductions doi-
vent intervenir sur lapériode 2008-2012. Pour étre | égal ement contraignant,
le Protocole devait étre ratifié par les ingtitutions nationales compétentes
de chaque pays signataire®. Les Etats-Unis sont le seul pays développé a
ne pas |’ avoir ratifié.

Le protocole de Kyoto prévoit la création d’ un marché international de
permis entre pays. Celui-ci s appuie sur I'alocation d’ unités de quantité
attribuées (UQA) aux pays del’ Annexe B : chague pays de I’ Annexe B a
regu en 2008 une quantité d' UQA correspondant a ses objectifs d’' émis-
sions entre 2008 et 2012. Par exemple, sur la période 2008-2012, la France
s est engagée a ce que la moyenne de ses émissions annuelles égale ses
émissions de 1990 soit 564 MtCO.,, Elle adonc regu début 2008 cing fois
cette quantité sousforme d’ UQA soit 2 819,6 millionsd UQA. Si lesémis-
sions réelles d’'un pays sont supérieures ou inférieures a son objectif, le
pays peut racheter ou revendre des UQA aux autres pays del’ Annexe B. Il
peut également utiliser d’ autres actifs carbone, issus de comptabilisation
de la séquestration de carbone dans le systéme agro-forestier (unités d' ab-
sorption) ou de mécanismes de projet (mécanisme pour un développement
propre — MDP — ou mise en cauvre conjointe — MOC —; vair plusloin). A
noter que les accords de Marrakech, signés en 2001, demandent aux Etats
d effectuer une partie significative de leurs efforts de réduction d' émis-
sionssur leur juridiction, donc de limiter I’ achat d’ actifs carbone et notam-
ment de crédits issus de mécanismes de projets. Cependant aucune limite
chiffrée n' a été précisément imposée.

Le Secrétariat de la CCNUCC supervise le fonctionnement du systéme
et destransactions viason registre, le Journal international destransactions
(ITL pour International Transaction Log), auquel chague paysdel’ Annexe
B est tenu derelier son propre registre normalisé. Chaque année, les Etats
de I’ Annexe B sont tenus de présenter leurs inventaires nationaux d' émis-

(1) Ceux-ci avaient une premiéere expérience des marchés environnementaux avec |’ instau-
ration dans les années quatre-vingt-dix de marchés de permis de SO, pour |utter contre les
pluies acides (programme Acid Rain).

(2) Le Protocole stipule en outre que |es objectifs de réduction ne sont pas |également con-
traignants jusqu’a ce que les pays ayant ratifié le traité représentent au moins 55 % des
émissions mondiales en 1990. Ce quorum a été atteint en septembre 2004 suite alaratifica
tion du Protocole par laRussie.
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sions de I’année n — 2 pour tenir compte des délais de compilation des
données. C' est pourquoi lamise en conformité des Etats de |’ Annexe B au
titre du protocole de Kyoto ne sera examinée au mieux qu’en 2015 (soit
deux ans aprés lafin de la période d’ engagement 2008-2012).

Les projections actuelles montrent que le nombre total d' UQA distri-
buees devrait étre plus que suffisant pour couvrir les émissions des pays de
I’ Annexe B en raison de lanon-ratification du Protocole par les Etats-Unis,
qui auraient d0 constituer une source importante de demande de permis, et
de la générosité des all ocations aux pays del’ ex-URSS. On estime actuel -
lement le surplus global sur lemarchéentre 7 et 14 milliardsd’ UQA, selon
les hypotheses de croi ssance envisagées pour le restant de la période d en-
gagement. Cependant, ce surplusn’ est pas général et cache de fortes dispa-
rités: les pays déficitaires devraient manquer de 2 a 5 milliards d’ actifs
carbone (pour les données détaillées, cf. tableau 1 et graphique 2). Pour
combler ce mangue, ils peuvent acheter des créditsissus de mécanismes de
projets ou acheter des UQA.

A cejour, |es transactions opérées par des pays de I’ Annexe B ont sur-
tout pris la forme d'achats de crédits issus de mécanismes de projets, et
notamment du mécanisme pour un dével oppement propre (MDP). Lestran-
sactionsd’ UQA ont été beaucoup plus rares pour deux raisons principales :

* laplus grande masse d' UQA disponibles provient des larges surplus
delaRussie, del’ Ukraine et a un moindre degré d autres pays d’ Europe de
I"Est qui n’ont pas effectué d’ efforts particuliers de réduction d’ émissions
mais bénéficient des restructurations de leurs économies depuis 1990. Les
rachats de ces surplus d’ UQA, appelés « air chaud », ne correspondent pas
a des bénéfices environnementaux et sont donc mal considérés. Les pays
potentiellement acheteurs exigent en général un engagement du pays ven-
deur a utiliser les revenus de cette vente pour des actions d’ atténuation ou
d’ adaptation (Programmes d’investissement vert ou GIS pour Green
Investment Scheme) ;

* les UQA peuvent étre mises en réserve sans limite pour étre utilisées
lors de phases d’ engagement ultérieures. C’est probablement une des rai-
sons qui explique que certains des grands pays potentiellement vendeurs
(notamment la Russie) n' aient pas encore cherché ales valoriser.

Les échanges d’ UQA sont restés jusqu’ a mi-2009 confidentiels. Ils ont
représenté moins de 0,5 % des échanges depuis le démarrage des échanges
d' actifs carbone. Les UQA ne sont cotés sur aucune des places de marché,
leurs échanges se réalisant la plupart du temps au travers d’ accords bilaté-
raux entre pays qui ne donnent pas d'indication précise sur les volumes
échangés et les prix. Dans laréalité, c'est le systéme plafonnant les émis-
sions industrielles de I’ Union européenne qui a véritablement donné son
essor aux marchés carbone dans le monde.
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2. Echanges maximaux d’UQA conclus par les pays vendeurs
au 31 mai 2009

En millions de tonnes
Sova%uie , Pologne
5’ \ !I.,gn

Let:tL%nie_l |
ll \ République tcheque
'- PG e

1

Hog’%ri e

Lecture : Les transactions d’ UQA enregistrées a ce jour ont été conclues entre des pays en
situation de déficit (notamment parmi I’ UE-15, le Canadaet |e Japon), et des pays disposant
d’'un surplus d UQA (Europe de |’ Est, Ukraine et Russie). Les chiffres présentésici corres-
pondent aux accords cadres signés entre pays acheteurs et vendeurs. 1ls ne représentent pas
les transactions effectives.

Source: Mission Climat de la Caisse des dépots a partir de données PointCarbon.

1.3. Le systéme européen d’échange de quotas de CO,

Lessignatairesdel’ Annexe B du protocole de Kyato sont libresde choisir
les outils dont ils feront usage pour atteindre leurs objectifs en matiére
d’émissions. Certains ont choisi de mettre en cauvre un systeme de cap-
and-trade. Le plus développé a ce jour est le systéme communautaire
d’ échange de quotas d’ émissions (SCEQE ou EU ETS pour European Union
Emissions Trading Scheme), mis en place en Europe.

Les quinze Etats qui étaient, en 1997, membres de I’ Union européenne
S étaient collectivement engagés cette année-la sur un objectif de — 8 %,
réparti ensuite pays par pays dans le cadre d'un accord interne de réparti-
tion des efforts. L' UE étant I entité |également responsable du respect des
objectifs du protocole de Kyoto, la Commission européenne a proposé en
2001 la création d'un instrument de marché, le systéme communautaire
d’ échange de quotas d’ émissions (EU ETS), pour aider les pays européens
arespecter leurs engagements.
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L’'EU ETS aimposé dés 2005 des plafonds d’ émissions contraignants
pour les émissions de CO, des principalesinstallationsindustrielles de cing
secteurs : la combustion (production électrique, chauffage urbain,
cogénération et raffineriesinclus) et les productions de métal (fer et acier),
de ciment, deverre et de papier. Lesinstallations couvertes ont émisun peu
plus de 2 gigatonnes de CO, en 2008, soit environ lamoitié des émissions
européennes de CO,. L'EU ETS définit pour chacune un plafond d' émis-
sions sous forme d’ allocation annuelle de quotas négociables appel és EUA
(European Union Allowance), chaque quota donnant le droit d’ émettre une
tonne de CO,. Chaque Etat membre doit tenir un registre national permet-
tant le suivi des échanges de quotas. L’ ensemble des registres nationaux
sont connectés au registre central européen tenu par la Commission euro-
péenne: le journa indépendant des transactions communautaires (CITL
pour Community Independent Transaction Log). Les registres nationaux et
le CITL sont également connectés depuis 2008 au Journal international des
transactions (ITL) instauré par laCCNUCC pour lapremiére période d’ en-
gagement du protocole de Kyaoto.

L'EU ETS aété établi sur deux périodes : 2005-2007, qui peut étre con-
sidérée comme une phase de tests, et 2008-2012, qui correspond a la pé-
riode d’ engagement de Kyoto. Lors de ces deux premiéres périodes, I allo-
cation est déterminée au niveau national dans un Plan national d’alocation
de quotas (PNAQ). Ces PNAQ sont ensuite vérifiés voire amendés par la
Commission européenne, |’ instance de contréle du marché carbone. C' est
elle également qui vérifie laconformité desinstallations chague année : au
30 avril, lesinstallations couvertes doivent fournir ala Commission euro-
péenne suffisasmment de quotas pour couvrir les émissions de |’ année pré-
cédentes.

3. Chronologie du marché européen d’échange de quotas de CO,

1% janvier : début 1% janvier : début Décembre: fin Objectifs européens

delaphasel delaphasell delaphasell 3x20
\ \ \ \

| 2005 2007 | | 2008 2012 || 2013 2020 |
| | | |
Février : entrée 1% janvier : déout Décembre: fin

envigueur du PK delaphasel duPK  delaphasel duPK

Note : PK = Protocole de Kyoto.
Source : Mission Climat de la Caisse des dépots.
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L’ adoption du Paquet climat-énergie européen, en décembre 2008, défi-
nit pour I’ Europe des objectifs ambitieux en termes de réductions jusqu’ en
2020 et confirme le réle central du marché d’ échange de quotas dans leur
réalisation lors de la troisiéme période (2013-2020)®. Le Paquet apporte
deschangementssignificatifsal’ EU ETS enimposant notamment quele proces-
susd’ attribution des quotas comporte une part importante d’ enchéres, et en
limitant I’ utilisation des mécanismes de projets du protocole de Kyoto.

Lapremiérephasedel’ EU ETSaprisfin en 2007, et sesimpacts écono-
migues et environnementaux ont fait I’ objet d’ une évaluation dans le cadre
d’un programme de recherche international dont les enseignements seront
détaillés dans un ouvrage a paraitre d'ici lafin de I’année 2009, On peut
en retenir plusieurs ééments concernant la formation du prix du carbone.

4. Evolution des prix du carbone sur le marché européen d’échange

de quotas de CO,
35 En euros
T 2
Prix du quota de phase 1 | Déout dela phase |

30 prix & terme— décerrbre 2009) del'EJ ETS
25 1
20 L
151
10|

51

(prix au comptant)!
0 . !
2006 2007 2008

Lecture: Lapremiéere phasedel’ EU ETS aété marquée par une baisse spectaculaire des prix
du carbone en avril 2006, lorsgue les premiéres données sur les émissions de 2005 ont été
publiées, montrant que les quotas distribués avaient été plus nombreux que les émissions.
Compte tenu de I'impossibilité d' utiliser les quotas de la phase | en phase I1, le surplus de
quotas a fait baisser leur prix, qui afini par s effondrer. La deuxiéme phase est quant a elle
marquée par lacorrélation entre le prix du quota européen et celui des URCE, crédits générés
par les projets du mécanisme pour un dével oppement propre. La crise économique a conduit a
une baisse logique des actifs carbone fin 2008 qui se sont stabilisés entre 10 et 15 euros depuis.

Source : BlueNext, ECX.

(3) Larévision deladirective EU ETS conclut également que le marché serait reconduit au-
dela de 2020.

(4) Cf. Convery, Ellerman et de Perthuis (2009). Les résultats intermédiaires de ce pro-
gramme sont accessi bles dans un rapport intermédiaire, cf. Convery, Ellerman et de Perthuis
(2008).
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Emettre du carbone a maintenant un prix dans I’industrie européenne
dans laguelle aucun acteur n’imagine plus revenir au régime antérieur de
gratuité desémissions. Ce prix s établit sur lemarché, enfonction del’ équili-
bre entre I’ offre et la demande et de I’ anticipation qu’ ont les acteurs de la
rareté des droits d’ émission sur le futur. Le marché répond bien aux fonda-
mentaux économiques : les surplus de quotas, pour la premiére phase, ont
contribué a ce que le prix tombe vers zéro en 2007 du fait de laregle de
non-transférabilité possible des quotas non utilisés sur la seconde période.
Cette régle aaccentué lavolatilité trop forte des prix, mais a heureusement
été levée en seconde période. Aussi, I'entrée en récession de I’industrie
européenne a également provoqué une baisse des prix fin 2008, mais la
possihilité de mise en réserve des quotas pour la phase trois a amorti les
fluctuations du prix du carbone qui n’est pas durablement tombé en des-
sous de 10 euros la tonne.

Le prix du carbone afavorisé des réductions d’ émissions en Europe, mal-
gré uneallocation excessive dans certains Etats et secteurs. Lesdiversesstraté-
gies de réduction des émissions sont estimées avoir conduit a des écono-
mies supérieures a50 millions detonnespar an (Buchner et Ellerman, 2006).

Le prix européen du carbone a rapidement joué un réle de référence au
plan international. Les industriels européens sont en effet les premiers de-
mandeurs de crédits Kyoto qu'ils peuvent utiliser a hauteur de 13,5 % de
leur allocation en moyenne pour leur conformité de seconde période.

Ce poids des acheteurs européens explique laliaison forte qui s est éta-
blie entre le prix du quota européen de CO, et le prix des crédits issus des
projets Kyoto®. C’est donc trés largement fa contrainte de rareté imposeée
aux industriel s européens qui aétéal’ origine du dével oppement du marché
international des projets.

Derniére caractéristique du marché des quotas européens : il s'agit d' un
systéme multinational regroupant 500 millions de personnes de 27 pays,
parlant 23 langues différentes, et dont le PIB brut par téte varie de 42 000
dollars (en Irlande) a9 000 dollars (en Roumanie et en Bulgarie). Grace a
I’EU ETS, des nations affichant des situations différentes et ayant pris des
engagements variables en matiére de politique climatique se sont mises
d’ accord sur une contrainte commune. Le choix d' un systeme d’ échange de
guotas opéré par |’ Europe a créé une « réalité » dont il serait difficile de ne
pas tenir compte dans | es futures négociationsinternational es sur le climat.

1.4. Les autres marchés de type cap-and-trade en développement

HormisI'EU ETS, plusieurs marchés du carbone, bien plus étroits, ont
été dgja été mis en place au Royaume-Uni en 2002, en Norvége entre 2005
et 2007, en Nouvelles Galles du Sud (Australie) depuis 2005 ou encore
dans 10 Etats du nord-est américain (RGGI pour Regional Greenhouse Gas
Initiative). Ces marchés ne sont pas connectés les uns aux autres et repré-

(5) Pour une analyse plus détaillée voir Capoor et Ambrosi (2009).
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sentent une part symbolique des échanges de carbone dans le monde. La
situation risque d’ évoluer du tout au tout avec les projets de dével oppement
de projets de cap-and-trade a couverture beaucoup pluslarge dans des pays
del’ Annexe B (Etats-Unis, Canada, Australie, Nouvelle-Zé& ande et Japon).
Le projet susceptible de changer le plus le paysage est de loin celui en
discussion au Congr&s américain : dans saversion actuelle ce projet vise a
couvrir 85 % des émissions des Etats-Unis soit un volume d’ émission trois
fois supérieur a celui des émissions plafonnées dans le systéme européen
d’ échange des quotas.

1.5. Enseignements et voies d’amélioration

La premiere constatation qui peut étre faite est le contraste entre les
résultats obtenus par le marché des Etats et ceux fonctionnant & partir du
plafonnement des sources privéesd’ émissions. Le marchéinternational des
unités Kyoto entre pays qui devait constituer dans|’ esprit de ses promoteurs la
clef de voQte du dispositif n’a pas véritablement démarré. A I opposg, le sys-
téme européen d’ échange de quotas, malgré de nombreuses imperfections
techniques et des compromis politiques qui ont conduit a une grande géné-
rosité desalocationsinitiales, s est rapidement imposé comme e principal
marché dans le monde. Il a représenté 80 % des échanges mondiaux de
droits d émission en 2008, établissant un prix rapidement devenu la refe-
rence internationale. Ce qui a permis |’ émergence d’ un prix du carbone, ce
ne sont pas les engagements des Etats, mais|es engagements que les Etats ont
fait porter sur leurs sources d' émission internes les plus faciles a contréler :
celles provenant des installations industrielles sises sur leurs territoires.

Dans le cas de I'EU ETS, la réglementation européenne en matiere
d’ émissionsrésulte d’ un accord politique entre le pouvoir exécutif, le Con-
seil européen, et le pouvoir légidatif, le Parlement européen. Les engage-
ments sont contrdl és au niveau communautaire par laCommission qui joue
de facto un réle d’ autorité publique centrale, et transfére ses prérogatives
de contréle des émissionsde chaqueinstallation industrielle aux Etats mem-
bres au travers de latransposition de ladirective EU ETS dansles |égisla-
tions nationales. Lorsqu’ un acteur n’ est pas en mesure d’ assurer sa confor-
mité, il est contraint de régler, sans négociation, une amende dissuasive.

A I'inverse, le marché carbone international institué par |e protocole de
Kyoto, tel gu'il existe actuellement, |aisse davantage de place a de multi-
ples marchandages entre les gouvernements qui sont alafois juges et par-
ties. Avant I’ entrée en vigueur du protocole, de nombreux paysont renégocié,
au moment du retrait américain en 2001, leurs droits en recal culant notam-
ment de fagon plus avantageuse une partie de leursinventaires nationaux®.

(6) L' Australie, le Canada et la Russie se sont ainsi en 2001 octroyés de généreux crédits
forestiers en refaisant les calculs des émissions-absorptions de carbone résultant des chan-
gements d’ usage des terres. La grande difficulté d’ établir des inventaires d’ émissions non
contestables pour la partie agricole et forestiére des émissions rend de notre point de vue
non souhaitable I intégration de ce type d’ émissions dans un cap-and-trade commun avec
les émissions liées ala production ou I’ utilisation d’ énergie d' origine fossile.
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Mémesi des sanctions sont formellement prévues en cas de non-confor-
mité, il est clair qu’ aucune autorité publique centrale ne joueraun role équi-
valent a celui de la Commission dans le systeme européen. Sur le marché
Kyoto des Etats, un acteur qui n' est pas en mesure d’ assurer sa conformité
commence par négocier et peut toujours, s'il netrouve pasles accommode-
ments qui lui conviennent, quitter |’ accord international.

Dans |’ optique des futurs accords sur le climat, une voie d’ amélioration
pourrait étre de limiter la participation au marché globa du carbone aux
émetteurs pour lesquelles la surveillance, la déclaration et |a vérification
(MRV pour Monitoring, reporting and verification) des émissionssont d’' une
qualité élevée. Il s agit principalement des sources d’' émission couvertes
par les marchés actuels de GES, ¢’ est-a-dire les producteurs et utilisateurs
d’ énergie (qui peuvent inclure le transport) et les industries lourdes. Des
mécani smes rigoureux, cohérents et transparents de mise en conformité et
d’ application sont indispensables pour garantir I’intégrité économique et
environnementale du marché. L’ élargissement du marché de cap-and-trade
ad’ autres Etats pourrait étre obtenu par des engagements nouveaux de pla-
fonnement des émissions national es, gagés sur une régulation des sources
domestiques d' émissions industrielles. Ce seraient ces sources qui inter-
viendraient sur le marché et non les Etats qui se centreraient sur leur fonc-
tion d’ autorité publique. Ceci permettrait de limiter les conflits d’intéréts
des Etats engagés dans |les négociations international es.

2. Les mécanismes de projets
2.1. Principes de fonctionnement

L es mécanismes de projet font partie de la catégorie des mécanismes de
baseline-and-credit. |Is permettent & un acteur économique qui réduit ses
émissions au-delad’ un scénario de référence —la baseline — de recevoir en
contrepartie des crédits d’ émissions utilisables pour se conformer a une
obligation sur un marché de permisou pour réduire |’ assiette d’ une taxe sur
le carbone. L’incitation aux entités participantes est donc un signal-prix
exogene de latonne de CO,, donneé par un marché ou une taxe.

Comme pour les mécanismes de cap-and-trade, une entité a intérét a
réduire ses émissions au-dela du scénario de référence lorsque son colt
d’ abattement est plus faible que le cours du quota sur le marché ou lataxe,
et inversement aintérét aacheter des quotas sur le marché pour couvrir ses
émissions, ou a s acquitter de la taxe, tant que le prix est inférieur a ses
co(ts d'abattement. Les réductions d’' émissions induites par |’ apparition
d’un prix du carbone se font donc la ou elles sont les moins colteuses. Les
mécanismes de projet permettent ainsi de compl éter des dispositifs contrai-
ghants de type cap and trade ou taxes.
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5. Mécanismes de projets : le principe de « baseline and credit »
A

Emissions de GES anticipées
avant le projet = référence (baseline)

Réductions d’ émissions = crédits

Emissions de GESréelles,
avec le projet

v

Source: Mission Climat de la Caisse des dépots.

2.2. Le mécanisme pour un développement propre

Le protocole de Kyoto a défini e mécanisme pour un développement
propre (MDP), qui permet aun pays en développement (hors Annexe B) et
n’ayant donc pas d’ obligations de réductions d’ émissions de bénéficier de
crédits appel és Unités certifiées de réduction des émissions (URCE), utili-
sables sur le marché international des UQA.

Les URCE sont créées ex nihilo, et viennent donc augmenter le plafond
d’ émissions autorisé pour les paysdel’ Annexe B. |l convient donc de s as-
surer que I’émission de chague URCE correspond, dans un pays hors An-
nexe B, aune réduction d’ émission qui n’aurait pas eu lieu normalement :
il faut démontrer le caractére additionnel du projet, afin d' assurer I’inté-
grité environnemental e du dispositif. Les Nations unies ont misen place un
processus, piloté par la CCNUCC viale Conseil exécutif du MDP, et s ap-
puyant sur des auditeurs accrédités, pour vérifier le caractére additionnel
des projets, et laréalité des réductions d’ émissions.

Le mécanisme a été mis en place de fagon opérationnelle fin 2001. A
peine huit ans plus tard, plus de 4 600 projets sont en cours de dévelop-
pement, avec un potentiel de réductions d' émissions d’environ 2,8 GtCO,
d'ici 2a2012. Le MDPbénéficie aujourd’ hui essentiellement aux pays émer-
gents : Chine, Inde, Brésil, Mexique et Corée du Sud devraient contribuer a
prés de 85 % des réductions d’' émissions générées par |le mécanisme, la
Chine aelle seule contribuant 255 % des réductions d’ émissions. Les pays
les moins avancés sont en revanche de fait a peu prés exclus du méca-
nisme: lapart de I’ Afrique se limite a5 % des crédits projetés, essentiel-
lement au Maghreb et en Afrique du Sud.
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Lespremiersprojetsaémerger dansle cadre de ce mécanisme—apriori
ceux pour lesquelsle colt de réduction des émissionsest |e plusfaible—ont
été des projets d'incinération des gaz a effet de serre industriels (HFC,
N_,O) et dans une moindre mesure des projets de destruction de biogaz de
decharge. Le potentiel de réduction de ce type de « gros » projets sembleen
revanche plafonner depuis début 2007, du fait du nombre limité de sites a
équiper, et ce sont désormais les projets d’ efficacité énergétique et de pro-
duction d' énergierenouvel able, detaille en général plus modeste, qui pren-
nent lerelais.

6. Evolution du potentiel de réduction des projets MDP
au cours du temps, par technologie

En millions de tonnes de CO,
2800 Boisement/reboisement

- Procédés (agriculture, ciment) et transport
2400 |-

Efficacité énergétique

2000

1600

1200
Reductions de CH,
800 = dans le secteur de |’ énergie

400 Réduction de HFC ou de N,O

2004 2005 2006 2007 2008
Source : UNEP-RISOE CDM Pipeling, juin 20009.

Le potentiel annoncé pour |a période 2008-2012 de réductions d’ émis-
sions ne sera vraisemblablement pas atteint, du fait de délais dans la mise
en cauvre des projets. D’ aprés nos estimations, le MDP devrait plutot géné-
rer, d'ici afin 2012, des réductions d’ émissions d environ 1,5 GtCO, dans
les pays en dével oppement. Avec un prix moyen d’' achat del’ URCE auprés
des porteursde projetsd’ environ 11 euros (cf. Capoor et Ambrosi, 2009), le
MDP devrait ainsi donner lieu au transfert del’ ordrede 20 milliardsd’ euros
depuis les pays dével oppés vers les pays en développement d’ici a 2012,

A cejour, les pays de I’ Annexe B ont pu se porter acquéreurs d URCE
soit sur le marché primaire (en participant directement ou indirectement via
des fonds au financement de projets réducteurs d émissions), soit sur le
marché secondaire qui s’ est fortement dével oppé depuis 2006 avec les pre-
miéres délivrances physiques de crédits par le secrétariat de la CCNUCC.
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7. Marché primaire de crédits issus de projets MDP : estimation de la
quantité potentiellement utilisée a des fins de conformité d’ici a 2012

350 En millions de tonnes (Mt)

36 % i 55 % 10 %tL
(357 Mt) | (549 Mt) Q7 M
300f = | ‘
! |
| . |
2501 | 1 Institutions |
| 1 Industries |
200} : B Fonds }
: Bl Electriciens }
150 | i
| g |
| g |
100 o | : ‘
50lg gl 2 ' g |
H:ERFEES |
3 2 | g ‘
0 l—
Annexe | hors UE-27 UE-27 Monde

Lecture : Ce graphique détaille par zone géographique les achats sur le marché primaire de
créditsMDP par des acteurs susceptiblesdeles utiliser adesfins de conformitédansle cadre
d’ engagements de limitation d’ émissions nationaux (acteurs privés: industries, électriciens)
ou internationaux (institutions publiques, fonds). Ils représentent au moins 40 % des achats
de crédits sur le marché primaire.

Source : Mission Climat de la Caisse des dépdts d' gpres données UNEP-Risoe au 19 février 2009.

Au total, viales contraintes imposées aleurs industries ou directement
par achat d’ entités publiques, les paysdel’ Annexe B se sont déja position-
nés sur le marché primaire sur prés d’ un milliard de créditsissus de méca-
nismes de projets Kyoto pour leur conformité, réduisant d’ autant le déficit
brut cumulé en actifs carbone sur la période 2008-2012.

2.3. La mise en ceuvre conjointe

LaMOC permet de générer des Unitésde réduction desémissions (URE),
en contrepartie de la « mise en cauvre », « conjointement » par deux pays
del’ Annexe B, d'un projet réducteur d’' émissions dans I’ un des deux pays.
Les URE sont créées par destruction d'une quantité équivalente d UQA :
elles ne viennent donc pas augmenter le plafond d’ émissions autorisé pour
les paysdel’ Annexe B.

LaMOC est de cefait parfois décrite comme un « jeu a somme nulle »,
expression qui est trop souvent mal comprise. Il ne s agit pas pour I’un des
Etats impliqueés (par exemple I’ Etat hote) de perdre ce que I’ autre gagne
(I’Etat investisseur), puisque les deux Etats sont a priori gagnants a

s

I"échange : cette expression traduit en revanche le fait que I'intégrité
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environnemental e du mécanisme est assurée par construction. De cefait, la
démonstration du caractére additionnel de projets ne comporte pas d’ enjeu
environnemental comme cela est le cas dans le MDP, mais est un enjeu
purement économique: il est de I'intérét bien compris du pays héte, qui
convertit ses UQA en URE, de s assurer que les projets sont additionnels et
ne bénéficient pas d'un effet d' aubaine.

8. Attribution de crédits dans le cadre du mécanisme
de mise en ceuvre conjointe entre deux pays de ’Annexe B

1. Financement o .
des réductions de GES 2. Les émissions évitées

créent un surplusd' UQA

3. Les UQA sont converties en URE
€t remises aux investisseurs

Objectif Emissions Emissions  Objectif
Kyoto réelles réelles Kyoto
Pays de |’ Annexe B Pays de |’ Annexe B

Source : Mission Climat de la Caisse des dépots.

L e mécanisme a été mis en place de fagon opérationnellefin 2005, aprés
I”entrée en vigueur du protocole de Kyoto. Si les Etats impliqués dans un
projet de MOC peuvent mesurer I'impact d'un projet sur leurs inventaires
d émissions?, ils peuvent déterminer de fagon bilatéralelaquantité d URE
gu'’ils souhaitent transférer, dans le cadre de la MOC dite voie 1. Les pro-
jets peuvent également dans tous les cas passer par lavoie 2 : la quantité
d' URE transférée est alors contrélée par le Comité de supervision de la
mise en ceuvre conjointe, qui utiliseles servicesd auditeurs accrédités pour
s'assurer du caractére additionnel des projets et vérifier les réductions
d’ émissions.

Quatre ans plus tard, plus de 200 projets sont en cours de dévelop-
pement, projets qui présentent un potentiel de réductionsd’ émissionsd’ en-
viron 330 MtCO, d'ici a 2012. Ces projets sont essentiellement situés en
Russie, en Ukraine et en Europe de I'Est. Les premiers projets a émerger
—apriori ceux pour lesgquels le colt de réduction des émissions est le plus

(7) lls doivent pour cela en particulier avoir soumis ala CCNUCC leur dernier inventaire
national d’émissions de gaz a effet de serre.

CONSEIL D'ANALYSE ECONOMIQUE




faible — ont été avant tout des projets de réduction des émissions de mé-
thane dans le secteur énergétique (réduction des émissions fugitives des
pipelines de gaz naturel, des émissions de méthane dans les mines de char-
bon, captage et utilisation énergétique de biogaz de décharge), puis des
projetsd’incinération des gaz aeffet de serreindustriels (HFC, N,O). Comme
pour le MDP, on voit également apparaitre des projets de production d’ éner-
gies renouvelables ou d' efficacité énergétique.

2.4. La mise en ceuvre conjointe en Europe :
les projets domestiques

Lamise en place de projets de MOC en Europe revét un caractére parti-
culier du fait desinteractions avec I’ EU ETS. Pour ne pas détériorer |’ effi-
cacité économique des deux instruments pris séparément, il faut en effet
s assurer gu’ une méme réduction d’ émissions ne peut donner lieu alafois
a la délivrance d'une URE et a la revente d'un EUA. Afin d’éviter ce
double compte, lesinstallations couvertes par I' EU ETS ne peuvent |’ objet
d’ un projet de MOC, amoins qu’ une quantité d’ EUA équivalente aux ERU
délivrées ne soit annulée ; la méme régle s applique en cas de réduction
indirecte des émissions sur une installation couverte par I'EU ETS par un
projet de MOC, ce qui est par exemple le cas des projets de production
d’ électricité renouvelable. Cette interaction a réduit de fagon drastique en
Europelenombre de projets éligiblesalaMOC, notamment dans e secteur
de I’ énergie, d§alargement couvert par I'EU ETS.

Par ailleurs, I"accueil de projets de MOC n’est pas réduit aux pays de
I’ ex-bloc soviétique dont les nouveaux Etats membres européens qui ont
tous, a I’exception de la Slovénie, mis en place les procédures pour ac-
cueillir des projets MOC sur leur territoire. Trois pays d’ Europe occiden-
tale ont également mis en place detelles procédures : I’ Espagne, I’ Allema-
gneet laFrance. Aprés 2012, lagénéralisation et |” harmonisation au niveau
européen des projets domestiques est une possibilité ouverte par le paquet
climat-énergie, dans |’ article 24bis de la directive EU ETS.

3. Projets domestiques en cours de développement en France

En tonnes
Nombre Réductions d’ émissions attendues
de projets sur 2008-2012
Efficacité énergétique 3 600 000
Chaleur renouvelable 6 1400 000
Substitution de combustible 1 80 000
Production de froid 1 16 000
Trangport 1 46 500
HFC 1 1 000 000
N,O 2 > 2 000 000
Total 15 > 5000 000

Source: Mission Climat de la Caisse des dépots.
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En France, e systéme des projets « domestiques », S appuyant sur |’ ar-
chitecture ingtitutionnelle delaMOC voie 1, aété mis en place fin 2007. I
apermis!’ emergence d’une quinzaine de projets, avec un potentiel de re-
duction d’ émissions de plus de 5 millions de tonnes sur 2008-2012. A coté
des projets de réduction de N, O et de HFC, on voit apparaitre des projets a
forte assiseterritoriale. C'est par exemplelecas du projet misen ceuvre par
la Communauté urbaine de Lille, qui consiste aalimenter les bus de trans-
port urbain avec du biogaz issu du retraitement des déchets: la solution
économiquement rationnelle, en I’ absence de valorisation des réductions
d’ émissions, aurait été de faire rouler les bus au gaz naturel et d' utiliser le
biogaz pour produire de I’ électricité.

A cejour seul un projet aregu I’ agrément des pouvoirs publics francais.

En Allemagne, lamise en place d’ un cadre réglementaire pour laMOC
a également permis de faire émerger des projets domestiques réducteurs
d’émissions. Parmi ces projets, les plus remarquables sont les quatre pro-
jets dits « programmatiques », qui s éloignent de la logique « projet par
projet », et permettent de créditer des programmes de réductions d’ émis-
sions mis en cauvre par une autorité publique ou privée. A titre d'illustra-
tion, I’ agence de I’ énergie de Rhénanie du Nord-Westphalie amis en place
dans ce cadre un programme d’ efficacité énergétique dans la petite indus-
trie et les batiments : la politique régionale de I’ agence est donc en partie
financée par les marchés du carbone.

2.5. Les autres systemes de projets

Hormisles mécanismesde projet du protocol e de Kyoto, d’ autres méca-
nismes spécifiques ont été mis en place ou sont en cours d’ élaboration, en
général en complément d’ un systéme de cap-and-trade volontaire ou régle-
menté : aux Etats-Unis (Chicago Climate Exchange, Regional Greenhouse
Gaslnitiative, projet deloi Waxman-Markey, etc.), au Canada, enAustralie, et
au Japon, systémes qui acceptent ou accepteront en général également les
crédits internationaux du protocole de Kyoto. La Nouvelle-Zélande a par
ailleurs développé, bien en amont de la mise en place de son systéme de
cap-and-trade, un systéme de projets domestiques s' appuyant sur laMOC.

Dans le cas des Etats-Unis, les mécanismes de projet sont toujours pré-
sents dans les systémes régionaux ou les propositions de cap-and-trade
fédérales. Les pratiques visant aréduire les émissions agricoles — en parti-
culier lagestion des déjections animales — ou a augmenter la séquestration
de CO, dans les sols agricoles et |es foréts sont presque toujours éligibles,
de méme que lacapture et I utilisation énergétique des émissions fugitives
de méthane.

2.6. Enseignements et voies d’amélioration

Quatre enseignements principaux peuvent étre retenus du retour d’ ex-
périence sur les mécanismes de projet du protocole de Kyoto.
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Premiérement, en présence d'un signal-prix exogéne crédible, les ac-
teurs économiques non directement soumis ades contraintes sur leursémis-
sions de gaz a effet de serre peuvent réduire leurs émissions. Dans le cas
des mécanismes de projet du protocole de Kyoto, ce signal-prix crédible a
été fourni par I'EU ETS. Les mécanismes de projet permettent donc de
compléter un systéme de cap-and-trade ou une taxe carbone, qui ne peu-
vent en régle générale pas étre appliqués dés le départ a tous les acteurs
économiques pour des questions d’ acceptabilité politique, desraisonstech-
nigues ou encore du fait du manque d'information de I’ autorité publique.
Sur certains secteurs, la mise en place de mécanismes de projets permet
ainsi al’autorité publique d' étendre progressivement la contrainte, en lui
fournissant desinformations sur les méthodes de mesure et les colts d’ abat-
tement. Par exemple, les émissions de N,O qui bénéficient en Europe dela
MOC seront intégréesal’ ETS a partir de 2013.

A I'inverse, un certain nombre de sources d’ émissions pourront diffici-
lement étre soumises a des quotas ou a une taxe a court terme pour des
raisonstechniques : ¢’ est par exemplele cas des émissions de méthane dans
le secteur énergétique ou les déchets, pour lequel 1es émissions sont impos-
sibles a mesurer et difficiles a modéliser, mais pour lequel les réductions
d’ émissions générées sont extrémement facilesamesurer ; ¢’ est également
le cas aujourd’ hui de larges pans des émissions du secteur agro-forestier.
Dans ce cas, |es mécanismes de proj et permettent dés aujourd’ hui de diffu-
ser un signal-prix.

L etroisiéme enseignement est que le systéme parfait de projetsn’ existe
pas: il faut donc accepter de travailler avec des outils imparfaits, et les
améliorer progressivement. Dans le cas du MDP existait au départ un ris-
que d'inciter a produire des gaz industriels dans le seul but de générer des
crédits (Wara et Victor, 2008). Ce défaut de jeunesse a depuis été corrigé.
Par ailleurs, la démonstration du caractére additionnel comporte nécessai-
rement une part de subjectivité. La seule fagon rigoureuse de prouver le
caractére additionnel d’'un projet consiste en effet a ne pas lui octroyer de
crédits, et a constater que le projet ne voit paslejour : ce n’est pas de cette
facon que les émissions seront réduites !

Enfin, les mécanismes de projet améliorent I’ efficacité globale des sys-
temes de contrainte mis en place, en contribuant a la convergence vers un
prix unique. Les prix observés sur le systéme d’ échange entre Etats du pro-
tocole de Kyoto se rapprochent ainsi aujourd’ hui de ceux des URCE et
donc des EUA. La presgue totalité des systémes de cap-and-trade en cours
d’ élaboration dans le monde reconnaissent aujourd’ hui les crédits Kyoto,
ce qui laisse augurer d’ une convergence progressive du prix du carbone au
niveau mondial. Unetelle convergence s observeradu reste vraisembl able-
ment sur les marchés utilisant des mécanismes de projet, méme hors du
systéme Kyoto : il suffit qu’un méme projet réducteur d’ émissions puisse
étre reconnu dans deux marchés différents pour que les acteurs économi-
ques fassent les arbitrages pertinents.
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Dans I’ optique des futurs accords sur le climat, trois voies d’améliora-
tion peuvent étre tracées :

 lapremiéreest desimplifier et rendre compréhensible par le plusgrand
nombre d’ acteurs économiques les régles des mécanismes, en particulier
sur les secteurs pour lesquel s ces outils constituent aujourd’ hui le seul outil.
L’ introduction de scénarios de référence et de méthodes de démonstration
du caractére additionnel standardisés— par exemple avec desfacteursd’' émis-
sion de référence ou des listes de technologie positives ou négatives —
pourrait étre utile ;

 ladeuxieme est de favoriser I’ acces des pays les moins avancés aux
mécanismes de projet, soit via un mécanisme financier ou d’ appui institu-
tionnel dédié, soit en dirigeant de facon préférentielle la demande sur les
projets mis en ocauvre dans les PMA. Ces deux premiéres voies sont en
partie suivies par I’ Union européenne, qui souhaite restreindre la demande
en crédits émanant del’ EU ETS par des critéres qualitatifs sur les projets et
sur les pays hétes ;

* latroisieme voie — et certainement la plus essentielle — est de s'inté-
resser alaMOC et plus largement aux systémes de projet sous contrainte
globale. Les discussions internationales tournent en effet aujourd’ hui trés
largement autour desvoiesd’ amélioration du MDP. C' est une erreur straté-
gique. L' objectif des négociations est en effet d’ encourager le plus grand
nombre de paysaaccepter des engagements quantifiésderéductionsd émis-
sions: déslors, I'importance du MDP iradécroissant dansletemps, et celle
de laMOC ou des mécanismes assimilés croissant. La mise en place d’un
systéme de MOC suffisamment incitatif pourrait contribuer afaire adhérer
les pays émergents au futur accord international .

3. Les autres mécanismes financiers des accords
climatiques

L’ article 11 dela Convention cadre prévoit un mécanisme financier per-
mettant de transférer des ressources depuis les paysriches versles pays en
développement. L'instrument retenu en 1996 pour opérer ces transferts a
ééleFondspour I’ environnement mondia (FEM) qui est commun ad’ autres
conventionsinternational es (sur labiodiversité, ladésertification et les pol -
luants organiques persistants)®. Ses actions portent alafois sur le finance-
ment del’ atténuation (promotion de technol ogies moinsintensives en éner-
gie, des énergies renouvelables, de modes de transport plus durables... et
de leurs développements commerciaux) et de I’ adaptation au changement
climatique. Cet instrument financier adrainé des ressources marginales par
rapport aux instruments de marché en ce qui concerne la réduction des
émissions (de I’ ordre de 200 millions de dollars). I pourrait jouer un réle
un peu moins symbolique dans le cadre de I” adaptation au changement cli-
matigue. Nous nous concentrons donc ici sur le seul volet adaptation.

(8) Pour plus de détails sur ces mécanismes, voir Drouet (2009).
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3.1. Les fonds gérés par le FEM : la limite des contributions
volontaires

LeFEM assure acejour lagestion de troisfonds destinés afinancer des
mesures d' adaptation aux changements climatiques : le Fonds spécial de
priorité stratégique pour |’ adaptation (PSA), le Fonds spécial pour les chan-
gements climatiques (FSCC) et le Fonds pour les pays les moins avancés
(FPMA). La somme de leurs ressources ne s ééve qu’a pres de 300 mil-
lions de dollars, somme dérisoire face a I’ estimation des besoins que les
organismes internationaux estiment a plusieurs dizaines de milliards de
dollars par an. Le graphique 9 détaille leurs sources de financement et éva-
lue les ressources qu'ils étaient parvenus a mobiliser fin 2008.

L’ objectif de cestroisfonds n’ est pas de financer latotalité des colts de
I" adaptation puisque d autres canaux de financement existent comme les
agences bilatéral es de dével oppement et le secteur privé. Toutefois, ce sont
actuellement les seuls fondsinternationaux opérationnels car le seul méca-
nisme financier prévu par les accords climatiques existants disposant de
ressources affectées, le Fonds d' adaptation, peine a se mettre en place pour
des raisons de désaccords persistants sur son mode de gouvernance.

9. Les transferts financiers au titre de I’adaptation
au changement climatique

Nom du fonds Sgle Montant actuel/estimé Contributions

Fonds de priorité
Sratggae PSA | 50 millions de dollars RO IR
pour I’ ation
Fonds spécial - o
FEM changement 9 rillions de dollars Contributions
pourcll?natique FSCC | dont 78 pour I'adaptation volontaires

Fonds pour les i Contributions
Ismp?lus PYS| EppA | 131 millions de dollars volontaires

Secrétariat

Gegtion
des ressources
financieres

Banque
mondiale

Source : Drouet (2009).
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10. Les marchés du carbone 2008 en chiffres

a. Transactions en volume o
En millions de tonnes

Marché carbone des
paysdel'’AnnexeB  moC
18 20 MDP, marché
secondaire

1072
o z
§, MDP, marché
X primaire
Lo 389
°
o
o
g Nouvelles Galles du
<) Qud, Australie
= 31
Chicago Climate
Exchange
Mar ché européen 69
de quotas de CO» Marchés volontaires
(EU ETY) 54
3093
b. Transactions en valeur
En millions d’ euros
MDP, marché
secondaire
Mar ché carbone des 17868
pays del'Annexe B MDP. marché
143 primaire
4433
]
S Nouvelles Galles du
X Sud, Augtralie
[S]1¢]
°3 124
N
g N
3 Chicago Climate
x Exchange
Mar ché européen 210
de quotas de CO2
(EU ETY)
62 499

Marchés volontaires
270

Source : Delbosc et de Perthuis (2009) a partir de Capoor et Ambrosi (2009).
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3.2. Le Fonds d’adaptation : une ressource affectée

Créé en 2001 par les accords de Marrakech (COP-7) dans le cadre du
protocole de Kyoto, le Fonds d’ adaptation dispose de ressources affectées :
2 % des crédits émis au titre du MDP lui sont obligatoirement attribués. Le
montant de ces ressources est donc directement tributaire de I’ évolution du
prix international du carbone et del’ avenir du MDP dans les futurs accords
climatiques. Le secrétariat de la CCNUCC estime que ces flux pourraient
atteindre plusieurs milliards de dollars par an dans les scénarios les plus
optimistes (voir graphique 9). L’ existence de ces ressources affectées en
fait un véritable enjeu de négociation, freinant en retour sa mise en cauvre.

L e Fonds d’ adaptation apour but d’ aider les pays en développement les
plusvulnérables afaire face aux effets adverses du changement climatique.
Il permettra de financer des programmes et des projets concrets d’ adapta-
tion au changement climatique. Le secrétariat du Fonds est assuré par le
FEM et la gestion des ressources financiéres a été confiée a la Banque
mondiale, sur une base intérimaire qui sera réexaminée tous les trois ans.
Aucun projet n’avait encore été présenté a ce fonds au printemps 2009 en
raison des difficultés a s accorder sur le mode de gouvernance.

3.3. Enseignements et voies d’amélioration

L’ atrophie des instruments financiers mis en place par les accords cli-
matiques existants contraste avec |I’ampleur des transferts que ne manque
pas de provoquer latarification du carbone al’ échelle internationale. Cette
inadéquation affaiblit considérablement |’emprise réelle des accords cli-
matiques sur lavie économique et |e comportement des acteurs. Troisvoies
d’amélioration peuvent ainsi étre esquissées a partir de ce constat pour les
futurs accords climatiques.

Il est en premier lieu utile de poser les limites des instruments reposant
sur des contributions volontaires qui permettent, dans le meilleur des cas,
d’ expérimenter despilotes apetite échelle maisjamaisd’ atteindre une masse
significative a |’ échelle des besoins de financement que requiert I’ action
face au changement climatique. Compte tenu de la situation des finances
publiques des pays riches, il est par ailleurs illusoire de compter sur une
générosité accrue des gouvernements.

Deuxiémement, lestransfertsfinanciers provoqués par latarification du
carbone a I’ échelle internationale sont sans commune mesure avec ceux
opérés a partir des instruments financiers classiques du type fonds. A titre
d’ exemple, alors que I’ ensemble des fonds lancés depuis 2001 n’ont pas
mobilisé des ressources supérieures a 500 millions de dollars vers les pays
en dével oppement (atténuation comprise) le MDP devrait mobiliser desfi-
nancements de |’ ordre de 20 milliards de dollars d'ici 2012 et la Banque
mondiale estime a plus de 85 milliards de dollars les transferts au titre des
échanges de crédits carbone pour la seule année 2008. | convient donc que
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les futurs accords climatiques accordent une importance bien plus grande
aux transferts économiques et financiers résultant de latarification du car-
bone a |’ échelle internationale. C’est ce que de Perthuis appelle dans son
ouvrage lagestion de la « rente carbone »©.

Enfin, parmi les transferts financiers résultant de la tarification du car-
bone, il faut porter une attention particuliére aux possibilités offertes par la
mise aux enchéres des permis d’ émission. Cette mise aux enchéres facilite
I”éimination d'incitations indésirables (principalement la subvention aux
investissements aforte intensité en carbone quand des permis sont délivrés
gratuitement aux nouveaux entrants) mais elle permet surtout aux gouver-
nements de capter une part de larente carbone en créant ainsi une nouvelle
ressource publigue. En Europe, |e passage aux enchéres durant latroisiéme
phase devrait ainsi générer une ressource publique additionnelle de |’ ordre
de 30 460 milliards d' euros par an suivant les scénarios.

Une condition majeure d' obtention d'accords climatiques plus ambi-
tieux est donc de construire une architecture financiére bien plus sophisti-
guée avec une instance régulatrice internationale qui dispose des compé-
tences et des moyens d’ organiser a grande échelle les transferts économi-
ques et financiers requis par |’ action face au changement climatique. Une
telle instance pourrait trés difficilement étre créée ex nihilo. Le bon sens
conduirait probablement al’ adosser au FMI.

Conclusion

L esinstruments économiques déployés dans|e cadre des accords clima-
tiques sont encore bien éloignés du mondeidéal danslequel I’ ensemble des
acteurs paieraient un prix unique pour rejeter leurs gaz a effet de serre dans
I’atmosphére. Face a cette situation, il est tentant d’imaginer une recons-
truction radicale, et si possible simplificatrice, des accords climatiquesin-
ternationaux en faisant table rase desinstruments existants. L’ approche plus
pragmatique retenue dans ce complément conduit a identifier les voies de
progres possibles apartir du perfectionnement del’ existant. Son diagnostic
dresse un bilan qui est loin d' étre négligeable, d’ autant plus qu’ un certain
nombre de défauts de jeunesse des nouveaux instruments de marché ont
déja été corrigés.

Concernant les dispositifs de cap-and-trade, autant le passif du marche
international des unités Kyoto échangées par |es Etats est sans appel, autant
le systéme européen d’ échange des quotas a déja corrigé plusieurs de ses
défauts initiaux : allongement des périodes couvertes, possibilité de trans-
férer les quotas non utilisés d’une période sur I autre, éargissement du
marché et diminution de savolatilité. Le prochain test grandeur nature sera

(9) de Perthuis (2009), voir le chapitre V « A qui profite larente carbone ? ».
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le passage d' une all ocation majoritaire gratuite a une allocation majoritaire
payante via des encheéres qui vont drainer de nouvelles ressources vers les
gouvernements. Laperspectived' éargir ce marché ad’ autres Etats prenant
des engagements de regulation de leurs sources d’ émissions domestiques
est encouragée par les dével oppements en cours aux Etats-Unis.

L elancement des mécanismes de projets a été entaché par |e poids exor-
bitant des crédits issus de grands projets industriel s bénéficiant manifeste-
ment d’ effets d’aubaine, par la complexité et les colts de transaction du
dispositif, et par I'impossibilité de trouver des critéres simples et indiscuta-
bles permettant de distinguer |es projets additionnel s de ceux qui ne le sont
pas. Avec le resserrement desrégles concernant lesgaz industrielset I élar-
gissement du portefeuille de projets dans le domaine énergétique, une par-
tie des défauts de jeunesse ont déja été corrigés. Un nombre croissant de
projets est enfin lancé, au titre de lamise en cauvre conjointe, dans des pays
Sous contrainte ce qui montre que les mécanismes de projet ne sont pas en
eux-mémes des incitations aLx gouvernements a ne pas prendre d’ engage-
ments. |1 reste cependant beaucoup de progrés a effectuer pour que les mé-
canismes de projet puissent donner tout leur potentiel 1a ol les mécanismes
de cap-and-trade sont inadaptés : I’ agriculture et la forét. Dans ces sec-
teurs trés atomisés, |’ approche programmatique fonctionnant par agréga-
tion de projets est prometteuse. Mais elle est difficile a mettre en ceuvre car
elle implique de trouver des intermédiaires intégres et pose la question du
bénéficiaire de I’incitation du prix du carbone.

L’ indigence des moyens affectés al’ adaptation aux changements clima-
tiques et plus généralement I’ inexistence d’ un instrument puissant organi-
sant la gestion des flux financiers requis pour agir face au changement cli-
matique semble en définitive constituer le point de faiblesse principal des
dispositifs mis en place dans le sillage du protocole de Kyoto. C'est peut-
étre la que se situe I’enjeu le plus crucial pour la crédibilité des futurs ac-
cords climatiques : mettre en place une véritable architecture financiére
avec un pilote disposant, au coeur du dispositif, de puissants moyens d'in-
tervention et d’' un soutien politique clair permettrait d’ organiser des trans-
ferts de ressources supplémentaires vers les pays en développement en
échange d’ engagements de leur part a mettre sous contrainte leurs sources
d’ émissions domestiques.
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Complément 1C

Prospective technico-économique
et politiques climatiques :
(ue peut encore nous apprendre
la modélisation numérique ?

Renaud Crassous-Doer fler )

Chaire ParisTech Modélisation Prospective, AgroParisTech/CIRED
et CEDD

L e défi technique et économique que représente la réduction drastique
des émissions mondiales de gaz a effet de serre en quelques décennies a
suscité depuis trente ans une demande croi ssante d’ évaluation quantitative
des politiques et mesures possibles pour y parvenir. Depuis la fin des an-
nées soixante-dix, une véritable « industrie » de modélisation technico-
économique s est développée dans les champs de I’ énergie et du climat,
s appuyant sur plusieurs dizaines de modél es énergétiques de long terme et
générant au final des centaines de trajectoires énergétiques mondiales ou
régionales®. Aujourd’ hui, les quel ques dizaines d' équipes de modélisateurs
al’ cauvre dans le monde continuent de produire, avec un raffinement crois-
sant, des évaluations chiffrées des potentiel s et des codts de réduction pour
différentes trgjectoires de réduction, selon différentes stratégies d’ action.

Paradoxalement, cette profusion de résultats quantitatifs n'a permis de
tirer qu’ un petit nombre de conclusions robustes pour la décision. Le con-
tenu du quatriéme rapport du GIEC publié en 2007 en est symptomatique :
d’'une part les incertitudes sur les résultats quantifiés restent encore extré-

(*) Cetexteaaussi bénéficié des commentaires fructueux de Philippe Quirion, Olivier Sassi
et Adrien Vogt-Schlib, chercheurs au CIRED.

(1) On pourras' en faire une idée concréte en consultant |a base de scénarios entretenue par
le NIES pour le compte du GIEC, contenant précisément 1 001 scénarios au moment de la
publication du 4¢ rapport d' éval uation du GI EC (Disponible sur http://www-cger.nies.go.jp/scenario/
index.html).
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mement larges, probablement trop larges pour fournir a nos décideurs un
éclairage univogue sur les possibles stratégies de réduction des émissions ;
d’ autre part I’ analyse de lamise en cauvre concréte des politiques et mesu-
res reste en général purement qualitative®.

En fait, force est de constater que jusqu’a ce jour I'influence de ces
résultats sur les négociations internationales et les décisions publiques est
restée faible dans la plupart des pays : malgré des évaluations de codts de
stabilisation presque toutes cantonnées a quel ques points de pourcentage
de PIB en 2030 ou 2050, la mise en place de politiques de réduction des
émissions est trés lente dans une majorité de pays. Devant ce décalage, il
nous faut rechercher quels sont les obstacles qui empéchent un diagnostic
économique trés favorable aux politiques climatiques (Stern, 2007) d’ étre
converti en décisions politiques ambitieuses. Notre principal argument est
gue les modéles numériques existants et leur utilisation actuelle sont en
partieinadaptés pour répondre aux préoccupati onsdes décideurs. Pour éayer
ce diagnostic, nous rappel ons quels sont |es principaux apports des mode-
|es numériques technico-économiques utilisés dansalittérature sur les po-
litiques climatiques, puis nous détaillons les principaux défis qui doivent
étrerelevés par lesmodélisateurs pour fertiliser la décision de maniére plus
efficace, étant entendu que la modélisation ne peut prétendre résoudre tou-
tes les incertitudes face auxquelles les décisions doivent étre prises. Nous
nous cantonnonsici aux approches colts-efficacité, ¢’ est-a-dire alamodé-
lisation des stratégies de réduction des émissions pour un objectif climati-
gue donné — nous N’ abordons donc pas I’ éval uation économique des dom-
mages climatiques ni la détermination du « bon » niveau de stabilisation,
qui requiert une analyse colts-bénéfices sous incertitude.

1. Chiffres, incertitudes et discours

Pour un objectif climatique donné, les éclairages attendus des modéles
technico-économiques concernent quatre questions principales :

* Quelssont lesitinérairestechnol ogiques possibles (ou optimaux) per-
mettant d’ atteindre I’ objectif ?

* Quel doit étre le profil temporel des efforts (notamment de la valeur
du carbone) ?

* Quelles sont les politiques et mesures a déployer, en tenant compte
des spécificités sectorielles, pour se placer sur latrajectoire technol ogique
désirée en temps voulu ?

* Quel serale bilan macroéconomigue de ces politiques et mesures ?

(2) Cf. le Résumé pour décideurs du quatrieme rapport d’ évaluation du groupe 111 du GIEC,
dans lequel la discussion sur les difficultés réelles de bifurquer vers une trajectoire peu
intense en gaz a effet de serre reste purement discursive (822 et 23, par exemple).
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Avant d’ aborder chacune de ces questions, il faut repréciser |es contours
de ce que I'on peut demander aux modéles numériques. Le but premier
d’un modéle numérique étant de produire des nombres a priori inacces-
sibles au calcul mental, il est logique d’'en attendre d’abord des informa-
tions quantitatives. Mais la multiplicité des modéles et les incertitudes de
paramétrage peuvent générer tant de variabilité danslesrésultatsqu’il n’ est
jamais possible de faire confiance a une seule simulation pour disposer
d’ une évaluation robuste. C' est seulement en embrassant un grand nombre
de résultats que I’ on peut tenter de traiter les questions ci-dessus, en se
contentant généralement de résultatsformulésenintervallesd’ incertitude®.
En revanche, |’ apport des modéles va plus loin que la pure production de
chiffres, de barres d’incertitude et de trajectoires. Premiérement, le chiffre
sert I’argument, et I’ argument qualitatif est souvent le résultat principal qui
est retenu, méme lorsgu’il N’ est pas vraiment robuste®. Deuxiemement, le
modéle a un réle plus indirect dans la production scientifique dans la me-
sure ou il force son concepteur/utilisateur a penser les systémes énergéti-
ques et économiques dans leur ensembl e, en détectant les effets de systéme
non intuitifs (effets rebonds, rétroactions macroéconomiques, effetsd’ évic-
tion sur les investissements, interactions entre instruments de politique pu-
blique, effet sur les termes de I’ échange, etc.).

Revenons aux questions ci-dessus. C'est un exercice périlleux de pré-
tendre résumer comment la masse de résultats et d’ articles produits grace
aux dizaines de modéles existants permet de répondre précisément a ces
grandes questions : le travail de synthése réalisé au sein du GIEC en est la
meilleure preuve. En s appuyant sur cetravail tréslargement reconnu, com-
plété par notre propre expérience plus subjective de lamodélisation et des
exercices internationaux de comparaison de modél es, nous tentons de rap-
peler les réponses apportées par les modéles aces quatre questions, alafois
en termes de résultats robustes, d'incertitudes et d’ arguments qualitatifs.

(3) Il faut d' ailleurs préciser que la plupart du temps, cesintervalles d’ incertitude ne décou-
lent pas d’une étude de sensihilité exhaustive en soi, mais seulement d’une synthése des
résultats publiés dans la littérature avec des modeles disparates, ce qui n’exclut pas qu'il
puissey avoir un biaisdans|’ échantillon, par exemple acause del’ utilisation généralisée de
tel ou tel scénario de référence.

(4) Ce passage des chiffresal’ argument qualitatif sefait parfois au détriment de larigueur,
en oubliant que les modalités précises de production du chiffre sont au moins aussi impor-
tantes que lavaleur elle-méme pour permettre une interprétation juste et rigoureuse. Maisla
discussion de la robustesse ou de la rigueur des arguments nécessite souvent un discours
scientifique complexe qui est généralement inaudible dans le champ du politique.

Si I’on reprend |’ échelle d'incertitude adoptée par le GIEC dans son dernier rapport, une
évaluation robuste est celle qui fait I’ objet d'un fort consensus et est étayée par un grand
nombre d’ expériences scientifiques.
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1.1. Les trajectoires technologiques

L’ accumulation des études sectorielles et technologiques dans tous les
secteurs et I’ accroissement des capacités numériques ont permis de pro-
duire des trgjectoires de long terme de plus en plus précises en termes de
sentierstechniques. Dans lamasse de scénarios produits depuis quinze ans,
il y atrop de variabilité pour dégager desfondamentaux « robustes » car les
séquences de déploiements technol ogiques envisagées peuvent varier trés
significativement d’un scénario al’autre. Il en ressort en revanche desin-
tervalles d’ incertitude sur la contribution relative de chaque technologie au
panier énergétique futur (par exemple : « les énergies renouvel ables peu-
vent assurer jusgu’'a 35 % de |’ énergie primaire en 2030 pour moins de
50$/tCO, ») (cf. GIEC, 2007, WG 111, SPM, § 10, p. 13), mais nous ne dé-
velopperons pas plusici ce niveau de détail. Le résultat principal est un
argument beaucoup plus général mais trés fort (et qui semble avoir bien
« percolé » dans |la sphére politique) : « La plage des niveaux de stabilisa-
tion évalués® pourrait étre atteinte en déployant tant un éventail de techno-
logies qui existent déja sur le marché, que celles dont on attend lacommer-
cialisation dans les décennies a venir » (GIEC, 2007, WGI 11, Résumé pour
les décideurs, p. 18, § 19).

Ce qui ressort des études les plus récentes ou en cours est sensiblement
différent, du fait que le temps joue contre nous et que le diagnostic sur le
changement climatique s' est aggravé du coté des climatologues. Par consé-
guent, les scénarios plus récents se focalisent pour laplupart sur des objec-
tifsaujourd’ hui trés ambitieux, comme par exemple |’ objectif européen de
limitation du réchauffement a + 2 °C, avec une stabilisation autour de
450 ppm CO,-eq (tous gaz). Dans ces scénarios, il apparait que |es projec-
tions de déploiements technol ogiques sont beaucoup moins variées. Pour
parvenir a « résoudre » |’ éguation des besoins énergétiques en réduisant
suffisamment les émissions et en tenant compte des limitations spécifiques
a chague type de technologie, il apparait incontournable, au niveau mon-
dial, de combiner :

« une politique transversale de sobriété maximale;
 un développement exponentiel des énergies renouvelables ;
* un soutien du nucléaire ;

 une généralisation des dispositifs de capture et séquestration du car-
bone®. Bien slir, al’ échelon national ou régional, une plus grande variété
de combinaisons est possible méme pour atteindre un objectif ambitieux,
mais au niveau mondial, il n'existe pas ou treés peu de scénarios faisant
I"impasse sur I’ un des quatre piliers suscités™.

(5) Cette plage comprend des scénarios de stabilisation allant de 445 &4 1130 ppm CO,-€q.

(6) Cecongtat seretrouve par exempledans|’ andlyse critique d' un numéro spécia de Climate Policy
donnant un échantillon récent de résultats de model es reconnus (Hourcade et Crassous, 2008).

(7) Ontrouve quand méme dansles résultats de certai nes équi pes européennes des scénarios
de stahilisation « tout renouvelable » sans nucléaire, mais cette exception est susceptible
d’ étre biaisée politiquement et fait |’ objet de sérieuses critiques d'infaisabilité.

CONSEIL D'ANALYSE ECONOMIQUE




Globalement, il apparait donc trés clairement que les scénarios les plus
ambitieux ne sont envisageabl es qu’ avec un déploiement maximal et atemps
des technologies matures ou en voie de maturation — de la rénovation ther-
mique des batiments agrande échelle jusqu’ ala séquestration du carbone®.

Cetrait risque de se renforcer encore avec I’ examen, pour le 5° rapport
d’ évaluation du GIEC, des scénarios permettant de stabiliser le forcage
radiatif 22,6 W/m?. Pour parvenir acalculer un tel scénario, il faut suppo-
ser gue les options technologiques sont poussées encore plus loin et plus
vite, voire que |’ on sera rapidement capable de « pomper » du CO2 dans
I"atmosphére a grande échelle avec des centrales a biomasse avec seques-
tration. Apprécier lafaisabilité technique d’' un tel scénario est un jugement
de valeur accessible seulement aux experts de chaque secteur, alors méme
que les modélisateurs reconnaissent généralement que ces scénarios sont
« héroiques » en termes de dépl oiement technologique. |l est donc trésclair
quel’ assertion du rapport du GIEC concernant lafaisabilité destrajectoires
de stabilisation que nous avons rappelée ci-dessus devra étre clairement
conditionnée au regard des « hypothéses héroiques » qui sous-tendent les
nouveaux scénarios les plus bas, tout en rappelant qu’ une « hypothése hé-
roique » n’est jamais une incertitude qui tombe du ciel, mais dépend bien
des décisions collectives prises tout au long de latragjectoire (R&D, incita-
tions, coopération internationale, etc.).

1.2. Le profil temporel des efforts

Ladiscussion sur le profil temporel des efforts a été trés vive dans les
années quatre-vingt-dix, notamment entre les partisans de |’ action précoce
et ceux du report de |’ action. C’ est un débat complexe car il peut mélanger
la question du niveau de I’ action (quel niveau de stabilisation ?)© et celle
du tempo de I’ action (quand réduire les émissions pour rester en decad’ un
niveau de stabilisation donné ?). Pour un objectif de stabilisation fixé, les
facteurs jouant en faveur d’ une action précoce sont :

* |’incertitude sur les conditions économiques futures (croissance, in-
novation, énergiesfossiles, etc.) combinée avec |’ inertie des systémestech-
niques, qui poussent aagir plus et plus tbt pour pouvoir conserver la possi-
bilité de faire face atous les futurs possibles ;

(8) Il faut noter que nous sommes déjadans|’impossibilité deréaliser une stabilisation 2450
ppm CO,-eq sans un dépassement temporaire de cette concentration (overshoot). Les résul-
tatsrécentsdel’ Energy Modelling Forum le démontrent tous (EM F-22, transition scenarios).

(9) La premiére question n’ est pas directement abordée dans ce complément, comme nous
I"avons indiqué dans I’ introduction. Précisons simplement que ce débat a été jusqu’a trés
récemment dominé par les controverses sur la valorisation des dommages ou le choix du
« bon » taux d’ actualisation, malgré le fait que ces controverses soient de second ordre pour
la décision par rapport a certaines incertitudes, comme celle qui entoure la forme de la
courbe des dommages — I’ existence de seuils de rupture dans cette courbe impliquant un
profil d’ efforts beaucoup moins sensible au choix du taux d actualisation. Lamodélisation a
Joué un roéle important dans ces débats, mais en général avec de petits modéles numériques
permettant d' appuyer les arguments des uns et des autres, sous une forme tres agrégée et
parfois plus heuristique que réaliste.
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* lapossibilité d'induire le changement technique par le biais des ins-
truments incitatifs et/ou des efforts directs de R&D, ce qui contredit la
vision plus ancienne d'un progrés technique autonome qu’il vaut mieux
attendre en reportant I action ;

 |'existence de fenétres d’ opportunité lors de phases de renouvelle-
ment ou de construction importantes d’ infrastructures et de capital a lon-
gueduréedevie, comme ' est le cas par exemple dansles pays émergents ;

* les co-hénéfices de I’ action précoce sur la diminution des tensions
énergétiques mondiales, qu'il est nécessaire d anticiper plusieurs décen-
niesal’ avance.

Au contraire, un report ou un étalement temporel del’ action est défendu
pour éviter le surcodt du renouvellement anticipé du capital ou plus généra-
lement e surco(t d’ une transition énergétique trop rapide.

Dans tous ces débats, ce sont plutét des modeles trés compacts qui ont
été utilisés, plus pour leur réle argumentaire que pour les résultats précis
gu'’ilsfournissent. Pour obtenir des résultats plus précis sur un profil quan-
titatif des efforts, ce sont les modéles plus détaillés, jugés plus réalistes, qui
sont mobilisés. Tous ces modeéles comportent comme « indicateur d’ effort
principal » lavaleur du carbone, supposée représenter |’ ensemble des poli-
tiques et mesures impliquant une réduction d’ émissions dont le co(t reste
inférieur ou égal a cette valeur. Autrement dit il est important de ne pas
interpréter la « valeur du carbone » qui sort d’un modéle comme un signal-
prix unigue sur I’ ensemble des agents mais comme un ensemble d'instru-
ments adaptés a chague secteur et cohérents avec cette valeur. Depuis une
dizaine d’'années, une partie significative des modeles représente un se-
cond levier d' effort : les dépenses d' investissements en R& D pour les nou-
vellestechnol ogies sobres en carbone ou en énergie (capture et stockage du
CO,, énergies renouvel ables, vehicules électriques, hydrogene, économies
d'énergie, etc.). Si les deux variables de commande — valeur du carbone et
dépenses de R& D — sont représentées indépendantes dans les modéles, la
littérature réaffirme systématiquement leur complémentarité : le succés des
efforts de R&D dépend largement de la profitabilité espérée des innova-
tions, qui dépend elle-méme de la valeur future du carbone.

Si I’ on regarde | es sorties de modél es concernant laval eur du carbone, il
n’en sort aucune trajectoire robuste a I’ incertitude, comme le montre le
graphique 1 réalisé apartir d' un échantillon de huit modéles (Edenhofer et
al., 2006). Méme la forme du profil n’est pas robuste : s une part impor-
tante des modéles existant produit un profil de type exponentiel, on trouve
aussi des profils quasiment affines ou méme concaves. Les modéles ne per-
mettant pas de déterminer un « bon » profil pour un objectif donné, il est en
revanche intéressant d' expliquer quelles hypothéses ou quels mécanismes
sont responsabl es d’ une modification substantielle du profil delavaleur du
carbone. Nous avons ainsi souligné, lors du travail de lacommission Qui-
net autour de la valeur tutélaire du carbone, que I’ existence d'inerties im-
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portantes et d’ une visibilité réduite sur les futurs prix des énergies et sur la
future valeur du carbone pouvait justifier un profil concave avec une crois-
sance plus forte du signal au début de latrgjectoire (CAS, 2008).

1. lllustration de I'incertitude sur la trajectoire de valeur du carbone
pour une stabilisation a 450 ppm CO2
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Note : Voir aussi lafigure TS.9 (p. 40) du résumé technique du 4° rapport d évaluation du
GIEC (WG III).

Source : Cf. The Energy Journal (2006), n° spécial.

Dans un registre plus qualitatif, les simulations démontrent de maniére
robuste :

e qu'unsignal prix croissant sur lesémissions de GES est indispensable
pour stabiliser laconcentration des GES (autrement dit le signal delahausse
des tensions sur les marchés énergétiques ne pourrait suffire a stabiliser
dans aucun scénario de référence, contrairement aux scénarios SRES les
moins émetteurs) ;

e qu'il est toujours plusintéressant d’ associer simultanément un signal -
prix croissant sur les émissions et des dépenses de R&D ciblées sur les
technologies sobres en carbone et/ou en énergie.

Finalement, les possibilités d' utilisation des sorties actuelles des modé-
les en termes de valeur du carbone peuvent sembler décevantes a cause de
leur variabilité, alors méme qu’ elles sont |’ aboutissement d’ efforts de mo-
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délisation considérables. L’ une desraisons est qu’ une fois|’ objectif clima-
tique fixé, le profil de valeur du carbone est un résultat qui dépend encore
de trop nombreuses hypotheses (sur la croissance future, I’ évolution des
techniques, sur les marchés de ressources fossiles, sur la qualité des si-
ghaux économiques, etc.) pour étre robuste. En revanche, une des pistes
pour permettre une meilleure valorisation de larichesse des modéles qui se
cache derriére ce seul profil de valeur du carbone, serait d’ exprimer les
résultats en utilisant de nombreux tests de sensibilité sur les parameétres ou
les spécifications d'un modéle, de maniére a formuler une conclusion du
type : « avec tel profil du carbone, 95 % des scénarios respectent |’ objectif
de stabilisation désiré ».

1.3. Les politiques et mesures a déployer

Une partie de laquestion du choix desinstruments de politique publique
a été traitée hors modéle numérique, par exemple avec lestravaux analyti-
ques sur le choix d'une régulation par les prix ou par les quantités, dans le
sillage de I article fondateur de Weizmann (1974). En fait, la plupart des
modél es numériques dont nous traitons ici sont « manchots » pour décrire
le détail des politiques et mesures a déployer dans chague secteur, car la
« valeur du carbone » y est supposée encapsuler un ensembl e de politiques
et mesures cohérentes mais non détaillées, misapart les dépenses de R& D
agrégées parfois représentées’®. Néanmoins un certain nombre de ques-
tions peuvent quand méme étre explorées, du choix du mode d’ alocation
des quotas ala mise en place de mécanismes d’ gjustement aux frontiéres,
comme hous le mentionnons plus bas.

Auparavant, pour comprendre |’ écart qui subsiste entre la représenta-
tion des modéles et les questions décisionnelles, il nous faut rappeler les
notions de potentiel économique et potentiel de marché. Un potentiel éco-
nomique de réduction des émissions décrit |’ ensemble des options techno-
logiques rentables en dessous d’ une val eur du carbone donnée, qui seréali-
seraient sur un marché parfait, avec des agents clairvoyants et sans codts de
transaction. Le potentiel de marché qui correspond alaméme valeur du
carbone ne correspond gu’ aux options qui seraient choisies sur les marchés
actuels, avec de nombreuses barriéres au déploiement des technologies et
des pratiques peu émettrices (comportements, normes sociales, institutions,
problémes de principal-agent, fiscalités préexistantes, etc.). Les modéles

(10) Cette question des politiques et mesures précises constitue un des « écarts » visible
entre lamodélisation et ladécision, qui devient génant aujourd’ hui car le temps de la déci-
sion politique a rapidement rattrapé le rythme plus lent de larecherche. De ce fait I’ arsenal
demodélisation prévu pour étudier lestrag ectoiresdelong terme, avec unereprésentation assez
« symbolique » de la politique climatique, se trouve face a une demande d’ expertise qui
concerne soudain lamise en cauvre concréte et détaill ée des politiques et mesures, arelative-
ment court terme.

(11) Cf. Box SPM-3 (GIEC, 2007, WGl11, SPM).
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ne donnent en général que les potentiels économiques de réduction car ils
décrivent un monde parfait dans lequel les barriéres sont mal représen-
tées?, Or ce sont bien ces mécanismes qu'’il faut particuliérement prendre
en compte lorsgue I’ on souhaite décliner | es politiques climatiques secteur
par secteur, sachant qu’il existe un grand nombre d’ obstacles a ce qu’une
taxe uniforme sur les carburants fossiles fasse seule le travail ; on sait que
la nature de I’ outil peut changer le résultat méme pour une valeur du car-
bone sous-jacente identique™. Dans ce cas, il faut donc plutét se tourner
vers des études sectorielles plus précises, qui peuvent s attaquer aux Spéci-
ficités de chaque secteur pour définir les paquets de mesures les plus adap-
tés compte tenu des politiques déjaen place, des contraintes d’ acceptabilité
sociae, du colt administratif de la mise en cauvre, etc. L' Agence interna
tionale de I’ énergie fait, par exemple, un effort continu dans ce domaine
pour différents secteurs (accords sectoriels pour I'industrie, éclairage, ap-
pareils électroniques domestiques, etc.).

Mis apart cette question épineuse des barriéres, lamodélisation quanti-
tative apporte des réponses fournies sur les potentiels de réduction et les
technologies adaptées dans chaque secteur (cf. graphique 2). Les chiffres
obtenus sont parfois entourés d’ une grandeincertitude, en particulier quand
la représentation du réel dans les modéles agrégés reste encore trés
insati sfai sante (par exempl e, les mécanismes qui sous-tendent la déforesta-
tion, relativement bien connus, mais difficiles areprésenter al’ échelle glo-
bale) ou quand les émissions elles-mémes restent difficiles a calculer (par
exemple, dans les secteurs des déchets ou de |’ agriculture).

(12) « Les études actuelles du potentiel économique, de type bottom-up ou top-down, sont
toutefois limitées en ce sens qu’ elles ne tiennent pas compte de tous les choix possibles de
modes devie, ni detoutesles externalités, commelapollutionlocale del’ air. Ellesnerepré-
sentent que partiellement desrégions, pays, secteurs, gaz et obstacles » (GIEC, 2007, WG|,
SPM, Box SPM 2). Enfait, pour étre plus précis, les modél es sont a mi-chemin entre poten-
tiels économiques et potentiels de marché, car ils décrivent des marchés parfaits avec infor-
mation parfaite mais le calibrage des paramétres des comportements des agents économi-
ques (élasticités par ec.) est réalisé sur laréalité imparfaite, captant une partie des barrieres
sans les expliciter.

Une exception notable est le modéle CIM S de I’ équipe de Mark Jaccard, dont I’ innovation
principale est d' étayer le calibrage du modél e sur des enquétes comportemental es poussées.

(13) Cf. I effet du bonus-malus al’ achat d’ une automobile vs les taxes sur les carburants ou
le probleme locataire/propriétaire dans le ciblage des aides a larénovation de I” habitat.
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2. Potentiel économique de réduction par secteurs pour différents
prix du carbone en 2030, tous scénarios confondus
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Source : GIEC, 2007, WG|, figure SPM-6.

Enfin, le sujet des fuites de carbone en cas d asymétrie internationale
sur les politiques climatiques mérite un point particulier, car il fait I’ objet
de débats trés intenses mais peu de model es globaux peuvent le renseigner
de maniérerobuste. En effet, lamajorité des modél es utilisés dansle champ
despolitiques climatiques qui représentent le commerceinternational utilisent,
d'une part, une spécification générique pour les marchés internationaux, dite
d’ Armington (1969), qui nerestitue pasles dynamiques spécifiquesaux grands
secteurs industriels comme I’ industrie du ciment, de I’ aluminium ou la si-
dérurgie et, d’ autre part, des régles de bouclage sur la balance des capitaux
qui sont irréalistes a moyen terme (en général, balance constante ou con-
vergeant rapidement vers zéro). || faut donc prendre garde que le traitement
de cette question desfuites de carbone n' est sérieux qu’ acondition de con-
cevoir et d utiliser des modél es plus adaptés a chaque secteur (Demailly et
Quirion, 2006 et Ponssard et Walker, 2008).

1.4. Le bilan macroéconomique

Du fait de leur réle trés politique dans les débats sur I’ action face au
changement climatique, |es résultats macroéconomiques sont les plus con-
nus. Le rapport Stern les a diffusés au grand public, reprenant les conclu-
sions du GIEC sur les codts de réduction des émissions. Ces conclusions
rapportent que la stabilisation de la concentration des GES aux niveaux les
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plus rigoureux colterait moins de 3 % du PIB mondial en 2030 et moinsde
5 % en 2050, soit 0,1 % par an de moins en taux de croissance moyen. Dit
autrement, cela correspond a un retard de |’ ordre d’ un a deux ans de crois-
sance en 2050 avec les hypothéses de croissance les plus courantes. Le
méme rapport mentionne que les colits macroéconomiques régionaux peu-
vent étre trés différents, mais sans plus de détail, car cette information est
assez rare dans lalittérature.

Colit macroéconomique estimé de la réduction des gaz a effet
de serre (hors gain des dommages évités)

a. A I’horizon 2030®)¢

Niveau de Perte de PIB Intervalle de perte |Réduction du taux de
stabilisation (médiane)® de PIB@© croi ssance annuel
(en ppm CO2-eq) (en %) (en %) moyen du PIB
(en points de %)
590-710 0,2 -0,6-1,2 < 0,06
535-590 0,6 0,2-25 <01
445-535 — <3 <0,12
b. A I’horizon 2050®
Niveau de Perte de PIB Intervalle de perte  |Réduction du taux de
stabilisation® (médiane)® de PIB®© croissance annuel
(en ppm CO2-eq) (en %) (en %) moyen du PIB®
(en points de %)
590-710 0,5 -1-2 <0,05
535-590 13 faiblement négatif — 4 <01
445-535 Non disponible <55 <0,12

Notes : (a) Pour un niveau de stabilisation donné. La réduction du PIB se poursuit dans la
plupart des modeles apres 2030 ; (b) Résultats d’ études utilisant des scénarios de référence
différents; (c) Les études varient quant ala période ou I’ objectif de stabilisation est atteint,
généralement en 2100 ou apres; (d) PIB mondial (taux de change) ; (e) Lamédianeet les10°
et 90° centiles des données.

Source: GIEC.

Si cette évaluation semble robuste car €elle est confirmée par la quasi-
totalité des modéles, il faut mentionner ici que deux aspects importants du
probléme restent largement inexplorés, sauf avec quelques outils encore
jugés « expérimentaux » dans la littérature : il s agit, d une part, de lare-
présentation des mécanismes detransition et, d’ autre part, des potentielsde
la « croissance verte ».

L es mécanismes de transition sont absents des éval uations quantitatives
danslamesure ou presque tous les modél es sont des modélesd’ équilibre de
long terme, dont le « moteur de croissance » est calqué sur celui du modéle
récursif de Solow ou du modéle intertemporel de Ramsey. Déslors, ladis-
cussion des différents chemins de « traverse » (au sens de Hicks) qui per-
mettraient de passer d’ une croissance fondée sur I’ usage de ressources fos-
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silesrelativement bon marché a une croissance découplée del’ usage de ces
ressources n’est pas envisagée. En général |a seule traverse permise dans
ces modéles est un chemin de plein-emploi, ce qui néglige d' office le souci
bien [égitime de I'impact des politiques climatique sur I’emploi. Au con-
traire, un enjeu important est d’ examiner quels peuvent étre les différents
itinéraires pour passer d'un régime permanent al’ autre — chemin de plein
emploi, chemin de prix fixes, chemin de salaires fixes, situations intermé-
diaires— pour ensuite tenter d’ orienter latrajectoire verslatraverse laplus
souhaitable, par des politiques d’ accompagnement sur I’ emploi, lesprix, la
fiscalité, etc.

Les modéles existants sont aussi inadaptés a I’ examen du potentiel de
croissance gue pourrait représenter une vague d’innovations vertes. Cette
guestion renvoieace quel’ on nommel’ « hypothése Porter » selonlaquelle
les régulations environnemental es sont susceptibles de déclencher desin-
novations dont le bénéfice dépassera largement le seul respect de la con-
trainte. Pour |’ examiner, il faudrait repenser les modéles apartir d’ une con-
ception schumpétérienne de la croissance, pensée comme succession de
vagues de création destructrice. A notre connaissance, le seul modele pré-
sent dans le paysage qui tente d’ aborder la question est E3MG (Barker et
al., 2006), modéle macroéconométrique qui génére des gains netsde crois-
sance lorsgu’il est forcé par des politiques climatiques®™.

Enfin, il y a encore deux questions conjointes sous-jacentes au « bilan
macroéconomique » des politiques climatiques qui sont partiellement abor-
dées dans la littérature : I’ étude des différentes possibilités de recyclage
des revenus d’ une taxe carbone ou des permis vendus aux enchéres et les
impacts distributifs des politiques. La question du recyclage a été trés ex-
plorée dans les années quatre-vingt-dix (cf. Oladosu et Rose, 2007, pour
une revue de littérature sur ce point), notamment sous |I'impulsion des dé-
bats sur le double dividende*®. Pour traiter complétement le sujet, les mo-
déles doivent prendre en compte |" hétérogénéité des ménages au sein des
pays représentés et représenter finement |a fiscalité préexistante et le mar-
ché du travail, des caractéristiques assez rares dans le paysage actuel des
outils. Lalittérature révéle peu d' études spécifiquement centrées sur I’ étude
des effets distributifs de la politique climatique, car seuls quelques outils
ont été congus spécifiquement pour traiter le sujet. La encore, la nécessité
trés actuelle de cette question devrait inciter la communauté scientifique a
faire évoluer lesmodéles pour y intégrer plus systématiquement, al’ échelle
nationale, la dimension distributive®),

(14) Techniquement, ces gains s expliquent dans le modele par un effet keynésien du
surinvestissement nécessaire pour effectuer la transition vers une économie sobre en car-
bone. Mais cela permet aux auteurs du modele de lancer la discussion sur |’ effet de crois-
sance verte que pourraient avoir les politiques climatiques.

(15) Cf. Références Economiques, n° 4, CEDD, 2009.

(16) Cette problématique a commencé a susciter de nouveaux travaux (Garnaut, 2008,
ch. 16, Burtraw et al., 2008 et Ghersi et al., 2009).

CONSEIL D'ANALYSE ECONOMIQUE




2. Quand la décision rattrape la modélisation :
avis de recherches urgentes !

Notre diagnostic général est donc que les modél es fournissent un maté-
riel abondant sur la définition des politiques climatiques, mais qu’ils pré-
sentent globalement deux défauts importants :

 une mauvaise exploitation chronique des outils existants pour rensei-
gner la décision dans I'incertain. Par exemple, il importe d’ effectuer des
tirs de sensibilité systématiques et de produire des résultats en termes de
stratégies de couverture contrelesrisques climatiques (« adoptonstelle stra-
tégie pour étre sir a 90 % de rester en dessous de tel niveau d' émissions »)
et non plus en termes de trajectoires multiples dont I’ incertitude est seule-
ment examinée ex post (« les modeles nous disent que pour tel objectif de
stabilisation, le prix du carbone est quelque part entre 2 a89 €/tCO, ») ;

e un écart persistant entre les hypothéses des modéles avec les com-
plexités économiques du monde réel. Parmi ces écarts, les plus importants
nous semblent concerner :

— leshypothéses d’ équilibre delong terme, tant sur lacroissance qui
est toujours supposée trés réguliere (or les perspectives énergéti-
ques du XXIe siecle ont peu de chances de ressembler a un long
fleuve tranquille) que sur les flux de capitaux, SUpPOSES revenir a
I’ équilibre a moyen terme (la dette des états n’ étant jamais modé-
lisée) ;

— les hypothéses de pleine utilisation des facteurs, qui empéchent
d’ explorer les questions d’ gjustement et d’ emploi ;

— lamauvai se représentation des comportements qui dirigent lescon-
sommations finales (barriéres, anticipations, normes sociales).

Nous sommes persuadés que la compl exité desimpacts transversaux de
toute politique climatique ambitieuse sur I’ économie fait que I’ on ne peut
guére se passer de lamodélisation pour tenter de les évaluer ex ante. Une
phase de quinze ans d accumulation progressive d’ études et de résultats
quantifiés a été accompagnée, sur le plan politique, presque uniquement
par lanégociation des grands accordsinternationaux. Ces derniéres années,
I"agenda politique vient de rattraper trés rapidement les experts
modélisateurs, en se mobilisant sur les politiques et mesures domestiques a
mettre en oauvre sans attendre. Par conséquent, de nombreux modéles con-
cus pour étudier lestrajectoires de long terme se retrouvent donc, face aux
questions complexes de la mise en cauvre a court et moyen terme, inadap-
tés. Il faut maintenant souhaiter une petite révolution dans le paysage de la
modélisation pour saisir les enjeux de d'aide ala décision que nous avons
détaillés au fil de ce complément.
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Complément 1D

Horizons du post-2012
et mécanismes de la concertation internationale

Blandine Barreau

Centre d' analyse stratégique, Département de la recherche,
des technologies et du développement durable

LaConférence de Copenhague porte un double enjeu : en décembre 2009,
il s'agiranon seulement de donner suite aux engagements pris par les parte-
naires du Protocole de Kyoto mais aussi d' élargir lalutte contre le change-
ment climatique al’ échelle mondiale en obtenant |a participation des deux
premiers pollueurs mondiaux a adopter des objectifs d’ atténuation de leurs
émissions de gaz a effet de serre (GES)®.

Le comportement de « passager clandestin » de la Chine et des Etats-
Unisau cours de lapremiére période du Protacoleillustre ladifficulté d’ or-
chestrer la préservation d'un bien public mondial. La négociation s avére
d’ autant plus difficile qu’il n’existe pas d’ équivalent aux solutions techno-
logiques peu coliteuses qui ont endigué ladétérioration delacouched ozone
suite a I’ Accord de Montréal (1987). Alors que le scénario le plus pessi-
miste du dernier rapport du Groupe d’ expertsintergouvernemental sur I’ évo-
lution du climat (GIEC)® se confirme, la concertation doit dépasser ladis-
parité des situations nationales en termes de niveau de dével oppement et
d’ exposition au bouleversement climatique.

(1) Le Sommet de Copenhague sera alafoislaquinziéme conférence des parties (COP-15)
de la Convention cadre des Nations unies sur le changement climatique (CCNUCC) et la
cinquieme rencontre des partenaires du Protocole de Kyoto (MOP-5).

(2) Voair lesconclusions delaconférence Global Risks, Challengesand Decisions, des 10-12
mars 2009 définissant le cadre scientifique a I’intention des négociateurs, disponible sur
http://climatecongress.ku.dk/newsroom/congress_key _messages/
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L historique de la coopération révéle une avancée au coup par coup,
orchestrée par I'ONU et le G8. Afin d accélérer I’ entente, la nouvelle ré-
partition des efforts entre les partenaires pourrait retenir une typologie va-
riée d’ objectifs d’ atténuation, un objectif mondial de long terme et des en-
gagements nationaux a 2020 pour les pays de I’ Annexe B® et les Etats-
Unis, renvoyant la formalisation d'un traité sur les questions irrésolues a
I’année suivante. Une nouvelle étape s est ouverte dans les négociations
dont I’ Europe et les Etats-Unis briguent désormais | e | eadership. Tous deux
sollicitent une plus grande transparence desinitiatives des pays en dével op-
pement (PED) et une réelle implication des pays émergents. L’ accord post-
2012 pourrait donc assigner des cibles absolues de réduction d’ émissions
de GES aux pays développés, décliner des objectifs contraignants adaptés
aux politigues énergétiques et climatiques des pays émergents (une cible
d intensité énergétique® pourrait ainsi étre proposée ala Chine) et suggé-
rer aux pays en développement d’endosser des engagements sur le mode
volontaire.

Lamise en cauvre d un marché carbone mondial n’acependant pas dis-
paru des débats. Elle induit une rénovation des mécanismes de flexibilité
issus du Protocole®, a moins que de nouvealx systemes d’ accréditation
arrimés sur desinitiatives d’ atténuation® ou de préservation forestiere” ne
fassent office de connexion entre pays en dével oppement et pays industria-
lisés. L’ équité de la concurrence entre les industries assujetties ou non ade
colteux efforts de décarbonisation est également en jeu : elle induit un re-
cours éventuel ades accords sectoriels internationalix et un ajustement aux
frontiéres, instruments que le Secrétariat de I’ Organisation mondiale du
commerce arécemment désignés comme potentiellement compatibles avec
les regles du commerce international (OMC/PNUE, 2009).

(3) L’Annexe | de la CCNUCC engage les signataires, des économies développées et « en
transition vers une économie de marché », a adopter des mesures nationales pour atténuer
les changements climatiques. L’ Annexe B du Protocole de Kyoto comprend des objectifs
chiffrés de réduction des émissions de GES pour une liste de signataires qui sont sensible-
ment les mémes qu'a I’Annexe |. Selon I'article 3 du Protocole: « Les parties visées a
I’ Annexe | font en sorte, individuellement ou conjointement, que leurs émissions anthropi-
ques agrégées, exprimées en équivalent dioxyde de carbone, des GESindiquésal’ Annexe A
ne dépassent pas|es quantités qui leur sont attribuées, cal cul ées en fonction deleurs engage-
ments chiffrés en matiére delimitation et de réduction desémissionsinscritsal’ Annexe B et
conformément aux dispositions du présent article, en vue de réduire le total de leurs émis-
sions de ces gaz d'au moins 5 % par rapport au niveau de 1990 au cours de la période
d engagement allant de 2008 242012. ». L’ Annexel regroupel’ Australie, le Canada, I’ Union
européenne et sesmembres, lesEtats-Unis, I’ Idande, e Japon, laNouvelle-Zélande, laSuisse,
la Turquie, la Biélorussie, la Fédération de Russie, I’ Ukraine. L’ Annexe B comprend les
paysdel’Annexel, sanslaBiélorussie et la Turquie. S'y gjoutent la Croatie, le Liechtens-
tein, Monaco et la Slovénie.

(4) Exprimée en émissions de GES par unité de PIB.
(5) Mécanismes de développement propre (MDP).
(6) Nationally Appropriate Mitigation Actions (NAMAS).

(7) Réduction des émissions causées par |e déboisement et ladégradation desforétsdansles
pays en développement (REDD).
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Malgré I’ optimisme suscité par I’ arrivée de la nouvelle administration
américaine, |'issue des négociations reste incertaine : dans un contexte de
récession économique mondiale et de défiance entrele Nord et le Sud suite
a la déception des objectifs du millénaire, les pays en développement ont
adopté une stratégie de surenchére vis-a-vis des pays développés en ma-
tiére de contreparties technologiques et financiéres et d' efforts d’ atténua-
tion. Larésolution des points durs de négociation sera néanmoins décisive
pour dépasser les bases jetées par le Protocole de Kyoto.

Quelques mois avant I’ ouverture officielle des négociations, un retour
sur |” établissement progressif desfondamentaux delacoopération et |’ ana-
lyse des positions adoptées par les partenaires permettent de décrire les
enjeux du futur régime de lutte contre |e changement climatique.

1. De la convention cadre de Rio a une vision de I'aprés
2012 : historique de la coopération climatique

1.1. Un processus de collaboration complexe

Le dialogue international s organise autour de la Convention cadre des
Nations unies sur |e changement climatique (CCNUCC), ouverte en 1992
lors du Sommet de la Terre de Rio de Janeiro et entrée en vigueur en mars
1994. Quelque 189 payss'y engagent a stabiliser les concentrations atmos-
phériques de gaz a effet de serre a un niveau qui évite toute perturbation
dangereuse de I’ écosystéme terrestre, et a prévoir, prévenir ou atténuer les
causes et effets néfastes du changement climatique, en publiant notamment
desinventaires d’ émissions.

Sous I’ égide de la Convention, le Protocole de Kyoto lie 172 Etats aun
calendrier de réduction des émissions de GES, et assigne aux 38 paysin-
dustrialisés de I’ Annexe | de la CCNUCC des engagements chiffrés pour
une reduction globale de 5,2 % des émissions moyennes de CO, sur la pé-
riode 2008-2012 par rapport aux niveaux de 1990. Toutefois, 121 pays,
dont laChine, premier émetteur mondial de GES, échappent aces contrain-
tes du fait de leur statut de pays en développement, tout comme les Etats-
Unis, deuxiéme émetteur mondial, qui ont signé le traité sans le ratifier.
Adopté en décembre 1997, le Protocol e est entré en vigueur en février 2005
al’issue delaratification dela Russie, avant que la premiére rencontre des
signataires (MOP-1) ne le rende applicable a partir du 30 novembre 2005.

En 2007, latreiziéme Conférence des Parties dela Convention et troisiéme
Rencontre des partenaires du Protocole de Kyoto (COP-13/MOP-3)® a
adopté une Feuille de route pour les discussions sur le régime post-2012.
La Conférence de Bali visait a associer les pays en développement et les
Etats-Unis aprés|’ expiration de la premiére période d’ engagement du Pro-

(8) Conférence de Bali, 3-14 décembre 2007.
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tocoleen 2012. En pratique, elleapermisaux paysen développement d' inau-
gurer une stratégie de négociation consistant a conditionner leur participa-
tion al’ obtention d’'un accord « équitable », ¢’ est-a-dire conforme a leurs
demandes en matiére de réduction des émissions des pays industrialisés, et
de contreparties technologiques et financieres. Contraints d accepter la
Feuille de route, les Etats-Unis ont néanmoins démontré |eur influence sur
le déroulement des négociations®.

Le Sommet a pérennisé deux enceintes de concertations paralléles lan-
cées par la Conférence de Montréal (COP-11/MOP-1) en décembre 2005 :
le groupe des pays dével oppés astreints a des obligations d’ atténuation (Ad
Hoc Working Group On Further Commitments for Annex | Parties under
the Kyoto Protocol — AWG-KP) qui ne comprend ni la Chine ni les Etats-
Unis, et un groupe de dialogue « informel » issu de la conférence de Bali
(Ad Hoc Working Group On Long-Term Cooperative Action under The
Convention ou AWG-LCA) qui regroupe I’ ensemble des signataires de la
CCNUCC sans avoir vocation a ouvrir les négociations sur de houveaLix
engagements, mais dispose de la capacité de se réunir a volonté afin de
préparer la décision adoptée fin 2009, et s'impose donc en pratique comme
leforum privilégié rassemblant pays en dével oppement, pays émergents, et
pays développés pour préparer |’ apres 2012,

1.2. La Feuille de route de Bali : une « vision partagée »
encore inégalement reprise

A défaut d’ objectifs concrets, le Plan d’ action de Bdli fixe le calendrier
et lesquatre principaux enjeux des négociations qui doivent aboutir en 2009 :

 lamise en place de mécanismes de marchés pour atteindre les objec-
tifsdelaCCNUCC ;

* letraitement delatechnol ogie comme monnaie d' échange : un groupe
international d’ experts doit lancer un programme de travail répondant aLix
requétes des pays en développement pour augmenter les transferts de tech-
nologies permettant d' atténuer les émissions de GES et de s adapter au
changement climatique. Le Fonds pour I’ environnement mondial (FEM)
doit établir des « programmes stratégiques » d’ apréslesdemandes des pays ;

* lalutte contre la déforestation : alors que cet enjeu échappait au Pro-
tocole, laFeuille de route affirme la nécessité de financer lesinitiatives des
« paysforestiers » et intégre cette question dans|e champ desnégociations ;

 lamobilisation de moyens financiers « innovants » pour pallier le dé-

ficit de financement nécessaire ala lutte et a I’ adaptation au changement
climatique. L' ONU (2008) estime les besoins non couverts a plus de 200

(9) Une proposition du G77 visait a transformer deux groupes de dialogue paralléles en un
seul processus de négociation. Les Etats-Uniss'y opposant du fait dedissensions sur d’ autres
enjeux de négociation, ¢’ est finalement e compromis proposé par I’ Union européenne pré-
voyant de fusionner les deux enceintes en 2009 qui fut retenu.
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milliards de dollars d’ici & 2030, dont plus de 76 milliards de dollars dans
les pays « non-Annexe B ». Les mesures d’ adaptation représentent a elles
seules un supplément de 49 a 171 milliards de dollars en 2030 a I’ échelle
mondialedont 28 267 milliards de dollars pour les pays « non-Annexe B ».
LePlan deBali prévoit d augmenter les financements par un apport de 300
a500 millions de dollars pour la période 2009-2012 au Fonds d’ adaptation
au changement climatique destiné aux pays en développement.

1. Le financement de I'adaptation au changement climatique :
une illustration de I’inertie de la coopération internationale

La Convention cadre des Nations unies sur le changement climatique
(CCNUCC) engageles signataires amettre en ceuvre des mesures d’ adaptation
aux changements climatiques, et aaider les pays en dével oppement particulié-
rement vulnérables. Cependant, jusqu’a la publication du dernier rapport du
Groupe d’ experts intergouvernemental sur I’ évolution du climat (GIEC), les
négociations se sont concentrées sur les mesures d’ atténuation, renvoyant au
second plan la question de |’ adaptation. L’ évaluation des montants dédiés a
|” adaptation est mal aisée— car lestransferts correspondent en partieal’ aide au
développement, maisil est avéré que les financements actuel s ne couvrent pas
les besoins. Outre les contributions du secteur privé et des agences bilatérales
de dével oppement, deux types d’instruments multilatéraux existent.

Le Fonds pour I’environnement mondial (FEM) de la CCNUCC gére le
Fonds spécial de priorité stratégique pour I’ adaptation (PSA), le Fonds spécial
pour les changements climatiques (FSCC) et |e Fonds pour les paysles moins
avancés (FPMA). Tous trois ont été alimentés volontairement, mais insuffi-
samment par les Etats : |le FEM ne destine actuellement que 4 % de ses projets
a |’ adaptation, soit 300 millions de dollars. En outre, le Fonds d’ adaptation
établi par |e Protocole de Kyoto devrait d’ici alafin del’ année 2009 devenir le
principal véhicule de financement de I’ adaptation : selon la CCNUCC, il dis-
poserait de 80 a 300 millions de dollars par an entre 2008 et 2012, et de 100
millions a 5 milliards de dollars par an pour la période 2013-2030. Mais il
dépend d’ un prélévement de 2 % sur les crédits carbone générés dans e cadre
du MDP (mécanisme de développement propre) et constitue ainsi un systéme
doublement critiquable. D’ une part, contrairement aux préconisations de la
CCNUCGC, I atténuation est basée sur un transfert Sud-Sud qui ponctionne des
projetsd’ atténuations dans|es pays en dével oppement pour financer des mesu-
res d’ adaptation dans les pays émergents (la Chine, le Brésil, I’ Inde, e Mexi-
gue et la Russie sont les principaux bénéficiaires du volet « adaptation » du
FEM). D’ autre part, |a pérennité de ses ressources est incertaine, car indirecte-
ment liée aux cours du marché carbone européen.

La Bangque mondiale dispose de deux Fonds d’ investissement climatique
(FIC). Le Fonds pour |es technologies propres et e Fonds stratégique pour le
climat (FSC) ont une approche « projet ». Le Programme pilote des FIC pour
résister aux changements climatiques (PPCR) est |e plus grand fonds interna-
tional dédié a |’ adaptation (208 millions de dollars) mais n’a encore financé
aucun projet.
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La « vision partagée » de Bali repose sur les prévisions alarmantes des
effets du changement climatique établie par le Groupe d’ experts intergou-
vernemental sur |’ évolution du climat, mais|es objectifs mondiaux souhai-
tés par I’ Union européenne n’ont pas été actés lors du COP-13". Du fait
du refus des Etats-Unis, la référence aux travaux du GIEC a été réduite a
une note de bas de page dans le préambule du plan d’ action™. Reste une
réaffirmation de la responsabilité commune mais différenciée: les pays
développés doivent assumer des objectifs quantifiés de limitation ou de
réduction des émissions, tandis que les pays en dével oppement s engagent
amettre en cauvre des actions dites « appropriées » (Nationally Appropriate
Mitigation Actions — NAMA ) soutenues par des transferts technol ogiques
et financiers transparents (« mesurables, communicables et vérifiables »,
précision gjoutée al’initiative du G77 et de la Chine).

1.3. Les suites de la Feuille de route : ’'Europe, unique
héritiere de la déclaration de Bali ?

Du coté delaconcertation onusienne, le bilan delaConférence de Poznan
de décembre 2008 est mitigé : réticentesas’ engager pour I’ apreés-2012 avant
un changement d’ admini stration américaine susceptible de redéfinir lestermes
de la coopération, les délégations se sont bornées a lancer le Comité du
Fonds d’ adaptation prévu par le Protocole, malgré la multitude de sujets
abordés.

1.3.1. Le G8, une instance clé dans la lutte contre le changement
climatique

Au fil de son ouverture aux pays émergents, le club des pays responsa-
bles de lamajeure partie des émissions de GES a acté au coup par coup les
avancées du dialogue onusien en dépit de I’ opposition américaine.

Dés 2005, le G8 de Gleneagles avait demandé al’ Agenceinternationale
del’énergie (AIE) de formuler des scénarios de lutte contre le changement
climatique. Six mois avant la Feuille de route de Bali, le Sommet
d’'Heiligendamm a reconnu la nécessité d’ une réduction substantielle des
émissions de GES sans cependant mentionner d’ objectif chiffré de réduc-
tion mondiae. Il afalu attendre le Sommet de Toyako (juillet 2008) pour
voir adopté un engagement visant aréduire de 50 % les émissions mondia-
les d'ici & 2050 : les conclusions préoccupantes du quatriéme rapport du
GIEC permirent sans doute de dépasser |esréticencesaméricaines. Les Chefs

(20) 1l s agissait d’ une fourchette de réduction de 25 a 40 % des émissions d’ici 2020 pour
les pays développeés, d'un pic des émissions mondiales dans les dix-quinze prochaines an-
nées et d’ une reduction des émissions mondiales d’ au moins 50 % d’ici 2050.

(11) Lerenvoi concerne deux scénarios prévoyant :

* une réduction des émissions de 10 a 30 % par rapport a 1990 pour les pays industriali-
sésd'ici 2020, avec des efforts « marginaux » de la part des pays en dével oppement ;

« un effort plus ambitieux, recommande une réduction de 25 a40 % d'ici 2020 des émis-
sions les pays dével oppés, et de 50 % pour le monde d'ici 2050.
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d’ Etat endossérent les principes de la « vision partagée » de Bali®? et an-
noncérent un renforcement des transferts technol ogiques et financiers, par
I"apport d'une aide publique annuelle de 10 milliards de dollars pour la
R&D, et un nouveau « Fonds stratégique pour le climat ». Les pays émer-
gentsinvités refusérent néanmoins de s engager sur un objectif mondial de
long terme. L' Afrique du Sud, le Brésil, la Chine, I'Inde et le Mexique
avaient conditionne leur accord alafixation d’ un objectif de moyen terme
de la part des pays développés, alaquelle s opposaient les Etats-Unis. La
timide préconisation de I’ engagement de « toutes les grandes économies »
dans des « actions d’ atténuation significatives qui leslieront dans |’ accord
international anégocier d'ici lafin de 2009 » dans la déclaration finale ne
tranche paslaquestion du changement de statut des pays émergents dispen-
sés d’ engagements contraignants.

1.3.2. L'Union européenne s’engage résolument sur la voie tracée a Bali

Aprés s étre engagé au printemps 2007 a restreindre les émissions
communautaires de 20 % d'ici & 2020 par rapport a 1990, puis proposé de
porter cet objectif a— 30 % s d autres pays développés s astreignaient a
des efforts de réduction comparables (—30 % d'ici 22020 et —80 % d'ici a
2050) et s les pays émergents contribuaient a |’ entreprise d’ atténuation
mondial e selon | e principe de responsabilité commune mais différenciée, le
Conseil européen a définitivement endossé la Feuille de route en adoptant
le troisiéme paguet énergie-climat en 2009. Malgré un contexte de réces-
sion économique mondiale, le compromis a évité I" écueil de trop grandes
exemptions demandées par les secteurs et les Etats membres tributaires
d’un modéle énergétique trés carboné, ou particuliérement exposés au ris-
que de « fuite de carbone » de par leur situation frontaliére. L’ Union euro-
péenne, qui afait du changement climatique un cheval de bataille, a ainsi
établi le partage du fardeau communautaire selon I'importance des émis-
sions nationales et la richesse économique (PIB) des Etats membres. Le
paquet prévoit cependant un recours aux mécanismes compensatoires (fi-
nancement d'initiatives d’ atténuation dans les pays en développement) et
aménage une marge de manoeuvre temporaire aux industries en concur-
rence™, « ahaute consommation énergétique » et au secteur électrique. Ce

(12) Voir le volet « Environnement et changement climatique » de la Déclaration des Chefs
d’ Etat et de gouvernement du G8 de Toyako, le 8juillet 2008, disponible sur www.ambafrance-
ch.org/spip.php?article945

(13) Extrait des conclusions du Conseil européen, des 8 et 9 mars 2007, disponible sur http:/
/www.consilium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/pressDatal/fr/ec/93141.pdf

(14) Une mesure transitoire permet de leur alouer gratuitement des permis d’ émissions.
Une autre mesure temporaire permet d' attribuer gratuitement des permis d’émission aux
opérateurs exposés aux fuites de carbone qui investissent dans les technologies les plus
rentables. Pour |es secteurs industriels non exposés au risque de fuites de carbone, le taux
d’enchéres a atteindre en 2020 est fixé a 70 %, et a 100 % en 2027, sachant que le niveau
initial en 2013 est fixéa20 % ; lesinstallations dans | es secteurs dits « exposés » aun risque
significatif de « fuites de carbone » se verront allouer gratuitement I’ intégralité des quotas a
hauteur du benchmark de la meilleure technol ogie disponible.
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dernier, qui se voit assigné une cible de réduction d' émissions de 21 % pour
2020 (base 2005), le taux d' encheéres sera au minimum de 30 % des quotas
en 2013 pour étre progressivement porté a 100 % au plus tard en 2020.

2. Les attentes de Copenhague :
vers un nouveau dialogue Nord-Sud ?

2.1. Six enjeux majeurs du Sommet de Copenhague

Il s'agit d’abord d'assurer une suite au Protocole de Kyoto au-dela de
2012, afin de pérenniser les systémes d’ échanges et |es mécanismes com-
pensatoires dits de dével oppement propre (MDP) et de mise en ceuvre con-
jointe (MOC)®9. Le troisieme paguet énergie-climat européen est pour
I"heure le seul accord international contractualisant I’ aprés 2012.

Un deuxiéme enjeu consiste aintégrer dans|’ accord laChine et les Etats-
Unis, les deux premiers émetteurs mondiaux de GES.

Ladétermination d un objectif mondial de long terme constitue un troi-
siéme enjeu. Les réticences des pays émergents exprimées a Toyako refle-
tent la volonté de ne pas compromettre leur dével oppement économique et
de repousser |’ échéance d’ objectifs de réduction d’ émissions. La Chine et
I’ Inde réclament la fixation d’un objectif a 2020 pour les pays dével oppés
comme préalable a tout engagement sur un objectif de plus long terme a
I’échelle mondiae. D’ autre part, la détermination de I'année du pic d’' émis-
sionsmondialesde GES est progressivement apparue comme un point central,
car elle conditionne les efforts d’ atténuation des partenaires de I’ accord.

L’ engagement des pays dével oppés et des pays émergents dans des ob-
jectifs contraignants a horizon 2020 est un quatriéme enjeu. L’ équité du
partage du fardeau s'impose d'abord entre les pays développés : |e débat
s annonce difficile avec les Etats-Unis, dont les objectifs sont pour le mo-
ment jugés peu ambitieux. Larépartition des efforts renvoie également dos
ados paysindustrialisés et pays émergents, futurs ou actuels grands émet-
teurs. La nature des engagements nationaux sera abordée de maniére nou-
velle a Copenhague : les pays émergents pourraient acter un accord leur
assignant des objectifs basés sur leurs propres stratégies nationales d’ atté-
nuation bien plus aisément que des objectifs de réduction absolus. Le re-
nouvellement de la typologie des engagements des parties pourrait ains
amener la Chine a accepter des objectifs d’intensité carbone™®. Cette for-

(15) Le MDP permet a une entreprise d’ un pays développé de se voir attribuer des crédits
d’ émission (unité de réduction d’ émission certifiée — UREC) en échange d’ investissements
permettant une réduction des émissions de GES dans un pays en dével oppement. Le systéme
MOC permet a une entreprise d' un pays développé de se voir attribuer des crédits d émis-
sion (unitéderéduction d’ émission — URE) sur labase d’ investissements dans un autre pays
développé. UREC et URE sont valables pour |a période 2008-2012 du Protocole de Kyoto.

(16) Exprimée en tonne CO,-eq par unité de PIB.
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mule résoudrait e probléme de I'inégale maitrise des trgjectoire d’ émissions
des parties™” qui complique lafixation d'un objectif de réduction absolu.

Cinquiéme enjeu, la conformité des mesures de lutte contre le change-
ment climatique avec laréglementation OMC renvoie ala protection de la
propriété intellectuelle danslestransferts technol ogiques, et alarégulation
des « fuites de carbone » (comptabilité des émissions basée sur le lieu de
consommation des produits al’ origine des émissions proposée par laChine
ou taxe carbone aux frontiéres).

La refonte des mécanismes compensatoires Nord-Sud représente un
sixieme enjeu. Les crédits qu'ils générent permettraient d' initier e raccor-
dement des différents marchés carbone. A défaut d’ une réforme portant sur
I’ évaluation des projets afin d’améliorer |’ application du principe d’ addi-
tion-nalité, les MDP pourraient étre remplacés par un mécanisme de trans-
fert Nord-Sud sur le mode sectoriel.

2.2 Les positions des pays partenaires témoignent
des prémisses d’un jeu coopératif('®

2.2.1. Les propositions des pays développés :
la logique de la contrepartie

Responsabl es historiques du phénoméne de changement climatique, les
pays industrialisés se doivent de réaliser I'essentiel de |’ effort d' atténua-
tion mais aussi d aider les pays en développement a mener a bien leurs
propres entreprises de limitation d’ émissions et d’ adaptation aux boulever-
sements climatiques par des transferts technologiques et financier.

2.2.1.1. Vers un partage du fardeau tripartite ?

L es pays développés demandent une plus grande implication des pays
émergents : ils leurs proposent des objectifs d' atténuation basés sur une
mesure de la déviation des émissions de GES par rapport a une trajectoire
Business As Usual (BAU)“9,

§17) La CCNUCCC n’'imposant pas de reporting régulier, il n’ existe pas ou peu de données
iables des inventaires d’ émissions des pays en développement, dont pratiquement aucune
aprés I’ année 1994.

(18) Le détail des propositions citées est publié par la CCNUCC (cf. http://unfcce.int). Outre
les propositions des pays, il existe des visions alternatives du régime post-2012. L' Univer-
sité de Harvard décrit quatre scénarios pour I’ aprés 2012 : un régime « Kyoto bis » reposant
sur un marché carbone mondial progressivement étendu par |’ attribution de quotas aux pays
participants ; une taxe « carbone » universelle ; une harmonisation des normes sectorielles
desémissionsde GES ; le raccordement des systémes « Cap & Trade » régionaux ou natio-
naux existants apartir d' un objectif mondial de réduction des émissions. Le World Business
Council for Sustainable Development, organisme observateur de la CCNUCC sans arri-

e national, imagine également lamise en cauvre progressive d’ un marché carbone mon-

intégrant graduellement |es pays en développement par I’ harmonisation des politiques
nailonales et des marchés d’ échange régionaux, y compris celui des crédits issus du MDP,
réformés en mode sectoriel (cf. Harvard Project on International Climate Agreements (2008)
et WBCSD (2005).

(19) Cf. http://glossary.eea.europa.eu/EEAGIossary/B/business-as-usual_scenario
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L es propositions européenne et américaine sont relativement proches.
La premiére envisage un systeme « Cap & Trade » mondial assis sur des
objectifs nationaux de réductions d’' émissions définis selon un quadruple
critére économique (PIB per capita), démographique (trajectoire démogra-
phique nationale), d'intensité énergétique, et historique selon le principe
du « pollueur-payeur »?? (trajectoire d’ émissions de 1990 a 2005). L es ef-
fortsd’ atténuation dépendrai ent donc des capacités économiquesd’ un pays,
de sa contribution historique au changement climatique, de seseffortsd’ at-
ténuation et du droit au dével oppement des partenaires en pleine croissance
économique. L’Union européenne propose une réduction collective des
émissions de GES de 30 % en 2020 par rapport a 1990 pour les pays déve-
loppés, et un abattement de 15 a 30 % par rapport a une trajectoire BAU
pour les pays en développement et pays émergents. Ces derniers seraient
intégrés des 2012 dans la transition énergétique mondiale, ce qui leur per-
mettrait de recevoir des transferts technol ogiques et financiers, mais auss
des « crédits carbone » monétisables sur |les marchés carbone existants, ac-
cordés selon la bonne tenue de leurs initiatives d’ atténuation®. Désireuse
de moduler son engagement en fonction des compromisde laChine, percue
comme un concurrent économigue, Washington reconnait néanmoins?? sa
responsabilité en tant que premier émetteur historique de GES et le « droit
au dével oppement » des pays en dével oppement. Laproposition américaine
du 4 avril suggére que |’ accord distingue trois catégories de pays — et hon
plus seulement deux comme retenu dans le Protocole de Kyoto — selon un
critére « objectif » de développement économique qui pourrait étre le PIB.
A horizon 2020, les pays développés seraient astreints a des objectifs de
réduction absolus encore imprécis, et |es pays émergents devraient adopter
des stratégies nationales d’ atténuation adossés a des objectifs formulés en
référence a une trgjectoire d’' émissions BAU. Enfin, les pays en développe-
ment devraient adopter desinitiatives d atténuation sans objectif contraignant.
A noter que les Etats-Unis s appuient sur une trgjectoire d’ émissions mondia
lesdistincte de celle des travaux du GIEC reprise par la plupart des parties.

L’ approche japonaise est une variante de la redéfinition du partage du
fardeau basée sur I’ optimisation sectorielle des efforts de réduction d’ émis-
sions et des transferts technologiques et financiers selon les potentiels et
les colits des mesures d’ atténuation : des accords internationaux et des ob-
jectifsd’ atténuation pluriannuel s seraient définis pour quatre secteursclefs.
L e nouveau Protocole regrouperait dans une Annexe B |es pays acceptant
des réductions quantifiées d’émissions d’ici a 2013, et verraient les pays
émergents d’ une future Annexe C, endosser des cibles nationales et secto-
rielles d’intensité énergétique.

(20) Prise en compte des émissions GES/PIB et delatrajectoire d émissions, correspondant
aux efforts déjarealisés et donc ala possihilité de réduire les émissions de GES.

(21) Voir & ce propos la proposition coréenne également soutenue par le Japon et |es Etats-
Unis (cf. infra).

(22) Cf. CAS (20093).
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2.2.1.2. La difficile harmonisation des objectifs d’atténuation

L e désaccord transatlantique est flagrant sur les objectifsd’ atténuation :
guand I’Union européenne et dix autres pays de I’ Annexe 1 annoncent
qu'ilsaugmenteront® leurs efforts de réductions d’ émission de moyen terme
si la Conférence de Copenhague tenait ses promesses, les Etats-Unis se
contentent des objectifs présentés par le volet « Cap & Trade » des propo-
sitions de loi de la Chambre des Représentants du Congrés, soient une di-
minution de 6 a 7 % des émissions en 2020 par rapport a 1990, et une
diminution de 80 % en milieu de siécle (année de base 2005). Si le texte
parlementaire était adopté dans sa version actuelle, les mesures prévues en
complément du dispositif « Cap & Trade » permettraient aux négociateurs
américains de dévoiler des objectifs deux fois plus ambitieux a Copenha-
gue®, mais si le Congrés ne formulait pas de |€égislation avant décembre
2009, les Etats-Unis pourraient se borner a soutenir la conclusion d'un ac-
cord essentiellement juridique.

2.2.1.3. Des propositions éparses sur les questions financieres

C' et dans|e domaine des transferts Nord-Sud que I’ engagement multi-
latéral des Etats-Unis pourrait connaitre seslimites : cesdernierstiennent a
maintenir une approche essentiellement bilatérale ou régionale, et refusent
de créer de nouveaux mécanismes pour combler le déficit détecté a Bali.
Certesimprécise, la proposition du 4 avril reconnait cependant la nécessité
d’ augmenter considérablement lestransfertsfinanciersNord-Sud, maisaussi
de mettre a contribution le secteur privé. De méme, le Japon prévoit que le
secteur productif finance alafoislestransferts technologiques et |es mesu-
res d’ adaptation par I’ intermédiaire des recettes de la vente de quotas sec-
toriels d’ émission. D’autres pays envisagent de créer un nouveau fonds
multilatéral alimenté par I’ aide publique ou les gains des enchéres des per-
mis d’ émission (propositions européenne et norvégienne), d’ une taxe car-
bone mondiale de 2 dollars/t CO,-eq sur les émissions (proposition suisse),
ou de mettre a contribution les pays émergents selon leur niveau de ri-
chesse économique (PIB per capita dans la proposition australienne).

(23) Proposition du 29 septembre 2008 cosignée par I’ Australie, laBiélorussie, le Canada,
I"Islande, le Japon, laNorvege, laRussie, I’ Ukraine et la Suisse

(24) Dansle casaustralien : réduction de 25 % des émissions de GES pour 2020 par rapport
22000 si laConférence de Copenhague tenait ses promesses, contre un effort 5a 15 % dans
le cas contraire.

(25) L' évaluation du World Resources I nstitute montre que |a proposition deloi initialement
présentée au vote de la Chambre des Représentants postulait une réduction des émissions
américaines de GES de 15 % en 2020 par rapport a 2005 et de 73 % en 2050 réalisée grace
au systeme « Cap & Trade ». La prise en compte des mesures complémentaires prévues,
notamment des dispositifs de préservation des ressources terrestres et forestieres, permet-
trait néanmoins de réaliser un effort d atténuation de 28 % en 2020 et de 75 % en 2050 ;
tandis que le recours aux mécanismes compensatoires (offsets) domestiques et internatio-
?aux ;)3orterait I’ objectif a— 33 % en 2020 et a — 81 % en 2050.Voir Larsen et Heilmayr
2009).

POLITIQUE CLIMATIQUE : UNE NOUVELLE ARCHITECTURE INTERNATIONALE




2.2.2. Les propositions des pays en développement : un équilibre
en recomposition décisif pour l'issue des négociations

L’ évolution considérable des positions de négociation des pays en déve-
loppement depuis|’ entrée en vigueur du Protocole de Kyoto témoigne dela
nécessité de réinventer un cadre de négociation : le changement climatique
aen effet remis en question I’ unité des bénéficiaires d’ exemptions.

2. Le G77 : un collectif en évolution

Plus grande coalition de pays en dével oppement au sein des Nations unies,
le Groupe des 77 (G77) regroupe des pays aux intéréts hétérogenes : del’ acces
aux technologies « propres » réclamé par les pays émergents aux préoccupa-
tions plus élémentaires des pays les moins avancés en matiére de ressources
énergétiques, la palette des positions de négociation est large. Le Groupe s’ est
donné pour mission de promouvoir lesintéréts économiques de ses 133 mem-
bres dans les négociations onusiennes. Néele 15 juin 1964 de la « Déclaration
commune des soixante-dix-sept pays » lors delapremiére session delaConfé-
rence de Nations unies sur le commerce et |e développement (CNUCED), le
Groupes est dotéd’ une structure permanente international e aupres desinstitu-
tionsde |’ ONU, du FMI et de la Banque mondiale. Compte tenu de leur forte
croissance depuis quelques années, les intéréts économiques des pays émer-
gentss éloignent de plus en plus de ceux des pays en dével oppement, et le G77
correspond donc aujourd’ hui aun rassemblement de parties qui voient dansle
collectif un moyen defaire contrepoids aux pays développés : sesmembresont
certesformul € une proposition conjointe auprés delaCCNUCC, maisils s ex-
priment également au sein d’ autres forums. Outre |les communi cations nationa-
les du Brésil, de I'Inde, de la Chine, le Groupe africain, les pays les moins
avancés et nombre de regroupements régionaux affichent ainsi désormais|eurs
propres positions.

2.2.2.1. La reconsidération des exemptions accordées aux pays
émergents fait débat

L e statut dérogatoire des pays émergents dansla CCNUCC, et en parti-
culier celui de la Chine, devenue en 2007 le premier émetteur mondial de
GES, est de plus en plus critiqué.

L es pays en dével oppement ont jusqu’ici fait front commun pour défen-
dre leur dérogation : le Groupe africain tient ainsi au respect d'un « pare-
feu » entre les engagements des pays dével oppés et ceux des pays en déve-
loppement. Cependant, quelques uns demandent depuis peu une participa-
tion plus active des pays émergents alalutte contre le changement climati-
gue. Certains, comme I’ Afrique du Sud, mettent en avant des engagements
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domestiques qui pourraient étre inscrits dans I’ accord post-2012. Le G77,
qui refuse encore de distinguer les efforts assignés aux pays en dével oppe-
ment selon un critére de développement économique, indique ainsi dans
une proposition co-signée par la Chine qu’il approuverait un partage du
fardeau tenant comptedesinitiatives nationales d’ atténuation. D’ autresvont
plus loin en redéfinissant les efforts sur le triple critére de contribution
passee, actuelle et future aladégradation climatique comme le Mexique, et
I’ Alliance des petits Etats insulaires (APEI). Particuliérement exposée aux
effets du changement climatique, I’ APEI propose un seuil de développe-
ment (PIB per capita), a partir duquel tout pays devrait s astreindre a des
engagements contraignants selon sa responsabilité (émissions cumulées
depuis 1990), sa capacité économique (PIB per capita, PNB per capita),
son potentiel d’ atténuation (efficacité énergétique) et son poids démogra-
phique.

2.2.2.2. Les pays émergents restent encore peu sensibles a la pression
internationale

La Chine et I'Inde ne formulent pour le moment pas d’ engagements.
Dans|’ attente du positionnement américain, la Chine a avancé une contri-
bution prudente et récemment rappel € que le droit au dével oppement justi-
fiait une dérogation®®. Son adhésion a la proposition du G77 témoigne
d’une volonté d’ étre affilié le plus longtemps possible au groupe bénéfi-
ciant d’exemptions. Pékin a cependant manifesté sa volonté de parvenir a
un accord a Copenhague et de poursuivre ses efforts sur le plan domesti-
que: €elle pourrait endosser des objectifs d’ atténuation en termes d'inten-
sité carbone déjainscrits dans sa politique climatique national €?”. Laposi-
tion de I'Inde, au sortir d’ une période électorale, reste peu lisible® : les
signaux envoyés par |’ambassadeur climat du Premier ministre indien en
faveur d objectifs de limitation des émissions par rapport a une trajectoire
BAU, vont a I’encontre des propositions officiellement exprimées a la
CCNUCC, proches de celledu G77 et delaChine sur laguestion de |’ atté-
nuation (reconnaissance de la responsabilité historique des pays industria-
lisés dans |e partage du fardeau : I'Inde met en avant |a faiblesse de ses
émissions actuelles—dix avingt fois moindres que celles des Etats-Unisen
termes d’ émissions par téte — pour refuser tout objectif contraignant avant
que les Etats-Unis n’ accroissent fortement leurs efforts) comme de I’ adap-
tation (mise en cauvre de nouvelles ingtitutions assorties d’ évaluations de
risques). Enfin, la Chine et I’ Inde sont opposées a une taxe aux frontiéres
destinée alimiter les « fuites de carbone »@,

(26) Cf. déclaration au Financial Times, 3 février 2009, disponible sur http://www.fmprc.gov.cn/
ce/cebn/eng/zgxw/t535055.htm

(27) Cf. CAS (2009b).
(28) Cf. CAS (20090).

(29) Mesure visant a limiter les fuites de carbone dans I’ éventualité de moindres efforts
d’ atténuation des grands exportateurs émergents.
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Le Brésil et la Russie sont peu flexibles en matiére d’ atténuation. Le
premier est revenu sur des propositions favorables a des engagements pour
les pays en développement et les pays émergents: s'il accepte la fixation
d’un objectif mondid, il refuse toute cible d’ atténuation avant que les pays
développés n’ aient acté des efforts satisfaisants. D' autre part, il est malaisé
d’ évaluer la crédibilité des objectifs de la Russie du fait des incertitudes
qui planent sur son potentiel de réduction d’' émissions, de I’ampleur de la
crise que son économie traverse, et enfin de saréserve de quotas de CO, a
I"issue delapremiére période du Protocole. Attendu apréslasignature d’ une
proposition conjointe de dix membres de I’ Annexe | en avril, I’ objectif
d' atténuation annonceé par le Président Medvedev adécu® : laciblede—10a
— 15 % envisagée pour 2020 par rapport aux niveaux de 1990 pourrait en
effet correspondre a une augmentation par rapport a aujourd’ hui, du fait de
lachute des émissions depuis 1990 en lien avec lasituation économique russe.

2.2.2.3. Un front commun persiste sur les objectifs absolus demandés
aux pays développés

L es pays en développement semblent résolus a faire monter les enché-
ressur les cibles d' atténuation des pays dével oppés. Précédemment alignés
sur la proposition chinoise, la plupart proposaient une fourchette de réduc-
tions d’ émission de 25 a40 % pour 2020 (année de base 1990), avant quele
Groupe africain ne réclame une réduction minimale de 40 % pour 2020, et
de 80 % pour 2050. Les propositions des pays les moins avanceés et des
Philippines situent le plafond haut des négociations : la premiére suggeére
une réduction de 45 % en 2020 et de 85 % pour 2050, tandis que laseconde
réclame un abattement de moitié des émissions pour 2022, et de—70 % en
2017, dont seulement 10 % pourraient étre compensés par des mécanismes
offsets. A noter que I’ Annexe B du Protocole assignait aux pays industria-
lisés des engagements de réductions de I’ ordre de 5 % par rapport aux hi-
veaux d’émissions de 1990.

2.2.2.4. Un consensus moins net sur les transferts financiers
et technologiques

Si les obligations des pays dével oppés en matiére de soutien aux politi-
quesd’ atténuation et d’ adaptation des pays en dével oppement perdurent, la
montée en puissance des pays émergents réoriente | es transferts technol o-
giques et financiers internationaux selon un nouvel axe Sud-Sud.

La question financiéere fait |’ objet d’ une surenchére comparable a celle
des objectifs d’ atténuation®? : le G77 et la Chine prévoient de mettre ex-
clusivement acontribution les paysindustrialisés a hauteur de 0,5a1 % de
leur PIB. Les montants proposés restent cependant hétérogénes : le Groupe

(30) Cf. déclaration du 18 juin 2009, disponible sur http://www.kremlin.ru/eng/speeches/2009/06/
18/1241_type82916_218210.shtml

(31) Cf. DGTPE (2009).
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africain réclame destransferts de 200 milliards de dollars d'ici &2020 pour
soutenir les initiatives d’ atténuation (en comparaison, les pays les moins
avancés postulent un transfert global de 2 milliards de dollars) et de
67 milliards de dollars annuels pour les mesures d’ adaptation. En outre, le
Groupe demande que les paysqui ne respectent pasleurs engagementss' ex-
posent a des pénalités. La définition de I’ origine des fonds est également
problématique : certains estiment que le principe de responsabilité histori-
que désigne les paysindustrialisés comme des contributeurs exclusifs, mais
la proposition mexicaine visant ainstaurer un nouveau fonds multilatéral
qui élargirait laliste des donateurs est de plus en plus reprise. Le G77, la
Chine, mais aussi les seize participants du Forum des économies majeu-
res® (FEM) de Paris en juin, puis ceux du G8-FEM de L’ Aquila un mois
plustard soutiennent désormaisle « green fund ». Provisionné par des con-
tributions national es selon e doubl e principe de laresponsabilité commune
mais différenciée et des capacités financiéres, le fonds serait adoubletitre
universel, puisque tous les pays pourraient en bénéficier a hauteur de leurs
besoins, et qu'il serait alimenté par un financement déterminé librement
par chaque donateur (aide publique, impbt sur les systémes « Cap &
Trade »...).

Ladivergence d'intérét est plus grande entre pays en dével oppement et
pays émergents sur |les questions technologiques : I'inflexion de la Chine,
désormais moins revendicative sur la protection des droits de propriété in-
tellectuelle témoigne d’ une prise de conscience sur son leader ship techno-
logique naissant. Le périmétre des transferts fait également débat : nombre
de pays exportateurs de pétrole militent pour que le terme d' « adaptation »
englobe non seulement |les conséquences directes du changement climati-
que, mais aussi celles de la transition énergétique mondiale (baisse de la
demande d' hydrocarbures).

2.2.2.5. LUOPEP illustre les dissensions entre pays en développement
et pays émergents sur la question de d’adaptation

Laplupart des membres de I’ Organi sation des pays exportateurs de pé-
trole (OPEP) ont un statut de pays en développement qui lesdispense d’ en-
gagement contraignant, et I’ OPEP a longtemps refusé de s engager dans
des réductions d’ émissions d autant plus colteuses que la baisse de la de-
mande mondialed’ énergiesfossilesimpacte sesrevenusd’ exportation. L’ Or-
ganisation s est donc illustrée comme une adepte du « tout ou rien » condi-
tionnant |’ adoption d’ engagements de réductions d’ émissions a la conclu-
sion d'un accord sur le financement. En 2007, elle anéanmoins qualifié le
changement climatique de « défi a long terme » et promis de financer la
recherche technol ogique, essentiellement sur e dével oppement des techni-

(32) Initialement lancés par le Président Bush comme une enceinte concurrente de la
CCNUCC, les Forums sur I’ énergie et le climat rassemblent les seize plus grands acteurs
économiques mondiaux.
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ques de capture et stockage du CO, (CCS) afin de transformer les gise-
ments épuisés en dispositifs de stockage : I’ Arabie saoudite propose ains
de rémunérer les projets de développement CCS avec des « crédits »
monétisabl es sur les marchés carbone et demande que des licences obliga-
toires ou des prix préférentiels facilitent les transferts technol ogiques.

Dépendant des revenus des énergies fossiles, les pays pétroliers sont
inégaux en termes de niveau de dével oppement et de vulnérabilité aux con-
séguences du changement climatique : lesplusriches (Koweit, Emiratsara-
bes unis, Qatar, Arabie saoudite), qui annoncent vouloir affecter 150 mil-
lions de dollars chacun & la recherche sur I’ énergie, réclament avant tout
des transferts technol ogiques conséquents afin de s adapter ala transition
énergétique mondiale, tandisquel’ Algérie et I' Equateur demandent au con-
traire des transferts financiers.

Les positions des membres de |’ OPEP restent peu flexibles : ilsrefusent
de différencier les pays en dével oppement selon leur richesse économique,
rejettent des objectifs d’ atténuation sectoriels préviennent que toute pres-
sion pour |I'adoption d’engagements ne ferait que retarder la conclusion
d’un accord mondial. Ces réticences ne sont cependant pasirréconciliables
avec la conclusion d’'un accord, si le dialogue entre les parties s avérait
constructif. La proposition de Singapour du 23 avril 2009, qui envisage
d’aider les pays aréaliser leur transition énergétique en leur accordant des
soutiens sur la base des inégalités géographiques dont ils sont tributaires
pourrait ainsi satisfaire les demandes des Etats de I’ OPEP.

3. Avancées et obstacles dans le processus
de Copenhague (juillet 2009)©®

3.1. Des éléments d’entente sur les modalités techniques
de la mise en ceuvre de I’adaptation

Malgré les désaccords sur la définition de la notion d’ adaptation et son
extension aux co(ts de latransition énergétique, nombre de parties acceptent :

 |'installation de centre régionaux pour |’ adaptation proposés par la
Chine, le G77, le Brésil mais aussi I’ Australie pour organiser la coopéra-
tion mondiale ;

* lapublication périodique de stratégies d’ adaptation nationales® afin
de calibrer les transferts destinés aux pays en développement : I’ Australie
suggére une communication triennale ;

(33) Vair, en particulier, le compte rendu du Secrétariat du Groupe de travail ad hoc sur la
coopération de long terme publié le 17 mars 2009 et |a synthese des propositions publiésle
19 mai 2009, disponible sur http://unfecc.int

(34) National Adaptation Programme of Action — NAPAs.
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 |leprogramme detravail de Nairobi sur lesimpacts, lavulnérabilité et
I" adaptation au changement climatique. Le programme arrive a échéance
en décembre 2010, ce qui suggere que la COP de Copenhague pourrait ne
pas voir de réglement majeur sur la question de I’ adaptation.

3.2. La fixation d’un objectif global fait toujours débat

L es propositions incorporent I’ objectif de maintien de I’ élévation de la
température a2° C al’ échelle mondiale (seuil d'irréversibilitéissu destra-
vaux du GIEC), objectif acté par le G8-FEM del’ Aquila. Lors du dialogue
informel, le principe d' un objectif mondial pour 2050 avait été soutenu par
les participants, qui avaient évoqué la fixation d’un second objectif mon-
dia de long terme sur la convergence des cibles de réductions des émis-
sions per capita. Mais |’ estimation des émissions cumulées par téte fait
encore |’ objet de désaccords, comme la détermination de ladate du pic des
émissions mondiales. Ces incertitudes servent d’ argument a certains pays
en dével oppement pour refuser tout objectif basé sur une trajectoire mon-
diale d émissions a moyen terme. Les discussions se cristallisent cepen-
dant autour du scénario dit GIEC ARA 4, qui pour obtenir une concentra-
tion maximale de 450 ppm postule une réduction de 25 a 40 % des émis-
sions des pays dével oppés de 1990 a 2020 et un infléchissement substantiel
destrajectoires d’ émissions des pays en dével oppement par rapport au scé-
nario tendanciel.

3.3. Un partage du fardeau pragmatique s’impose progressivement

La stérilité relative du dialogue sur |'adoption d’ objectifs absolus de
réduction des émissions de GES a peu apeu conduit a envisager une appro-
che s appuyant sur les stratégies nationales de |utte contre le changement
climatique.

Une proposition coréenne suggére ainsi d’ harmoniser les « mesuresd’ at-
ténuation appropriées au plan national » (NAMAS) des pays en développe-
ment et |es contrepartiestechnol ogiques et financiéres des pays dével oppés
contractualisées par la Feuille de route de Bali. Un registre mondial servi-
rait aévaluer les progrés réalisés et a calibrer lestransferts en fonction des
besoins. Cet instrument permettrait également de rémunérer les stratégies
nationales d’ atténuation a hauteur de leurs résultats en leur concédant des
« crédits NAMA » qui pourraient soit générer eux mémes des revenus sur
les marchés carbone, soit prendre laforme de « bons » pour des transferts
technologiques et financiers, soit devenir un nouveau type de mécanismes
compensatoires sectoriels. Dans la vision coréenne, le financement s or-
ganiserait aing, selon que les NAMAS puissent ére financées par le pays lui-
méme, soit par un transfert Nord-Sud, soit par |es recettes du marché carbone.

Malgré le consensus qui s établit peu a peu sur la nécessité d'un tel
registre, un désaccord subsiste sur les obligations assignées aux pays en
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développement par le biais de ce nouvel instrument de suivi. Les pays dé-
veloppés font des NAMAS la pierre angulaire du calendrier des mesures
d’ atténuation mondiale et proposent que le registre soit renseigné de ma-
niére obligatoire, réguliére et transparente (les politiques menées doivent
étre « mesurables, notifiables et vérifiables »© par tousles pays, y compris
les pays en développement). Ils suggérent également d’instaurer un outil
d’ évaluation des NAMAS, qui permette de « rémunérer » les efforts ac-
complis par le biais de transferts technologiques ou par une procédure
d’ accréditation. Cependant, les paysen dével oppement refusent encore d’ étre
contraints a adhérer a un registre international des mesures d’ atténuation,
dispositif qui impose de tenir ajour des inventaires d’ émissions tombés en
déshérence apres 1990 dans la plupart d’ entre eux. Pour le Brésil et I’ Inde,
la participation d’ un pays du Sud alatenue d' un registre d’ atténuation doit
rester une démarche volontaire. En outre, nombre de pays en développe-
ment voit dans I’ évaluation de leurs initiatives d atténuation une voie dé-
tournée de leur imposer des objectifs de réduction d’ émissions et refusent
donc de calibrer les transferts Nord-Sud en fonction des progres réalisés,
mesurés grace a une trajectoire BAU de leurs émissions. Les plus revendi-
cateursvont jusgu’ as opposer au principe d' une publication internationale
desNAMAS : pour eux, seulslestransferts des pays du Nord doivent satis-
faireadescritéresdetransparence « MRV ». Seulslespayslesmoinsavan-
cés, moins exposés alapression delacommunauté international e pour acter
des objectifs d’atténuation, acceptent une évaluation transparente des
NAMAS par rapport a une trajectoire de référence. Les positions évoluent
cependant dans le sens de plus grands compromis de la part des pays en
développement : dans saproposition du 24 avril, I’ Afrique du Sud envisage
queles« créditsNAMAS » puissent avoir valeur de permis compensatoires
(offsets).

Une seconde pomme de discorde réside dans la fusion entre les futurs
« crédits NAMASs » et les mécanismes compensatoires du Protocole, qui
impliquerait un décompte commun des gains d’ émissions issus des MDP
(dont les crédits URC sont basés sur des projets) et desNAMA s (basées sur
desinitiatives nationales ou sectorielles). Comme nombre de pays en déve-
loppement, la Chine pourrait cependant approuver ce mécanisme
d’ accréditation notamment proposé par I’ Union européenne dés lors qu'il
ne remplace pas le trés lucratif MDP. Les pays qui militent pour I’ accés a
des technologies « propres » sont également favorables a la création de
nouveaux offsets basés sur les politiques d atténuation : I’ Arabie saoudite
accepte I'inclusion des MDP dans les NAMASs. L’issue du débat sur le ni-
veau d’'engagement et de contrainte du répertoire des NAMAS dépendra
probablement des contreparti es financi éres et technol ogi ques accordées avix
pays en développement : le Groupe africain et | Inde entendent d’ ores et
déjaqueleseffortsd atténuation dépendent del’ ampleur destransfertsNord-
Sud.

(35) Selon le critere Mesurable, Reportable and Verifiable — MRV.
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3.4. Les questions en suspens sur lesquelles la négociation
peut échouer

3.4.1. Une entente sur les transferts financiers reste nécessaire
a la conclusion de I'accord

Ledéficit de propositions des pays dével oppés, principaux contributeurs
financiers, est manifeste en matiére de montants: seul le Royaume-Uni
propose gque la communauté internationale s' acquitte d' une aide annuelle
del’ ordre de 100 milliards de dollarsjusgu’ en 2020, conformément au chif-
frage évoqué al’ ouverture du FEM de Paris en mai, sans pour autant préci-
ser la destination de ces fonds.

L es négociations devront trancher quatre points:

« |efinancement des mesures d’ atténuation afin de répondre au déficit
estimé a 175 milliards d’ euros annuels : le plafond de négociation semble
avoir étéfixée par laproposition conjointe Chine/G77 (cf. supra : contribu-
tion unilatéral e des pays dével oppés ahauteur de 0,5a—1 % deleur PIB) et
celle des pays africains, qui proposent une aide de 200 milliards de dollars
d’ici @2020 au niveau mondial. L’ Union européenne préconise un transfert
del’ ordrede 30 milliards d’ euros annuels sousforme d’ aide publique, mais
I"'impact de la récession économique pourrait augmenter les besoins de fi-
nancement et inciter les pays contributeurs arevoir a la baisse leurs enga-
gements;

* |esoutien permettant aux pays en dével oppement de s’ adapter au chan-
gement climatique. Les estimations onusiennesindiquent queles pays « non-
Annexe B » nécessiteraient 28 a67 milliards de dollars sur un total de49 a
171 milliards de dollars en 2030 requis a I’ échelle mondiale : le Groupe
africain réclame donc un transfert annuel de I’ ordre de 67 milliards de dol-
lars jusqu’ en 2020 pour les pays en dével oppement. Cette proposition n'a
cependant pas valeur de consensus car les bénéficiaires, et notamment les
pays exportateurs d’ hydrocarbures, ne s accordent pas sur la définition de
lanotion d' adaptation ;

* la définition de nouveaux mécanismes de financement de I’ adapta-
tion, pour lesquels plusieurs propositions ont été déposées: les pays en
dével oppement et pays émergents remettent en question le systéme actuel,
qui ponctionne les fonds destinés aux pays du Sud, et leur semble donc
insatisfaisant du point de vue de I’ équité et du principe du pollueur-payeur.
Cependant, les Etats-Unis s opposent a toute nouvelle architecture ;

* la part relative de I’ aide publique internationale et d’instruments de
marché danslestransfertsfinanciers. Certaines propositionsreviennent fré-
guemment : une aide publique international e contractualisée sous laforme
d’ une proportion du revenu national des pays développés (1 % du PIB se-
lon I’ Inde, 2 % du PIB selonla Colombie), un prélévement sur les marchés
carbone (les pays les moins avancés et |la Colombie envisagent de taxer les
revenus des ventes des permis d’ émissions a hauteur de 2 a4 %, et les pays
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d’ Amérique centrale demandent que |’ adaptation des pays en développe-
ment soit financée par I’ intermédiaire d’ une ponction de 2 % sur les offsets
entre pays dével oppés type « mise en cauvre conjointe ») et le transfert des
recettes d’ une taxe carbone mondiale ou sectorielle (le Brésil a proposé au
G8 de Syracuse de taxer les bénéfices de I’ industrie pétroliére a hauteur de
10 %).

3.4.2. La mise en ceuvre de mécanismes assurantiels
multilatéraux est incertaine

L es propositions envisageant un systéme permettant de se prémunir des
risquesinduits par le changement climatique sont lacunaires. L es plus cons-
tructives proviennent de I’ Inde, qui évoque les assurances récoltes, et des
petits Etats insulaires (APEI) qui envisagent un ambitieux mécanisme in-
ternational d’assurance. Les suites en sont incertaines : le mécanisme
assurantiel touche a un phénomeéne aux codts encore indéterminés, et em-
piéte sur le terrain de la FAO en matiére de préservation des ressources
agricoles. Ces propositions méritent cependant considération dans la me-
sure ou elles sont reprises des porteurs d’ enjeux majeurs dans les négocia-
tions, et pourraient venir abonder |es demandes des pays en dével oppement
en matiére de transferts destinés a |’ adaptation.

3.4.3. Les transferts technologiques et la protection des droits
de propriété intellectuelle, un point épineux®©®

La protection des droits de propriété intellectuelle apparait comme une
boite de Pandore encore peu explorée: les divergences sont en effet de
taille entre les requétes des pays en développement et |a volonté des pays
détenteurs de technologies de préserver un avantage compétitif.

L e Protocole de Kyoto est relativement succinct sur cet aspect : il laisse
ala COP |laresponsabilité de définir les modalités concrétes des transferts
de technologies relevant essentiellement du domaine publique— les moda-
lités de coopération international e dans le secteur priveé restent vagues — et
se contente d’ appeler les Parties a coopérer afin d' assurer la mise au point
et la diffusion des « technologies, savoir-faire, pratiques et procédés
écologiquement rationnels présentant un intérét du point de vue des chan-
gements climatiques »©".

Lesexigences chinoises et indiennesal’ égard des détenteurs de techno-
logies se sont progressivement modérées, lai ssant penser queles pays émer-
gents prennent conscience qu’ils seront sous peu mis a contribution. Les
pays les moins avancés mentionnent d’ ailleurs ces transferts Sud-Sud au

(36) Cf. Lallement (2009).

(37) Cf. Article X du Protocole de Kyoto qui mentionne notamment des technologies
« appartenant au domaine public ou relevant du secteur public ».
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chapitre des fondamentaux du futur accord. Au fil du dialogue informel,
Pékin a gommé toute demande destinée aréduire le pouvoir de monopole
conféré par les droits de propriété intellectuelle, a développer conjointe-
ment des technologies, ou les mettre a disposition des pays en développe-
ment a des conditions préférentielles, au profit d’un laconique appel ala
facilitation des transferts technologiques. La position indienne, qui préne
I" accélération des transferts mais aussi une juste rémunération des ayant
droits, semble également a mi-chemin entre les préoccupations des pays
développés et les demandes des pays en développement. Les pays émer-
gents persistent cependant ademander quelestechnol ogies« propres » soient
mises adisposition atitre gracieux, mais quel crédit accorder aces exigen-
ces dés lors qu’elles proviennent de la Chine, premier producteur mondial
de modules photovoltaiques®® ? Outre la volonté de financer |a compétiti-
vité del’industrie domestique par le biais de |’ aide publique international e,
on peut probablement y lire le souhait d'inciter a des contreparties finan-
ciéres plus conséquentes.

Quel s que soient | es principes retenus a Copenhague, les modalités con-
crétes des transferts technologiques pourront étre réglées ultérieurement,
sous forme d' accords bilatéraux ou d’une réforme du régime multilatéral
tenant compte de considérations de dével oppement économique, sur labase
des accords ADPIC de I’OMC®. Outre les mesures coercitives actuelle-
ment évoquées (« droits de passages » au titre de considérations d’ intérét
général type « licences non volontaires » proposés par |’ Arabie saoudite et
I’Inde, pénalités réclamées par le Groupe africain al’ encontre des pays qui
ne respecteraient pasleurs engagementsinternationaux...), lamiseen oeuvre
d'uninventaire international des technologies existantes faciliterait I’iden-
tification des ayants droit ; les paniers (patent pools) et plates-formes com-
munes de brevets permettraient de concéder des licences de facon grou-
pées. Les pays détenteurs de technol ogies propres pourraient enfin s enga-
ger aabandonner leslicences préférentielles qui réservent I’ exclusivité des
fruits de la R& D publigue aux entreprises domestiques. |1 est en revanche
peu probable que soient satisfaites |es demandes de nombreux pays en dé-
vel oppement pour une contractualisation international e du cot des brevets
et des royalties, qui conduirait a apprécier la valeur d’ une technologie de
mani ére générique sanstenir compte de leur périmétre d’ utilisation. Lapro-
position de I’ Arabie saoudite de prix préférentiels dans certains secteurs
semble plus réaliste.

(38) Rang atteint en 2007 avec une production de 1,18 GW (China Solar Association, 2007).

(39) Aspects des droits de propriété intellectuelle touchant au commerce, annexe des Ac-
cords de Marrakech instituant I’ Organisation mondiale du commerce (1994).
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3.4.4. La nécessaire réforme des mécanismes de développement propre*®

Seul mécanisme deflexibilité qui permette aux pays dével oppés de com-
penser leurs émissions en financant des projets vertueux dans les pays en
dével oppement, le MDP présente des perspectives intéressantes pour insti-
tuer progressivement un prix mondial du carbone et ainsi ancrer des pays
du Sud danslatransition énergétiqueinternationale. Le systéme s’ est néan-
moins avéré impropre aréguler certaines émissions ou aassurer le suivi de
lamyriade de projets suscités, et a généré des effets d’ aubaine dans | e sec-
teur énergétique. |1 doit donc gagner entransparence et en efficacité : I'amé-
lioration de |’ audit et de la sélection des projets est nécessaire, notamment
pour assurer lerespect du critére d’ additionnalité garantissant que lesfinan-
cements abondent des projets qui N'auraient pas eu lieu sans apport. Un pre-
mier type deréforme passerait par le resserrement desregles d’ accréditation
et d’ évaluation des projets, des engagements des pays dével oppés en ma-
tiered achat de permis et d’ allocation des profits de lavente de ces quotas :
lagestion du MDP serait confiée aun régulateur international indépendant.
Une seconde voie de réforme contractualiserait précisément les efforts des
pays en développement et les transferts financiers et techniques des pays
développés, afin de focaliser les investissements sur les potentiels de ré-
ductions des pays bénéficiaires. Cette réorientation devrait réconcilier les
points de vue des pays industrialisés, qui cherchent a compenser des émis-
sionsde GES, et des récipiendaires, qui voient dans le MDP un instrument
de développement économique : cesdivergencesexpliquent enpartiel’ ina-
déquation du mécanisme qui a souvent encourageé des projets mal adaptés
aux particularités des pays en dével oppement.

Les modalités de réforme sont cependant loin de faire consensus: en
ao(t dernier, le Mexique postulait ainsi qu’ une refonte N’ était pas néces-
saire. L’ élargissement du systéme aux domaines du CCS et des ressources
forestiéres est également débattu, tout comme la création de MDP natio-
naux, sectoriels ou catégorisés par technologie. En outre, lafusion des per-
mis CER issus du MDP avec de nouveaux crédits carbones accordés aux
pays en dével oppement selon les résultats de leurs mesures nationales d’ at-
ténuation est discutée : malgré |’ insistance du Japon, les principaux bénéfi-
ciaires actuels du mécanisme, en particulier la Chine, y sont opposés.

3.2.5. La question récurrente de la déforestation“"

La déforestation tropicale serait responsable de 15 a 20 % des émis-
sions anthropiques mondiales de GES. Exclue dans |a premiére période du
Protocole pour des motifs politiques et méthodologiques, la question re-
vient dans la négociation du régime post-2012 : il s agit d' encourager la
préservation des « puits de carbone » naturels dans les pays en développe-

(40) Cf. Ben Jelloul et Schaff (2009) et Wara et Victor (2008).
(41) Cf. Buba (2009).
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ment. Les débats s orientent autour des compensations financiéres des po-
litiques de lutte contre la déforestation, et de |’ évaluation de la dégradation
forestiére par rapport a un scénario de référence. La mise en cauvre d'un
mécanisme de marché (REDD)“? est cependant limitée par un mangue de
capacités institutionnelles et techniques, et son intégration au marché car-
bone suscite des inquiétudes : son incorporation affecterait le niveau d en-
gagements des Etats et la stabilité du prix de latonne carbone.

3.2.6. Quelle architecture légale pour I'’Accord de Copenhague ?

La concrétisation des négociations sous la forme d’ une décision finale
du COP ou d' un nouveau protocol e ne sera vraisemblablement pas clarifiée
avant décembre prochain. La Chine et |e Japon proposent de reprendre une
structure protocolaire autour des cing piliers de la Feuille de route de Bali
et d'un objectif mondia de long terme. A contrario, les Etats-Unis récla-
ment un accord « fonctionnel » (implementing agreement) qui ne proroge
pas le Protocole. Plus réaliste, les propositions néo-zélandaise et coréenne
envisagent un traité de type « auberge espagnole » rassemblant différents
engagements nationaux en vue d’' un accord ultérieur plus ambitieux.

Depuis|’ entrée en vigueur du Protocole de Kyoto, I' évolution du climat
arebattu les cartes de la coopération : inégalement confrontés a des boul e-
versements pour partie incertains, les pays partenaires devront surmonter
I” hétérogenéite croissante de leurs situations pour installer les bases du re-
gime post-2012. A défaut d’ une répartition idéale des efforts entre | es par-
tenaires, I' accord de Copenhague pourrait dépasser cette géopolitique com-
pliguée d'intéréts régionaux en actant des objectifs de réductions d’ émis-
sions assignés aux pays dével oppés et une palette d’ objectifs distincts pour
les pays en développement et les pays émergents, basés sur |es fondamen-
taux de leurs propres politiques énergétique et économique.

(42) Le programme de réduction des émissions liées a la déforestation et a la dégradation
des foréts (REDD), que la Feuille de route de Bali prévoit d'inclure dans le régime post-
2012, repose sur la compensation financiéere des pays s engageant a réduire les émissions
liées ala déforestation.
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Complément 2A

Changement climatique : la politique européenne

Dominique Bureau
Délégue général,
Conseil économique pour le développement durable

Introduction

Dés le mois de janvier 2009, |a Commission européenne a présenté ses
propositions pour un nouvel accord climatique global, dans la perspective
de la conférence de Copenhague. Celles-ci témoignent de la volonté de
I” Europe d obtenir un accord ambitieux pour lutter contre le changement
climatique, et de continuer ajouer un réle moteur dans ce processus, méme
si elle ne représente que 14 % des émissions mondiales de CO,,

La proposition européenne se référe a un seuil de 2 °C d augmentation
de latempérature a ne pas dépasser. Elle propose une stratégie combinant
soutien financier accru pour les pays en dével oppement et mise en place,
d'ici 2015, d’ un marché du carbone au niveau del’ OCDE. Il s agirait par |a
d'éargir celui (ETS) mis en place au niveau européen pour réaliser les
objectifs pris a Kyoto. L'adoption du paquet climat-énergie, pendant la
Présidence francaise de 2008, établit par ailleurs une stratégie interne
« bas carbone », cohérente avec cette ambition au niveau multilatéral.

L’ Europe a affirmé ainsi son ambition de se poser en exemple, alafois
entermesd’ objectifsretenus, que d’instruments utilisés. Elle aaussi acquis
incontestablement une expérience en matiére de répartition acceptable des
effortsentre pays. Dans quelle mesure cet exempleest-il crédible, et améme
deralier les autres grands pays émetteurs, en premier lieu les Etats-Unis et
laChine, aceniveau d’ objectifs, ou acette architecture des politiques d’ at-
ténuation des émissions de gaz a effet de serre ?
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Répondre a cette question nécessite alafois:

* de prendre lamesure de I’ importance des politiques qui se sont cons-
truites en une dizaine d’' années (section 1) ;

» d’endiscuter I efficacité (section 2) et la capacité aorienter I’ action a
long terme, notamment dans le cadre de I’ ETS (section 3), qui constitue la
piéce maitresse de |a politique européenne ;

« cesdeux derniers points conduisent finalement a apprécier plus avant
les déterminants institutionnels des politiques climatiques (section 4).

Cette description des politiques européennes sera menée avec en pers-
pective trois des axes de réflexion proposés par Jean Tirole : la cohérence
delavaleur carbone, et leslimites des approchesréglementaires (« command
and control ») acet égard ; la définition des mécanismes de transferts sus-
ceptibles de faire adhérer les acteurs a un accord global ; le cadre de long
terme nécessaire pour concrétiser des engagements crédibles, et par lafa
voriser les actions précoces.

1. Lémergence d’une politique européenne

L’ Europe a été impliquée, en tant que telle, dés le début des négocia-
tions de la Convention climat, le Conseil autorisant la Commission a y
partici per au nom dela Communauité européenne, le 4 février 1991. Fort de
I’ expérience suédoise, I'instrument fiscal avait al’ époque le vent en poupe
de ce coté-ci de I’Atlantique. A Rio, la question de I'instauration d’une
taxe internationale sur le CO, fut cependant jugée prématurée, et ecartée
par les Etats-Unis. La proposmon de laCommission de septembre 1991 de
créer pour chague Etat membre une nouvelle taxe mixte sur e carbone et
I’ énergie échoua aussi. Comme dans la plupart des pays parties ala Con-
vention, peu de mesures significatives furent prises pour réduire les émis-
sions de gaz a effet de serre durant cette période.

Le véritable point de départ de la politique européenne est donc a situer
en 1997, avec la signature du protocole de Kyoto. Le cadre est alors celui
imposé par les Etats-Unis, d’ un marché de quotas d’ émissions, comparable
acelui qu'ilsavaient mis en place chez eux pour le SO, apartir de 1990. Le
protocole de Kyoto combine ainsi des objectifs contréi ghants par pays, et
de laflexibilité sur lalocalisation effective des efforts de réduction.

Dans ce cadre, les quinze pays qui composaient alors I"Union prirent
I" engagement collectif (« bulle européenne ») deréduireleursémissionsde
8 % entre 2008 et 2012, par rapport au niveau de 1990. A |’ exception de
Chypre et Malte, les pays qui sont devenus depuis|es nouveaux pays mem-
bres de I'Union avaient aussi pris, individuellement, des engagements a
Kyoto. Mais ces pays, issus de | Europe de I’ Est, avaient alors obtenu des
objectifs relativement |&ches, allant en fait au-dela de leurs besoins immé-
diats de rattrapage économique et de transition énergétique. Ce surplus, qui
aréduit I’ambition global e du protocole de Kyoto, est associé au débat sur
«|"air chaud ».
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Les Etats parties de la bulle européenne ont ensuite réparti, en interne,
cet effort de réduction global (— 21 % pour I’ Allemagne, 0 % pour laFrance,
+ 15 % pour I’ Espagne, par exemple), en tenant compte de leurs perspecti-
ves de croissance et de progrés dans|’ efficacité énergétique. Actuellement,
les émissions de I’ Union européenne sont inférieures de 2,2 % au niveau
1990, performance qui doit étre appréciée en intégrant la complémentarité
entre les émissions et la croissance.

De maniere plus précise, les résultats des différents pays au regard de
leurs objectifs apparaissent différenciés. L' Allemagne et le Royaume-Uni
ont réussi, par exemple, adiminuer sensiblement leurs émissions, et sont en
ligne avec leurs objectifs, grace notamment : au processus de réforme éco-
nomique dans I’ ancienne Allemagne de I’ Est dans le premier cas; et ala
substitution charbon-gaz dans le second. Au contraire, les pays du sud de
I"Europe, I’ Autriche et le Danemark sont loin de tenir leurs engagements.
Ilsdevront pour celarecourir massivement al’ achat de permisd émissions.

Lapierre angulaire de la stratégie européenne a été la mise en place en
son sein d'un marché de permis d’'émissions, I'ETS, qui a commencé en
2005. Celui-ci concerne les secteurs les plus intensifs en CO, : production
d’énergie (77 % des quotas, dont 50 % environ pour le seul secteur électri-
que), ciment, sidérurgie, etc. A lafin de sa premiére période de fonction-
nement (2005-2007), le systeme ETS concernait 11 000 installations, re-
présentant environ 50 % des émissions de CO, europeennes (40 % desémis-
sions de GES — gaz a effet de serre). Les secteurs en dehors de I' ETS sont
des secteursresponsables d’ émissions diffuses « domestiques » : transports,
résidentiel tertiaire, ainsi que |’ agriculture.

Le « paquet climat-énergie », adopté par les chefs d' Etat et de gouver-
nement fin 2008, a confirmé ce réle pivot dévolu maintenant par |’ Europe
aux marchés de permis, en fixant le cadre de I'ETS pour la période 2013-
2020. Maisil I'intégre dans un cadre global, définissant aussi des objectifs
par pays pour leurs émissions diffuses. Ce cadre est celui des « trois fois
vingt » proposé par la Commission début 2008 : réduction de 20 % des
émissions al’ horizon 2020, par rapport au niveau 1990 ; part des énergies
renouvel ables portée a20 % ; amélioration de 20 % de I’ efficience énergé-
tique. De plus, cet objectif global serait porté a— 30 % en cas « d’ accord
international sur le climat jugé satisfaisant ».

Ces objectifs globaux n’ont de sens que dans le contexte d’'un accord
international, établissant une stratégie coopérative des grands pays émet-
teurs de CO,. Pour maintenir |e réchauffement de la planéte en dessous de

2°C,il faudfait en effet que |es émissions mondiales attel gnent leur maxi-
mum avant 2020, puis soient réduites de moitié par rapport aleur niveau de
1990, d’ici 2050. Pour cela, il faut que les grands pays émergents maitrisent
leurs émissions, et que les pays industrialisés divisent leurs émissions par
quatre & cet horizon, ce qui nécessite de les diminuer justement de 30 %
environ d'ici 2020. Le chiffre de — 20 % est un peu moins ambitieux. Ce-
pendant, mémesi |’ exposition directe de |’ Europe au risque climatique n'’ est
pas négligeable (cf. encadré), un tel objectif n’a pas de sensnon plussi les
autres grands pays ne font pas d’ effort équivalent.
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L'impact du changement climatique en Europe

L’ évaluation prospective des impacts du changement climatique a forte-
ment progressé, comme le montre le 4° rapport du GIEC. Lesvulnérabilitésles
plus fortes se situent dans les pays dont I’ économie est |a plus dépendante du
climat, ¢’ est-a-dire ceux pour lesguels, I’ agriculture et le tourisme sont des
secteurs prépondérants et dont |e changement climatique risque d’ affecter for-
tement les ressources en eau, ou augmenter lafréquence et I’ampleur des évé-
nements climatiques extrémes.

A cetitre, I’ Europe est plutdt classée dans |es régions disposant de capaci-
tésd’ adaptation. Ceci ne signifie pas cependant que lesimpacts du changement
climatique pour I’ Europe soient négligeables. Tout d’ abord, il faut rappeler en
effet que la hausse des températures sera plus élevée que lamoyenne : sur les
continents par rapport aux océans, dans I’ hémisphére nord et dans les massifs
alpins, et aux latitudes élevées.

1. Changement de température en Europe (1976-2006)

a. Moyenne ) b. Hiver ) c. Eté

°Cpardécennie  -20 -18 -16 -14 -12 -10 -08 -06 -04 -02 00 02 04 06 08 10 12 14 16 18 20

Source : Agence européenne pour |’ environnement (2008b).

L’ Europe risque d' abord d’ étre affectée, indirectement, par les migrations
climatiques en provenance des pays plus exposés. Maisellele seraaussi direc-
tement, comme le montre |e récent rapport de |’ Agence européenne pour |’ en-
vironnement, qui a actualisé ses indicateurs d’impact de changement climati-
gue. Son rapport permet par ailleurs de différencier ces effets en fonction des
types de régions bi ogéographi ques (cf. carte 2).
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2. Les impacts identifiés
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Principales régions bioféographiques de I’ Europe

[1 Arctique 2 Europe du Nord-Ouest I Régions montagneuses
[ Groenland [ Europe centrale et orientale [ Région médiiterranéenne
B Région boréale

Source : Agence européenne pour |’ environnement (2008b).
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L’ objectif d’' un seuil ane pas dépasser de réchauffement de 2 °C corres-
pond aune valeur cible de concentration de 450ppmCO.eq. Unetelle cible
requiert uneinflexion drastique des émissions, dans des conditionsqui n’ ont
été réalisées que lors des crises économiques majeures. Corrélativement,
un tel objectif, s'il est associé a un contexte de croissance, nécessite d’ ac-
cepter des colts marginaux €levés (400 €/t en 2050, par exemple, pour I’ étude
« Fonddri », CIRED-LEPII-Enerdata, 2009) Ces ééments de bilan colts-
avantages conduisaient la« Sern Review » aretenir un objectif un peu moins
ambitieux, plutot de |’ ordre de 500 a 550ppmCO,eq., pour lequel les colts
d’ abattements demeuraient al ors raisonnables.

L’ Europe se positionne donc danslanégociation climatique commel’ avo-
cat d’ un accord trés ambitieux, ala hauteur du défi climatique. Sa stratégie
interne vise ale crédibiliser, en en montrant lafaisabilité. Mais|la stratégie
européenne doit, pour jouer pleinement son réle d exemple, étre convain-
cante en termes économiques. Le développement de I'ETS constitue un
point fort en ce sens, puisque |’ instauration de marché de permis vise en soi
a établir un signal prix incitatif garantissant la minimisation des codts de
protection engagés, a objectif environnemental fixé. Mais il faut aussi en
examiner « les détails », et | articulation avec les autres instruments utilisés.

2. Efficacité et choix d’instruments

Les émissions de gaz a effet de serre en Europe proviennent de la pro-
ductionet |’ utilisation del’ énergie (59 %), destransports (21 %), des process
industriels (8 %), de I'agriculture (9 %) et du secteur des déchets (3 %)
(Agence européenne pour I’ environnement, 2008a). Si I’ on considére plus
spécifiquement les émissions de CO,, les principales sources sont, par or-
dredécroissant : laproduction d’ électricité et de chaleur (32,4 %), lestrans-
ports (22,8 %), lerésidentiel tertiaire (15,4 %) et I'industrie (15,4 %). Cette
multiplicité des sources a pour corollaire la diversité des leviers d’ abatte-
ments possibles, qu'il convient de mobiliser par ordre de mérite.

Laquestion d’ efficacité sous-jacente est d’ importance, comme le mon-
tre I’ étude établie par Mc Kinsey (citée dans la contribution de Christian
Gollier) qui essayait justement de classer et quantifier les différents gise-
ments, en fonction de leur colt alatonne de carbone évitée. Celle-ci met-
tait en évidence des collts trés hétérogénes. Cette différenciation des colts
peut aussi étreillustrée a propos des énergies renouvel ables, dont les colts
a la tonne de carbone évitée vont de 23 euros pour I’ éolien, & 50 environ
pour |’ éalien offshore et la petite hydroélectricité, a plus de 600 pour la
production d’' éectricité solaire (Mission Climat de la Caisse des Dépots).
L’ enjeu de I’ optimisation des colts d’ abattement ne peut donc étre ignoré,
et est plus aigu méme que ne le suggérait le rapport Stern, optimiste quant a
I’ampleur des mesures a colt négatif « sans regret » disponibles, et a la
rapidité des baisses de colts a attendre sur les nouvelles technol ogies.
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Dansle cas de I'Europe, il faut aussi prendre en compte le fait que les
économieslesplusfacilesont dgaété partiellement réalisées. En moyenne®”,
les émissions de GES par unité de PIB sont en effet inférieuresa 0,5 kCO,
eq./USD2000ppa pour I’ Europe, alors qu’ elles sont de I’ ordre de 0,7 pour
les Etats-Unis et le Canada, et de 1,1 pour les pays hors annexe 1 du proto-
cole de Kyoto (cf. Mission Climat, Caisse des dépdts et consignations-
MEEDAT-CGDD-SOeS, année) .

Cet enjeu d’ efficacité a par ailleurs des dimensions indirectes, sur I’ am-
bition des politiques climatiques que I’ on peut faire accepter, et en termes
de stratégies industrielles. En effet, la stabilisation des émissions de gaz a
effet de serre nécessite alafois de mobiliser les économies d' énergie dis-
ponibles avec les technologies existantes, mais aussi d'en développer de
nouvelles. A cet égard, |’ Europe a sirement intérét a se positionner et a
essayer de seforger des avantages stratégiques sur les technologies qui ont
des chances de se diffuser largement, car efficaces.

La politique européenne n’ est cependant pas construite a partir de cette
optimisation des colts d’ abattement, ce qui nécessiterait en effet d' explici-
ter le colt de latonne de carbone évitée retenue comme pivot. Ceci n’em-
péche pas cependant une attention a cette préoccupation d’ efficacité éco-
nomique, qui ' exprime notamment :

 dansla systématisation des études d’impact qui, en général, évaluent
le colt des différentes politiques alternatives. Ont ainsi été examinés sous
I"angle de |’ égalisation du colt marginal d abattement, les objectifs afixer
respectivement aux secteurs ETS et non ETS dans le paquet climat-énergie;

* et le souci de promouvair les instruments économiques incitatifs, le
cas emblématique (maisisolé) étant celui de’ETS.

Malheureusement, la négociation des compromis entre Etats membres
relégue souvent au second plan les enseignements qui devraient étre tirés
de ces études d’impact. Le cas du reglement sur les émissions de CO, des
véhicules |égersestici illustratif.

Laproposition d'un tel réglement faisait suite al’ échec de |’ accord vo-
lontaire entre industriels, dit « ACEA », qui ' avait pas permis de réaliser
une rupture par rapport aux tendances antérieures des reductions des con-
sommations spécifiques desvéhicules. A lafin 2006, |aconsommation uni-
taire du parc automobile mis sur le marché demeurait de I’ ordre de 160 g
CO,/km, rendant hors de portée non seulement |’ objectif fixé pour 2008
(140 g), que celui pour 2010 (120 g). Le réglement adopté fin 2008 retient
finalement un objectif de 130 g pour les véhicules neufs vendus, qui sera
mis en place progressivement a partir de 2012. Ces objectifs sont différen-
Ciés entre les constructeurs, en fonction de la masse des véhicules gu'ils
commercialisent.

(*) Gaz aeffet de serrey compris utilisation des terres, leur changement et laforét.

POLITIQUE CLIMATIQUE : UNE NOUVELLE ARCHITECTURE INTERNATIONALE




Le principal reproche pouvant étre adressé a ce dispositif est I’ absence
de mécanisme d’ échanges performant, comme celui mis en place en Cali-
fornie, qui permettrait de garantir I’ unicité du prix du CO, évite, et ains
d’ orienter, de maniére rationnelle, les choix des agents vers des véhicules
favorablesal’ environnement. Le mécanisme de « pools » qui aétéretenu a
cette fin est trés incertain de ce point de vue, et potentiellement source de
distorsions concurrentielles, en dépit de la provision pour garantir leur ac-
ces sans discrimination. Les simulations réalisées avec le modele
TREMOVE dans |’ étude d’ impact soulignaient pourtant le caractére sous-
optima d'un dispositif sans flexibilité : augmentation de plus d' un facteur 2
du codt de respect de la contrainte, soit 21 milliards d’ euros au lieu de 9,7.

De méme, dans le domaine des énergies renouvel ables, la Commission
aécarte lamise en place d’ un mécanisme d’ échanges, de type « certificats
verts », comptetenu del’ opposition de certains Etats membres aleur égard.

Comme dans la plupart de ses Etats membres, |a politique européenne
demeure ainsi construite suivant une logique de « command and control »,
consistant aidentifier, secteur par secteur, des sources d’ abattement possi-
bles, qui sont ensuite mises en cauvre : essentiellement au travers de régle-
mentations sur les équipements ; et sans s assurer de la cohérence en ter-
mes de colt de latonne de carbone évitée. Cette approche réglementaire a
généralement commeinconvénient de ne pas contréler les « effetsrebonds »,
car on sait que le gain sur I’ efficacité des équipements est souvent com-
pensé par un accroissement de leur usage, avec comme cas illustratif celui
desvéhicules. Par ailleurs, cetype deréglementation n’incite pasaaller au-
deladelanorme. Il ne favorise donc pas un dynamisme d'innovation, sus-
ceptible de procurer al’ Europe des avantages stratégiques dans le domaine
des éco-technologies.

Les directives correspondantes, qui, souvent, seront rénovées dans le
cadre des paguets « climat-énergie » et « efficacité énergétique », concer-
nent : la performance énergétique des batiments ; | efficacité énergétique
danslesutilisationsfinales et les services énergétiques ; I’ étiquetage énergé-
tique des produits consommateurs d’ énergie ; les exigences de rendement
de différents équipements (chaudiéres, réfrigérateurs/congélateurs, éclai-
rage...) ; I’ éco-conception, etc.

Le «trois fois vingt » du paguet climat-énergie manifeste lui aussi ce
cloisonnement, alors méme qu’ un résultat économique de base est que la
minimisation des colts a engager pour atteindre un objectif donné de ré-
duction d’ émissions requiert |I' application d’ un prix unique du carbone. Si
cen' est pasle cas, des efforts de réduction excessifs sont en effet demandés
acertains, aors que les gisements de réductions peu colteuses demeurent
dans d’ autres secteurs. A |’ aune de ce critére, lamultiplication des disposi-
tifs et des sous enveloppes d émissions (ETS, hors ETS par pays, pour les
énergiesrenouvelables (ENR), voire au niveau des plans nationaux par type
d'ENR, ou de biocarburant, etc.) porte en germe des risques d' inefficacité
majeurs.
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Ceci nesignifie pasqu'il faille organiser dogmatiquement lafongibilité
la plus compléte entre les différents objectifs ou enveloppes d’ émissions.
En effet, on peut considérer que I’ envel oppe spécifique ENR vise alafois
a établir un prix du carbone, et a corriger le mangue d’ « appropriabilité »
privée des bénéfices desinnovations en ce domaine. Maisil convient d’ étre
capable de distinguer les domaines ot le prix visé devrait étre le méme, ol
lafongibilité ne devrait donc pas étre restreinte, de ceux ou leur différence
est justifiée. De plus, il faudrait alors, autant que possible, élargir la pano-
plie d'instruments utilisés pour rétablir un systéme de prix cohérent.

3. Les lecons du marché européen du carbone

Dans ce contexte, I'ETS constitue une exception notable, et significa-
tive, puisqu’ a été établi ainsi un marché unique du carbone portant sur en-
viron lamoitié des émissions, celles des grossesinstallations, soumises par
ailleurs fortement aux contraintes de la concurrence intra-communautaire.

Dans sa version initiale, qui a été appliquée pour les deux premiéeres
périodes (2005-2007 phase test, puis 2008-2012 correspondant alapériode
d’engagement de Kyoto), ce marché de permis d’ émissions CO, reposait
sur des allocations définies dans des plans nationaux (PNAQ), contr6lés
par la Commission, chague Etat établissant par ailleurs le régime de sanc-
tions applicables en cas de restitution insuffisante de quotas (minimum de
100 €/tonne de CO,).

Les enseignements de la premiére phase de son fonctionnement ont
montré un certain nombre de résultats encourageants, étudiés en détail par
Convery, Ellerman, et de Perthuis (2008). Ceux-ci soulignent que :

 laphase pilote aété utile. L' expérience acquise alorsadéjaété mise a
profit, commel’ ont confirméles choix d’ alocation présentés pour laphase
I1. Ainsi, les pays ont appliqué des régles d all ocation mieux harmonisées,
et les quotas demandés dans les plans nationaux d’ allocation ont diminué ;

* |e carbone a maintenant un prix effectif, qui s établit en fonction de
I"équilibre entre |’ offre et la demande. La stabilité des prix pendant la
deuxieme phase refléte par ailleurs la rareté anticipée par les acteurs du
marché. L’ ensemble des grands acteurs industriels et financiers acceptent
désormais I'idée que le carbone n’est plus gratuit en Europe. Ce prix du
carbone afavorisé certaines réductionsd’ émissions. Bien que le basculement
du charbon au gaz naturel ne se soit pas dével oppé autant que prévu, d’ autres
stratégiesinattendues de réduction des émissions ont été utilisées, y comprisla
subgtitution interne de combustibles observée en Allemagne, et I’amélioration
de |’ efficience en termes d’ émissions de CO, constatée au Royaume-Uni ;

* leprix du carbone aeu unimpact limité sur lacompétitivitéindustrielle;

+ lemarche européen du carbone a eu des répercussions externes. Deux
nouveaux Etats membres I’ ont rejoint (Bulgarie et Roumanie), et la Nor-
vége arelié son propre programme d’ échange de quotas au systéme com-
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munautaire. Le rattachement au marché international des crédits Kyoto a
accéléré la mise en cauvre des projets (MDP) dans |es pays en dével oppe-
ment et a favorisé des réductions supplémentaires d’' émissions dans le ca-
dre des projets de « mise en ceuvre conjointe ».

De 2005 42007, le marché européen s est donc imposé comme le pre-
mier marché de CO, au monde. L e volume des échanges a été multiplié par
sept, passant de 262 millions de tonnes en 2005 4818 millionsdetonnesen
2006, puis 1,5 milliard en 2007. La valeur des échanges a atteint 30 mil-
liards d'euros en 2007, soit une progression de 350 % depuis 2005. Aprés
avoir capté plus de 80 % de la valeur des échanges mondiaux de carbone
en 2005 et 2006, selon la Banque mondiale, le marché européen est ains
devenu laréférence internationale pour le prix du carbone.

L es quantités échangées et |es prix des quotas (2005-2007 ver sus 2008-
2012) ont cependant évolué selon deux tragjectoires distinctes : les transac-
tions de quotas de phase | n’ ont cessé de décroitre et les prix, de décliner ;
I" approche de la deuxieme phase a activé le développement des échanges
de quotas de phase 1.

L’ expérience accumulée sur I’ ETS depuis son entrée en vigueur en 2005
aconfirmé lafaisabilité technique de ce type de dispositif. Elle amis auss
en évidence un certain nombre de problémes, que les économistes avaient
en général anticipés. Trois éléments de constat sont notables a cet égard :

* bien que les producteurs d’ électricité aient bénéficié de quotas gra-
tuits, leur prix a été répercuté dansles prix del’ électricité, conformément a
ce que laissait prévoir une analyse de colt margina ;

* |"absence d’ harmonisation des regles d' allocation des quotas, et I'al-
location gratuite de quotas aux nouvelles capacités, ont créé desdistorsions
majeures sur les marchés concernés, et réduit I’ incitation recherchée a di-
minuer les émissions. L’ exemple emblématique a cet égard est la différen-
ciation par type de combustible retenue par I’ Allemagne ;

* lavolatilité des prix a été mal maitrisée, avec I’ effondrement des prix
début 2006, lorsque les acteurs ont pris conscience de la sur-all ocation pour
lapremiére période, et I’ absence de « banking », ¢’ est-a-dire de report pos-
sible des quotas disponibles sur les périodes ultérieures.

Le premier élément illustre la nécessité de bien distinguer les effets in-
citatifs d’ un marché de quotas sur le comportement des acteurs, de ses ef-
fets redistributifs sur la valeur des entreprises ou le pouvoir d achat. Ces
deux types d’ effets sont séparables, si |es allocations sont forfaitaires, car
leseffetsincitatifs, qui sont associésal’ établissement d’ un signal-prix pour
le carbone, ne dépendent normalement que de |’ allocation global e des per-
mis. De plus, I’ efficacité du marché est d'autant plus grande que celui-ci
est atomisé et liquide, ce qui devrait conduire an’en exclure que lesinstal-
lations pour lesquelles les colts de vérification seraient vraiment excessifs.
L’ argument selon lequel les marchés devraient étre réservés aux gros émet-
teurs est en genéral discutable, le CO, devenant un facteur de production
comme un autre des entreprises, si son marché est bien organisé.
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Larépartitiondel’ alocation initiale détermine, elle, une distribution de
« richesse » entre les pouvoirs publics et les entreprises concernées. A la
limite, celle-ci n’ affecte pas leurs comportements de production et d’ émis-
sions (ou encore les prix), dés lors que tout se passerait comme si chagque
acteur pouvait commencer par « vendre tous ses quotas ». Le choix entre
« enchéres » ou « grandfathering » traduit alors principalement un choix
d’ équité entre I’ application du principe pollueur-payeur, ou la reconnais-
sance de besoins « impérieux » qu’il serait équitable de servir.

Mais, le second élément (notamment les conséquences des allocations
gratuites aux nouvelles capacités) souligne cependant que, dans ce dernier
cas, |’ application de régles d allocation qui ne sont pas véritablement for-
faitaires, car conditionnant la distribution de quotas (présents ou futurs) a
deschoix de production ou d’' émissions, crée souvent defortesdistorsions :
entréeinefficace, maintien en activité de firmes non performantes, course a
la référence etc. Les dispositifs discriminant positivement les entrants,
comme les réserves « nouveaux entrants », sont ainsi a proscrire. La mise
aux encheres (qui est d' autant plus aisée que les colts des entreprises sont
finalement transmis dans le prix de leurs produits) est a privilégier. Evi-
demment les conditions de redistribution de |a recette ne doivent pas re-
créer d'incitations inappropriées sur les politiques menées par les Etats.

Le troiseme élément souligne que le point essentiel est d établir une
trajectoire lisible et cohérente du prix du CO,, sachant que, pour lesinves-
tisseurs, ce qui est important est leur anticipation de prix al”horizon des
émissions qui seront affectées par leurs projets, et non le prix de « premiére
période ». Deplus, ce dernier est pratiquement impossible astabiliser si les
objectifs portent sur des périodes courtes, surtout si les possibilités de
« banking » sont restreintes. En effet, soit I'allocation est trop courte, et
I”on risque alors de précipiter une crise comme |’ aconnue |’ industrie élec-
trigue californienne au moment de la mise en place de son marché de quo-
tas pour les oxydes d’ azote. Soit elle est trop large, et le prix de premiére
période est quasi-nul. Combinéal’ annonce d’ un resserrement fort des quo-
tas futurs, ceci peut méme conduire a des comportements d’ offre augmen-
tant transitoirement les émissions. Au contraire, |’ absence de restriction au
« banking » permet de faire « remonter » aLx premiéres périodes|esantici-
pations de prix futur, qu’il faut donc établir en tout état de cause.

La directive concernant le futur ETS remédie partiellement a ces dys-
fonctionnements. Tout d'abord, le systeme actuel des 27 plafonds natio-
naux aété remplacé par un plafond unique, diminuant de 1,74 % par an. Par
ailleurs, le mode d' attribution des quotas évol uera progressivement versles
enchéres. Mais leur champ a été finalement circonscrit au motif de limiter
les « fuites » de carbone. Si le principe de mise aux enchéres de 100 % des
quotas est confirmé pour le secteur éectrique, il ne seramis en place que
graduellement pour les autres secteurs, et |’ allocation aux encheéres restera
partielle.
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Certes, lesindustries qui continueront a bénéficier d’ alocations gratui-
tes sont fortement soumises a la compétition internationale, ce qui peut
justifier un dispositif pour maintenir leur compétitivité, tant que leurs con-
currents ne sont pas soumis a un prix du carbone comparable. Maisla dis-
tribution de quotas gratuits, type « grandfathering », n’ apas grand-chose a
voir avec ce probléme, méme si elle intéresse « | actionnaire » des indus-
tries concernées.

Le bilan que I’on peut tirer de ces évolutions est donc ambigu. D’un
cOté, I’ Europe a démontré sa capacité a établir un marché du carbone fonc-
tionnant sur une échelle importante, et a en faire évoluer sa gouvernance.
De " autre, son horizon demeure limité (&2020), alorsqu’il faudrait établir
destrajectoiresde prix lisibles et crédibles dans |adurée, pour favoriser les
investissements. Dansles « détails », celui-ci demeure encore établi sur des
bases fragiles, qui reflétent les contraintes institutionnelles que rencontre
I’ élaboration de ces politiques.

4. Le role déterminant des institutions

Lamise en place d’ une politique globale de lutte contre le changement
climatique bute en général sur I’ absence d’ autorité supranational e pouvant
mettre en place les instruments appropriés. Ceci ne peut aors se faire que
dans le cadre d'un accord librement consenti par ses parties, avec la diffi-
cultéd' échapper aux comportements de « passager clandestin ». A cet égard,
la mise en place, au niveau européen, de sa politique climatique interne
bénéficie d’ atouts institutionnel s importants.

En effet, le Traitéinstituant laCommunauté européenne établit que celle-
ci a notamment comme mission de « promouvoir un niveau éevé de pro-
tection et d’améioration de la qualité de I’ environnement ». Il est précisé
par ailleurs, mais en termes généraux, que sa politique dans le « domaine
de I’ environnement » est fondée sur les « principes de précaution et d’ ac-
tion préventive, sur le principe de la correction, par priorité ala source, des
atteintes a |’ environnement et sur le principe pollueur-payeur ». Les déci-
sions en ce domaine sont donc prises alamajorité qualifiée.

Deux autres éléments sont aussi précieux dans cette perspective :

* les principes du marché intérieur, qui permettent en théorie d’ assurer
gue les politiques environnemental es ne soient pas sources de distorsions
de concurrence injustifiées. La définition d’un encadrement sur les aides
d'Etats liées al’ environnement répond a ce souci, vis-aVvis des politiques
nationales. S agissant de la politique européenne en matiére climatique,
cette dimension est restée implicite, alors qu’elle aurait sans doute justifié
un transfert immédiat des compétences en matiére d’ allocation de quotas
ou d’ organisation des enchéres. Maisil est notable cependant que le champ
del’ ETS couvre justement lesindustries qui sont fortement en concurrence
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au niveau du marché communautaire, et peut étre donc envisagé comme
s'inscrivant dans une démarche de marché unique du carbone ;

* ladisponibilité d’instruments budgétaires, qui permettent de réaliser
certains transferts. Certes le budget communautaire demeure limité, no-
tamment dans sadimension redistributive. Lesfonds structurel s constituent
cependant un élément important. Leur évolution permet de plus de les con-
sidérer souvent comme un instrument de « compensation », pour garantir
que les étapes successives de la construction européenne soient bénéfiques,
notamment pour lespayslespluspauvres. Dansle cadre actuel (2007-2013),
le Fondsde cohésion, qui concerneles paysdont le PIB est inférieur 290 %
delamoyenne communautaire, ad’ ailleurs comme domaine d' intervention
la protection de I’ environnement, au travers de I’ efficacité énergétique et
des énergies renouvelables. |1 finance donc latransition énergétique de ces
pays. Maisil n’apas étéfait delien explicite avec le paquet climat-énergie,
qui, lui, anaturellement abordé |es aspects redistributifs en premier lieu au
travers des régles d' alocation des quotas et de répartition des efforts, avec
notamment e fonds de solidarité pour les pays les plus pauvres (12 % des
quotas).

Ce cadre européen, favorable al’ éaboration d’ une politique commune,
acependant des limites. Tout d abord, I’ environnement n’ est pas une com-
pétence propre de la Communauté, dont I’ intervention doit donc respecter
le principe de subsidiarité, face a des Etats qui renéaclent atransférer certai-
nes compétences régulatoires. Le maintien de larégle de I’ unanimité pour
I”harmonisation fiscale introduit par ailleurs un biais dans le choix d'ins-
truments, I’ éco-fiscalité incitative se trouvant ains pratiquement exclue.
Cette contrainte pousse a privilégier lesinstruments réglementaires, méme
si ceux sont, in fine, beaucoup plus colteux pour I’ économie. Un argument
de neutralité justifierait pourtant : de distinguer entre fiscalité contributive
et fiscalité environnementale incitative ; et d' appliquer a cette derniére les
mémes régles de décision que pour sesinstruments alternatifs. L article 93
ne permet mal heureusement aucune interprétation en ce sens.

Lamise en place de marchés de permis reléve en revanche de la magjo-
rité qualifiée. Elle est donc beaucoup plus accessible, mémesi elledemeure
en pratique plus difficile que laréglementation traditionnelle, parce que : il
s agit d’ instruments plus complexes ; qui requiérent ladéfinition de pénali-
tés ou sanctions éventuelles sur des agents économiques, ce qui pose sou-
vent des problémes juridiques délicats ; et surtout, qui nécessite la défini-
tion de critéres pour la répartition des efforts.

A cet égard, le critére retenu, dans le cadre du paquet climat-énergie
pour les objectifs d’ émissions par pays, est principalement lié au PIB, avec
quelques corrections. L’ Europe adonc démontré (certes pour des pays plus
homogénes que les parties a la Convention climat) qu'il était possible de
trouver une regle acceptable de répartition des efforts, malgre les difficul -
tés tenant aux problémes de régulation interne aux Etats, et surtout, aux
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risques de capture que rencontrent ces négaoci ations, comptetenu delaforte
concentration des industries concernées face a des bénéficiaires diffus et
futurs.

Dans le cas de I'ETS, les problémes d’ acceptabilité sectoriels ont été
résolus essentiellement par I’ allocation de quotas gratuits, dans des condi-
tions qui (sous-réserve du réglement d’ application avenir) remettent moins
en causel’ ambition et | efficacité du marché, que celan’ avait étéle caslors
de ses deux premieéres phases. Le paradoxe qui demeure cependant est que
ces quotas ont été distribués sur des arguments économiques fallacieux, de
préservation de compétitivité ou de prix alaconsommation de |’ électricité
alorsqu’il ne s agira que de « windfall profits » pour lesindustries concer-
neées.

De plus, un impact éventuel néfaste sur I’ efficacité peut perdurer dans
lamesure ou, les regles futures d’ allocation étant incertaines, les entrepri-
ses peuvent avoir intérét a se forger des « références » pour leurs objectifs
futurs, plutét que d engager des actions précoces. Pour e hors ETS, qui
n’' établit pas de mécanismes de « trading », la répartition des efforts rete-
nue constitue par ailleurs nécessairement un compromis entre efficacité et
acceptabilité, avec des valeurs du carbone différenciées entre pays, et donc
un surcolt global. Cet arbitrage s exprime a propos des conséguences a
tirer des écarts d’' émissions unitaires entre les pays, I’ efficacité réclamant
de mobiliser apleinlesgisements dansles paysen transition, I’ équité de ne
pas peser sur leur décollage économique. Des mécanismes d’ échange per-
mettraient justement de réconcilier ces deux objectifs...

Lanégociation européenne amis en évidence le poids de certains « |ob-
bies » industriels, et lerisque de capture du processus en résultant. Un moyen
de rééquilibrer les choses pourrait étre de donner plus d’influence aux étu-
desd impact. On pourrait imaginer en ce sens, par exemple, que leurs don-
nées de base soient actualisées, et (Anouveau) présentées (et rendues publi-
ques) systématiquement par la Commission au moment de I’ adoption des
projets de directives par les Conseils concernés, ce qui obligerait ajustifier
I"introduction de certaines dérogations et jouerait alors un réle dissuasif.
Deplus, il serait souhaitable que ces études visent systématiquement |’ effi-
cacité économique, et I'impact sur |’ innovation.

Au travers de la stratégie de Lisbonne, ou plus spécifiquement pour les
éco-technologies, |’ Europe insiste sur ces enjeux d'innovation et de com-
pétitivité. Lacomparaison avec I’ ambition actuellement affichée aux Etats-
Unisfait craindre cependant qu’ elle prenne du retard en ce domaine, alors
méme que : |’ atténuation du risgue climatique nécessite de combiner éco-
nomiesd’ énergies« traditionnelles » et nouvellestechnologies ; et quec’ est
un enjeu stratégique sur le plan industriel. L’ interprétation communautaire
trop restrictive des régles de concurrence vis-avis des partenariats indus-
triels est souvent mise en avant comme obstacle al’ essor des projets euro-
péens en ce domaine. Au vu de ce qui précéde, le biaisinstrumental versla
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réglementation mérite au moins autant I’ attention. Ceci justifierait de favo-
riser réellement I’ utilisation desinstruments économiquesincitatifs, en ren-
forcant lavisibilité along terme, et en évitant donc les redondances d'ins-
truments qui découragent I’ innovation ou les actions précoces.

Conclusion

Appréciée au regard de savaleur d’ exemple pour |es négociationsinter-
nationales, la politique européenne montre qu'il est possible de faire fonc-
tionner un marché carbone sur une grande échelle, et de résoudre, dans le
cadre del’ alocation des quotas, le délicat probléme de répartition accepta-
ble des efforts. La mise en place d’'un dispositif satisfaisant dans ce con-
texte prend cependant beaucoup de temps, par comparaison avec ce qui a
pu étre fait aux Etats-Unis pour le marché du SO,. De plus, le souci de
cohérence des prix, ou celui d'en établir une lisibilité sur un horizon long
pour orienter les choix d'investissements, demeure insuffisasmment prisen
compte dans |es politiques européennes.

Pour une part, cette situation traduit un mangue de prise de conscience
de ces enjeux et d efficacité et de crédibilité. Dés lors que les émissions
concentrées deviennent régul ées au niveau européen et que les quotas sont
mis aux encheres, I’allongement de |’ horizon temporel de I'ETS pourra
cependant devenir plus aisé. Mais €elle traduit aussi les contraintes d’une
négociation de type intergouvernemental, méme si celles-ci sont de moin-
dre ampleur au niveau européen gque les divergences d’intéréts qu'il faudra
résoudre a Copenhague, d’ ou I'importance des réflexions de Jean Tirole
sur ce sujet.
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Complément 2B

Les Etats-Unis dans le processus de Copenhague :
la tentation du leadership®

Blandine Barreau et Herveé Pouliquen

Centre d’ analyse stratégique, Département de la recherche,
des technologies et du développement durable

La participation américaine a la coopération multilatérale est cruciale
pour laconclusion d' un accord ambitieux en matiére de lutte contre le chan-
gement climatique lors de la Conférence de Copenhague. Premiers émet-
teurs mondiaux de gaz a effet de serre (GES) en termes d’ émissions par
habitant, les Etats-Unis ont longtemps souhaité préserver un mode de vie
gourmand en énergie. Le changement d’ équipe a Washington, précédé de
nombreuses initiatives régionales, a créé un effet d attente vis-a-vis de la
politique climatique nationale comme du processus international de négo-
ciations. Le Président Obama a exprimé sa volonté d’ aboutir a un accord
mondial de lutte contre le changement climatique et d'infléchir la trajec-
toire américaine d’ émissions de GES. Cette nouvelle doctrine a depuis été
relayée par la Chambre des représentants : la proposition de loi votée le
22 mai par la Commission de I’ énergie et du commerce envisage par rap-
port & 2005 une baisse de 20 % des émissions (soit une diminution de 6 %
par rapport a1990) et une réduction de 83 % en 2050, des objectifs atteints
par le biais d'un futur marché carbone national. L’ attitude du Sénat sera
cependant déterminante dans la mise en cauvre de la politique américaine
de lutte contre le changement climatique. L' adoption du traité international
qui pourrait se concrétiser en décembre 2009 reste également incertaine,
puisqu’ elle requiert I'aval des deux tiers de la Chambre haute. Les efforts
d’ atténuation sur lesquels les Etats-Unis accepteront de s engager dans un
accord mondial et les transferts financiers qu’ils proposeront aux pays les
plus vulnérables au changement climatique conditionnent en grande partie
la participation de la Chine et I"issue des négociations.

(*) Texte rédigé en juin 2009.
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1. Répartition par secteur des émissions de GES des Etats-Unis
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1. Etat des lieux : un modeéle énergétique
qui doit étre réorienté

1.1. Le systeme énergétique américain reste tributaire
des énergies fossiles

Les Etats-Unis font partie des plus grands émetteurs de GES de la pla-
nete. Au-dela de leur mode de vie, trois facteurs économiques princi-
paux expliquent cette situation : un PIB par habitant parmi les plus élevés
(34 000 euros par habitant, soit 10 000 euros de plus que I’ Union euro-
péenne), une croissance plus forte qu’ en Europe et un mix énergétique qui
reste fortement carboné malgré des progres significatifs en matiére d’ effi-
cacité énergétique et d'intensité carbone.

En termes d’ émissions par habitant, les Etats-Unis restent loin devant
les autres pays avec 20 tCO,eg/hab. contre environ 10 tCO,eq/hab. pour
I’UE-25 et 5 tCO,eq/hab. pour la Chine. En quantités absolues, les émis-
sions chinoises de. CO, ont toutefois depasse celles des Etats-Unis en 2007.
De 1990 a2005, les émissions américaines de CO, ont progressede 21 % et
cellesde GES de 16,5 % (Environmental Protecti on Agency, 2008). Durant
cette période, les émissions de GES corrigées de |’ absorption par les sols et
lesforéts ont augmenté de 14,5 %. Seule I’ industrie a enregistré une baisse
de 8,7 %, tandis que le secteur é ectrique et |estransports connai ssaient une
augmentation de 31 et 27 % (graphiques la et b). Ces deux derniers sec-
teurs représentent deux tiers des émissions de GES du pays, loin devant
I"industrie (19 %) et le batiment (11 %).

L’ importance des émissions s explique par un recours massif aux com-
bustibles fossiles: les renouvelables et le nucléaire ne représentent que
14 % delaconsommation d' énergie primaire et 28 % delaproduction d’ é ec-
tricité. Lamoitié de |’ électricité est produite apartir de centrales a charbon
particuliérement polluantes. Les derniéres projections tendancielles de
I" Energy Information Agency (2009b), prévoient un ral entissement desémis-
sions de CO, entre 2007 et 2030 : ces derniéres augmenteraient de 0,3 %
par an, soit un rythme moindre quela croissance annuelle de 0,8 % enregls
trée de 1980 a 2007, pour atteindre en 2030 un niveau supérieur de 7 % a
celui de 2007.

1.2. De Kyoto a Copenhague, une comparaison des efforts
a accomplir de part et d’autre de I’Atlantique

Les projections de I’ Agence internationale de |’ énergie (2007) confir-
ment que |’ écart entre I’ Union européenne et les Etats-Unis se creuserait
considérablement en termes de trgjectoire d émissions a court terme. De
leur niveau de 4 832 Mt en 1990, |es émissions américaines de CO, attein-
draient ainsi 6 600 Mt en 2020, quand cellesdel’ Union europeenne passe-
raient de 4 084 a4 050 Mt sur la méme période.

Depuis 1992, I’ Europe s est inscrite dans une dynamique de réduction
de ses émissions. Au travers du Paguet énergie-climat adopté en décem-
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bre 2008, I'UE-27 se fixait un objectif de réduction de 20 % en 2020 par
rapport au niveau d émission de 1990, une cible bien plus ambitieuse que
celle assignée a I’ Union européenne (UE-15) par e Protocole de Kyoto
(-8 % en 2012). Cette dynamique apparait dans|es projections du scénario
alternatif de !’ AIE® et dans le scénario environnemental d’ une concentra-
tion atmosphérique de GES de 450 ppm ég. CO. @ (graphique 2). En consé-
guence, alors que les émissions européennes de CO, baissaient de 3,5 %
entre 1990 et 2005, elles ont fortement crl outre-Atlantique (+ 20 %).

Les Etats-Unis ne sont pas pour autant restés inactifs depuis 1990. La
baisse de I'intensité énergétique mesurée entre 1990 et 2002 (— 1,4 % par
an) aété plusrapide qu’ en Europe (— 0,9 % par an). Lacroissance moyenne
américaine, de + 3,2 % par an entre 1990 et 2005, s est traduite par une
augmentation de laconsommation d’ énergiede 1,2 % par an. Dansle méme
temps, lacroissancedel’ Union européenne aété deux foismoindre (+ 1,5 %
par an) tandis que laconsommation énergeétique européenne aaugmente de
0,2 %. Lesémissions de CO, ont augmenté de 1,2 % par an aux Etats-Unis
et baissé de 0,2 % par an pour I’ Union européenne. Ainsi, I’ augmentation
des émissions de CO, aux Etats-Unis est en grande partie due al’impact du
surcroit de croissance.

2. Emissions de CO, des Etats-Unis et de I’'Union européenne

En MtCO,
8000

7000 | Etats-Unis réf
6000 | S T e e Etats-Unis alt

5000

Union européenne_réf

4000

3000
2000

1000 } Union européenne_450ppm

O 1 1 1 1 1 1 1
1980 1990 2000 2010 2020 2030 2040 2050 2060

Source: CAS d apresAIE-WEO 2008 et modele GEMINI, Commission Valeur du carbone
du CAS, 2008.

(1) Scénario traduisant les mesures décidées ou quasi slres, cf. AIE (2009).

(2) Le Protocole de Kyoto, non ratifié par les Etats-Unis, prévoyait un engagement chiffré
de—7 % pour la partie américaine.
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Pour mémoire, dans|es scénarios de référence établisen 2007 par I’ AIE,
les hypothéses de croissance américaine et européenne sont voisines, res-
pectivement de + 2,4 et + 2 % par an® d'ici a 2020. Par rapport a cette
projection de référence, les Etats-Unis devraient donc réduire leurs émis-
sions de CO, de 27 % pour atteindre leur objectif de revenir au niveau
d’émissions de 1990 ; pour I’Union européenne, la baisse serait de 19 %
par rapport a la référence pour aboutir a |’ objectif de — 20 % fixé par le
paquet énergie-climat.

1.3. Une mobilisation tangible de certains Etats
et de grandes entreprises

Alorsquel’ Europe aprisune certaine avance, notamment par lamiseen
place effective d’un marché d’ échanges de permis d’émissions, I"action
des Etats-Unis reste morcel ée.

Ces derniéres années, la politique climatique américaine a plutdét mis
I” accent sur le dével oppement technol ogique. L’ Energy Policy Act du 8 ao(t
2005, qui sert de base al’ Advanced Energy Initiative lancée en 2006 par le
Président Bush et ala Loi Energy Independence and Security Act de dé-
cembre 2007, se focalise ainsi sur la substitution des carburants fossiles
des véhicules et sur le basculement des modes de production électrique
vers une utilisation accrue du charbon propre, du nucléaire avancé, du so-
laire et de |’ éolien. Laloi de 2007 vise a promouvoir les nouvelles techno-
logies énergétiques pour réduire la dépendance des Etats-Unis aux impor-
tations d’ hydrocarbures, protéger |’ environnement et stimuler la croissance
économique.

Palliant la relative inertie fédérale, plusieurs programmes et coopéra-
tions se sont aussi mis en place. Les Etats-Unis disposeront d’ici 2010-
2012 de plusieurs marchés de permis régionaux. Trois projets de systemes
« cap and trade » rassemblant une vingtaine d’ Etats participants et une di-
zaine d’ Etats observateurs, tant au sein des Etats-Unis qu’ au Canada et au
Mexique, ont ainsi été créés pour atteindre des objectifs communs de ré-
duction des GES : laWestern Climate I nitiative (WCI), le Midwest Regional
Greenhouse Gas Reduction Accord, et la Regional Greenhouse Gas Initia-
tive (RGGI) lancée au 1% janvier 2009 entre les Etats du Nord-Est.

Ces initiatives portaient en germe la mise en cauvre d' un marché car-
bone al’ échelle nationale, et, en raison de leur dimension transnationale, le
raccordement des marchés américains aux marchés canadien, mexicain et
ultérieurement aux systemes d’ échangeinternationaux. Toutefois, il est pro-
bable que la mise en place d’un marché national ne soit pas envisageable
avant 2012-2015.

(3) Réactualisées 22,2 et 1,8 % en 2008.
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2. La relance de la politique environnementale
américaine

2.1. Le volet énergie du National Recovery Act

Deux signes corrélés de I'importance accordée a la problématique cli-
matigue sont apparus au cours des premiers mois de |’ année 2009 : le volet
énergie est central dans le plan de relance américain (National Recovery
Act), et Steven Chu, ancien prix Nobel de physique, a été nomme au secré-
tariat al’ Energie. Lanouvelle stratégie est d’ autant plus ambitieuse que les
éco-activités sont potentiellement créatrices d emplois. Un nouveau mar-
ché mondia s ouvre, que les Etats-Unis comptent investir en tant que leader.

Leplan de relance prévoit d'investir 150 milliards de dollars sur les dix
prochaines années pour permettre de dével opper les énergies alternatives et
lesinfrastructures correspondantes (notamment un réseau €l ectrique numé-
rique). Cette transformation de I’ économie américaine créerait 5 millions
d’emplois. Elle devrait également avoir un impact important sur la sécurité
énergétique du pays et sur lesmarchés mondiaux : d'ici a 2020, laconsom-
mation américaine de pétrole diminuerait d’ environ 35 %.

Dans I’ automobile, de nouvelles normes visent une baisse de 20 % des
consommations dans le méme délai ainsi qu’ une réduction de moitié de la
consommation unitaire en 18 ans. Afin d’ atteindre 1 million de véhicules
hybrides rechargeables dés 2015 pour les véhicules construits aux Etats-
Unis, uneincitation al’ achat de 7 000 dollars par voiture serait créée. Cette
cible reste néanmoins modeste au regard des 300 millions de voitures cir-
culant sur les routes américaines. Cependant, I’amélioration de I’ efficacité
énergétique doit également toucher les batiments: il est question de réno-
ver un million de logements par an (soit 1 % du parc) et trois quarts des
bétiments publics. L’ investissement dansles énergies renouvel ables doit se
traduire par une proportion de 10 % d’ él ectricité renouvel able en 2012 (con-
tre 8,8 % aujourd’ hui) et de 25 % en 2025. L' équipe du Président Obama a
annonceé des garanties d’ emprunt significatives pour les projets éoliens et
solaires. Le recours alaproduction nationale d' énergies fossiles seraenca
dré par la construction d'un gazoduc depuis I’ Alaska et par |e développe-
ment des technol ogies de capture et séquestration du CO, (CCS). Si le nu-
cléaire n’'est pas cité explicitement dansle plan, il était mentionné comme
un recours incontournable dansle volet énergie du programme du candidat
Obama®. Enfin, le budget fédéral en matiere de recherche et développe-
ment des sciences de base serait doubl € dans la décennie a venir. Le secré-
taire d’ Etat Chu entend spécialiser leslaboratoires du Department of Energy

(4) Norme CAFE, Corporate Average Fuel Economy.

(5) Le programme des colistiers Barack Obama et Joe Biden était explicite: « L' énergie
nucléaire représente plus de 70 % de notre électricité générée par une source non carboni-
gue. Il est peu probable que nous puissions atteindre nos objectifs climatiques ambitieux si
nous éliminons I’ option de I’ énergie nucléaire », cf. « Barack Obama and Joe Biden: New
Energy For America » (2009).

CONSEIL D'ANALYSE ECONOMIQUE




(DoE) sur plusieurs technologies de rupture, comme les agrocarburants de
seconde génération, |es batteries automobiles, |es batiments basse consom-
mation, le solaire photovoltaique et le stockage de |’ électricité.

Le plan de relance fixe un objectif national de réduction des émissions
de GES de 80 % en 2050. Le National Recovery Act a été accueilli trés
favorablement par le secteur de la finance verte, qui appelle a un « New
Deal vert », et par I'industrie high-tech, notamment les groupements Busi-
ness for Innovative Climate and Energy Policy et United Sates Climate
Action Partnership.

2.2. La réponse du Congrés

Depuis 2007, une dizaine de propositions de lois fédérales sur les émis-
sionsde GES ont été élaborées. L’ American Clean Energy and Security Act
publiéle 31 mars 2009 par |e camp démacrate de la Chambre des représen-
tants a été le premier arépondre a la demande présidentielle. Dga validé
par sacommission d’ origine, letexte des représentants \Waxman et Markey
serasans doute débattu début aolt au Congreés, aprés son approbation par la
Chambre (cf. tableau page suivante).

La proposition concrétise la nouvelle politique climatique américaine
sous la forme d' objectifs fédéraux en matiére d’ énergies renouvelables,
d efficacité énergétique, de normes d’ intensité carbone pour les centrales a
charbon, le secteur du transport et celui du batiment. Elleincite au dévelop-
pement de techniques de capture et stockage du charbon, financé a hauteur
de 10 milliards de dollars. Un marché de permis d’ émissions de GES cou-
vrant 85 % de |’ économie américaine dés 2016 serait lancé en avril 2011,
afin d atteindre un objectif de réduction d’ émissions plus ambitieux queles
annonces précédentes de la Maison-Blanche, a moyen terme (— 17 % de
2005 a 2020, contre une cible précédente de — 14 %) comme along terme
(— 83 % en 2050, plus que les — 80 % prévus). Le marché s étendrait aux
secteurs clefs du transport et du résidentiel tertiaire : il inclurait non seule-
ment les émissions des raffineries comme en Europe, mais aussi |a teneur
en CO, des produits vendus par I"industrie pétroliere.

Lareprise explicite de cette proposition par les membres de I’ adminis-
tration Obama démontre qu’ elle a valeur de mise de jeu pour les négocia-
tions de Copenhague. Elle conditionne ainsi les transferts technol ogiques
accordés par les Etats-Unis ala signature d’ un accord international et crée
un fonds pour I’ adaptation au changement climatique d' envergure mon-
diale. Enfin, le raccordement au systéme « cap and trade » européen reste
possible : le texte écarte un plafond de prix, qui aurait compliqué unetelle
interconnexion, au profit d’ une réserve de permis actionnable en cas de
hausse importante du prix du carbone, complétée par d’ autres amortisseurs,
dont des mécanismes de crédits compensatoires et d’ emprunts de permis.

Lesanalysesde |’ EPA (2009a et b) basées sur les deux versions de pro-
position Waxman-Markey apparues au fil du débat parlementaire montrent
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gue lalégislation réduirait les émissions jusqu’ a— 83 % en 2050 par rap-
port a 2005®, surtout dans le secteur électrique, dont les émissions dimi-
nuent nettement grace aux projetsdomestiques et internationaux (« offsets »).
Lesémissionsdu transport et I industrie n’ évoluent que marginalement (gra-
phique 3). Le prix de latonne carbone irait de 13 & 26 $/tCO,eq en 2015 ;
de 17 a33 $/tCO_eq en 2020, et de 28 454 $/tCO,eq en 2030, et augmente-
rait sensiblement sans recours aux projets internationaux. En comparaison,
lesincitations prévues pour lamise en place de lacapture et du stockage du
CO, des 2020-2025 codteraient |’ équivalent d un prix de latonne carbone
bien supérieur, soit entre 50 et 90 $tCO,eq pour chague tonne capturée
(suivant la capacité du stockage).

3. Emissions de GES du scénario EPA relatif a la proposition

Waxman-Markey
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Source : EPA (2009).

Laloi modifierait profondément le mix énergétique américain. D’ici a
2020, il serait constitué pour moitié de charbon classique, afin de ramener
les émissions du secteur a 2 180 MtCO, en 2025 contre 2 400 en 2007.
Entre 2020 et 2050, le nucléaire augmenterait jusgu’ a atteindre la moitié
de laproduction d’ électricité, et lamoitié du mix serait couverte en propor-
tions égales par les énergies renouvelables et les central es fossiles équipées
de CCS. La décarbonisation de la production d’ électricité interviendrait
entre 2020 et 2050.

(6) Cette amélioration reste néanmoins en partie due a la baisse du PIB par rapport au
scénario de référence de I’ EIA (2009b).
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L es propositions budgétaires publiées en février dernier par la Prési-
dence prévoyaient de redistribuer les profits de la mise aux enchéres de
I”intégralité des permis d’ émissions du dispositif « cap and trade », esti-
més a 646 milliards de dollars sur la période 2012-2019, aux consomma-
teurs les plus touchés par la hausse du prix de I’ énergie. Or, des conces-
sions ont d' ores et déja été accordées par la Chambre des représentants a
certains secteurs: s laloi était adoptée en I état, seuls 15 % des permis
seraient effectivement soumis aux encheres dans la période initiale. Il est
cependant prévu de mettre fin a ces dérogations a partir de 2026. La propo-
sition reste cependant muette sur les transferts financiers aux consommar
teurs, qui seront sans doute précisés dans le débat parlementaire.

Laproposition Waxman-Markey est également peu consistante sur I'im-
pact des nouvelles mesures sur I’ économie américaine, méme si de récen-
tes études en ont évalué les codts et les bénéfices (encadré 1).

Levolet redistributif delalégislation, clef devolte deladoctrine clima-
tique delanouvelle présidence, est détaillé dans une proposition publiéele
ler avril dernier par le député Chris Van Hollen. Si ce Cap and Dividend
Act of 2009 était débattu ala Chambre des représentants parallélement ala
proposition Waxman-Markey, |es deux textes pourraient étre combinés avant
la prochaine étape d’ une transmission au Sénat.

La proposition du démocrate Van Hollen prolonge en effet I’ American
Clean Energy and Security Act sur trois points. D’abord, elle avance des
objectifs de réductions plus ambitieux de — 25 % en 2020 par rapport a
2005 (— 20 % danslaproposition initiale Waxman, devenus— 17 % aprésle
débat préliminaire a la Chambre), — 45 % pour 2030 (contre — 42 %)
et —85 % pour 2050 (contre— 83 %). D’ autre part, Van Hollen envisage des
régles concrétes pour la redistribution des profits issus du systéme « cap
andtrade » : danslalignée des promesses de campagne du candidat Obama,
laredistribution des revenus issus de la vente des permis d’ émissions s or-
ganise autour d’un fonds — le Healthy Climate Trust Fund — et d'un trans-
fert financier mensuel aux consommateurs. Lescriteresd’ éligibilité restent
cependant trés vagues — ou peu stricts, car |e texte prévoit de réallouer la
totalité desrevenus du dispositif al’ ensemble des citoyens américains alors
que le Président avait évoqué les consommateurs les plus vulnérables ala
hausse des prix des énergies. En outre, le montant du fonds n’est pas pré-
cisé. La proposition envisage enfin trés clairement une taxe carbone aLix
frontiéres qui n’apparaissait qu’ en filigrane dans la proposition Waxman-
Markey : cet instrument perdurerait tant que les « fuites de carbone » ne
seraient pas endiguées par un accord international suffisamment étendu.

L’issue des débats a la Chambre des représentants, qui ad’ ores et dé§ja
modifié laproposition Waxman-Markey, est d’ autant plusincertaine quele
Sénat pourrait lui-méme élaborer une proposition début ao(t. D’ autre part,
s le systéme « cap and trade » défendu par Waxman et Markey semble
devoir devenir la clef de voQte de la future politique climatique fédérale,
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les partisans d' une taxe carbone restent présents. Ainsi, quatre propositions
deloi visant amettre en cauvre unefiscalité alaquelle les consommateurs et
le secteur productif restent réticents existent al’ heure actuelle au Congrés
(Ben Jelloul, 2009).

2.3. L’EPA, un relais de secours pour la nouvelle politique
climatique américaine ?

Si les travaux du Congreés n’ aboutissaient pas, la nouvelle administra-
tion pourrait recourir au levier réglementaire : I' Environnemental Protec-
tion Agency est en effet acquise a la réorientation amorcée en matiére de
politique climatique.

Le 17 avril dernier, I'EPA aainsi réactivé une procédure abandonnée en
2007 al’instigation de I’ Administration Bush et reconnu la dangerosité de
six types de GES. En concluant al’ atteinte a la santé et au bien-étre public
que représentent les GES, I'EPA a déclenché une procédure de fond, qui
doit I’amener & statuer sur une inclusion des émissions de GES dans le
champ d' application du Clean Air Act Une telle décision se traduirait, a
terme, par laformulation de normes et de schéma de régulation fédérales
appliquées aux plus importantes sources d’ émissions, dont les secteurs du
transport et de I’ électricité. La reconnaissance de la dangerosité des GES
par I’ Agence pourrait déboucher sur laformulation de réglementations qui
s adresseraient d’ abord aux secteurs les plus émetteurs — notamment cel ui
du transport — et couvriraient progressivement I’ ensemble de I’ économie
ameéricaine. Mais cette régul ation suppose une procédure pluslongue qu’ une
formulation légidative : al’issue d’ une premiére période de deux mois pen-
dant laguelle |’ agence devrarecueillir les commentaires publics, une série
de deux auditions, de durée indéterminée, s'impose avant que le projet de
réglementation nevoit lejour. L' EPA ne saurait constituer un recours crédi-
bleen casd’ enlisement du processus|égidatif d’ici al’ ouverturedelaCon-
férence de Copenhague censée trancher en fin d’année sur les nouvelles
voies de coopération internationale.

Ladécision du 17 avril correspond donc bien plus a une prise de posi-
tion symbolique, destinée au reste de lacommunauté internationale et aun
signal envoyé a la nouvelle administration : avec ce geste inaugural,
I” Administratrice LisaJackson aura sans doute manifesté son soutien al’ en-
gagement américain en matiére de lutte contre le changement climatique, et
fait pression sur le Congres pour accélérer |'adoption d'une loi visant a
limiter les émissions de GES.
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1. Colts et compensation de la politique climatique :
un débat central aux Etats-Unis

1. Un obstacle récurrent a la mise en ceuvre d’une politique
climatique aux Etats-Unis

L’ impact de larégulation environnementale sur |e consommateur et le sec-
teur productif ajusgu’ici constitué un obstacle récurrent a la mise en ceuvre
d’ une politique climatique aux Etats-Unis

Du fait delahausse du prix des énergies, le consommateur final devrafaire
face aune augmentation de ses dépenses annuellesdel’ ordrede 3a5 %, selon
son niveau de vie, si lalégislation adoptée se conformait au principe de mise
aux enchérestotale prévue par la premiére version de la proposition Waxman-
Markey (Grainger et Kolstad, 2008).

Au coursdel’ examen dela proposition ala Chambre des Représentants, le
camp républicain a utilisé les conclusions d’ une étude qui évaluait deux ans
auparavant a plus de 366 milliards de dollars I'impact d’un dispositif « cap
and trade » (Paltsev, Reilly, Jacoby, Gurgel, Gilbert, Metcalf, Sokolov et Holak,
2007) pour en tirer une estimation de codt de 3 128 dollars par an et par foyer.
Cet argument atoutefois perdu de son panache du fait delaréponse des auteurs
de I’ éude, dont la réactualisation des estimations sur |es bases de |a proposi-
tion débattuefait apparaitre un montant bien moinsimpress onnant (340-440 dol-
lars par an et par foyer) (Paltsev, Reilly, Jacoby et Morris, 2009).

L’ évaluation officielle de I’ EPA fait apparaitre un colt nettement plus fai-
ble pour les ménages, estimé en moyenne amoinsde 150 dollarspar and’ici a
2050, soit moins de 0,2 % de la consommation des foyers américains (98 a
140 dollars par an selon les popul ations considérées et |’ efficacité de laredis-
tribution des profitsdu systéme). A I’ échelle del’ économie nationale, I’ impact
delahausse du prix des énergies seferait ressentir ahauteur de2 a4 % du PIB
d'ici a 2030, I’équivalent d’un retard de croissance de quelques mois
(Environmental Protection Agency, 2009a).

Desdisparitésinterrégional es sont cependant aprendre en compte : lanorme
relative aux ENR contenue dans |a proposition initiale devrait faire baisser le
prix de I’ éectricité dans les Etats du Nord, quand d’ autres régions enregistre-
ralent une augmentationde 1 a6 % d'ici 22020 (Energy Information Adminis-
tration, 2009a).

2. L'argument des partisans de la législation climatique :
les vertus de I'’économie d’énergie

Face aux réticences qu’ inspirent ces évaluations de codt, les lobbysindus-
trielsfavorables au dével oppement des énergiesrenouvel ables et al’ améliora-
tion del’ efficacité énergétique mettent en avant les économiesd’ énergieindui-
tespar lapropositiondeloi, dont I’ effet vertueux pourrait étre accentué par une
récession économique qui incite les ménages a diminuer leur consommation
énergétique.
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Les dispositions initiales relatives aux objectifs d’ intensité énergétique et
de norme de recours aux énergies renouvelables permettraient au consomma-
teur de réaliser une économie annuelle de 231 milliards de dollars dés 2020
(American Council for an Energy-Efficient Economy, 2009). L’ étude sollicitée
par H. Waxman aupres de I’ EIA montre également que le consommateur amé-
ricain ne devrait ressentir I’ effet de la norme Renewable Energy Sandard ini-
tialement présentée qu’ apreés 2020, quand le prix de I’ éectricité connaitrait
une augmentation restreinte (moins de— 3 % en moyenne national€) qui irait en
S atténuant (pour atteindre + 1 % des 2030), du fait des économies d’ énergie
gue suscite laréglementation (EIA, 2009a). A noter cependant que cette ana-
lyse, élaborée par le think tank American Council for an Energy-Efficient
Economy, ne prend gu’imparfaitement en compte le futur équilibre offre/de-
mande qui déterminera définitivement I’ évolution du prix de I’ éectricité. Le
dispositif « cap and trade » prévu devrait également permettre de diminuer la
demande en énergie éectrique de 6 % d'ici a 2020, et jusgu’a 13 % en 2050
(EPA, 2009). Quant aux normesrelatives al’ efficacité énergétique, elles géné-
reraient dés 2020 une baisse de lademande de 4 % pour | é ectricité et de 3 %
pour le gaz naturel.

Au total, si la nouvelle Iégislation devait induire une hausse du co(t de
I’électricité del’ ordrede 20 % d'ici 22030, et de 13 a17 % du gaz naturel, les
dépenses des ménages n’ augmenteraient que de 8 a9 % sur la méme période
dufait de |’ effet vertueux des économies d’ énergie (EPA, 2009).

3. La doctrine présidentielle déplace le débat sur le terrain
de la justice sociale

L eshénéfices générés par une mise aux enchéresdel’ intégralité des permis
d’ émission danslapériode initiale du systéme « Cap and Trade » sont évalués
a 237 milliards de dollars, soit un peu plus de 10 % du budget fédéral. Cette
manne permettrait de compenser I’ effort demandé aux catégoriesles plus défa-
vorisées, dont les revenus annuels seraient sept fois plus affectés par la hausse
du co(t des énergies que les catégories aisées?.

Laquestion des modalités de redistribution des bénéficesretirésdelavente
des permis d’ émission est donc cruciale : en dépit des orientations indiquées
par le Président Obama, la proposition Waxman-Markey ne dicte pas d’ orien-
tation définitive sur le sujet.

Un schéma compensatoire destiné au consommateur final pourrait prendre
laformedetransfertsdirects ou de réductionsdel’ impdt sur lerevenu : réajus-
ter I’ effort demandé aux différentes catégories de popul ation autour de 2 % du
revenu annuel net supposerait de procéder a des compensations individuelles
del’ ordrede 504 2280 dallars pour les consommateursles moins ai sés (Grainger
et al., 2008). Une diminution de la fiscalité indirecte, essentiellement sous la
forme de réductions de charges salarialesou de TVA, peut également étre mise
en cauvre.

(1) Evaluation basée sur une valeur delatonne carbone de 30 dollars, cf. Grainger et al.
(2008).
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Un schéma pérenne de redistribution doit également donner au secteur pro-
ductif les moyens de réaliser la transition énergétique. Les lobbys industriels
militent pour le recyclage d’une partie des profits du marché d’ échange de
permisd’ émissionsahauteur de 15 a20 milliards de dollars dans des program-
mesd’ amélioration del’ efficacité énergétique au cours des sept annéesavenir.
Dans une lettre adressée au Représentant Waxman, ils demandent ainsi que
soient réalloués en ce sens 26 % delavaleur des permis envisagés, équivalents
a des investissements de 30 milliards de dollars par an. Les secteurs exposés
réclament quant aeux desrabais sur le prix des permis d’ émissions (all ocation
gratuite ou subventions).

4. Le recours aux mécanismes compensatoires internationaux
et domestiques est fondamental

L es mécanismes compensatoires sont indispensables a la bonne tenue des
objectifs nationauix de réduction d' émissions de GES et permettent également
deminorer le colit des quotas : sans|es mécanismes offset prévus par lapropo-
sition Waxman le prix de la tonne carbone fixée par les échanges de permis
d’émission pourrait ainsi doubler, laissant présager des codts autrement plus
importants pour le secteur productif et |le consommateur®?.

(2) Cf. EPA (2009). A noter que la proposition Waxman-Markey initiale prévoit un
dispositif offset de 25 milliards de tonnes éq. CO, équivalent a 1 milliard de tonnes
d’ émissions domestiques.

3. Le nouvel engagement américain
dans la coopération internationale

3.1. Des déterminants de politique intérieure pourraient
restreindre la marge de manceuvre des négociateurs
américains a Copenhague

Historiquement, les Etats-Unis font figure de « mauvais éléve » du Pro-
tocole de Kyoto : premier émetteur mondial de GES jusqu’ en 2007, doré-
navant deuxiéme derriére la Chine, ils ont signé |’ accord sans pour autant
leratifier afin d’ éuder un objectif contraignant. Lapremiére puissance éco-
nomique mondiale déroge ainsi au principe du pollueur-payeur, justifiant
par 1a méme les critiques qui dénoncent un comportement de « passager
clandestin ».
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En dépit d’ un récent changement de gouvernement, I’ engagement amé-
ricain est largement conditionné par des considérations de politique natio-
nale: le soutien du Congreés et surtout celui du Sénat restent aujourd’ hui
incontournables pour la mise en ceuvre d’ une politique climatique.

Pour preuve, la premiére administration Bush avait signé la Conven-
tion-cadre des Nations unies sur |es changements climatiques (CCNUCC)
en 1992, avant quelerejet destermes du Protocol e de Kyoto par le Sénat ne
conduise les Etats Unis a ne pas ratifier I’ accord. Depuislors, les adminis-
trations successives ont d0 endosser |es arguments des sénateurs pour justi-
fier lerefusdescontraintesd’ émissionset del’ échéancier prévusdansl’ An-
nexe B du traité, jugéstrop colteux pour |’ économie domestique, ainsi que
les exemptions prévues pour les PED, au motif qu’ elles pourraient pénali-
ser lacompétitivité del’ économie américaine, notamment vis-a-visdes pays
émergents, percus comme des concurrents de tout premier ordre.

Enfiligrane, I’ enjeu est donc avant tout électoral : il s agit de préserver
le niveau de vie du consommateur américain et lacompétitivitéindustrielle
nationale. Le Sénat ayant affiché son refus, il était inenvisageable pour le
Président Clinton de se risquer par la suite & soumettre la ratification du
Protocol e au vote parlementaire. Cesmémes motifsont largement influencé
le comportement de son successeur : en 2001, Georges Bush a explicite-
ment écarté la perspective d' un engagement sur le mode international au
profit d’un programme national volontaire comportant des objectifs d'in-
tensité énergétique (réduction de 18 % entre 2002 et 2012 de I’ intensité en
GES del’ économie américaine par des engagements volontaires du secteur
industriel) et de développement technologique.

3.2. Le Président Obama ne peut miser avec certitude
sur I'adoption par le Sénat du traité post-2012

L’ adoption du texte des députés Waxman et Markey par la Chambre des
représentants ne devrait pas poser de difficulté majeure. L’ approbation de
la proposition dans sa Commission d’ origine a une majorité assez consé-
guente (33 voix sur 25) le 21 mai dernier pourrait étre de bon augure : seuls
trois représentants démocrates ont maintenu leur ferme opposition alapro-
position qui aréussi arallier un suffrage républicain.

Cependant, le sentiment d'urgence instillé par | ouverture de la Confé-
rence de Copenhague en fin d’ année ne suffiraprobablement pas arecueillir
suffisamment de suffrages au Sénat, bastion des opposants a un instrument
économique de régulation des émissionsde GES. Si I’ adoption delapropo-
sition de loi par |le Parlement nécessite de rassembler soixante voix au Sé-
nat afin d’ éloigner toute menace d’ obstruction e Président Obama ne se-
rait autorisé aratifier untraité international qu’ avec le soutien de deux tiers
des sénateurs, soit soixante-sept Voix.

Malgré sa position majoritaire théorique dans chacune des deux cham-
bres, le camp démocrate devra durement batailler pour rallier les soutiens
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susceptibles de laisser carte blanche aux négociateurs américains a Copen-
hague, car la question climatique remet en jeu les clivages partisans. |l est
en effet encore malaisé de prédire combien des 56 sénateurs démocrates,
des 2 indépendants et des 41 républicains voteront dans le sens d’ un chan-
gement de politique qui s avérera a court terme co(teux dans certaines ré-
gions. Lerésultat des dernieres él ections ayant rebattu |l es cartes, pas moins
de 26 sénateurs démocrates représentent désormais des Etats ol la transi-
tion énergétique impliquera de conséquents efforts : les sénateurs du Colo-
rado, du Delaware, de la Géorgie, de I’ Indiana, du Wyoming... (Etats ou
les centrales acharbon dominent la production électrique bien au-delad’ une
moyenne national e de 49 %) pourraient notamment étre tentés de s oppo-
ser au texte pour des motifs électoraux. Le « gang des 16 » regroupe d’ ores
et d§ade maniere informelle les élus des Etats de larust belt dans |’ oppo-
sition a une Iégidation trop contraignante, et ce malgré leur sensibilité dé-
mocrate.

En avril dernier, la chambre haute du Parlement américain avait déja
envoyeé un signal négatif aux partisans d’'une politique climatique natio-
nale, en bloguant une proposition visant a autoriser les parlementaires a
incrémenter un projet de marché d’' échange de permis d’ émissions au bud-
get fédéral. Si les sénateurs adoptent la proposition, ce sera sans doute au
prix de nombreuses concessions et amendements. L'idée d’ une taxe car-
bone aux frontiéresralieains les suffrages de beaucoup d’ entre eux. D’ autre
part, lasénatrice Boxer laisse entendre qu’ elle pourrait produire une propo-
sition de loi concurrente a celle de la Chambre des représentants au cours
de I’ été, un rebondissement qui ralentirait le travail parlementaire.

3.2. Un argumentaire de négociation en cours de refonte

Historiqguement, |a position américaine en matiére de lutte contrele chan-
gement climatique a d’ abord témoigné d'une ouverture a I’ entreprise de
collaboration internationale : au cours des deux décennies soixante-dix et
quatre-vingt, les Etats-Unis ont largement soutenu la recherche sur le cli-
mat et la création du GIEC. La signature du traité de la CCNUCC par le
Président Georges H.W. Bush en octobre 1992, puis, trois ans plus tard,
I” acceptation par les négociateurs américains du principe d objectifs con-
traignants pour les pays de I’ Annexe 1 de la Convention lors de la confé-
rencedes parties (COP), laissait présager un engagement durabl e dans cette
voie. Toutefois, le revirement imposé par le Sénat a fondé le refus améri-
cain vis-a-vis d’ objectifs contraignants.

En 2001, e Président Bush avait annoncé une volonté de stabiliser les
émissions américaines a horizon 2025, avant de signer la Feuille de route
de Bali engageant |es partenaires a cauvrer pour un accord post-Kyoto six
ans plus tard. L' arrivée de I’ administration Obama entérine I’ acceptation
d' objectifs d atténuation plus ambitieux, conformément a des promesses
de campagne prévoyant de revenir au niveau de 1990 en 2020.
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Les contributions américaines au dialogue informel orchestré par la
CCNUCC pour la définition du régime post-2012 refl&tent 1a prééminence
accordée au progrés technologique par le biais du Partenariat de I' Asie-
Pacifique et du Fonds pour les technologies propres. Elles invitent égale-
ment & actualiser les termes de la CCNUCC &fin de mettre a contribution
les pays émergents. Enfin, la position américaine défend la nécessité de
définir un objectif mondial de long terme sous la forme d'une réduction
globale d’' émissions de GES. Si la plupart de ces positions sont avancées
sous laforme de réflexions, certains points résultent de la doctrine améri-
caine et seront donc difficilement négociables:

* lerefusde sevoir assigner un objectif de réduction basé sur un critére
d’émissions per capita, au sein d’ un accord qui ferait peser |’ essentiel des
efforts sur les Etats-Unis?” ;

« |"affirmation d’ une souveraineté nationale en matiére de gestion des
mesures d’ adaptation et d atténuation vis-a-vis du changement climatique ;

 lademande deréformedestransfertstechnol ogiques et financiersNord/
Sud pour un meilleur suivi des bénéfices retirés.

3.3. Cinq leviers possibles pour entrainer les Etats-Unis
dans un accord mondial

Au premier rang des enjeux de la Conférence de Copenhague, la pers-
pective d' un engagement de la Chine transparait clairement dans la propo-
sition américaine, qui vise aassigner alx « pays émergents » un objectif de
réduction comparable a celui des pays de I’ Annexe B du Protocole.

La révision des mécanismes de soutien Nord-Sud, et notamment des
mécanismes de développement propre (MDP) constitue un second point
d’inflexion potentielle des négociations.

L’amélioration de |’ encadrement des transferts technol ogiques et finan-
ciers consentis par les pays du Nord pour I’ évaluation des actions d’ atté-
nuation et d’ adaptation entreprises par les PED fait I objet de demandes
récurrentes des futurs partenaires de Copenhague. L es Etats-Unis semblent
favorables a une approche sectorielle qui permettrait de définir les poten-
tielsderéductions d’ émissions dans|es économies en dével oppement, d’ or-
ganiser les transferts et d' uniformiser le suivi des politiques concernées.
De méme, la protection des droits de propriété intellectuelle, fondamentale
pour I"acces aux transferts technologiques, est susceptible d’amener les
Etats-Unis a s’ engager plus avant dans la coopération.

Quatrieme enjeu de negociation, lacompetitivité économique joue dou-
blement comme un motif d'incitation ala coopération pour les Etats-Unis.

(7) Lesproposdelasecrétaired Etat Hillary Clinton relevés par le quotidien China Daily, le
22 février 2009 a Pékin, sont particulierement explicites, cf. http://www.state.gov/secretary/rm/
2009a/02/119435.htm
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Le Président Obamaad’ ores et déjaintégreé cet argumentaire dans son dis-
cours al’égard du Congrés américain : « Nous savons que le pays qui sera
en téte au XXIe siécle sera celui qui malitrisera les énergies propres et
renouvelables (...) laChine afait le plus gros effort de I’ histoire pour faire
de son économie une économie efficace au plan énergétique(...) Lesvoitu-
res hybrides rechargeabl es qui sortent des chaines de montage américaines
sont équipées de batteries fabriquées en Corée (du Sud). |1 est temps pour
les Etats-Unis d’ étre a nouveau en téte »©.

Enfin, larecherche d’ une nouvelle | égitimité diplomatique est I’ une des
facettes du retour americain dans le systéme multilatéral apres |’ approche
bilatérale qui a caractérisé le double mandat du Président Bush. Les Etats-
Unis briguent désormai s ostensiblement un leader ship sur les négociations
climatiques qui était précédemment |’ apanage de I’ Europe.

3.4. Les criteres du partage du fardeau sont encore en débat

Les Etats-Unis proposent de distinguer trois catégories de pays, et non
plus seulement deux comme retenu dans le Protocole de Kyoto, selon un
« critere objectif de développement économique » qui pourrait érelePIB :

* |es pays développés se verraient astreints a des objectifs de réduction
absolus en 2020, qui N’ ont pas pour le moment été explicitement quantifiés;

 acet horizon, les pays émergents devraient adopter des stratégies na-
tionales d’ atténuation® adossées a des objectifs formulés en référence ala
trajectoire tendancielle d’ émissions®? ;

« enfin, lesautres PED adopteraient desinitiatives comparables en ma-
tiére de lutte contre le changement climatique, sans objectif contraignant.

Tout comme |’ Union européenne, la proposition américaine soutient un
mécanisme propose par la Corée du Sud permettant d’intégrer au plus vite
les non-membres de I’ Annexe | dans la transition énergétique mondiale.
Ces derniers se verraient concéder des crédits carbone sur une base secto-
rielle, ala hauteur de la bonne tenue des politiques gu'’ils ont volontaire-
ment adoptées. L’ effet incitatif du dispositif tient dans la monétisation de
ces crédits sur lesmarchés carbone. Cette proposition repose cependant sur
des objectifs a court terme que certains PED refusent, méme si la Chine
laisse entendre qu’ elle pourrait I’ approuver dés lors gu’ elle ne remplace
pas les lucratifs offsets du Protocole de Kyoto. L’ Inde approuve également
un registre mondial des politiques d’ atténuation permettant de calibrer les
transferts financiers et technol ogiques Nord/Sud.

(8) Discours prononcé le 9 février 2009, Concord Community High School, Elkhart, In-
diana: http://www.whitehouse.gov/blog_post/indiana/

(9) NAMAS ou « Nationally appropriate mitigation actions » selon le vocabulaire onusien
retenu dans la feuille de route de Bali.

(10) Ou Business As Usual (BAU).
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3.5. La question des transferts financiers peut s’avérer
fondamentale dans la négociation a venir

Si les Etats-Unis reconnaissent la nécessité d’ accroitre les versements
aux pays les plus vulnérables au changement climatique, ils jugent égale-
ment nécessaire de réévaluer |I'ampleur des contributions et laliste des bé-
néficiaires, en raison de lamontée en puissance économique de pays émer-
gents non-membresdel’ Annexe |, qu’ils estiment désormais en mesure de
financer leurs propres politiques d’ atténuation et d’ adaptation.

En outre, les Etats-Unis refusent pour le moment de créer de nouveaux
mécanismes pour combler le déficit de financement identifié a Bali, esti-
mant qu'’il importe avant tout de mobiliser les institutions existantes. L’in-
transigeance américaine sur cette proposition relayée par nombre de PED
et de pays émergents, mais aussi par I’ Union européenne, pourrait cepen-
dant évoluer au cours des négociations.

3.6. Plusieurs évolutions peuvent étre attendues en matiére
de coopération bilatérale

Un rapprochement avec la Chine pourrait intervenir. La reconnaissance
du droit au développement des pays émergents a I’ issue de la Conférence
de Bdli et les efforts de réduction des émissions affichés par le houveau
gouvernement sont des signaux susceptibles d’ amener le partenaire chinois
aaccepter une révision de son statut au sein du Protocole de Kyoto. L’ inté-
rét commun pour |e dével oppement de technologies d’ atténuation constitue
un levier de coopération, si les discordes au sujet des droits de propriété
intellectuelle et du suivi des trajectoires d émission, se résolvent (cf. com-
plément 3D de Rémi Lallement).

La coopération régionale a I’ échelle de I' ALENA pourrait faire naitre
une stratégie commune de |utte contre e changement climatique, autour du
Partenariat des Amériques sur |I’énergie et le climat annoncé lors du
5°¢ Forum des Amériques le 19 avril dernier. L'initiative semble cependant
susciter moins d’ enthousiasme de la part du Canada que du Mexique, qui
sera en juin prochain I’hdte du Forum des économies majeures lance par
les Etats-Unis comme une enceinte concurrente de la CCNUCC.

Ultime piste, une voie de coopération transatlantique a été ouverte en
janvier dernier par le Commissaire chargé del’ environnement®™. Le dialo-
gueavec |’ Union européenne semblerelancé par le résultat mitigé du dialo-
gue amorcé par Washington auprés de la Chine.

(112) Lettre ouverte du Commissaire Dimas au Président Obama, 26 janvier 2009, cf. http:/
ec.europa.eu/commission_barroso/dimas/news/doc/letterpresidentObama.pdf
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Conclusion

L e positionnement américain danslacoopération international e, qui con-
ditionne la participation du deuxiéme grand émetteur qu’ est la Chine, fait
encore |’ objet d’ une doubleincertitude, qui n’est pas anormale. D’ une part,
les propositions officielles ne permettent pas de savoir si les Etats-Unis
vont accepter une réduction plusimportante de leurs émissions et souscrire
a une augmentation notable des transferts financiers Nord/Sud. Les négo-
ciateurs américains se contentent de répéter les objectifs proposés par la
Présidence et maintiennent leur détermination a obtenir une plus grande
implication des pays émergents. D’ autre part, la proposition de loi actuelle
ne sera adoptée par le Sénat qu'au prix d' un certain nombre de conces-
sions. | n’est donc pas assuré que les ambitions présidentielles se concréti-
sent avant décembre prochain. Si Washington n’ était pas en mesure d'y
afficher une politique solide, la Conférence de Copenhague pourrait bien
n’aboutir qu’a un accord d’ envergure limitée en attendant que la position
américaine soit plus précisément arrétée.
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Complément 2C

La Chine dans le processus de Copenhague :
la difficile inclusion d’un grand émergent?

Blandine Barreau et Johanne Buba

Centre d’ analyse stratégique, Département de la Recherche,
des Technologies et du Dével oppement durable

En |’ absence de la ratification par les Etats-Unis et la Chine, premier
émetteur mondial de gaz a effet de serre (GES) depuis 2007, I’ accord éven-
tuel a Copenhague ne sera pas jugé satisfaisant. Les émissions chinoises
représentent aujourd hui un quart de celles de la planéte: a leur rythme
d’évolution actuel, elles pourraient doubler d'ici a 2030, et dépasseraient
alorsles quantités limitesretenues al’ échelle du monde comme objectif en
2050®,

Consciente delanécessité de réorienter son modeél e énergétique, laChine
a entrepris de réels efforts afin d’ asseoir son dével oppement économique
sur des bases durables en s' écartant d’ un modéle énergétique « al’ occiden-
tal » insoutenable a moyen terme. Ses premiéres initiatives ont cependant
€été en partie entravées par une croissance extraordinaire, qui a déjoué les
prévisions et les objectifs fixés, et par la complexité de la gouvernance
centralisée d'un vaste territoire.

(*) Texte rédigé en juin 2009.

(1) Si les évaluations officielles ne sont pas exemptes d'incertitudes, le Netherlands
Environmental Assessment Agency estime que les émissions chinoises de CO,, auraient at-
teint 6,1 Gt en 2007. D’ apres I’ Agence internationale de I’ énergie, environ 78 % des GES
émis par la Chine proviendraient de CO,, 13 % de CH,, et 8 % de NO,,. Les émissions de
carbone chinoises croissent au rythme trés élevé de 8 % par an (2007) et représentent une
proportion supérieure acelles des Etats-Unis (21 % des émissions mondiales) (cf. Netherlands

Environmental Assessment Agency, 2008 et AIE, 2007).
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Pékin entend toutefois prendre une part active aux négociations pour
I’ éaboration du régime post-2012 en matiére de lutte contre le changement
climatique, mais lavolonté de préserver un rythme de dével oppement éco-
nomigue synonyme de stabilité sociale I’ améne pour le moment a refuser
tout objectif absolu de réduction d’ émissions réclamé par les pays dévelop-
pés, désormais au fait de la prépondérance chinoise en matiére de dégrada-
tion climatique comme sur les marchés internationaux. La Chine fait donc
face ala pression de la communauté internationale qui |’incite a renoncer
au statut dérogatoire dont elle bénéficie au titre du Protocole de Kyoto,
tandisqu'’ elle souhaite de son coté proroger I architecture du traitéfilsdela
Convention-cadre des Nations unies sur les changements climatiques
(CCNUCC). Les mécanismes de flexibilité comme |e mécanisme de déve-
loppement propre bénéficient en effet actuellement al’ économie chinoise.

La Chine ne gagnerait pas a |’ échec de la coopération internationale,
surtout si I"issue des concertations de Copenhague la désignait commeres-
ponsable del’ échec. Aussi, danslamesure ol les pays dével oppés accepte-
raient des objectifs ambitieux de réduction a 2020 et concéderaient des
contrepartiestechnol ogiques et financiéres substantielles, elle pourrait acter
un objectif de division par deux des émissions mondiales a 2050, s engager
sur des objectifs de réduction d'intensité carbone a 2020 et rejoindre le
marché international de permis d’ émissions susceptible d’ étre instauré en-
tre les principaux porteurs d’enjeu de I’Annexe |. Un tel accord suppose
cependant I’ engagement d’un véritable jeu coopératif avec les Etats-Unis
et I’Union européenne, qui, en juin 2009, tarde a s engager.

1. La Chine tente d’infléchir sa trajectoire
d’émissions dans une économie carbonée

1.1. Les déterminants des émissions chinoises

L’ envol ée économique et |e poids déemographique dela Chine I’ ont his-
sée au rang de second consommateur mondial d' énergie, derriére les Etats-
Unis. Lapolitique de dével oppement chinoise s appuie en grande partie sur
d’importantes réserves de charbon, garanties de sécurité énergétique ala-
quelle elle ne renoncera pas a court terme. Le pays en est le premier pro-
ducteur mondial avec 38 % de la production annuelle. L’ utilisation de ce
combustible solide est massive en particulier dans le secteur électrique
(& I'origine de 80 % de I’ électricité produite) et dans I'industrie. A eux
seuls, ces deux secteurs représentent 85 % du charbon consommé en Chine
(AsiaSociety, 2009) et 80 % des émissions de CO,,. Par ailleurs, le premier
« atelier du monde » s'est positionné comme un acteur majeur du com-
merceinternational et 15 a34 % de ses émissionsde CO, proviendraient de
la fabrication de produits destinés a |’ exportation. Cependant, la Chine est
souci euse de pérenni ser son rattrapage économique, une préoccupation com-
mune aux pays émergents. Si elle devait garder |la méme structure de pro-

CONSEIL D'ANALYSE ECONOMIQUE




duction avec une popul ation consommant « al’ américaine », les émissions
de CO, chinoises seraient cing fois plus importantes que celles des Etats-
Unis et égaleraient ains les émissions mondiales actuelles.

1. Quelques indicateurs de richesses et de consommation
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Etats-Unis 37209 8,4 12,8 840,5 0,22 19,8 0,51
France 36 550 45 71 491 0,16 6,6 0,26
Chine 5882 14 1,9 26,6 0,34 4,6 2,68

Sources : Energy Information Administration (2008), Inter national Energy Outlook; (1) US
Department of Energy (2008) : Transportation Energy Data Book, Chapitre 3 ; (2) OCDE
(2008) : OECD in Figures 2008.

Quelquesindicateurs peuvent témoigner delatendance actuelle de crois-
sance:

« chague année 10 millions de personnes migrent de la campagne vers
laville (McKinsey & Company, 2009), rendant nécessaire la construction
de 20 milliards de m? de logements suppl émentaires (Climate Group, 2008),
I’ équivalent de la structure européenne existante. Or un urbain consomme
trois a quatre fois plus d’ énergie qu’ un consommateur rural ;

* la production électrique a augmenté de 165 % en dix ans, atteignant
2 864 TWh@ ;

e en 2007, laproduction de voitures a augmenté de 22 % pour atteindre
8,9 millions de véhicules. Actuellement, le nombre de véhicule est faible
(26,6 pour 1 000 habitants). Certainstravaux prédisent que laflotte devrait
atteindre le triple de I’ actuelle flotte américaine en 2030. Cette estimation
repose sur un équipement de la population chinoise encore faible :
270 véhicules pour 1 000 habitants, letiersdel’ équipement des Etats-Unis.

(2) A noter que la France produit 570 TWh (2006) avec une croissance de + 11,8 %
entre 1996 et 2006.
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2. Projections de I’AIE et potentiel de réduction

Prévisions Potentiel de réduction
Secteur éectriqug 1 300 GW supplémentaires, Réduction de 12 %
soit deux foisla capacité actuelle de la demande éectrique,
8 670 TWh consommés soit 1040 TWh

Secteur industriel| 1 046 Mtep de consommeation Réduction de 18 %,
soit 187 Mtep

Transport Importation de 13,1 millions

de barils par jour
(contre 3,5 en 2006)

Total 3819 Mtep Réduction de 15 %,

soit 563 Mtep

Source : World Resources Institute (2008).

Laperspectived untel rattrapage augure d’ une aggravation de lapollu-
tion qui touche d'ores et déja la Chine: celle-ci compte treize des vingt
villes les plus polluées au monde, un quart de son territoire subit régulié-
rement des pluies acides (Valenchon et Massol, 2007) et la désertification
sepropage al’intérieur desterres. L’ urgence environnemental e plaide ainsi
pour une voie de développement s’ écartant du « modéle occidental ».

1.2. Le tournant environnemental de la Chine, un enjeu
écologique mais aussi social

Enraisondel’impact préoccupant de lapollution sur lapopulation, I’ en-
vironnement est |’ une des tribunes privilégiées dans la société civile chi-
noise. Le gouvernement est ainsi conduit a reconnaitre les déséquilibres
issus de la contradiction entre le développement socio-économique et les
contraintes sur les ressources et | environnement, et soutient donc régulié-
rement |’ action locale des quelque 3 300 ONG environnemental es en acti-
vité®. Alorsqueles plans quinquennaux des années quatre-vingt-dix avaient
mis |’ accent sur la croissance économique et e développement de I’ indus-
trie et del’ agriculture, le onziéme Plan (2006-2010) change de perspective
et fixe des objectifs plus équilibrés entre la structure économique, I’ envi-
ronnement et les questions sociales, définissant la consommation et le dé-
veloppement des services comme des chantiers prioritaires. Pour la pre-
miére fois, le plan quinguennal fixe des objectifs quantitatifs d’intensité
énergétique, indicateur défini commelaconsommation énergétique par unité
de PIB. Aprésunediminution entre 1980 et 2000, sa brusgque augmentation
depuis 2000 refléte en grande partie la vigueur du développement de I'in-
dustrie et de la croissance économique.

(3) En 2005, on estimait que 51 000 manifestations populaires pour des revendications
environnementales avaient eu lieu.
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1. Objectifs principaux du 11¢ plan quinquennal chinois
(2006—2010)

e Réduction de I'intensité énergétique : 20 % par rapport a 2005

 Diminution delaconsommation d’ eau par unité devaleur gjoutéedel’in-
dustrie : 30 % par rapport a 2005

 Limitation del’irrigation dans |’ agriculture a son niveau actuel
« Augmentation du recyclage des déchets industriels solides de 60 %

Réduction des émissions totales de polluants majeurs de 10 %
* Préservation d'une couverture forestiére de 20 %

Contréle des gaz a effet de serre

Si leseffortsen matiére delutte contre le changement climatique transpa-
raissent dans le 11¢ plan, I’année 2007 margue un tournant en matiére de
politiques environnemental es avec la parution de deux textes fondamentaux :
le National Climate Change Programme, qui prévoit un éventail de mesu-
res destinées a économiser quelque 950 Mt de CO, d'ici 22010 et un plan
de développement a moyen et long terme pour les énergies renouvel ables,
qui fixe notamment deux objectifs de production d’ énergies propresdans|a
consommation d’ énergie primaire : 10 % a 2010 et 15 % a 2020.

3. Objectif pour 2010 du plan sur le développement des énergies
renouvelables

Actuel (2005)® Objectif pour 2010

Hydraulique 132 (2006) 190 GW
Centrale biomasse 2GW 55GW
Bio-éthanol 1Mt 2 Mt
Bio-diesel 0,05 Mt 0,2 Mt
Eolien 12,2 GW (2008)®@ 10 GW
Solaire PV 70 MW 300 MW
Solaire thermique 15 Mm? 150 Mn??

Sources: (1) NDRC (2007) ; (2) GWEC (2009).

Ces textes ont été suivis d’ actions concrétes. On peut notamment évo-
quer un projet deloi sur laconservation del’ énergie qui fixe des standards
sur les nouvelles capacités de production et des objectifs régionaux de ré-
duction des consommations. Les autorités chinoises ont également mis en
place un programme visant a astreindre les 1 000 entreprises les plus pol-
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luantes a une réduction globale de leur consommation (100 Mt équivalent
charbon) et de leurs émissions (61 Mt de CO, annuellement), d'ici a 2010.

Cependant, les ambitions du pouvoir central restent entravées par une
difficile traduction au niveau local, face a des provinces chinoises soucieu-
ses de conserver leur compétitivité. Disposant de peu de moyens humains
et financiers, le ministére delaProtection del’ environnement (M EP) peine
aimposer satutelle auprés des bureaux locaux. Ladifficile application des
mesures gouvernementales tient également au morcellement du paysage
industriel.

1.3. Un succeés encore en demi-teinte : une inflexion
de la trajectoire d’émissions qui n’est pas a la mesure
des ambitions de la Chine

Aprés un début laborieux mais prometteur, I’année 2008 illustre I’ effi-
cacité des mesures mises en ceuvre par lesautorités : I’ objectif de réduction
annuel de 4 % del’intensité énergétique a été dépasse. || est cependant peu
probable que I’ engagement de réduire cet indicateur de 20 % par rapport a
2005 soit atteint en 2010, au vu du retard prisen 2006 et 2007 (réduction de
1,3 % en 2006 et 3,3 % en 2007).

Outrelaconstruction de nouvelles central es bien plus performantes (cen-
trales supercritiques : 41 % de rendement contre environ 33 % pour le parc
al14,4 GW de capacitéfermésen 2007, cf. Legett, Logan et Mackey, 2008).

L’ incertitude qui prévaut sur les émissions de GES chinoises contrarie
les ambitions de la politique climatique de Pékin: le dernier inventaire
officiel date de 1994 et |es estimations amorcées en 2007 pour déterminer
leniveau d' émissions de |’ année 2004 sont entravées par I’ émiettement des
secteurs industriels et électriques.

La Chine mise également sur les énergies renouvel ables avec prés de
12 milliards de dollars investis dans lafiliére en 2007. L’ éolien connait un
essor important et illustre le succés du plan de dével oppement des énergies
renouvelables. Entre 2007 et 2008, sa capacité a augmenté de 5,9 GW a
12,2 GW (contre 23 GW en Allemagne), dépassant largement les objectifs
prévus pour 2010 (GWEC, 2009). Cependant, avec une consommation éner-
gétique augmentant de 8,5 % par an sur ces deux derniéres années, la part
des énergies renouvelables a diminué, contrairement aux objectifs fixés.

Afin de réduire sa dépendance en pétrole, la Chine expérimente diffé-
rentes alternatives. Les normes de consommation et donc d’ émissions des
véhicules particuliers chinois sont bien plus contraignantes, avec un niveau
Euro 111 depuis 2006 (170 gCO,/km), et bientot Euro IV (OCDE, 2007),
que celles pratiquées aujourd’ hui aux Etats-Unis (250 gCO,/km). LaChine
développe des bus et des taxis alimentés au gaz naturel, et promeut la pro-
duction de bicyclettes, y compris électriques. La recherche chinoise ex-
plore la piste des carburants de synthese a partir de biomasse ou de char-
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bon. En développant des véhicules éectriques, la Chine pense aussi con-
currencer les pays industrialisés sur le marché de lavoiture du futur, al’in-
ternational, mais surtout sur son propre marché, qui s’ annonce gigantesgue
(60 000 véhicules alternatifs envisagés dés 2012, selon le ministére des
Affaires étrangéres, 2009).

Cependant, la crise économique mondiale peut jouer a |’ encontre des
impératifs de dével oppement propre, qui risguent de passer au second plan
des préoccupations gouvernementales aprés les questions d’ ordre écono-
miqgue et les politiques d’ emploi. Annoncé en hovembre 2008, |e plan de
relance chinois aainsi vu son volet environnemental et énergétique dimi-
nuer de 350 milliards a 210 milliards de yuans (soit 5 % du total) par rap-
port aLx annonces initiales.

2. La fin du mutisme dans les négociations
du régime post-2012

2.1. La vision chinoise du partage du fardeau repose sur une
interprétation historique du principe « pollueur-payeur »

LaChineillustre le statut particulier des « pays émergents » en matiére
de lutte contre le changement climatique : tout comme I’ Inde et le Brésil,
elle a ratifié la Convention-cadre des Nations unies sur les changements
climatiques (CCNUCC) en 1993, puis|e Protocole de Kyoto en 2002, mais
son statut de pays en développement (PED) la dispense de tout objectif
contraignant.

Pékin a peu dévié des positions présentées I’ année derniére lors du dé-
bat informel de la Convention, publiées conjointement et indépendamment
du Groupe des 77 (G77)®. Elle a jusqu’ a présent relayé les positions des
PED afin de maintenir son statut dérogatoire vis-avis des engagements
prévus par le Protocole. Laremise en question de son appartenance au groupe
non-membre de I’ Annexe | de la Convention® est en effet devenue récur-

(4) Néelorsdelapremiére session de la Conférence des Nations unies sur le commerceet le
développement (CNUCED) en 1964, le G77 est une large coalition de PED destinée a pro-
mouvoir les intéréts économiques de ses 133 Etats membres et a renforcer leur poids dans
les négociations onusiennes. Il regroupe néanmoins des pays aux intéréts hétérogenes en
matiere de lutte contre le changement climatique : compte tenu de leur forte croissance
depuis quelques années, les pays émergents s éloignent ainsi du reste du groupe. Les mem-
bres du G77 voient cependant toujours dans le rassemblement un moyen de faire contre-
poids aux pays développés : ils ont certes formulé une proposition conjointe, mais nombre
d’entre eux s expriment indépendamment, ou dans d’ autres groupes.

(5) L’ Annexe | delaCCNUCC désigne des économies dével oppées et en transition versune
économie de marché, qui s engagent a adopter des mesures nationales pour atténuer les
changements climatiques en limitant leurs émissions et en renforcant les puits et réservoirs
de GES. L' Annexe B du Protocol e de Kyato regroupe les objectifs chiffrés de réduction des
émissions de GES pour une liste de signataires qui sont sensiblement les mémes qu'a
I’ Annexe | de la Convention : cf. http://unfccc.int/essential_background/kyoto_protocol/background/
items/1351.php
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rente au cours des négociations : conscients de ladiversité de leursintéréts
économiques, certains membres du G77 plaident aux cotés des pays déve-
loppés pour que son statut soit réévalué.

La Chinerefuse catégoriquement de s engager sur des objectifs chiffrés
de réduction, arguant alafois de son droit au développement et de I'am-
pleur desefforts qu’ elle réalise pour « décarboniser » son modél e économi-
gue. Ellereprend ainsi le principe de « responsabilité commune mais diffé-
renciée » au caaur de la « vision partagée » de la Feuille de route de Bali,
qui distingue les efforts assignés aux pays développés et aux PED selon
leur responsabilité historique au phénomeéne de dégradation climatique et
leurs capacités respectives de lutte et d’ adaptation®.

Lors de la Conférence de Poznan®, Pékin a fait de I’engagement des
pays industrialisés sur des objectifs de moyen terme un préalable alafixa-
tion d’ objectifs mondiaux de long terme. Arguant de la responsabilité his-
torique des pays dével oppés dans le changement climatique, elle a milité
lors de la phase précoce du dialogue informel pour |’ assignation de ces
derniers a des réductions d’ émissions de GES a hauteur de 25 a40 % pour
2020 par rapport a 1990. Elle sollicite également une mise a contribution
unilatérale de ces mémes pays en matiéere de transfert financier (de I’ ordre
de0,5a1 % deleur PIB) et technologique afin d’' aider les PED afaire face
aux codts des mesures d' atténuation et de I’ adaptation au changement cli-
matique.

De tels objectifs de moyen terme seraient extrémement difficiles a at-
teindre, en particulier pour les Etats-Unis, seconds émetteurs mondiaux de
GES. Lacible de réduction proposée a donc récemment été explicitée par
un officiel en marge du dernier Forumdes économies majeures : il s agirait
moins d’ une cible absolue que d’ une adresse a I’ ensemble des pays déve-
loppés, négociable apres I’ échéance de Copenhague®. L’ intransigeance
affichée laisse entrevoir une certaine flexibilité a I’ égard des efforts de-
mandés aux pays développés. Ainsi, aprés avoir requis dans un premier
temps de ces pays un effort d' atténuation d’émissions de 40 %, suivant
ainsi les demandes des Etats africains, la Chine est revenue a une cible de
—25a-40 %.

(6) Les pays développés doivent endosser des obligations accrues en raison de leur em-
preinte écologique laissée par larévolution industrielle, mais aussi de I'importance relative
de leur haut niveau d' émissions actuelle, qui contribue a entretenir le phénomeéne de chan-
gement climatique. Ainsi, en matiére d’ atténuation, ils se voient assigner des objectifs quan-
tifiés de limitation ou de réduction de leurs émissions, tandis que les PED, soutenus par des
transferts financiers et technologiques, s engagent a mettre en oauvre des actions dites
« appropriées », cf. http://unfcce.int/meetings/cop_13/items/4049.php

(7) China’s views on the fulfilment of the Bali action plan and the components of the agreed
outcome to be adopted by the conference of the parties at its 15th session, 06/02/09, cf. http:/
Junfcce.int

(8) Déclarations de Gao Guangsheng, membre de la Commission chinoise de Coordination
nationale sur le changement climatique en marge du Forum sino-américain sur les énergies
propres, Pékin, 26/05/09, cf. http://www.reuters.com/article/idUSTRE54P40N20090526
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Pékin est également opposée a la proposition d’' une taxe carbone aLix
frontiéres destinée a régjuster les conditions de concurrence entre les pays
développés membres de I’ Annexe | et ceux qui éudent les objectifs de ré-
duction des émissions de GES (Mareuge, 2008). Récemment mentionnée
dans la proposition de |égidlation climatique Waxman-Markey en débat au
Congrés américain comme option soumise a décision présidentielle, cette
taxe aété qualifié de « prétexte aune pratique du protectionnisme commer-
cial »9 par les autorités chinoises. Le sujet a suscité une polémique a la
suite des déclarations du secrétaire d’ Etat américain al’ Energie mention-
nant lataxe carbone aux frontiéres comme une possi bilité associée au futur
systéme « cap and trade » américain®?, et laisse augurer I’ ouverture d’ une
guerre commercial e en cas de riposte chinoise. La Chine propose une solu-
tion alternative pour limiter les « fuites de carbone », sous la forme d’ une
comptabilité des émissions basée sur le lieu de consommation plutét que
sur le lieu de production, puisgu’ une bonne partie des émissions chinoises
est la conséquence de la demande des consommateurs occi dentavx.

2.2. Comment faire entrer la Chine dans I’Annexe | ?

Afin de préserver sa croissance économique future, la Chine refusera
vraisembl ablement des objectifs de réduction d’ émissionsindépendants de
I”évolution du PIB. L’ enjeu des négociations de Copenhague consiste ce-
pendant al’ encourager a endosser de véritables cibles d’ atténuation. Aussi
laclef d’'un tel accord tient-elle dans la définition et lamise en cauvre d un
schéma de coopération suffisamment incitatif.

Qué que soit le compromis retenu, il devrajouer sur letriple levier qui
détermine le périmétre des intéréts chinois.

En premier lieu, la question du financement est présentée comme un
volet essentiel de la contribution des pays développés. En réponse au défi-
cit identifié par la Feuille de route de Bali, la Chine a endossé |la proposi-
tion du G77 d’ un nouveau fonds multilatéral, alimenté par les pays indus-
trialisés regroupés dans|’ Annexe B du Protocole, ahauteur de0,5a1 % de
leur PIB. La proposition chinoise insiste en outre sur |’ampleur des mon-
tantsrequis et souligne que les pays dével oppés ne pourront se prévaloir du
contexte de crise financiére pour se soustraire aleurs engagements.

D’ autre part, lestransfertstechnol ogi ques seront tout aussi déterminants.
Ils portent en germe la rénovation du régime international des droits de
propriétéintellectuelle (DPI), question d’ autant plus complexe quelaChine
devrait devenir I’ un desleaders mondiaux du dével oppement des technol o-

(9) Voir les déclarations de Xie Zhenhua, Responsable de la Commission chinoise sur le
changement climatique, rapportées par Reuters (18/03/09) « China Minister rejects USpol-
lution duty idea », cf. http://www.reuters.com/article/latestCrisis/idUSN 18469068

(10) Déclarations de Steven Chu rapportées par le New York Times (12/02/09), « Big Science
Rolels Seenin Global Warming Cure », cf. http://www.nytimes.com/2009/02/12/us/politics/12chu.html
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gies propres. Alors que les PED ont intérét au transfert de technologies
dans les perspectives de I’ atténuation, de I’ adaptation au changement cli-
matique et du développement économiqgue, la Chine se trouve dans une
position plus ambigué : c’est probablement elle qui déposera dans le futur
le plus grand nombre de brevets et qui fera donc I’ objet de demandes de
transferts de la part des autres pays du G77. La proposition chinoiserelaie
pour le moment officiellement celle du G77 pour demander un transfert
massif de technologies Nord-Sud selon les besoins des pays bénéficiaires,
ainsi qu’ une coopération multilatéral e destinée adiffuser lesnouvellestech-
nologies et développer les technologies existantes, financée par les sec-
teurs public et privé (prélévements ou utilisation des marchés financiers,
recours aux marchés carbone, mise a contribution des secteurs technol ogi-
ques...). Cependant, laposition de Pékin a évolué sur laquestion des droits
depropriétéintellectuelle (DPI), passant delapromotion d' un principe pro-
che de la licence ouverte et du traitement préférentiel des PED a une de-
mande plus laconique de révision du régime de DPI. Ce glissement peut
étreinterprété comme une conséquence de lamontée du leadership techno-
logique de la Chine al’ échelle internationale, qui pourrait en faire le pre-
mier contributeur aux transferts accordés aux PED dans les années a venir.
D’autre part, le Protocole de Kyoto représente une manne financiére et
technol ogique particuliérement intéressante pour une économie encore en
construction, commel’illustre lamise en cauvre d’ une véritable gestion des
mécanismes de développement propre (MDP) par |es autorités chinoises.
LaChine aintérét a pérenniser ce dispositif contesté en raison de son effi-
cacité sous optimale : quand les partenaires réunis a Copenhague réclame-
ront unanimement laréforme, voire, pour certains, la suppression du MDP,
elle voudra s assurer que la réforme ne contrevienne pas a un mode de
transfert qui lui a été particuliérement profitable (encadré 2).

2. Le recours aux mécanismes de développement propre,
un enjeu considérable

A I’ échellemondiale, la Chine est le premier bénéficiaire de ce mécanisme
deflexibilitéinstitué par le Protocole de Kyoto, et le premier émetteur d’ unités
certifiées d’ émissions™. La mise en cauvre d’ un encadrement efficace par les
pouvoirs publics, le dynamisme du secteur privé chinois et lafaiblesse du ris-
gue percu par les investisseurs expliquent que le territoire chinois s'impose
désormais comme la premiére destination d’implantation des mécanismes de
développement propre (MDP).

(*) URE ou certificats CER pour Certified Emission Reductions, équivalents ades quo-
tas d’ émissions générés par les projets MDP.
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Lesrevenusdelavente des crédits associésont ainsi bénéficiéd' incitations
fiscales privilégiant les initiatives basées sur des technologies qui permettent
de remplir les objectifs fixés par le Programme national pour le changement
climatique et faisant la part belle aux projets a plus haut retour en matiére de
transfert technologique : les énergies renouvelables et |es techniques de cap-
tage de biogaz sont ainsi soumises aun taux d’imposition réduit de 2 % contre
65 % pour I’ incinération d’ hydro-fluorocarbure. Le profil de ce dispositif inci-
tatif s'explique par le fait que dans une premiére phase, les MDP se sont con-
centrés sur les émissions de HFC23 (pour 73 % des projets), dont les colts de
destruction sont faibles et |es crédits engendrésimportants. Laréorientation de
lafiscalité adepuislors cherché arecentrer lesinitiatives sur I atténuation des
émissions de CO,.

L’ arsenal réglementaire mis en oauvre par le Comité national de coordina-
tion pour le changement climatique (CNCCC) garantit également que lesbéné-
ficesretirésaimentent I’ économie nationale : lavente des crédits est encadrée
par un prix minimum, et seules les sociétés a capital majoritairement chinois
sont éligiblesdans|e cadredu M DP, obligeant ainsi |es entreprises étrangéresa
passer par un intermédiaire local ou a renoncer a leur pouvoir de décision.
Enfin, depuis novembre 2007, lesrecettes fiscales alimentent un fonds national
destiné a capitaliser des projets en lien avec le climat et la recherche techno-
logique par le biais de préts a taux préférentiels, lesquels devraient atteindre
2,5milliardsd eurosal’ échéance delapremiére période du Protocole de Kyoto.

Principales caractéristiques des projets MDP chinois au 31 mai 2007
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Source : Caisse des Dépots, d apres UNEP/RISOE CDM Pipeline.
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L es négociations internationales devront donc aboutir a des modalités
de transferts technol ogiques dans des termes susceptibles de satisfaire les
intéréts de la Chine, qui milite pour que le pilotage opérationnel destrans-
ferts de technologies « propres » destinés a I’ adaptation soit confié a des
centres régionaux localisés dans les pays bénéficiaires des transferts tech-
nologiques et financiers, sous la houlette d’ organes relevant de la Conven-
tion, dont I’ architecture sera déterminée par la COPY, destinés a garantir
le pouvoir décisionnel despayshbénéficiaires. Outrel’ aide publique, laChine
n’exclut pas que les pays développés recourent a une finance de marché
pour alimenter cesfonds, par le biaisd’ un fond de capital-risque, d' un fond
basé sur |’ assurance-climat, a une taxe environnementale ou énergétique
ou a une mise acontribution des marchés d’ échange de permis d’ émissions
(vente d'une portion des permis). Parmi les monnaies d’ échanges possi-
bles, des partenariats public-privé portant sur |es technologies propres ali-
gnées sur les orientations de la politique de développement industriel chi-
noise (notamment la technique de capture et stockage du charbon) pour-
raient s avérer plus intéressants pour la Chine que les transferts financiers.

Enfin, les garanties données par |e partenaire américain seront crucia-
les, car la Chine conditionne implicitement sa participation al’ engagement
des Etats-Unis dans un dispositif contraignant. Depuis I’ arrivée de la nou-
velle administration, quatre visites officielles ont consacré la reprise du
dialogue sino-américain et institué le changement climatique comme ter-
rain privilégié de coopération. Option aujourd’ hui peu reprise par Pékin en
dépit delamain tendue par lanouvelle administration américaine, laproba-
bilité d'un G2 climatique se renforcerait en cas d’ échec de la concertation
internationale de Copenhague : le nouvel accord bilatéral en préparation
sur les techniques de capture et stockage du charbon et les véhicules pro-
pres, pourrait dans cette éventualité comprendre des engagements récipro-
gues en matiére de réduction d’ émissions de GES.

Le calendrier del’intégration de la Chine dans un marché d’ échange de
permis d’ émissions et/ou de I’ engagement de Pékin dans des cibles de ré-
ductions reste donc un point difficile des négociations. Le lancement d’ un
systéme « cap and trade » domestique figurait cependant dans le Plan na-
tional pour le changement climatique publié en 2007 comme dans le rap-
port delaCommission nationaledelaréforme et du développement (NDRC)
aupres du Parlement chinois qui indiquait la volonté de « poursuivre les
expé&rimentations en matiére de systéme d' échange ‘cap and trade’ » en
200912,

(11) Fonds d' adaptation de la convention et fonds multilatéral pour I’ acquisition de techno-
logies.

(12) NDRC, China’s National Climate Change Programme, 06/07.
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2.3. Quelles évolutions attendre du partenaire chinois
a Copenhague ?

Enfiligrane, I"incertitude sur les horizons de la croi ssance fonde également
le refus d’ engagements contraignants. Les réticences de la Chine vis-avis
d’un objectif de réduction des émissions a 2020 s expliquent en partie par
des difficultés de prévisions: il n’existe en effet aucune expérience anté-
rieure combinant industrialisation, urbanisation, transition énergétique, et
malitrise des émissions de GES aun stade aussi précoce de dével oppement.

L’ incertitude qui régne sur latrgjectoire de croissance dela Chine est en
effet prégnante : comment estimer |’ évolution des consommations énergé-
tiques, quand I'envolée du PIB, puis le risque de surchauffe économique
ont surpris jusgu’ aux observateurs chinois au cours des années précéden-
tes®® ? Le contexte actuel de crise économique et la progression démogra-
phique sont autant de facteurs qui accroissent la marge d’erreur sur les
hypothéses de croissance. Lerisque est bien celui d’ une sous-évaluation de
lacroissance, qui impliquerait queleslimites de consommations et d’ émis-
sions soient atteintes avant la date prévue par les objectifs. Ce scénario
pessimiste ne laisserait a la Chine que deux solutions: payer les surplus
d’émissions et réduire la production, au risgue de mécontenter la popula-
tion et de nuire a la compétitivité des entreprises chinoises sur la scéne
internationale.

S gjoutent a cette difficulté de prévision macroéconomique la mécon-
naissance des émissions de GES chinoises précédemment évoquée, ainsi
gu’ une incertitude sur le colt des mesures de lutte contre le changement
climatique. Les observateurs étrangers situent les seuls co(ts environne-
mentaux et sanitaires du changement climatique a10 % du PIB chinois, et
le colt des investissements nécessaires aux mesures d atténuation autour
de 150 a 200 milliards d’ euros annuels dans les vingt ans a venir4,

La Chine consentira donc a endosser des efforts dans la mesure ou ils
N’ entravent pas sa dynamique de développement.

(13) Désle premier semestre 2006, craignant des phénomenes de bulles et de surproduction
associés a une croissance du PIB d environ 11 %, les autorités avaient pris une série de
mesures destinées a ralentir la croissance du crédit et a freiner I’ envolée de la croissance :
hausse du ratio de réserves obligatoires des banques commerciales, restriction du crédit
dans les secteurs de I’'immobilier, I’ acier, I’ automobile, le charbon...

(14) McKinsey & Company (2009). Au-delades objectifsofficiels, cette mesure correspond
alaréalisation du potentiel d'atténuation atteignable grace aux solutions technologiques
dont dispose la Chine, qui induirait une réduction de 50 % des émissions de GES en 2030
(soit 8 Gt éq. CO0.) par rapport aun scénario baseline. A noter que cette étude n’ englobe que
cing secteurscl efs (électricité, industrie fortement émettrice, batiment et équipement, trans-
port routier, agriculture et forét), et ne prend pas en compte un certain nombre de codts
associés alamise en cauvre des technol ogies mobilisées (droits de douanes, imp6ts et sub-
ventions, colts sociaux, colts associés au prix de la tonne carbone — scénario baseline :
amélioration de 17 & 18 % de I’intensité énergétique au cours des deux décennies a venir.
Emissions de 15 Gt éqg. CO, en 2030).
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En dépit du contexte de récession mondiale, les autorités ne dévient pas
de leur objectif d’ un quadruplement du PIB entre 2000 et 2020, qui setra-
duit pour I’année 2009 par une cible de croissance de + 8 %. Le souci de
préserver un rythme de développement garantissant la stabilité sociale ex-
plique gque les négociateurs chinois fassent une interprétation particuliére
du « principe de responsabilité commune mais différenciée », systémeini-
tialement concu par la Norvége et qui vise aredéfinir les efforts endossés.
Pékin est ainsi trés réservée vis-a-vis des pays non encore astreints a des
objectifs absolus de réduction d’ émissions en se basant sur les initiatives
d’ atténuation qu’ils ont spontanément mis en osuvre®. Reprise par |’ Eu-
rope, les Etats-Unis, maisaussi d autres pays en développement, cette pro-
position vise ainscrire les politiques concernées dans un registre interna-
tional, suffisamment transparent pour permettre a la communauté interna-
tionale de mesurer les économies d’ émissions réalisées et de créditer les
participants de quotas d’ émissions échangeabl es sur |es marchés carbone a
hauteur de cesrésultats. La Chine entend cependant destiner un tel disposi-
tif au seul calibrage des contreparties financiéres et technol ogiques versées
par les pays dével oppés. L e principe dela participation volontaire des PED,
qui ne se verraient astreindre aucun objectif de performance, serait ains
préservé. Pour le partenaire chinois, I’ adoption d’ engagements nationatix
en matiére de lutte contre le changement climatique restera donc condition-
née par I’ objectif de développement économique.

Les objectifs qui seront inscrits dans le 12° plan quinquennal (2011-
2015) en préparation, et le second Plan d’ action pour le changement clima-
tique (prévu en 2010) devraient donc probablement suivre les orientations
déja actées des politiques précédentes et servir de base aux efforts que la
Chine endosseraauprés delacommunautéinternationale. Lessignaux émis
par I’administration chinoise font ainsi émerger trois scénarios aternatifs
concernant les offres que fera par Pékin alatable des négociations.

Dans le premier, I’engagement s articulerait autour d’une cible de ré-
duction de I'intensité carbone, telle qu’elle est défendue par |I' Académie
chinoise des sciences depuis mars dernier. Cette derniére envisageait un
objectif de réduction de I intensité carbone*® de 50 % d’ici a 2020 (année
de base 2005), couplé a un objectif d’amélioration de |’ efficacité énergéti-
gue de 40 a60 %, modul é en fonction des efforts nationaux, maisaussi des
transfertsdes pays dével oppés. C' est une premiére pour laChine, qui n' avait
envisagé jusgu’ a présent que des objectifs de réduction de I’ intensité éner-
gétique” et non des objectifs d intensité carbone. Traduits en termes de
réduction d’ émissions totales, ces objectifs d intensité sont plus ambitieux
gue certaines demandes des pays industrialisés. A hypothéses de crois-
sance® égales, la comparaison de |’ objectif proposé par I’ Académie avec
les propositions européennes est révélatrice : en 2020, les émissions chi-

(15) « NAMAs» ou « Nationally Appropriate Mitigation Actions» dans le vocabulaire onusien.
(16) Emissions de CO, par unité de PIB.

(17) Contenus dans le 11°plan quinquennal .

(18) Hypotheses du JRC (2009) : 6,8 % de croissance du PIB entre 2005 et 2020.
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noises N’ augmenteraient que de 34 % par rapport a 20059 s la cible de
I’ Académie était respectée. Un tel effort d atténuation surpasse I’ objectif
proposé par la Commission européenne, qui envisage dans son scénario
« action globale appropriée » (Commission européenne, 2009), étayé par
une modélisation, une inflexion des émissions chinoises par rapport a un
scénario de référence se traduisant par une augmentation des émissions de
55 % en 2020 par rapport a 2005.

L’ adoption d’ un objectif d’intensité énergétique déjaprésent dansle 11¢
Plan quinquennal porté par laNDRC, trés impliquée dans les négociations
sur le dossier climatique, constitue une seconde option. Les déclarations du
Premier ministre chinois prévoyant que « la Chine inclue ses politiques en
matiére de réduction d’émissions domestiques dans un accord internatio-
nal » vont également en ce sens?.

Une approche plus parcellaire, sur le mode d' objectifs de limitation des
émissionsde GES définis pour un certain nombre de secteurs, apparait margi-
nalement dans le débat. D’ abord formulée dans une déclaration conjointe
sino-japonaise en mai 2008, cette approche sectorielle a été reprise dans|a
proposition chinoise aupres de la CCNUCC. Il s agit d'améliorer le suivi
des émissions dans | es secteurs clefs de I économie domestique et de dis-
poser de calculs colt/bénéfice concernant les mesures d’ atténuation. Elle
pourrait étre défendue par le prochain rapport del’ Ingtitut chinoisderecherche
sur I’ énergie dont la parution est prévue pour le mois de juillet prochain.

Conclusion

La Chine aborde le Sommet de Copenhague avec les certitudes que lui
donne son nouveau poids dans |’ économie mondiale. A lafois volontariste
et intransigeante, sa position laisse entrevoir un arbitrage subtil entre une
entreprise de transition énergétique et la préservation du développement
économique, et se précise progressivement en réaction aux avancées du
dialogue international et du processus de redéfinition de la politique éner-
gétique amorcée en interne. De fait, I’ objectif de réduction des émissions
de GES envisagé par I’ Académie chinoise des sciences (Chinese Academy
of Sciences, 2009) est loin d’ étre négligeable : sareformulation en termes
d’ objectifs absolus surpasse la cible proposée par la Commission euro-
péenne. Si la Chine entrait dans |’ Annexe | en actant des objectifs voisins
de ceux énoncés par I’ Académie (réduction de I'intensité carbone de 50 %
d'ici @2020), la Conférence de Copenhague conduirait vraisemblablement
amettre a contribution d’ autres puissances émergentes, notamment I’ Inde,
et pourrait dés lors déboucher sur un accord véritablement ambitieux.

(19) Selon I équation utilisée, le rapport des émissions de 2020 et 2005 est égal au taux de
croissance sur quinze années, divisé par un facteur 2 (correspondant alavolonté de réduire
par 2 I'intensité carbone).

(20) Entretien avec le Président de la Commission européenne, avril 2008.

POLITIQUE CLIMATIQUE : UNE NOUVELLE ARCHITECTURE INTERNATIONALE




Références bibliographiques

Asia Society (2009) : A Roadmap for US-China Cooperation on Energy
and Climate Change, Asia Partnership Center on US-China Relation
and Pew Center on Global Climate Change, janvier.

Chinese Academy of Sciences (2009) : Sustainable Development Srategy
Sudy Group - China Sustai nable Devel opment Srategy Report 2009:
China’s Approach towards a Low Carbon Future, 03/09.

Climate Group (2008) : China’s Clean Revolution, The Climate Group,
Londres.

Commission européenne (2009) : Communication from the Commission,
Towards a Comprehensive Climate Change Agreement in
Copenhagen, Extensive Background and Analysis, part 2, 01/09.

GWEC (2009) : Global Wind 2008 Report.

JRC (2009) : Economic Assessment of Post-2012 Global Climate Palicies,
European Commission.

Legett JA., J. Logan, et A. Mackey (2008) : China’'s Greenhouse GasEmis-
sions and Mitigation Palicies, Congressional Research Service.

Mareuge C. (2008) : « Régulation climatique globale : quels mécanismes
d’inclusion des importateurs de carbone en Europe ? », La Note de
\eille, n° 104, Centre d’ analyse stratégique, juin.

McKinsey & Company (2009) : China's Green Revolution: Priotitizing
Technologies to Achieve Energy and Environmental Sustainability,
McKinsey & Company, Beijing .

Ministere des Affaires étrangeres (2009) : La Chine, Leader Mondial des
Energies Propres, Bulletin électronique du 13 mars.

NDRC (2007) : Medium an Long term Development Plan for Renewable
Energy in China, 09/07.

OCDE (2007) : Environmental Performance Review: China.

Vaenchon S. et O. Massol (2007) : Le charbon en Chine : état deslieux et
per spectives, Panorama 2008, Institut francais du pétrole.

World Resources Institute (2008) : China's Booming Energy Efficiency
Industry.

CONSEIL D'ANALYSE ECONOMIQUE




Complément 2D

Quand I’économie de I'énergie
sous-tend les propositions pour Copenhague :
I'Inde, la Russie, I'OPEP, le Canada et le Brésil®

Johanne Buba
Centre d’ analyse stratégique

A six mois de la Conférence de Copenhague, les positions de certains
pays sur la définition d' un nouvel accord pour le post-2012 ne sont pas
totalement clarifiées. Si les propositions chinoise, américaine ou encore
européenne sont largement relayées et analysées, en raison de la responsa-
bilité passée mais surtout future de ces pays a |’ égard du changement cli-
matique, d' autres acteurs méritent d’ é&re mentionnés, comme intervenants
majeurs danslanégociation et reflets de problématiques communes : I’ Inde,
lespaysdel’ OPEP, laRussie, le Canadaet le Brésil. Le succés des négocia-
tions avenir repose en partie sur la bonne compréhension des positions de
chacun, préalable a la définition de politiques communes et volontaristes
pour lutter contre le changement climatique. L’ analyse des positions de ces
quelques pays, pour la plupart membres du G20, permet de mettre en exer-
gue trois probl émati ques majeures. L es économies émergentes cherchent a
préserver leur sécurité énergétique tout en maintenant leur trajectoire de
développement. Les pays exportateurs d’ hydrocarbures sont partagés entre
lacrainte de voir leur économie affaiblie par une volatilité accrue des cours
du pétrole, voire par une baisse de la demande, induite par les futurs ac-
cords et la nécessité de lutter contre le changement climatique. Le Canada
et la Russie, tous deux membres de I’Annexel et du G8, font face aux
pressions des pays industrialisés pour endosser des objectifs de réduction
ambitieux dans un accord contraignant. Le Canada est d’ autant plusincité
arentrer dans un futur accord qu’il est loin de respecter ses objectifs ins-

(*) Texte rédigé en juin 2009.
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crits dans le Protocole de Kyoto et qu’il exploite de plus en plus ses sables
bitumineux. Si laforét ajoué un réle incitatif dans|es négociations clima-
tiques au début des années 2000, elle pourrait étre davantage intégrée, comme
le demande le Brésil, dans |’ accord post-2012.

1. L'Inde, une économie émergente :
I’arbitrage entre sécurité énergétique
et lutte contre le changement climatique

En raison d’ une croissance économique de 7 % en moyenne sur les dix
derniéresannées (CSIS, 2006), d' un poids démographiqueimportant (17 %
delapopulation mondiale, soit 1,1 milliard d’ habitants) et d’ une utilisation
massive de charbon, I’ Inde est devenue le quatriéme émetteur mondial de
CO, (1,2 Gt de CO, dues al’ énergie en 2006) (cf. Caisse des dépdts, 2009),
I0|n derriérelaChi ne (5,6GtdeCO,) et les Etats-Unis (5,7 Gt de CO ,). Elle
atoutes les caractéristiques d’ un pays encore en développement : un taux
d’ éectrification trés bas (44 % en 2004) (cf. ECOAL, 2009), une popula-
tion majoritairement rurale (72 %), et un niveau de pauvreté élevé (35 %
delapopulation subsistent avec moinsd’ un dollar par jour) (cf. FES, 2007).

Arguant a juste titre d'un statut de pays émergent, revendiquant son
droit au développement et sa faible responsabilité au phénoméne du chan-
gement climatique, I’ Inde ne souhaite pas s astreindre a un objectif natio-
nal de réduction d’ émissions. Par conséguent, elle s’ est alignée sur la posi-
tion du G77® dans|es négociations climatiques du post-2012 tout en com-
muniguant ses propres propositions en paralléle.

L’ Inde est moins sous | e feu des projecteurs que la Chine dansla discus-
sion qui S engage sur le post-2012. Ses nivealx de consommation énergéti-
gue par habitant sont trois fois moins importants que ceux de la Chine, ce
qui explique que certains membres de |’ administration indienne ont pu pré-
coniser dans un premier temps un objectif de réduction national pour I’ en-
sembl e des pays signataires basé sur un critére d’ émissions par habitant®.
Abandonnant ensuite I'idée d astreindre les pays en développement a des
objectifschiffrés, elle s est rangée derriéreles propositionsdu G77 et prone
I” adoption volontaire de NAMAS® dans e cadre d’ un nouvel accord. Dans
un souci d’équité, I'Inde souligne I'importance d’ une convergence des
émissions par habitant vers la moyenne des paysindustrialisés.

(1) Néelorsdelapremieére session dela Conférence de Nations unies sur le commerceet le
developpement (CN UCED) en 1964, le G77 est une large coalition de PED destinée a pro-
mouvoir lesintéréts économiques de ses 133 Etats membres et de renforcer leur poids dans
les négociations onusiennes. Economies tres hétérogenes, les membres du G77 voient ce
rassemblement comme un moyen de faire contrepoids aLix pays développés.

(2) Un droit d’ émissions, évoqué par Anil Agarwal.

(3) Nationally Appropriate Mitigation Action ou stratégies nationales d’ atténuation volon-
tairement adoptées par les PED.
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Le gouvernement entreprend des efforts pour limiter ses émissions,
comme en témoigne la réduction de I’intensité carbone depuis les années
quatre-vingt (Parikh et Parikh, 2002). Méme si I’ Inde est consciente des
enjeux environnementaux, la situation énergétique du pays est davantage
abordée sous | angle de la sécurité des approvisionnements que sous celui
de sesconséquencessur leclimat. A I'instar delaChine, elle posséded’ im-
portantes réserves de charbon, s appuie essentiellement sur cette source
d’ énergie carbonée pour son développement et ne compte pas 'y renoncer.
La mauvaise qualité de ce minerai ainsi que I’ absence de réserves de pé-
troleimpose al’ Inde d’ importer une grande partie de son énergie : 12 % du
charbon et 70 % du pétrole. Une course s’ est d’ ores et déja engagée avec la
Chine pour acquérir des parts dans des projets d’ exploration/production
pétroliére al’ étranger. L' Inde tente donc de diversifier ses sources d’ éner-
gie, en privilégiant néanmoins le charbon (ressource plus stable au niveau
géopoalitique) et d’améliorer | efficacité énergétique (notamment les rende-
ments des centrales). Les pertes importantes sur le réseau de distribution
(seulement 70 % de |’ électricité est facturée du fait d’ un systéme de distri-
bution sous optimal) ainsi que I’ inadéquation des prix (ils ne reflétent pas
les colts de production et intégrent peu la hausse des prix de |’ énergie) ont
conduit les infrastructures du secteur €lectrique a enregistrer un déficit de
4,8 milliards de dollars environ. Les finances des entreprises d’ Etat, qui
détiennent majoritairement le secteur énergétique, sont au plus bas et ne
permettent pas de moderniser commeil le faudrait le secteur ou d'investir
dansdestechnol ogies plusinnovantes (Chikkatur, 2008). L e gouvernement
mise donc sur I" afflux de capitaux étrangers mais semble pénalisé par une
gouvernance complexe.

Les futurs accords climatiques constitueraient un levier possible a la
diffusion de technologies, principalement par le biais d’ afflux de capitaux
étrangers et de transferts technologiques, que I'Inde semble privilégier &
une réforme du Mécanisme de dével oppement propre (MDP). Sa proposi-
tion aupreés de la Conférence-cadre des Nations unies pour le changement
climatique (CCNUCC) comporte ainsi nombre de préconisations visant a
réformer en ce sens le régime de droits de propriété intellectuelle (DPI)
(Government of India, 2009). Elle préne ainsi I’ accélération des transferts
technol ogiques, notamment atitre gracieux, en provenance des paysindus-
trialisés, ains qu’ unejuste rémunération desauteursdel’ innovation. L' Inde
revendigue un transfert technol ogique s appuyant sur le codével oppement
de technologies, sur le partage des DPI, mais aussi sur lagarantie d’'inves-
tissements directs al’ étranger.
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2. Les pays producteurs : les rentes pétrolieres
mises a mal par les négociations climatiques ?

2.1. Les réticences de ’'OPEP :
Copenhague, synonyme de baisse de la demande pétroliere ?

Laplupart des membres de I’ Organi sation des pays exportateurs de pé-
trole (OPEP) ont ratifié |e Protocole de Kyoto (al’ exception de I’ Angola,
del’lrag et delaLibye), maisne sont pasastreints aux contraintes de réduc-
tion d émissions, du fait de leur statut de PED. L' OPEP s est longtemps
refusée a s engager dans une bataille climatique d’ autant plus colteuse que
son économie pourrait se trouver affaiblie par une baisse des cours du pé-
trole, voire par une baisse de la demande pétroliére a plus long terme. Ces
réticences se sont également exprimées par le recours a certains artifices
destinés aralentir ou a bloquer les négociations : partiellement alignée sur
la position du G77 en matiére de mise a contribution des pays dével oppés,
I”OPEP s est ainsi illustrée comme un adepte du « tout ou rien » condition-
nant |’ adoption d’ engagements de réductions d’ émissions a la conclusion
d’un accord sur lefinancement. Les paysindustrialisés, conscientsqu'’il est
nécessaire d’amener a la table des négociations les pays de I’ OPEP, ont
insisté sur I'importance du pétrole dans I’ économie globale future: Y. de
Boer (CCNUCC)® aainsi déclaré que lalutte contre le changement clima-
tique « est une lutte contre les émissions, pas contre le pétrole », rappel ant
également que « les hydrocarbures occuperont encore pendant de nombreu-
ses décennies une place centrale dans I’ éventail des sources énergétiques,
en raison notamment de la hausse de la demande mondiale »®. De méme,
le dialogue entre I’Union européenne et I’ OPEP tente d envoyer des si-
ghaux positifs en termes de visibilité de la demande future en pétrole.

En 2007, I’ OPEP anéanmoinsreconnu |l e changement climatique comme
un « défi along terme » et formulé une promesse de don pour financer la
recherche sur I’ environnement et |’ énergie — essentiellement par le déve-
loppement des techniques de capture et stockage du CO, (Carbon capture
and storage ou CCS), le but étant aterme de transformer les champs de gaz
ou de pétrole épuisés en dispositifs de stockage. Sur la question des trans-
ferts financiers, les positions sont hétérogénes entre des pays certes tous
dépendants des revenus des énergies fossiles mais inégaux en termes de
niveau de développement, de vulnérabilité aux conséquences du change-
ment climatique, et donc de capacité d' adaptation.

L’ Arabie saoudite, premier producteur de pétrole au monde, serait I’ une
des économies les plus touchées par les aléas du marché pétrolier : sesre-
venustirés de |’ exportation pétroliére s' élevaient, déja en 2006, a 90 % de

(4) Déclarations du Secrétaire exécutif de la Convention-cadre des Nations unies sur les
changements climatiques, séminaire organisé par I’ OPEP a Riyad en novembre 2007.

(5) Lesscénariosdel’ AIE ne prévoient pas une baisse de la demande mondiale avant 2020-
2030.
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I ensemble des gains (exportations et revenus de I’ Etat confondus), et re-
présentaient 40 % de son PIB (cf. EIA, 2008b). La proposition saoudienne
viseainsi aobtenir des contrepartiesfinancieres afin d’ atténuer lesimpacts
du changement climatique et de la volatilité des marchés pétroliers sur son
dével oppement économique et social, essentiellement tiré par lavente d’ hy-
drocarbures. Elle insiste également sur les transferts technologiques, qui
lui permettraient de développer la technologie de capture et stockage du
carbone. Elle pronel’inclusion du CCS dans les mécanismes de flexibilité,
du type MDP.

2.2. Le désengagement de la Russie, une décision stratégique

La Fédération de Russie est confrontée a un quadruple enjeu qui donne
le ton des futures négociations climatiques :

» elleest letroisieme émetteur mondia de CO,, derrierelaChine et les
Etats-Unis, ce que certains justifient par une geograph|e particuliere et un
climat froid, mais que d’ autres mettent sur le compte d’ un gaspillage éner-
gétique (Ministry of Energy of the Russian Federation, 2003). En effet,
15 % des émissions de GES constituent ce que |’ on appelle des « émissions
fugitives » (CCNUCC, 2006) liées ades pertes sur le réseau de distribution
ou au torchage du gaz ;

* en 2000, Vladimir Poutine, alors Président, aannoncé quele PIB russe
doublerait en une dizaine d’ années (Royal Ingtitute of International Affairs,
2004). Une augmentation des émissions russes est donc attendue ;

* |’économie repose en grande partie sur laproduction et lavente d’ hy-
drocarbures. Les estimations du FMI et de la Banque mondiale indiquent
quele secteur gazier génére plus de 60 % desrevenusliésal’ exportation et
représente 30 % des investissements directs al’ étranger (EIA, 20083) ;

* |es champs géants, aux colts de production hautement compétitifs,
S épuisent, annoncant lafin de I’ ére du gaz « bon marché ». Le gouverne-
ment souhaite donc minorer les consommations intérieures de gaz, afin de
privilégier les exportations. Dans sa stratégie énergétique pour 2020
(Ministry of Energy of the Russian Federation, 2003), il prévoit ainsi un
doublement de la production de charbon, ressourceimportante du sol russe.

La dépendance des pays industrialisés al’ égard de ce pays exportateur
de gaz risque également d’influer sur I’ampleur de I’ engagement russe. Le
gouvernement a cherché a asseoir davantage sa position diplomatique en
s assurant le contréle majoritaire des grandes compagnies d’ hydrocarbu-
res, telles que Gazprom, et en investissant a |’ étranger. Cette politique de
restructuration de I’industrie énergétique vise a améliorer I'efficacité du
secteur tout en maintenant un contréle rapproché de I’ Etat, permettant en
partie de piloter les relations international es.

La Federation de Russie a décide de ratifier le Protocole de Kyoto en
2004. Apreés e départ des Etats-Unis de la table des négociations en 2001,
laratification de la Russie était nécessaire alamise en cauvre du Protocole
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de Kyoto, qui requerrait la participation de 55 pays totalisant 55 % des
GES. Jouant de cette position de force, €lle abénéficié de conditions favo-
rables et a obtenu un objectif pour 2012 de stabilisation de ses émissions
par rapport a1990. Fer de lance danslalutte contre le changement climati-
que, I" Union européenne apesé dans ladécision russe, en facilitant I’ entrée
de celle-ci dans|’OMC (Korppoo et Moe, 2007). Laratification du proto-
cole de Kyoto a ains servi a réhabiliter la Russie sur la scéne internatio-
nale, lafai sant apparaitre comme un sauveur des négoci ations climatiques®.

Malgré son statut de pays membre de I’ Annexe 1 et du G8, la Russie,
économie en transition, tente d obtenir un statut dérogatoire. Elle refuse
ains d' endosser des objectifs contraignants et espére se soustraire a une
mise a contribution pour le transfert technologique et financier, qui pour-
rait la freiner dans son développement. La Russie souhaiterait revoir les
classifications des pays retenus par les annexes de la CCNUCC du Proto-
cole de Kyoto afin de tenir compte de la nouvelle donne économique. Si
elle reconnait I’ objectif a long terme de division par deux des émissions
mondiales de GES comme un but ultime a atteindre, €elle considére que
celui-ci reste indicatif et ne doit pasjustifier lamise en place de sanctions.
Par cette position radicale, elle rompt les liens avec ses anciennes alliances
(les pays de I’Union européenne) pour rejoindre les positions des pays
émergents ou des pays producteurs (OPEP). La Russie propose, en effet,
des engagements volontaires non contraignants et souhaite instaurer un sta-
tut particulier pour les économiestributaires delaproduction, del’ exporta-
tion et/ou de la consommation d’ énergies fossiles.

L’ adhésion de la Fédération de Russie a un accord post-2012 pourrait
donc se jouer autour de trois leviers d'incitations:

e unintérét a améliorer I’ efficacité énergétique de ses technologies et
ainsi diminuer sa consommation de gaz et de pétrole, par des mécanismes
de flexibilité, tels que la mise en ceuvre conjointe, mécanisme similaire au
MDP mais au sein des paysdel’ Annexel ;

« |"effondrement du bloc soviétique a provoqué une chute importante
des émissions de GES, créant un surplus de crédits carbone non liés a des
actions anthropiques (34 % en dessous des émissions de 1990). Le report
de cet « hot air » sur le post-2012 constitue une clé de négociation impor-
tante ;

« |’engagement des pays industrialisés, notamment des Etats-Unis et
des grands émergents, pourrait faire bouger seslignes de position. En refu-
sant les termes d’un accord significatif et ambitieux, la Russie s'isolerait
des autres membres du G8 (Korppoo, 2008).

(6) En référence aux propos de Vladimir Poutine le 23 avril 2009 « For example, the Kyoto
Protocol would not have come into force without Russia’s contribution ».

(7) Paysdel’ Annexe | : EU-15, Bulgarie, République tcheque, Estonie, Lettonie, Lituanie,
Roumanie, Slovaquie, Suisse, Canada, Hongrie, Japon, Pologne, Nouvelle-Zé&ande, Fédé-
ration de Russie, Ukraine, Norvege, Australie, Islande, Etats-Unis, Turquie, Biélorussie.
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Sasignature delaproposition conjointe de certains paysdel’ Annexe 1©
lai sse envisager une évolution de sa position. En témoigne lanouvelle doc-
trine climatique®, endossée par le gouvernement russe en mai, en dépit du
fait que ce plan n’évoque ni objectif ni échéance et se focalise davantage
sur des mesures d adaptation au changement climatique plutdt que d’ atté-
nuation des émissions. La CCNUCC attend la proposition russe fixant une
cible de réduction pour I" horizon 2020 pour le moisdejuillet. Le vendredi
19 juin 2009, lors d'une interview télévisée?, |e Président Dmitry
Medvedev a annoncé une réduction des émissions de GES de 10 & 15 %
pour 2020 par rapport &1990, un objectif qui se traduirait par une augmen-
tation de 30 a 35 % des émissions nationales par rapport au niveau actuel.

3. Le Canada, un eldorado pétrolier et un partenaire
privilégié des Etats-Unis

Le Canadaillustre le subtil arbitrage entre deux concepts quasi antino-
miques : d' un cbté la volonté de ne pas rester au ban de la diplomatie en
refusant un engagement dans la lutte contre le changement climatique,
et de I’ autre, la défense de ses intéréts économiques en lien avec ses res-
sources haturelles. En effet, le sol canadien — principalement la région de
I’ Alberta—recéle d’importants gisements de pétrol e, propulsant le paysala
deuxieme place en termes de réserves mondiales (Alberta Department of
Energy, 2007), aprés|’ Arabie saoudite. Ce pétrole d’ Alberta, dit « non con-
ventionnel », plus lourd, nécessite des méthodes d’ extraction plus colteu-
ses, maisil sejustifie économiquement dans|’” hypothése d' un prix élevé du
baril de pétrole sur le marché. Le revers de la médaille réside dans une
dégradation des conditions environnementales, en termes de biodiversité,
de couverture forestiére et de gaz a effet de serre. En effet, I’ extraction des
sables bitumineux reste bien plus polluante que celle d’ un pétrole dit « con-
ventionnel » : 85,5 kg de CO, par baril en moyenne contre 28,6 kg de CO,
par baril de pétrole conventionnel (WWF et Co-operative Financial Servi-
ces, 2008). Le Canada, pays de I’ Annexe | du Protocole de Kyoto et mem-
bre du G8, prévoyait de réduire ses émissions de 6 % par rapport a 1990
d'ici 2a2012. Cependant, laCCNUCC indique qu’en 2007, lesémissions de
GES canadiennes, abstraction faite des absorptions dans | e secteur agricole

(8) Australie, Biélorussie, Canada, Commission européenne, Islande, Japon, Nouvelle-
Zélande, Norvege, Russie, Suisse, Ukraine.

(9) Eur’Activ, « Russia’s climate policy fails to raise hopes», Eur’Activ, 19 mai 2009,
cf. http://www.euractiv.com/en/climate-change/russia-climate-policy-fails-raise-hopes/article-182458.

(10) President of Russia, Conversation between Dmitry Medvedev and Director of News
Programmes at Russia’s Channel One, Kirill Kleimenov, 18 juin 2009, Official Web Portal,
Moscou.
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ou forestier, ont augmenté de 26 % par rapport 21990 (Point Carbon, 2009a).
Cefossé entrel’ objectif de Kyoto et les émissionsréellesrisque de se creu-
ser, ce gue confirment les estimations pour 2015 du National Energy Board
qui prévait un triplement de la production, soit un doublement des émis-
sions. La principale raison du développement intensif des sables bitumi-
neux, expliquant lahausse constante des émissions canadiennes, est acher-
cher dans | es bénéfices engendrés par ce nouveau pétrole.

V éritable aubaine pour le Canada, les sables bitumineux viennent con-
trebalancer |’ épuisement desréserves de pétrole conventionnel, situées prin-
cipalement al’ Ouest. Les sables bitumineux sont une manne économique
extraordinaire pour |’ Alberta, érigé comme un modéle de réussite au sein
du territoire canadien. Les indicateurs socio-économiquesy sont ainsi bien
plus élevés que la moyenne. Les opportunités économiques sont nombreu-
ses: larégion peut se targuer d'un taux de chdmage peu élevé de 3,5 %
(moyenne canadienne d’ environ 6 %), lesemploisliésau secteur del’ éner-
giey fleurissent (147 000 directement rattachés al’ exploitation des mines
et al’ extraction de gaz et de pétrole). Les retombées sur I’ économie régio-
nale ainsi que national e sont nombreuses : un emploi sur treize en Alberta
est directement lié al’ énergie, mais la majorité des postes sont a chercher
dans les services, la construction, etc., rayonnant ainsi sur I’ensemble du
territoire (Government of Alberta, 2008).

Croissance de certains indicateurs entre 1997 et 2007
En%

Alberta Canada
Population +24,1 +10,1
Emplois +35 +231
PIB +46,5 + 38,6
Exportations +144.3 +50
Investissement +172,5 +91,8

Source : Government of Alberta (2009).

Espérant accroitre sa production de sables bitumineux sans étre péna-
lisé, le Canada est |e seul pays du G7 a avoir proposé des objectifs sous
forme d’intensité énergétique™. A Bali, en 2007, le Canada a fait montre
d'uneforteréticence lors de discussions sur lesmodalités d' un accord post-
2012. Evoquant la reconnaissance de « circonstances nationales » (climat,
superficie du territoire, production de pétrole, de gaz et de charbon, etc.), le
pays s est opposé alafourchette de réduction de 25 440 % en 2020.

(11) Mesure des émissions par unité de PIB.
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Mais la position du Canada s infléchit progressivement :

 safeuille deroute « Prendre le virage : un plan d' action pour réduire
les gaz a effet de serre et la pollution atmosphérique »*? publiée en 2007
prévoit des objectifs de réduction de ses émissions de 20 % en 2020 et de
50 % en 2050, par rapport a I'année 2006, méme s les réglementations
mises en place sont encore anecdotiques. Ils ont été repris dans lanouvelle
proposition canadienne ala CCNUCC (datée du 6 juin 2009), avec un res-
serrement de |’ objectif al”horizon 2050 a60-70 %. Cette cible s'aligne sur
celledes Etats-Unis (17 % par rapport a2005) ; cependant auvu delacrois-
sance des émissions canadiennes, €lle revient a une augmentation de 1,6 %
par rapport au niveau de 1990 ;

* I'arrivée du nouveau président americain fait bouger les lignes cana-
diennes. En effet, les Etats-Unis sont un partenaire commercial privilégié :
63 % du pétrole canadien y est exporté, le reste étant consommeé nationa-
lement. Le gouvernement américain a évoqué I’ idée d’ un marché régional
du carbone, danslequel e Canada semble actuellement réticent as'investir
en |" absence de réglementation claire pour |’ atténuation de ses émissions.
Dansla perspective d’ une harmonisation des deux systemes et d’ un aligne-
ment sur son principal partenaire commercial, le gouvernement canadien
étudie diverses propositions: un marché carbone intra-muros ou encore
une proposition de loi, ayant regu I’ appui de la Chambre des Communes
début avril et visant des objectifs plus ambitieux (25 % de réduction en
2020 par rapport a 1990). Le Canada vient d' édicter les grandes lignes du
fonctionnement des futurs mécanismes de compensation dans un marché
carbone domestique, qui devrait voir le jour a |’ horizon 2011, soit un an
avant le systeme « cap and trade » américain ;

« |’ adoption possible d' une taxe aux frontiéres, proposée dansles diffé-
rents projets de loi, aaccéléré le débat sur le changement climatique.

La politique canadienne atenté jusgu’ a présent d' octroyer un statut dé-
rogatoire a la province de I’ Alberta. Le secteur industriel, astreint a des
objectifs d’'intensité carbone, tente d’améliorer | efficacité énergétique de
ses ingtallations, sans toutefois diminuer ses émissions totales, représen-
tant pourtant lamoitié du total canadien. Le gouvernement jette aujourd’ hui
les bases d’ un marché carbone national mais ne se prononce pas encore sur
les normes a appliquer a différents secteurs — notamment celui de I'indus-
trie automobile — attendant de mieux cerner la politique environnementale
des Etats-Unispour se décider sur defuturs engagements plus contraignants
pour son industrie mais indispensables a son commerce extérieur. Il est
important de souligner que certaines provinces canadiennes, tellesquel’ On-
tario, le Québec ou encore la Colombie britannique, ainsi que certains Etats
américains sont membres de laWestern Climate Initiative (WCI), qui visea
lamise en place d’ un marché carbone entre états et provinces volontaristes
d’ Amérique du Nord pour le 1¥ janvier 2010.

(12) Cf. http://www.ec.gc.ca/doc/virage-corner/2008-03/pdf/COM-541_Cadre.pdf
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1. La compaétitivité du Brésil sur les marchés agricoles :
cause de déforestation ?

Méme si |’occupation illégale des terres publiques et les problémes de
gouvernance freinent I’ application de la nouvelle politique fédérale, le plan
national contre la déforestation alargement participé aux progrésréalisés. Ce-
pendant le ralentissement s explique aussi par une conjoncture économique
propice. Les causes de la déforestation sont nombreuses : exploitation fores-
tiere, ramassage de bois de chauffage, dével oppement des infrastructures rou-
tieres, pression démographique, colonisation de I’ Amazonie incitée par le
gouvernement, etc. (CERDI, 2005). L esfacteurs économiques sont également
une clé de compréhension intéressante, puisgu’ ilsjoueraient un roledans 81 %
descasde déforestation (Geist et Lambin, 2002). Letaux de déforestation sem-
ble ains étroitement |ié au prix des produits agricoles, et en particulier acelui
du soja et du bétail depuis|’an 2000.
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LeBrésil afortement développé son agricultureindustrielle et son élevage
extensif de bétail. L' élevage s est développé au moment de |’ ouverture des
fronts pionniers, par le biais d’incitations financieres de la part du gouverne-
ment. La dévaluation de la monnaie brésilienne, ainsi que la demande crois-
sante en produits carnés ont transformé I’ activité d’ élevage en une manne for-
midabl e pour les producteurs. Entre 1988 et 2004, le bétail est passé de 135 mil-
lionsa195 millions, provoquant ainsi une augmentation des surfaces dédiéesa
I’ élevage de 33 millions d’ hectares (sur 45 millions d’ hectares perdus au to-
tal). Avec une croissance de 10 millionsd’ hectares sur laméme période, le soja
est ladeuxiéme cause de déforestation. Le Brésil est devenu le premier produc-
teur de sojaen particulier sur lesterres propices a sa culture, I’ Amazonie.

CONSEIL D'ANALYSE ECONOMIQUE




3. La matrice énergétique brésilienne :
entre lutte contre la déforestation
et défense des intéréts agricoles

Le Brésil est le quatriéme émetteur de GES (cf. Point Carbon, 2009b).
D’ apréslesdonnées delaFAO, la déforestation conduirait a des émissions
annuellesde |’ ordre de 1,5 milliard de tonnes de CO, équivalent, soit 62 %
des GES brésiliens (FAO, 2009). Depuis les années soixante-dix, 20 % de
la foré amazonienne ont été déboisés. Suite aux mesures mises en cauvre
par le gouvernement, le taux de déboisement annuel a reculé fortement
depuis 2004, passant de 20 000 km?2 en moyenne en 2005 a 12 500 kmz2 en
2008 (une diminution d’environ 40 %), le but étant de réduire de 70 % le
rythme de déforestation d’ici @ 2018 par rapport a 2005 (Gouvernement du
Brésil, 2007). Si les prix des produits agricoles sont indirectement liésala
déforestation, ils expliguent également en partie le ralentissement de ce
phénoméne observé ces derniéres années (prix bas sur les marchés de 2003
a2007). Le Brésil est devenu le premier producteur de soja, et un des pre-
miers exportateurs de boeuf. | doit certes compter avec la volonté de cer-
tains exploitants de s'implanter durablement sur le marché des produits
agricoles, mais également sur une matrice énergétique verte, tournée vers
les agrocarburants.

Son systéme électrique est I' un des plus décarbonés au monde, puisque
84 % de I' électricité est produite a partir de barrages hydrauliques. Les
gouvernements, en réponse notamment aux chocs pétroliers successifs, ont
impulséle dével oppement del’ éthanol (17 % des carburants vendus en 2006)
et celui d’une flotte de véhicules fonctionnant a la fois & I’ essence et au
bioéthanol (voitures « Flex-fuel ») (De Almeida, Bomtempo et De SouzaE
Silva, 2007). Lapréservation de I’ Amazonie semble étre mise amal par la
production croissante des agrocarburants. Mémesi |’ éthanal et le biodiesel
ne sont pas directement responsables de |a déforestation, ils pourraient le
devenir dans un contexte d' exportations massives sur le nouveau marché
des carburants verts.

Apres avoir obtenu une clause particuliére sur la comptabilisation des
émissions liées aux puits de carbone (Article 3.7 du Protocole de Kyoto,
qui comptabilise les émissions dues a la déforestation dans les émissions
prises comme référence en 1990), le Brésil aratifié le Protocole de Kyoto
en 2002.

Acteur actif des négociations sur le post-2012, le Brésil tente de conci-
lier son entrée sur des marchés porteurs (biocarburants, produits agricoles)
et lalutte contre la déforestation. 1l milite pour I’ intégration de la défores-
tation dansle cadre dela CCNUCC, mais hors des mécanismes de marchés
prévus dans le cadre d’ un futur accord (type mécanismes de flexibilité, ou
marchés de permis d’'émissions). Proposant la création d’'un fonds béné-
vole, il refuse latraduction des efforts réalisés en crédits carbone, injectés
par lasuite sur un marché mondial du carbone. Le Brésil entend bien ne pas
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2. La déforestation : instrument incitatif ou réel enjeu
pour le climat ?

La déforestation tropicale serait responsable de 15 a 20 % des émissions
anthropiques (Caisse des Dépbts, 2008) mondiales de GES. Dans les pays en
développement, environ un tiers des émissions de GES provient du change-
ment d’ affectation desterreset de laforesterie, notamment de ladéforestation.
Ce chiffre peut atteindre 60 % pour les pays les moins avancés (Schoene et
Netto, 2005). La prise en compte desforéts en tant que puits de carbonedansle
Protocole de Kyoto correspond davantage a une décision politique visant a
intégrer certains pays dansle processus, qu’ auneréelle volonté d’ endiguer le
phénomene de déforestation des foréts primaires. Le sujet a été longuement
débattu, en particulier par certains pays du groupe « Umbrella»® qui ont fait
montre d’ un antagonisme fort. Ces négociations se déroulant aprés la fixation
des objectifs de réduction pour 2012, ces derniers voyaient dans I’ intégration
des puits de carbone au Protocole un moyen d' all éger leur engagement chiffré
en matiére de réduction. La régle retenue (comptabilisation dite brute/nette)
permet aux pays de I’ Annexe | de déduire partiellement de leurs émissions a
une année t les absorptions supplémentaires des foréts depuis 1990 (exclu)
dues a une activité anthropique ; mais d’ autres articles ont été ajoutés dans le
casou cette comptabilisation durcirait I’ objectif fixé pour certains participants.
Cesregles ont été introduites afin de permettre aux pays de I’ Annexe | de ré-
duire leur effort global de réduction tel que fixé par le Protocole. En décem-
bre 2007 a Bali, la Conférence des Parties a adopté une feuille de route, dési-
gnant laréduction des émissionsliées aladéforestation et aladégradation des
foréts (REDD ou Reducing Emissions from Deforestation in Developing
Countries) comme |’ un des mécanismes ainclure danslefutur accord. Ce pro-
gramme repose sur I idée queles pays désireux deréduirelesémissionsliéesa
|adéforestation devraient é&re dédommagés financiérement pour leursactions.

(*) Les Etats-Unis, le Japon, le Canada, laRussie, I Australie et la Nouvelle-Zélande.

3. Les articles du Protocole de Kyoto liés a la forét
et leurs interprétations

Article 3.3. Les variations nettes des émissions de gaz a effet de serre par
les sources et del’ absorption par les puitsrésultant d’ activités humaines direc-
tement liées au changement d’ affectation desterres et alaforesterie et limitées
au boisement, au reboisement et au déboisement depuis 1990, variations qui
correspondent a des variations vérifiables des stocks de carbone au cours de
chaque période d’ engagement, sont utilisées par les Partiesvisées al’ annexe |
pour remplir leurs engagements prévus au présent article|...].
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Article 3.4. [...] A sapremiére session, ou dés que possible par lasuite, la
Conférence des Parties agissant comme réunion des Parties au présent Proto-
cole arréte les modalités, regles et lignes directrices a appliquer pour décider
quelles activités anthropi ques suppl émentaires ayant un rapport avec lesvaria-
tions des émissions par les sources et de |’ absorption par les puits des gaz a
effet de serre dans | es catégories constituées par lesterres agricoles et le chan-
gement d’ affectation desterres et laforesterie doivent étre gjoutées aux quan-
tités attribuées aux Parties visées al’annexe | ou retranchées de ces quantités
[...]. Cette décision vaut pour la deuxiéme période d’ engagement et pour les
périodes suivantes. Une Partie peut |’ appliquer a ces activités anthropiques
supplémentaires|ors de lapremieére période d’ engagement pour autant que ces
activités aient eu lieu depuis 1990.

Article 3.7. [...] Les Parties visées al’ annexe | pour lesguellesle change-
ment d’ affectation des terres et la foresterie constituaient en 1990 une source
nette d’ émissions de gaz a effet de serre prennent en compte dans leurs émis-
sions correspondant al’ année ou a la période de référence, aux fins du calcul
delaquantitéqui leur est attribuée, les émissions anthropiques agrégées par les
sources, exprimées en équiva ent-di oxyde de carbone, déduction faite desquan-
tités absorbées par les puits en 1990, telles qu’ elles résultent du changement
d’ affectation des terres.

La comptabilisation mise en cauvre a été congue pour présenter un certain
nombre de degrés de liberté afin de convaincre certains pays d’ adhérer al’ en-
semble du processus : dans|e principe, les émissions de GES des pays en 1990
ne prennent pasen comptel’ utilisation des sols, les objectifs déterminésaKyoto
restent inchangés, et les actions humaines conduisant a une réaffectation des
sols (boisement/reboi sement/déboi sement) depuis 1990 sont incluses dans la
comptabilisation des émissions effectuée sur la période 2008-2012 ;

e premiére entorse, sur la période 2008-2012, I’ on prendra en compte tou-
tesles actions de boi sement ou reboi sement intervenues depuis 1990 et I’ on ne
gardera que |es déboisements intervenus entre 2008 et 2012 ;

 deuxiéme entorse, I’on admet (article 3-7) qu’'un pays qui a effectué de
trés importants déboisements en 1990 puisse comptabiliser |es émissions cor-
respondantes dans son total de 1990 et, en gardant son objectif de réduction
fixé par le protocole de Kyoto, augmenter ses volumes d’ émissions possibles
sur la période 2008-2012 : ainsi, I’ Australie qui devait sur la période 2008-
2012 respecter un objectif de 299 MteCO2 (dans I’ hypothese d’une
comptabilisation brute/nette) a désormais adopte un objectif de 390 MteCO2.
L’ adoption de cet article alargement contribué alaratification du protocole de
Kyoto par le Brésil.

« troisiemeentorse (article 3-4), pour tenir compte d’ une gestion forestiere
favorisant |’ absorption des émissions, un pays peut gjouter a son objectif de
CO2 considéré sur la période 2008-2012, une valeur globalement équivalente
a 15 % (et pratiquement fixée par |’annexe Z de la décision de Marrakech de
mani ére politique) des absorptionstotales par lesforétsgérées ; I’ objectif dela
France a été ainsi rehaussé de 564 MteCO, a 567,2 MteCO,, ce qui constitue
une augmentation relativement faible de 0,6 % de son plafond. A I'inverse,
gréce a cette regle, les objectifs du Canada et du Japon ont été rehaussés res-
pectivement de 4 et de 7,3 %.
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4. Les débats sur les Reducing Emissions from
Deforestation in Developing Countries (REDD)

Lanouvelleinterrogation pour |e post-2012 est de savoir comment engen-
drer des incitations concrétes en matiére de protection ou de meilleure gestion
desforéts, afin de permettre une réduction global e des émissionstout en accen-
tuant I'implication des pays en développement (PED) dans la lutte contre le
changement climatique (Wertz-K anounnikoff et Tubiana, 2007). Quatre points
apparaissent cruciaux dans les débats sur I’intégration de la forét dans un ac-
cord climatique :

* guel mécanismede marché utiliser ? Outre desinterrogationstechniques,
et des problémes de gouvernance, I’ intégration directe d’ un mécanisme de cré-
dits REDD au marché du carbone suscite de nombreusesinquiétudes quant ala
stabilité de celui-ci sous |’ hypothétique déferlement massif de crédits REDD a
bas prix, marché jouant le réle de signal prix permettant d’ atteindre les objec-
tifs fixés (Karsenty et Guéneau et al. 2008) (proposition de I’ Australie, ou
CfRN)®. L’ autre alternative envisage le recours a des fonds spécialisés pour
financer les mesures REDD, provenant du secteur privé, d’ une aide publique
au développement, d’ une taxe carbone ou encore des revenus issus des mar-
chés carbone. Cette solution génére des flux non stables et peu durables, con-
trairement au mécanisme de marché, mais pourrait permettre une plus grande
équité dans la distribution des fonds, alimentant gouvernements mais surtout
acteurslocaux (proposition du Brésil). Certains pays ou groupes de pays envi-
sagent un mécanisme mixte (COMIFAC®, Panama, Paraguay).

* |lacomptabilisation des émissions, ainsi queladéfinition deladéforesta-
tion et I'inclusion de |a dégradation des foréts® ;

« laquestioninstitutionnelle. L’ intégration des mécanismes REDD dansle
Protocole de Kyoto affecterale niveau d’ engagement de I’ ensemble des parti-
cipants. Un protocole séparé (proposition du Brésil) pour ce secteur spécifique
freinerait les substitutions des énergies fossiles par des biomatériaux ; cesder-
niéres entraineraient effectivement la réduction des GES mais diminueraient
également la capacité d’ absorptions des puits de carbone ;

« | établissement d’ un scénario deréférence, qui prendrait ou non en compte
les efforts historiques réalisés al’ échelle national e (proposition du Brésil).

(1) Rainforest Coalition, menée par la Papouasie Nouvelle-Guinée et le Costa Rica.
(2) Commission des foréts d’ Afrique centrale.

(3) Ladégradation, sans destruction totale de parcell e, vise notamment les coupes anar-
chiques opérées pour récolter du bois de feu. Elle est largement pratiquée dansles pays

pauvres qui par ailleurs pratiquent peu ladéforestation (par exemple, paysdu Bassin du
Congo).
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offrir aux pays de I’ Annexe |, une échappatoire abordable par I'achat de
crédits REDD, ces derniers étant considérés comme responsables du phé-
nomeéne climatique. Un fonds volontaire serait bien moins colteux qu’un
mécanisme de marché, demandant moins de controle et de vérification. De
maniére sous-jacente, cette prise de position exprime un refus de I'ingé-
rence indirecte des pays développés sur la gestion des ressources forestie-
res. Autre point de lanégociation, laréduction de la « déforestation nette »
(différence entre déforestation et boisement/reboisement) serait rétribuée
par le fonds volontaire a hauteur des efforts réalisés en termes d' hectares et
non de quantités de carbone : cette comptabilisation est contestable dansla
mesure oul il serait alors possible de diminuer la surface forestiére déboisée
tout en remplacant des arbres natifs par des monoculturesd’ arbres, tels que
les eucalyptus (potentiellement utilisés pour produire du charbon de bais),
portant ains atteinte a la biodiversité.

Le Brésil se dit prét a adopter des cibles de réduction nationales a la
condition que les paysindustrialisés accentuent leurs efforts en lamatiére.
Il atout & gagner d’'un engagement fort de I’ ensemble des pays, y compris
des PED, puisqu’un tel mouvement pourrait développer le commerce des
biocarburants, grands atouts du pays.

La nécessité de mettre en cauvre des actions fortes pour lutter contre le
changement climatique semble avoir été assimilée par tous, mais chacun
tente de concilier son économie et sa sécurité énergétique avec lesimpéra-
tifs climatiques, en mettant sur latable des propositions souvent contradic-
toires. Comment répondre aux besoins croissants de sa population, tout en
évitant d’ utiliser en grande quantité le charbon, source d’ énergie bien trop
polluante pour répondre aux normes environnemental es futures ? Comment
conserver ses rentes liées a I’ exportation de ses ressources d' hydrocarbu-
res, aujourd’ hui valorisées mais peut-étre condamnées a |’ avenir ? Ou en-
core comment réduire le phénoméne de déforestation, étroitement lié avec
un développement social et économique ? Ces problématiques multiples
augurent d'dpres discussions lors des futures négociations pour le post-
2012. Un engagement de I’ ensemble des pays est un pari gagnant pour la
planéte, mais ne se réalisera que dansla mesure ol lacommunauté interna-
tionale fera montre d’ une réelle volonté de comprendre les enjeux de cha
cun. Le succés des négociations de fin d’ année a Copenhague sera grande-
ment déterminé par la capacité de forums économiques tels le G8, mais
davantage encore le G20 ou le MEF (Forum des économies majeures sur
I”énergie et le climat) a formuler des positions communes et volontaristes
afin de lutter ensemble contre le changement climatique.
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Complément 3A

Au ceeur du futur régime climatique international :
taxes ou quotas CO, ?

Patrick Criqui
LEPII, Université de Grenoble, CNRSet CEDD

Dés le début des années soixante-dix |a panoplie des instruments utili-
sables pour la mise en ceuvre des politiques environnementales est a peu
prés compléte. La théorie pigouvienne de I'internalisation des colts
environnementaux existe depuis 1920, alors que les contributions de Coase
(1960) puis de Dales (1968) ont permis de concevoir les systémes de droits
d'acces a |’ environnement négociables sur un marché. Coté pratique, les
normes et standards techniques ont Eté appliqués massivement dans les
années soixante, en particulier aux Etats-Unisdanslalutte contreles pluies
acides. C'est avec le renforcement et la diversification des régulations
environnementales que s engagent, dés les années soixante-dix, les débats
sur le choix desinstruments, dans le triptyque : normes, taxes ou quotas ?

En 1992, peu avant le sommet de laterre a Rio, deux économistes amé-
ricains rendent compte des acquis de |I'économie de I’ environnement
(Cropper et Oates, 1992) et concluent en indiquant que I’ expérience et les
savoirs auparavant accumulés dans ce domaine vont maintenant pouvoir
étre utilement mobilisés pour traiter les questions d’ environnement global,
qui émergent sur |’ agendainternational. Leur analyse est tout afait prémo-
nitoire car les apports de |’ économie del’ environnement constitueront bien
le socle sur lequel vont se construire les politiques climatiques. Dans le
méme temps cependant, il faut reconnaitre que malgré les apports de la
théorie, le probléme n’ est toujours pas tranché dix-sept ans plustard : pour
lutter efficacement contre le changement climatique, vaut-il mieux instau-
rer un systeme de taxes ou un systéme de quotas CO, ?
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Pour éclairer lesenjeux de ce débat trés actuel, il faut le poser d’ abord et
avant tout au plan international. Car il convient en effet de considérer que
le choix des instruments ne peut pas étre considéré de maniére abstraite et
gu’en particulier I'échelle de mise en cauivre — internationale, régionale-
européenne, nationale, locale — est un élément essentiel de ce choix. Cela,
mémesi lesniveaux d’ action sont interdépendantset qu' il faudradonc veiller
alacohérence d’ ensemble des dispositifs. Nous proposons de procéder en
trois éapes: en retracant d’ abord I” histoire de ce débat dans la négociation-
climat, de Rio a Copenhague ; puis en reprenant |’ essentiel des argumen-
taires mobilisés aujourd’ hui dans la controverse sur « taxes ou quotas ? »
au planinternational ; enfin en analysant les perspectivesdel’ une et I’ autre
solution, compte tenu des principal es données de la négociation-climat pour
le post-2012.

1. Taxes ou quotas ? Une bréve histoire
de la négociation internationale

1.1. Rio

En 1992 est signée a Rio la Convention cadre des Nations unies sur le
changement climatique. Bien que survenant deux ans seulement aprés la
création du GIEC, la Convention témoigne déja d’'une claire vision des
enjeux puisgue son article 2 stipule que les pays signataires s engagent
« alimiter les concentrations de gaz a effet de serre dans|’ atmosphére aun
niveau permettant d’ éviter desinterférences anthropiques dangereuses avec
le systéme climatique ». Cependant la Convention ne fournit aucune indi-
cation chiffrée sur ce que serait untel niveau de concentration. Deméme, la
discussion sur lesinstrumentstourneravite court. Seuls quel ques pays euro-
péens, au premier rang desguels figure la France, proposent I’ instauration
d'une taxe internationale sur le CO,. Ils se heurtent cependant a I’ opposu—
tion des Etats-Unis. Les conditions ne sont pas réunies et, dans les années
qui suivent, les Européens eux-mémes ne parviendront pasase mettre d’ ac-
cord sur lataxe carbone.

1.2. Kyoto

Apres la ratification de la Convention commence la longue série des
COPs®. A partir de 1995, I’ administration Clinton assure un véritable « lea-
dership structurel » en imposant les objets mémes de la négociation inter-
nationale. Les termes de la négociation vont se construire d’ abord autour
de lanotion de QELROs — Quantitative Emission Limitation or Reduction
Objectives. Peu apres, I’ Administration américaine propose, a la surprise
assez générale, que ces abjectifs soient considérés comme « légalement

(1) Conférence des Parties ala Convention.
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contraignants » (legally binding targets). La scéne est dressée pour la né-
gociation de Kyoto en 1997. Celle-ci peut étre résumée en quelques mots
delamaniére suivante : les Européens partent avec un objectif de réduction
des émissions identique pour tous les pays industrialisés, de 10 a15 % en
2010 par rapport 21990 ; les Américains souhaitent seulement avoir a sta-
biliser leurs émissions pour cet horizon et veulent imposer un dispositif de
marché des émissions, comparable acelui qu’ils ont misen ceuvre au début
des années quatre-vingt-dix dans le cadre du Clean Air Act pour le SO,
Toute la négociation conduira a une augmentation de la réduction imposée
aux Etats-Unis, jusqu’ au niveau de 7 % pour 2010 (8 % pour I’ Europe et
6 % pour le Japon), en contrepartie de laguelle les Européens devront ac-
cepter le principe d’ une doubleflexibilité : « what flexibility » sur lefait de
ne pas considérer le seul CO,, mais un panier de six gaz a effet de serre et
« where flexibility » sur la possibilité pour un pays de réaliser dans un autre
pays les réductions qui lui sont imposées?. Cette derniére dimension est
essentielle car elle crée un systémeinternational de cap and trade, par limi-
tation des quantités d’ émission autorisées, avec échange de quotas d’ émis-
sion®. Chague partie afait danslanégociation d’' importantes concessions :
sur le volume des réductions pour les Américains, sur le principe des mar-
chés de quotas pour les Européens.

1.3. La Haye

Troisans apres, ladonne seracomplétement changée. Avant |laCOP6 de
La Haye en 2000, les Européens sont devenus convaincus des mérites de
I" approche par la fixation des quantités, plutét que par la taxe qu'ils ont
discutée sans succes au long des années quatre-vingt-dix. L'argument de
I’ « intégrité environnementale » en particulier est décisif aux yeux de la
Direction général e Environnement de la Commission européenne : avec un
systéme cap and trade, on est sir en principed’ atteindre |’ objectif environ-
nemental, contrairement a ce qui se produit avec une taxe ; I’ échange de
guotas permet ensuite d'introduire I’ efficacité économique et de minimiser
le cot d’'une politique environnementale ambitieuse. On peut, a ce mo-
ment delanégociation, penser quelesviolons sont accordés et quelaméme
partition va pouvoir étre jouée des deux cotés de I’ Atlantique. Mais peu
avant COP6 Al Gore, I’ artisan de Kyoto, est défait face a George Bush aux
présidentielles américaines. A La Haye, la négociation achoppe sur des
difficultés techniques. Peu aprés sa prise de pouvoir, le nouveau président
américain décide du retrait complet des Etats-Unis du dispositif de Kyoto.

(2) Les Européens résisteront en revanche sur la troisieme dimension de la flexibilité, la
«when flexibility » qui aurait permis d’ emprunter sur des budgets futurs des droits d’ émis-
sion consommés auparavant : le banking des permis sera autorisé dans le Protocole, mais
pas le borrowing.

(3) Soit au sein d’ un marché international entre les pays sujets a une contrainte d’ émission,
soit par les « mécanismes-projet » permettant de mettre en cauvre des projets de réduction,
notamment dans des pays du Sud, et de bénéficier de droits d' émission correspondants.
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1.4. 2001-2008

Dés lors, le processus se déroule a fronts inversés : les Européens de-
viennent les champions des quotas d’ émission et, devant I'impossibilité de
mettre en cauvre un dispositif « Kyoto sansles Etats-Unis », s attellent ala
construction de leur propre systéme de quotas d’' émission négociables®.
Celui-ci concernelesindustries grosses consommatrices d’ énergieet le sec-
teur €lectrique, soit 40 a50 % des émissions européennes selon lesgaz pris
en compte. Aux Etats-Unis, I Etat se contente essentiellement d’ un effort
de R&D pour les technologies bas carbone, aors que les économistes
revisitent lathéorie et redécouvrent lesvertus de lataxe carbone. Jusque-13,
lanégociation-climat s apparente donc aun grand rendez-vous manqué, en
2000, autour des systémes de guotas d’ émission négociables: la propo-
sition américaine initiale est devenue, au fil des ans, celle des Européens
alors méme qu'’ elle est abandonnée outre-Atlantique. Mais le changement
d’ administration en 2009 marque sans doute un nouveau départ pour la
négociation.

2. La controverse et ses développements récents

Dans un contexte doublement boul eversé par |a crise économique et par
I’ éection de Barak Obama, la balle semble aujourd’ hui du coté de I’ admi-
nistration americaine. Car du coté européen — de la Commission et de la
plupart des grands Etats membres — |’ engagement en faveur d’ objectifs
quantitatifs ambitieux se maintient (20 a 30 % de réduction en 2020, 60 a
80 % en 2050), tout comme le soutien ala création du marché du carbone.
COté américain deux positions coexistent. D’ une part la quasi-totalité des
nominations dans la nouvelle administration sur les sujets énergie-climat
mobilisent d’' anciens protagonistes delapolitique environnementale de |’ ad-
ministration Clinton, donc des tenants de I’ approche cap and trade. Mais
d’ autre part, le courant en faveur de la taxe carbone se renforce parmi les
économistes | es plus connus®, dont certains proches du nouveau président.
Il faut donc a ce stade réexaminer les arguments.

En théorie économique, le débat « taxes ou quotas » sembl e tranché pour
ce qui concerne les politiques climatiques. En 1974 en effet, Weitzman,
examinant les avantages respectifs des approches par les quantités et par
les prix des politiques environnementales démontre qu’en situation d'in-
certitude, I’ approche par les quantités (les quotas) est préférable lorsque la
pente des colts marginaux des dommages est supérieure acelle delacourbe
des colts marginaux deréduction... et inversement pour |’ approche par les
prix (lataxe). Pizer (1998) applique cette problématique au changement
climatique et montre que dansles cas de pollution-stock I’ augmentation du
dommage lié ala derniére unité émise est en général faible par rapport au

(4) L'European Emission Trading System (ETS).
(5) Dont Nordhaus, Stiglitz, Sachs, Mankiw, Summers... dans une recension non exhaustive.
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dommage environnemental accumul é (effet de pollution-stock) : on est donc
dans le deuxiéme cas, celui qui devrait voir s'imposer |’ approche par les
taxes. Nordhaus, I’ un des économistes qui a depuis le plus longtemps tra-
vaillé sur la question, a repris cet argumentaire lors du dernier colloque
international sur le climat a Copenhagu€e®.

2.1. Un systeme international de taxes carbone nationales
harmonisées ?

Pour Nordhaus I’ approche Kyoto, associée a des objectifs ambitieux du
type de ceux avancés par la Commission européenne (limiter a2 °C |’ aug-
mentation de température par rapport alasituation préindustrielle) ne sera
ni efficiente ni efficace. Elle ne sera pas efficiente car ellerisgue d’ engager
la communauté international e vers des politiques trop colteuses au regard
des codts d’ adaptation encourus. Elle ne sera pas non plus efficace car,
compte tenu des colts des politiques d’ atténuation, les risques seront trés
grandsdevoir lespays, soit refuser de participer aun accord de cetype, soit
faire défection aprés s’ étre engagés dans un premier temps.

Afin d assurer un cadre incitatif ala participation des différents pays et
une politique efficiente, il 'y apour lui qu’ une solution amettre en cauvre :
celled un accord international sur destaxes carbone percues nationalement ;
celles-ci devraient en théorie étre de méme niveau partout, mais d' un point de
vue pratique ne seraient dans un premier temps qu’ harmonisées. Pour lui le
bon niveau de taxe serait de 30 a 50 $'t C aujourd’ hui — soit 6 210 €/t CO, -
croissant progressivement danslefutur. Dans son argumentaire pour lataxe
carbone harmonisée, il rajoute que le systéme permettrait de minimiser les
coltsdetransactionset les problémes de souveraineté, favorisant ainsi I’ ad-
hésion de nouveaux pays. Dans son attague contre les architectures de type
Kyoto, il souligne lacomplexité du dispositif, et indique que les certificats
deréduction d’ émission sont I’ équivalent pour le climat des produits finan-
ciers dérivés.

2.2 Les systemes hybrides

L aprésentation des différentes options ne serait pas compléte s'il n’ était
fait mention des dispositifs hybrides qui permettent, de différentes manié-
res, de combiner taxes et systémes de quotas. Unefoisde pluslamativation
de cesapproches est celle d’ une meilleure gestion de |’ incertitude qui s'im-
posetoujoursdans|’ élaboration des politiques environnemental es. Les pré-
curseurs dans ce domaine ont sans doute été Baumol et Oates qui, des 1971,
proposai ent lamise en cauvre d’ un systéme Sandards and Charges™, limi-

(6) 10-12 mars 2009.

(7) Originellement Sandards and Prices, mais|letitre du papier repris dans leur ouvrage de
1988 mérite d' étre rappelé : « Efficiency Without Optimality: The Charges and Sandards
Approach ».
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tant les quantités de polluants, mais laissant |la possibilité de payer une
pénalité en cas d’ impossibilité de respecter la norme. Avec une grande pé-
nétration, ils montrent que ce dispositif permet en particulier de révéler
I"'information sur les codts de réduction, dans un processus d' élaboration
de la palitique environnemental e de type récursif.

L e concept est transposé alanégociation climat alafin des années 1990
(soit avant larupture de LaHaye) par les économistes de Resourcesfor the
Future® qui proposent d’ instaurer un systéme de quotas avec « soupape de
sOreté » ou Safety Valve. Elle permettrait d' imposer un plafond au prix des
permis par la création d’un « deuxiéme guichet » ou les acteurs peuvent
acheter des permis supplémentaires, a prix fixé. En France, I'idée est re-
prise par Gastaldo et Cournede (2002) qui proposent un prix plafond et un
prix plancher des quotas. Philibert (2003) montre qu’ avec un prix plafond
les risgues de non-respect des objectifs quantitatifs sont largement com-
pensés par le renforcement attendu des engagements : il s agit alors d’ aug-
menter I’ ambition des politiques parce que |’ on réduit I incertitude sur leur
codt.

Enfin, dans le cadre de la mise aux enchéres des permis ETS, on pour-
rait aujourd’ hui trés bien imaginer un prix plafond avec quotas addition-
nels et un prix plancher, ou prix deretrait des quotas lors des enchéres. Les
instruments hybrides constituent a1’ évidence un vaste domaine a explorer
pour profiter du « meilleur des deux mondes », taxes et quotas.

3. L’architecture du futur régime climatique
international dans la négociation post-2012

Si I’on revient alanégociation internationale, les arguments avancés de
tous bords doivent évidemment étre considérés et pesés avec attention. Et
pourtant on a toutes les raisons de penser que la mise en cauvre d’ un sys-
téme d’ objectifs quantitatifs nationaux, compl été par un marché internatio-
nal du carbone, demeure la solution la plus probable dans la négociation
sur la future architecture internationale pour le climat.

3.1. Vers le maintien d’un systéme international d’objectifs
quantitatifs et de quotas

Lapremiéreraison est sans doute que lesimpacts du changement clima-
tique, tels qu’ appréhendés par les sciences du climat, sont continuellement
réévalués alahausse : I une des principales critiques faites aujourd’ hui au
quatriéme rapport d’ évaluation du GIEC est, bien que pour des raisons de
délaisdanslavalidation scientifique desrésultats, il ne prend pasen compte

(8) Notamment dans plusieurs contributions Kopp, Pizer, Morgenstern et Toman, avant la
CoP-6 de LaHaye (2000).
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des observations alarmantes récentes, par exemple, sur la fonte accélérée
de la calotte glaciaire arctique. La seconde raison est que ce quatrieme
rapport met enrelief lefait que lafonction de distribution de probabilité du
facteur de sensibilité climatique® indique que, dans les scénarios peu con-
traignants, des risques non négligeables existent d’ augmentation des tem-
pératures au-dela de 6 °C. Selon Weitzman (2007) dans son analyse du
rapport Stern (2006), on sort alors du domaine de la gestion d’un risgue
quantifiable et del’ approche colt-avantage, pour entrer dans|e domaine de
I"incertitude radicale. Sans doute celui ou doit s appliquer le principe de
précaution.

Dans ce contexte, un consensus s’ est progressivement formé sur la na-
ture des trajectoires d’ émission a adopter pour maintenir le changement
climatique dans des proportions acceptables : en particulier, I’ objectif d’ une
réduction des émissions de 50 % au plan mondial en 2050 fait de plus en
plus consensus dans la « communauté épistémique » des climatol ogues. I
se décline en une réduction de 80 % pour les paysindustrialisés, comme le
concoivent de plus en plus de politiques, en Europe mais aussi aux Etats-
Unis, puisqu’il s agit du chiffre avancé, pour cet horizon 2050, par le prési-
dent américain. Dans cette optique, les avantages offerts par la consolida-
tion d'un dispositif de type Kyoto qui permettrait de fixer des objectifs
quantitatifsclairs et différenciés par grandes catégories de pays—industria-
lisés, émergents et moins avancés — sont tout a fait considérables.

Celaalors méme gque dans un systéme de taxes harmonisées, il ne serait
pas du tout facile de dégager un accord sur la plage de taxe qui permettrait
la nécessaire bifurcation des systémes énergétiques. Rappelons que lataxe
proposée par Nordhaus commence a6-10 €/t CO,, alors quele rapport Qui-
net (2009) sur lavaleur tutélaire du carbone en France propose 32 €/t CO,
en 2010, évoluant vers 200 a 300 €/t CO, en 2050, un écart de un acing
pour le seul point de départ !

L’ Administration Obama se met a peine en place, et déjalanégociation
internationale sur le climat pourrait étre, d’ici laCOP15 a Copenhague, ala
croisée des chemins : soit les arguments ala Nordhaus, tirés de I’ approche
co(t-avantage I’ emportent aux Etats-Unis, soit ce paysrevient sur lascéne
climatique avec des propositions « Kyoto-compatibles ». Dans le premier
cas, on doit s attendre a une nouvelle période d'incertitudes, au cours de
laquelle les Européens devront réexaminer leur position ou plus probable-
ment persisteront dans leur effort pour consolider lesinstitutions issues de
Kyoto, mais avec une faible efficacité. Le second cas n'’ est cependant plus
improbable, compte tenu de la nomination comme assistante du président
pour les questions énergie-climat de Carol Browner —directrice de I’ Envi-
ronmental Protection Agency lors de I’ instauration du marché du SO, —ou
de Todd Stern — ancien de la négociation Kyoto — comme envoyé spécial

(9) Climate Sensitivity Factor, qui mesure |’ augmentation de température attendue pour un
doublement des concentrations.
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pour le climat. Il est alors possible qu’ un accord, méme partiel et prélimi-
naire, se fasse a Copenhague sur la base d' objectifs quantifiés, au moins
dans un premier temps pour les paysindustrialisés. On retrouverait aorsla
logique des QELROs, al’ origine du dispositif Kyoto. Lesbasesd' un Kyoto 2
seraient jetées, elles incorporeraient automatiquement la perspective d’ un
marché international du carbone.

3.2. Des taxes-carbone nationales dans un systéme
international de quotas

L’instauration et la consolidation d'un systéme international de quotas
CO, nesignifierait pas pour autant I abandon de toute idée de taxe carbone.
Car une fois spécifié les objectifs nationaux et la possibilité d’ échanges
internationaux de quotas, il reste a construire les systémes d’incitation a
I"intérieur de chague pays. C'est ici qu'il faut se référer aux différents ni-
vealx de construction des politiques climatiques évoqués dans I’ introduction,
au jeu de « poupées russes » : international, régional-européen, national,
local...

En Europe le systéme ETS serait trés certainement conforté par |’ adop-
tion d'une architecture Kyoto-compatible. On devra aors s attendre a ce
quelesindustriesintensives et le secteur électrique, d’ autres peut-étre dans
le futur et dans d’ autres régions du monde, soient gérés dans ce dispositif.
L’ ETS constitue une avancée décisive en matiére de construction desinsti-
tutions pour le climat. Plutbt que le remettre en cause, il faut s attacher a
corriger ses défauts de jeunesse, qui disparaitront d ailleurs d’ autant plus
rapidement qu’ il communiqueraavec des systemes équivaentsdansd’ autres

pays.

Mais restera la question des dispositifs d’incitation pour les émissions
diffuses des secteurstransport et béatiment. Ici lataxe carbone, ou la Contri-
bution climat-énergie aujourd’ hui examinée en France, atoutes|es chances
de constituer la base d’'un signal-prix du carbone donné aux acteurs écono-
migues décentralisés, que |’ Etat devra proportionner a |I’ampleur des ef-
fortsrequis dans ces secteurs du fait de I’ existence de la contrainte interna-
tionale.

On arriverait ains a une architecture d’incitation combinant sur diffé-
rents niveaux plusieurs instruments économiques pour |’ environnement,
les quotas au plan international, les taxes pour les secteurs d’ émissions
diffuses au plan national. Cette architecture imposerait certes un certain
niveau de complexité mais elle demeurerait lisible. Elle présenterait par
ailleurs une bonne cohérence en permettant de jouer au bon niveau d’ action
desavantages comparatifs des différentsinstruments économiques pour I’ en-
vironnement.
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Complément 3B

Approches sectorielles et lutte
contre le changement climatique

Richard Baron
Agence internationale de |’ énergie (OCDE) et CEDD

Introduction

La négociation d’un accord international pour faire suite au Protocole
de Kyoto sur lalimitation des émissions de gaz a effet de serre est en quéte
de nouveaux moyensd’ accroitreles efforts pour réduire |es émissions mon-
diaes. L' approche ouverte a Kyoto reste appropriée pour les pays dével op-
pés, tout a fait a méme de mettre en place des politiques et mesures pour
atteindrelesobjectifsd émissionsentérinésal’ échelleinternationale. L’ ap-
port de Kyoto est, sans contexte, la mise a disposition d’ un mécanisme de
coordination gréce alapossibilité — pas|’ obligation — d’ échanger des quo-
tas entre pays. Les Etats-Unis, en dehors de Kyoto, ont récemment engagé
le débat sur un objectif domestique de réduction et sur un systéme de quo-
tas d’ émissions échangeables. D’ autres, comme le Mexigue et la Corée du
Sud, désormais membres de I’ OCDE, envisagent de faire de méme, sans
doute dans le cadre d’ objectifs d’ émissions nationaux qui formeraient leur
engagement ala Convention Climat. Ces pays semblent ainsi se rapprocher
de la démarche initiale du Protocole de Kyoto, amplement reprise par les
pays européens avec lamise en place d' un systéme de quotas échangeabl es
appliqués a I'industrie et aux secteurs producteurs d’ énergie. L' Europe a
ainsi construit un éément essentiel de la politique climatique internatio-
nale avec un marché opérationnel du carbone. Ce marché ad'ailleurs per-
mis d' engager des projets de réduction dans les pays en développement,
par le biais du Mécanisme de dével oppement propre (MDP), prévu al’ Ar-
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ticle 12 du Protocol e de Kyoto. Mais ces projets sont tresloin d'infléchir la
croissance des émissions des pays en développement.

Ceux-ci, grands pays émergents compris, ont afaire face ade multiples
défis : développement desinfrastructures, partage desrichessesd’ unecrois-
sance gal opante, accompagnée d’ une augmentation trés importante des be-
soins énergeétiques et des émissions de CO, associées. Cependant, pour
une part importante de la popul ation des pays dits en dével oppement, |’ éra-
dication de la pauvreté reste une priorité.

Il ne fait néanmoins aucun doute que la stabilisation des concentrations
a un niveau soutenable — qu'il s agisse des 2 degrés avancés par I’Union
européenne ou une concentration a450 ppm — ne pourrase faire que si les
pays émergents réduisent leurs émissions par rapport alatendance, comme
le montre le graphique 1. Quand bien méme les pays de I’ OCDE parvien-
draient aréduire anéant leurs émissionsd’ici 2030, |e reste du monde con-
tinuerait d’ émettre a un niveau supérieur a la contrainte globale imposée
par un scénario a450 ppm.

1. Emissions de CO, de 'OCDE et du reste du monde
pour divers scénarios climatiques

Monde
Scénario 550 Policy 450 Policy
deréférence Scenario Scenario

Note : Les scénarios « 550 Policy Scenario » et « 450 Policy Scenario » permettraient une
stabilisation des concentrations en gaz a effet de serre, tous gaz confondus, aux niveaux de
550 et 450 ppm.

Source : AIE (2008c).

(1) Depuis quelques années déja, les pays del’ OCDE représentent une part décroissante des
besoins énergétiques mondiaux et des émissions de CO, associées (AIE, 2008a).
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Reste ouverte la double question des instruments a mettre en place a
I” échelle international e pour engager les pays en dével oppement (PED), et
du partage de I’ effort. A ce stade, les PED ont beau jeu de faire remarquer
les tendances d’ émissions des pays de I’ OCDE et de rappeler un des élé-
ments fondateurs de la Convention Climat : les pays visés a I’ Annexe |
doivent prendre « I’initiative de modifier les tendances along terme » des
émissions (Article 4.2.ade la Convention Climat). D’ autre part, un certain
nombred’ indicateursobjectifsrappellent un déficit de capacité et de moyens,
qui rendent encore difficile la mise en place de politiques réellement con-
traignantes sur les émissions des pays du Sud (on penseraaux émissions ou
au PIB par téte de I’Inde). Que faire en attendant que les plus gros émet-
teurs parmi les pays en développement s engagent souverainement dans la
[utte contre la croissance des émissions globales ?

C'est dans ce cadre, non définitif, que les approches sectorielles ont
commencé a émerger, alafois dans |’ esprit d’ observateurs de la négociation
climat et de secteurs souhaitant prendre, pour ainsi dire, leur destin en main.

Commenousalonslevoir, lesmotivations et formats proposés pour ces
approches sectorielles sont divers, et il N’ est pas encore possible de dire ou
cette discussion aboutiradanslanégaciation actuelle. Il n’ en reste pasmoins
que les approches sectorielles ont soulevé des questions trés importantes
s agissant de la gestion du probléeme climatique global. Quel que soit le
cadre d’ action international e sur lequel les Parties se mettront d’ accord lors
de la conférence de Copenhague (et celles qui suivront...), ces questions
resteront.

1. Motivations et options en vue d’approches
sectorielles

Deux élémentstres distincts ont amené aréfléchir autour d’ instruments
sectoriels pour la gestion des émissions de gaz a effet de serre (GES) :

* la reconnaissance de I’insuffisance des mécanismes de soutien aux
réductions d’ émissions dans les pays en développement (essentiellement,
aujourd’ hui, le MDP et I’ aide bilatérale) ;

* |’apparition de distorsions de compétition dont souffriraient les in-
dustriels des pays dével oppés du fait de la contrainte sur leurs émissions.

Nous commencons par exposer ce dernier aspect, pour revenir ensuite
sur les solutions proposées pour augmenter la participation des pays en
développement al’ effort de réduction.

1.1. Politique climatique et compétitivité

Les enjeux industriels d’' une contrainte forte sur les émissions de CO,
sont multiples, tant I'industrie se trouve alafois au coaur du probléme et
détentrice d’ une partie des solutions (EpE-Iddri, 2008). C’est néanmoins
sur un seul aspect que se sont focalisés les débats : |es effets négatifs pour
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I"industrie d’ une contrainte asymétrique sur les émissions de gaz a effet de
serre. Aujourd hui encore, ¢’'est I'argument qui pousse le gouvernement
australien a retarder I'adoption d’un systéme de quotas échangeables, et
qui fait amender les objectifs d’ émissions des propositions de loi au Congrés
des Etats-Unis. C’est également pour ces raisons que les |égislateurs
(Europe incluse) optent encore pour une alocation gratuite, plutdt que la
mise aux enchéres systématique des quotas.

C’ est sans doute en Europe, puisqu’ elle a été en pointe dans lamise en
oauvre des politiques de réduction, que la discussion est laplus vivace. Les
éléments principaux de cette discussion sont relativement simples (voir a
cesujet Bureau et Mougeot, 2004, Reinaud 2005, OCDE, 2003 et Demailly,
2007) :

* une region du monde met un prix sur les émissions de CO, (l€gitime
au vu du dommage climatique) de certaines de ses activités économiques,
dont certaines sont en concurrence forte avec le reste du monde ;

* lereste du monde n’impose aucun colt similaire et voit sa compétiti-
vité améiorée par le surcolt payé par ses compétiteurs ;

 dans certaines conditions, le reste du monde gagnera des parts de
marché, augmentera sa production et, ce faisant, verracroitre ses émissions
de CO, associées, compensant ainsi pour partie les efforts de réduction de
la premiere région. On parle alors de fuite de carbone, mesurée par un taux
égal au ratio de I'augmentation des émissions dans les régions sans con-
trainte et desréductions effectuées danslazone contrainte. Un taux de 100 %
ou plusimplique I’ annihilation compléte des efforts de réduction.

La mise en place du systéme européen de quotas d’ émissions échan-
geables (SEQEN ou encore EU ETS) en 2005 asuscité detrésvivesdiscus-
sions sur la question des fuites de carbone. De nombreuses études écono-
miques, a base de modélisation économétrique ou de simulations en équili-
bre partiel, sont venues éclairer cette question, rendue difficile par une mise
en cauvre du SEQEN assez éloignée del’idéal théorique (ainsi, si lesémis-
sions d'une installation au-dessus de son alocation initiale doivent étre
compensées par un achat de quotas, une nouvelleinstallation pourrait quant
ae€llejouir d'une alocation gratuite au titre de nouvel entrant...).

Reinaud (2008), dans sarevue de ces travaux met en exergue I’ extréme
divergence des résultats, avec des taux de fuites qui varient entre moins de
1 % et plus de 70 % selon les secteurs, larégion appliquant la contrainte et
lesvaleurs du carbone. Certaines hypotheses sur les élasticités prix et sur la
substituabilité des biensimportés aux biens domestiques jouent également
un role prépondérant. La prise en compte des codts de transport est égale-
ment variable dans ces analyses.

Une analyse ex post des flux commerciaux lors de la premiére période
d' application del’EU ETS n'aguére révélé lesfuites prévues par lamodé-
lisation économique. Comme le montre Reinaud (2008), les conditions de
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la mise en cauvre du systéme européen entre 2005 et 2007 laissaient pré-
voir des fuites de carbone trés limitées, voire nulles :

e les secteursindustriels les plus exposés ont bien souvent recu des al-
locations excédentaires, qui n’ encouragent guere a une gestion économi-
gue rationnelle des quotas, lors d’ une phase initiae ;

* lessecteursvulnérablesdufait deleur consommation d' éectricité (en
particulier I'aluminium) jouissent encore, a ce moment, de contrats d’ ap-
provisionnement avec les producteurs d éectricité, contrats conclus bien
avant la mise en cauvre du systéme européen. |ls sont en partie protégés
contre une augmentation des prix de gros de I’ é ectricité causée par la con-
trainte carbone ;

« il S'agit d’' une période relativement faste pour les producteurs de ma-
tériaux, durant laquelle acier, ciment et aluminium connaissent une crois-
sance trés forte tirée par la demande chinoise, avec des niveaux de prix
internationaux trop éevés pour qu’'on y décéle un éventuel surco(t lié au
CO,.

Ceci n’invalide enrien les analyses sur lesfuites de carbone. Au fur et a
mesure gque la contrainte sur les émissions se fera plus pressante, que les
producteurs d’ électricité seront délivrés de leurs contrats d' approvisionne-
ment, et que la croissance industrielle se ralentira, la menace des fuites de
carbone se fera a nouveau sentir. Si |’ enjeu environnemental global n’est
pas majeur, ¢’ est une question qui fait barriére au progrés dans les objectifs
de réduction des pays dével oppés.

Une autre dimension s’ gjoute au probléme de compétitivité : lesindus-
triels européens, américains et japonais comptent pour une part relative-
ment faible dans la croissance industrielle mondiale actuelle. Le probleme
desémissionsde GES d' origineindustrielles serait avant tout, et de plusen
plus, du ressort des pays émergents, en particulier de la Chine.

Déslors, les porte-parole des secteurs du ciment, de la sidérurgie et de
I"aluminium appellent de leurs voaux des approches sectoriellesinternatio-
nales pour engager leurs partenaires des pays en développement vers des
modes de production plus efficaces en énergie et moins émetteurs. Maisle
contenu exact de ces approches reste flou.

1.2. Des projets MDP aux objectifs sectoriels

Une autre discussion est al’ cauvre aprés laratification du Protocole de
Kyoto. Comment envisager |’ aprés 2012 et |a nécessaire participation des
pays en développement (PED) dans |’ effort de réduction global ? 1l appa-
rait assez tét que le MDP ne suffit pas a mobiliser les potentiels de réduc-
tion desPED, et qu'il n’est pas, de par son dessein initial, appelé ajouer un
réle pérenne:

e acejour, le MDPgénérerait des certificats de réduction d’ émissions a
hauteur de 1,3 a 1,6 milliard de tonnes de CO, (GtCO,) évitées entre 2000
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et 2013, et jusqu’'a 7.6 GtCO, en 2020. Cela pese en fait bien peu par rap-
port aux émissions annuelles des pays hors Annexe | (13 GtCO, d origine
énergétique pour la seule année 2006). De fait, si les turbines éoliennes
chinoises sont effectivement créditées pour la non-émission de CO,, les
émissions du secteur électrique chinois restaient sur une tendance trés
haussiére jusgu’ a la crise économique ;

 par ailleurs, et ¢'est un point saillant de la négociation actuelle, les
certificats d’ émissions des projets MDP ne font que compenser les émis-
sions des pays développés qui les utilisent pour assurer la conformité avec
leurs engagementsamoindre colt. Mai s sans engagement de ceux-ci, aucune
réduction d’ émission dansles pays du Sud. Le MDP ne réduit pasles émis-
sions au-dela des engagements des pays développés, il aide a réduire le
co(t de ceux-ci en offrant un potentiel de réductions bon marché dans les
PED.

Comment passer d’ une approche par projet a une approche sectorielle,
tout en augmentant lacontribution desPED al’ effort global deréductions ?
A lasuite d’ une idée développée par Philibert (2000), consistant a donner
I" accés au marché du carbone aux PED en cas de surplus par rapport aleurs
objectifs, sansles pénaliser en cas de non-conformité avec ces objectifs, le
Center for Clean Air Policy de Washington a développé la notion de
« sectoral nolosetarget », soit un objectif sectoriel non contraignant (OSNC)
(voir Schmidt et al., 2008, pour une discussion récente). La démarche est
décrite dans le graphique 2.

2. lllustration d’objectif sectoriel non contraignant

Intensité en GES
ou émissions absolues

Tendances passées
; Poalitiques et mesures unilatérales

# Ré&érence
#Soutien international additionnel (possible)

Objectif sectoriel non contraignant
Financement par le marché carbone

Performancefinale

Temps

Source : Ward (2008).
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Un pays souhaitant s engager sur un objectif sectoriel non contraignant
doit faire preuve d' efforts récents de réduction ; il serait éventuellement
éligible a un soutien additionnel pour aller au-dela et atteindre ainsi |’ ob-
jectif sectoriel ; unefoiscet objectif dépassg, il générerait descréditsd’ émis-
sions échangeables sur le marché international du carbone. Ainsi, les ef-
forts pour passer delaréférence al’ objectif sectoriel seraient une contribu-
tion nette a la reduction des émissions globaes de CO,. On notera qu’en
ordonnéefigurent deux options : desémissions en valeur absol ue (un quota)
ou en intensité (tonnes de CO, par megawatt-heure ou par tonne de
ciment, etc.)

L’ intérét de cette approche pour un PED est |’ absence de pénalité en cas
de non-atteinte de I’ objectif sectoriel. Le pendant en est que les crédits
d’ émissions ne pourraient étre délivrés qu’ une fois vérifiée la performance
du secteur. Des travaux ont été menés pour tester ce concept en situation
réelle, en faisant abstraction, pour le moment, de sa recevabilité politique
(CCAPet al., 2008). Cestravaux prennent pour cas d’ étude les secteurs de
I’acier, de I’auminium, du ciment, de |’ électricité et du raffinage (dans le
cas du Mexique uniguement).

L’ idéed’ unobjectif sectoriel non contraignant est, al’ initiativedel’ Union
européenne, sur latable des négociations en vue de Copenhague ; les Etats-
Unis vont également dans ce sens et la Corée évoque la possibilité de pas-
ser les crédits carbone d’ une échelle de projet aune échelle de politiques et
mesures. Laproposition européenne s' accompagne d’ une version plus exi-
geante mais également plus pratique : |’ établissement de quotas d' émis-
sions sectoriels juridiquement contraignants. Dans le cas des quotas secto-
riels, I’ alocation aurait lieu ex ante, permettant au pays de distribuer plus
facilement ces quotas aux entités impligquées, leur donnant les moyens et
toutevisibilité pour gérer leurs contrai ntes respectives et leur accés au mar-
ché international du carbone (voir Baron et al., 2009 pour une discussion
de cesoptions). Ici encore, il S'agit d’ une mesure qui engage le pays sur un
ou plusieurs secteurs, mais pas sur latotalité de ses émissions nationales. A
terme, les objectifs nationaux prendraient le relais.

1.3. Compétitivité et négociation climat, 'impossible rencontre ?

D’ un cbté, les approches sectorielles sont motivées par un souci de ré-
gler les problémes de compétitivité et de fuites de carbone. Del’ autre, elles
seraient un moyen d' engager les pays en développement al’aide d' unein-
citation venant du marché du carbone. Il y a, a priori, une contradiction
entre la motivation des industrielles et I approche proposée dans la négo-
ciation. En effet, les objectifs sectoriels non contraignants créeraient une
subvention ala modernisation de secteurs qui sont en compétition avec des
acteurs qui paient, eux, un colt pour leurs émissions de CO.,. Si le signal
prix fonctionne dans les deux cas, il risquerait bien d’ exacerber les fuites
de carbone en offrant des créditsici alors qu'il taxe les émissions la.

Tout I’enjeu est donc dans la relative sévérité des engagements négo-
Cciés, mais aussi dans la fagcon dont ses objectifs sectoriels pourraient étre
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amenés a évoluer dans le temps, par exemple en se transformant en quotas
réellement contraignants pour les sources couvertes.

Un autre obstacle de taille est posé par les pays en dével oppement, qui
refusent catégoriquement toute mention des questions de compétitivité,
quand bien méme celles-ci porteraient sur I intégrité de I’ objectif environ-
nemental de la Convention Climat —c’est bien le casici, puisque les fuites
risquent de saper les efforts de réduction des pays développés. |l n'est pas
certain, par ailleurs, que la Convention Climat soit le forumidéal pour une
discussion sur ce sujet, toutes les Parties n’ ayant pas vocation ni légitimité
adiscuter de secteurs dans lesquels elles jouent parfois un réle mineur.

2. Discussions sectorielles : forces en présence

Outre la recherche d’ options pour une gestion plus globale des émis-
sions de GES dans le cadre de la Convention Climat, un certain nombre
d’ efforts sectoriels sont en cours a |’ échelle internationale, et dont nous
devons rendre compteici parce qu’ils pourraient ouvrir lavoie a des négo-
ciations sectorielles plus restreintes.

2.1. Partenariat Asie-Pacifique

En janvier 2007, sans doute en vue de créer une alternative au Protocole
de Kyoto, I’ Administration Bush a lanceé un « partenariat Asie-Pacifique
pour un développement propre et le climat », réunissant, outre les Etats-
Unis, I'Australie, la Chine, la Corée du Sud, I'Inde et le Japon, bient6t
rejoints par le Canada, qui a pour le Protocole de Kyoto un sentiment pro-
che de celui de son grand voisin.

Ce partenariat est structuré autour de task forces sectorielles. On re-
trouve ici les grands secteurs émetteurs : électricité, acier, aluminium, ci-
ment entre autres. Chaque task force, qui méne lestravaux techniques, réu-
nit des représentants des gouvernements et de I'industrie. Ce partenariat
public-privé vise essentiellement a identifier et a échanger les meilleures
pratiques disponibles, et a quantifier les potentiels d’ économies d’ énergie
et de réductions de CO, associées, dans une optique sans regret (C'est-a-
dire & cotit en carbone faibl e, voire nul).

En 2008, la task force consacrée a la sidérurgie a annoncé un objectif
commun de réductions de quel que 127 MtCO, pour I”’ensembl e des pays,
objectif modeste au regard des émissions du sécteur estimées a 2,1 GtCO,
pour I"année 2005 (Baron et al., 2007), et de I’ évaluation de I’ AIE sur cé
méme secteur, aux alentours de 350 MtCO, (AIE, 2008b). A ladifférence
des OSNC, ce type d'évaluation a été faite sans lien avec un quelconque
prix du carbone — les efforts demandés aux secteurs seraient ainsi trés peu
efficaces au regard des codts encourus par ces mémes activités dans le ca-
dre du SEQEN, par exemple.

Un des apports cependant essentiels de ce partenariat est sans doute la
collecte de données de performance énergétique et d’ émissions sur la base
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de protocoles de mesure communs. Tous les travaux sectoriels concourent
Sur ce point qui peut paraitre trivial mais est en fait crucial déslorsqu’'un
gouvernement doit allouer un effort de réduction a différents secteurs et
entités. En outre, la définition méme de ces activités et du périmétre de
leurs émissions est importante pour I attribution adéguate de quotas.

Un autre apport potentiel du partenariat Asie-Pacifique et I’ établissement
d’ un groupe de discussion autour de grands secteurs avec des pays qui repré-
sentent |’ essentiel delaproduction mondialede cesindustries. Si lesgouver-
nements le souhaitaient, cette structure pourrait servir de forum pour une
série de négociations sectorielles, dans un cadre beaucoup plus restreint
mai s également plus spécialisé que celui offert par la Convention Climat.

2.2. Initiatives des fédérations internationales

Pour compléter cetour d’ horizon des efforts sectoriels, mentionnonsles
initiativesdelaWorld Seel Association (worldstedl), delaCement Sustaina-
bility Initiative (CSl) et de I’ International Aluminium Institute (1Al). Les
initiatives de ces groupes sont volontaires, mais ont sans doute contribué a
matérialiser I’urgence des enjeux climatiques dans des secteurs qui se
voyaient comme trés vulnérables du fait de leur forte empreinte carbone
(en moyenne, présde 2 tonnes de CO, par tonne d’ acier, 0,8 tCO_ par tonne
de ciment ; I’aluminium, trés intenshg en électricité, émet plus cie 10tCO,
par tonne, si |’ on tient compte des émissions de I électricité associée ; les
variations régional es sont considérables dans tous |es cas, voir le graphique 3
pour uneillustration dans le cas du ciment).

3. Emissions de CO, associées a la production du ciment,
moyennes régionales
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Lestravaux de ces fédérations sont de nature volontaire, et par ailleurs
limités par lastricte observance dereglesvisant a éviter toute entente parmi
leurs membres (voir Baron et al. 2007 pour une description des mandats et
responsabilités des fédérations).

Lescompagnies membresdel’ | Al ont réduit leurs émissions de compo-
sés fluorés (de puissants gaz a effet de serre) de quelque 87 % entre 1990
et 2007 et poursuivent leur effort. La sidérurgie a, pour le moment, coor-
donné les efforts internationaux de recherche et dével oppement en vue de
la production d'acier a faible contenu en carbone ; la Commission euro-
péenne y a d ailleurs apporté un soutien financier trés important, dans le
cadre du programme ULCOS (Ultra-Low CO2 Seel). Celui-ci qui devrait
déboucher sur des projets de démonstration dans les années a venir ; des
projets similaires sont en cours en Amérigue du Nord et enAsie. Quant ala
CSl, elle s'est focalisée sur I’ étude de scénarios d' approches sectorielles
autour du marché du carbone mais travaille égaement a I’ élaboration d'un
plan de route technologique en vue d’ un ciment a faible contenu en carbone.
Tous les membres de la CSl ont aussi pris des engagements quantifiés sur
leursémissions, couvrant I’ ensemble de leursinstallations de par le monde.

Dans tous les cas, |a collecte de données sur les performances a été la
base destravaux ; elle ad’ ailleurs requis lamise en place de systémes pré-
servant |’ anonymat des compagnies, pour éviter tout risque de collusion.

Comme on le voit, ces travaux et discussions internationales intra-sec-
torielles sont, in fine, limitées dans leur portée par |’ absence d’interlocu-
teurs gouvernementaux ou intergouvernementaux. Il ne peut s'agir ici de
négocier des engagements ou encore un prix du carbone.

3. Quels risques et opportunités ?

Comment réconcilier les impératifs de la politique climatique interna-
tionale avec les efforts menés par les secteurs ? Y a-t-il |la matiére aprogres
vers une inclusion d’un nombre plus importants d’ acteurs dans des pays
aujourd’ hui exemptés de tout effort, ou ira-t-on au contraire vers un ralen-
tissement des efforts, compte tenu de la compl exité des aspects sectoriels ?
Sans retour, a ce jour, des pays en développement sur ces propositions,
toute réponse serait prématurée. || est cependant utile de réfléchir aux avan-
tages et inconvénients d’ approches visant a englober des secteurs, a une
échelle internationale, dans un effort de réduction des émissions.

3.1. Etendre la visibilité du prix du carbone

La nation d’accord sectoriel a, dans un premier temps, été regue avec
beaucoup de scepticisme par les économistes, qui voyaient 1a une opportu-
nité pour ces secteurs de négocier un traitement de faveur. C'est ce qui se
produirait si, par exemple, on s’ entenait aux objectifsderéduction del’ acier
discutés dans le partenariat Asie-Pacifique. Ces objectifs ne prennent ef-
fectivement aucun compte de lavaleur positive du carbone.
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Les objectifs sectoriels non contraignants sont évidemment dans une
tout autre logique : il S agit bien de donner I’ accés au marché du carbone a
des grands secteurs émetteurs des pays émergents, et de négocier des objec-
tifs de réduction ambitieux a cette fin.

On peut d' ailleurstrés bien envisager qu’ une méthodol ogie utilisée pour
négocier un objectif dans le secteur du ciment dans le pays X soit utilisée
comme base de travail pour une négociation similaire dansun paysY. Cela
serait un pas dans la direction d'un traitement relativement homogéne des
acteurs internationaux au sein d’un méme secteur, méme S NoUS Serions
encore loin d’un accord sectoriel international.

3.2. Négociations et approches sectorielles

Il faut en revanche se garder d’une vision trop simple des grands sec-
teursémetteurs : si les produits sont relativement homogenes (ciment, alumi-
nium et acier primaires), les processus, matieres premiéres et performances
sont, on |’ avu dans|e casdu ciment, tresvariables. En outre, les meilleures
pratiques se trouvent généralement dans les PED, parce que S'y trouvent
les installations les plus récentes (I’ usine d’ aluminium la plus efficace au
monde se trouve au Mozambique).

C’ est sans doute au croisement de données économiques, techniques, et
des principes d’ équité adoptés par la Convention Climat que se joueront la
formulation et e succeés éventuel d’ approches sectorielles. Les partiesala
Convention ont adopté les notions de « responsabilités communes mais dif-
férenciées », et de « capacités respectives » ; les responsabilités renvoient
aux émissions passées, et la capacité aux systémes économiques, gouver-
nementaux, techniques et sociaux en place dans les pays et pouvant étre
mobilisés pour réduire les émissions. Pourrait-on, dés lors, isoler un sec-
teur, en arguant du fait qu'’il est techniquement et économiquement améme
de gérer sa contrainte CO, et fairefi delasituation du reste du pays ? Si la
production d'acier repose sur les mémes savoir-faire et technologies en
Chine, aux Etats-Unis, et en Europe avec des colts et des prix internatio-
naux similaires, comment justifier |’ absence de contrainte carbone d’'un
coté et le risque de fuites de carbone qui en découle ? Cette logique n’a pas
encorefait I’ objet de discussions ala Convention climat, ot I’on s'en tient,
pour le moment, a la proposition d’ approches liant secteurs et marché du
carbone.

3.3. Pistes et incertitudes

Nous avons présenté briévement |’ approche sectorielle envisagée
aujourd’ hui dans les négociations climat. Celle-ci, a partir d’ objectifs sec-
toriels a défaut d’ étre nationaux, S articule autour des incitations fournies
par le marché du carbone. En termes économiques, elle semble éviter le
risque de pertes d’ efficacité causées par des prix du carbone différentsd’ un
secteur al’ autre.
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Plusieurs questions apparai ssent comme crucial es pour la négociation :

» comment négocier des objectifs sectorielsambitieux et conérentsd’ un
pays al’autre ? Le processus d’ élaboration de ces objectifs et de leur inté-
gration dans une trajectoire globale d' émissions reste a définir. La partici-
pation du secteur privé dans cette négociation et lesrisquesliés al’ asymé-
trie d’information qui régne sur ces activités appellent une prudence parti-
culiére. Les négaciations des plans nationaux d’allocation des quotas en
Europe pourraient fournir des enseignements utiles en lamatiére ;

* lesengagements des pays dével oppés seront-ils suffisants pour soute-
nir une offre de crédits venant non plus de projets individuels, mais de
secteurs entiers ? || faut en effet éviter de décevoir les attentes sur ce point,
et tout spécialement s les objectifs sectoriels sont non contraignants. En
effet, ceux-ci ne contribueront aux réductions globales que si les secteurs et
pays sont incités a aller au-dela de la tendance de référence®? ;

e gu’ adviendra-t-il desquestionsde compétitivité ? Lanégociation d’ ob-
jectifs sectoriels dans I'industrie lourde devrait mettre cette question au
coaur des débats— I’ industrie européenne est tout afait consciente de |’ effet
pervers que les OSNC pourraient avoir sur les fuites de carbone. Un choix
devrait alors étre fait entre incitations données aux PED, et mise a niveau
des conditions de la compétition internationale.

Il se peut également que les approches sectorielles, et tout particuliere-
ment les questions de compétitivité, soient discutées en dehors de la Con-
vention Climat. Un exemple en est fourni en ce moment avec les débats du
Major Economies Forum (M EF) sur la coopération en matiére de dével op-
pement de technologies afaible teneur en carbone. Comme mentionné plus
haut, le partenariat Asie-Pecifique offre un forum possible pour une telle
négociation, mais n'inclut pas I’'Union européenne ; en outre, les Etats-
Unis et autres partenaires n’ ont pas donné de signes en ce sens.

En attendant, des mesures unilatérales sont prises pour tenter d' adapter
les secteurs industriels au risque de fuites de carbone. |1 s agit essentielle-
ment, jusqu’ a présent, d' alouer gratuitement |les quotas aux industries les
plus exposées ala concurrence des PED. Si celaleur permet de réduire la
charge financiere de la contrainte carbone, celane constitue pas un remede
totalement efficace contrelesfuites de carbone (cf. complément 3C de Elodie
Galko). Il est toujours temps, lorsgue vient le moment de choisir lalocali-
sation de nouvelles capacités de production, de s'installer al’ extérieur de
larégion sous contrainte CO,. L’ gjustement du colt du carbone a la fron-
tiére est également étudié, alafoisen Europe et aux Etats-Unis. Quelle que
soit I option retenue pour stopper d’ éventuellesfuites de carbone, il est peu
probable que celle-ci ait une influence majeure sur les modes de production
des pays émergents ; pour une trés large part, leur production de matériaux
satisfait en effet une demande domestique (Houser et al., 2008). Une dis-
cussion internationale sur ces grands secteurs émetteurs semble presgue
inévitable.

(2) Voir Baron et al. (2009) pour un apercu de I offre potentielle dans un mécanisme de
credits sectoriels.
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Complément 3C

Fuites de carbone

Elodie Galko
DGTPE

Le Groupe intergouvernemental d’ experts sur le climat (GIEC) définit
lesfuites de carbone comme la « partie des réductions d’ émissions dansles
paysvisésal’ Annexe B susceptibles d’ étre annul ées par une augmentation
des émissions au-dessus de leurs niveaux de référence par les pays non
soumis aux obligations. ». L’ existence de fuites de carbone est donc sus-
ceptible d’ entrainer des effets majeurs quant al’ intégrité environnementale
des politiques d' atténuation du changement climatique, telles que celle de
I Union européenne.

Dans le cadre des négaciations sur le paquet climat-énergie, les débats
européens portant sur laproblématique desfuites de carbone ont longtemps
été suspectés de couvrir des objectifs uniguement protectionnistes : la pro-
tection de I’ environnement n’ aurait été qu’ un prétexte pour sauvegarder la
compétitivité des entreprises nationales. Dans sa version finale adoptée en
décembre 2008, |e paguet climat et plus précisément la directive ETS con-
siderent explicitement la question des fuites® de carbone et prévoient de
mettre en place des mesures pour leslimiter. Les secteursidentifiés comme
exposes au risque de fuite de carbone devraient d abord bénéficier d’ une
allocation gratuite de quotas et non les acquérir aux enchéres comme cela

(1) L’ article 10ter de la directive prévoit qu’ avant la mi-2010, la Commission présente un
rapport au Parlement européen et au Conseil évaluant si certains secteurs ou sous-secteurs a
forte intensité énergétique sont exposés a un risque important de fuites de carbone. Le rap-
port devra également proposer des mécanismes correctifs.
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était prévu dansle projet initial présenté par la Commission. Par ailleurs, il
est également envisagé d’ intégrer dansle systéme communautaire d’ échan-
ges de quotas les importateurs de produits fabriqués par les secteurs ou
Sous-secteurs exposés au risque de fuites. La directive ETS propose donc
de traiter la question des fuites d' abord par lavoie de I’ allocation gratuite,
puis éventuellement en mettant en place un systéme d’ gjustement aux fron-
tieres de |’ Union Européenne.

La littérature économique traitant de la question des fuites de carbone
est assez restreinte et ' est surtout concentrée sur le secteur du ciment. L’ objet
de ce complément est d’ analyser les solutions qu'’il est possible et envisagé
de mettre en place pour limiter les fuites de carbone.

Lapremiére section s attache a expliquer la principal e cause des fuites
de carbone, asavoir I’ absence d’ engagement d’ un paystiers, et lelien entre
fuites de carbone et pertes de compétitivité. La deuxiéme section analyse
I"alocation gratuite comme moyen de lutter contre les fuites de carbone.
Latroisiéme section décline les options d' ajustement aux frontiéres et ana-
lyse leur compatibilité aux regles de I’ OMC.

1. Les fuites de carbone, conséquences économiques
et environnementales d’un engagement unilatéral

1.1. Un engagement unilatéral dans la lutte
contre le changement climatique

Tres peu de pays ont aujourd’ hui mis en place une politique climatique
ambitieuse de réduction de leurs émissions de gaz a effet de serre. A ce
titre, I’ Union européennefait figure de pionniére en ayant instauré dés 2005
le premier marché obligatoire de quotas de CO,. Ce marché a pour |a pre-
miére fois fait émerger un prix du carbone.

Néanmoins, la politique européenne souffre de I’ absence de politique
équivalente chez ses principaux partenaires économiques (pays émergents
et autres pays industrialisés). La politique de réduction des émissions mise
en place en Europe depuis 2005 est en effet unilatérale. Outre le fait que
I”Union européenne ne peut a elle seule résoudre le probléme du change-
ment climatique, |a politique européenne entraine des conséguences ma-
jeures sur le positionnement concurrentiel des entreprises européennes. La
mise en place d’ engagements contraignants et ambitieux pour les indus-
tries européennes se répercute mécaniquement sur leurs colts de produc-
tion, diminuant de ce fait leur compétitivité.

La perte de compétitivité des industries européennes se traduit par des
pertes de parts de marché et des délocalisations. Dans les deux cas, I inté-
grité environnemental e dela politique européenne s' en trouve compromise.
L esreports de production hors de I’ Union européenne se traduisent en effet
par une bai sse des émissions et donc une contrainte qui se desserre pour les
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autres industries soumises au marché des quotas. Les réductions d’ émis-
sions observées sur le périmétre ETS sont alors fictives puisque reportées
sur une entité productrice non couverte par le marché de quotas européens.
Par ailleurs, la production peut le cas échéant se reporter vers des usines
qui peuvent produire en émettant davantage de gaz a effet de serre. Dans ce
cas, hon seulement I’ intégrité environnemental e de la politique européenne
est mise amal mais |es émissions mondiales peuvent méme, toutes choses
égales par ailleurs, augmenter, du fait d’ une utilisation de facteurs de pro-
duction moins efficaces.

1.2. Fuites de carbone et compétitivité, deux concepts
non équivalents

L es fuites de carbone sont un phénomeéne susceptible de se manifester
déslorsgu’ au moinsun paysne s engage pasalimiter ses émissions. Seule
I’ existence d’ un protocol e de Kyoto universel, ol tous les pays s engagent
aplafonner leurs émissions, est a méme de garantir |’ absence de fuites de
carbone. En revanche, un tel accord n’est pas nécessairement neutre en
termes de compétitivité. Si tous les pays s engagent sur des réductions
d’ émissionset s'y tiennent, celaassure e plafonnement des émissions mon-
diales. Celane garantit pas en revanche que les prix du carbone (implicites
ou constatés sur les marchés) soient identiques pour I’ ensemble des pays
engagés. Un prix unigue du carbone est néanmoins une condition néces-
saire pour garantir le maintien des conditions de compétitivité. Ainsi, si un
paysA prend un engagement trés peu contraignant qui setraduit par un coQt
marginal d’ abattement de 10 euros par tonne, tandis qu’un autre (pays B)
prend des engagements trés ambitieux qui se traduisent par un co(t de
20 euros par tonne, les entreprises du paysA seront favorisées en termes de
compétitivité et ainsi susceptibles de gagner des parts de marché par rap-
port a celles du pays B. Cependant, si les productions se délocalisent du
pays B vers le pays A, les contraintes en termes d’' émissions sont mainte-
nues et I'intégrité environnementale des politiques climatiques est garan-
tie. On peut s attendre a ce que ce phénomeéne de transfert de production
soit limité car il varenforcer la contrainte du pays A tout en relaxant celle
du pays B, ce qui vasetraduire par un rapprochement des colts marginaux
d’ abattement dans les deux pays.

1.3. Identifier les secteurs concernés par les fuites de carbone

Apriori, le probléme desfuites de carbone se pose pour tous|es secteurs
économiques qui sont affectés par la valorisation des émissions de gaz a
effet de serre et dont les productions peuvent étre délocalisées. En théorie,
un dispositif réduisant |es risques de fuite de carbone devrait donc s appli-
quer al’ensemble des produits concurrencés par des productions interna-
tionales et dont la fabrication est soumise, directement ou indirectement, a
une contrainte carbone, ce qui pourrait justifier des enquétes exhaustives et
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le recours a des modéel es économiques multisectoriels. En pratique cepen-
dant, lamise en cauvre du dispositif pourrait s avérer complexe et des mo-
dalités simplifiées devraient étre envisagées.

Le critére des codts induits par la politique climatique peut permettre
d’ appréhender le risque de fuites. Différents éléments déja disponibles
(tableau 1) conduisent a penser que ces risques sont réels et importants
pour plusieurs secteurs. Ils soulignent en particulier I'impact indirect pas-
sant par le prix de |’ électricité, particuliérement margqué dans le secteur de
I”aluminium. Les colts ne doivent cependant pas étre uniquement considé-
rés dans la mesure ou certains secteurs ont la possibilité de les répercuter
aux consommateurs. Cette possibilité dépend de |’ exposition des secteursa
la concurrence international e.

1. Impacts potentiels® d’une politique climatique sur les colits unitaires
de production du ciment, du papier, de I’acier et de I'aluminium

Ciment | Papier Acier |Aluminium
Co(t moyen de production (en €/t) 20,6 | 286,7 2793 | 11554
Colits supplémentaires (en €/t) 23,6 21,2 394 204,7
* émissions directes de CO, (20 €1C0O,))| 21,8 12,6 35,0 —
* électricité (13 €MwWh)" 1,8 8,6 44 | 2047
Surco(t potentiel de la politique climatique
(en % du co(t moyen de production) 115 7 14 18

Note: (*) Leco(t réel imposé a ces secteurs dépend du mode d’ allocation. Si I’ all ocation est
gratuite, seul le colt marginal de production est affecté et le colit moyen nettement moins. Si
|"allocation est totalement payante (de I’ ordre de 20 €/tCO, sur le marché européen pour la
période 2008-2012), le colt des émissions peut alors s’ g outer acelui qu’induit I’ augmenta-
tion des prix de I’ €lectricité (estimé a 13 €/MWh pour un prix des quotas de 20 €tCO,).

Sources : D’ aprés Smale et al. (2006).

En théorie, tant pour |es produits de base que pour les produits transfor-
més, I'identification des secteurs exposés au risque de fuites de carbone
pourrait se faire sur la base de deux facteurs :

 |"impact, direct ou indirect, en termes de colts de production de la
mise en place des politiques climatiques ;

* |e caractére échangeable de ces produits (similaires ou substituabl es)
entreles paysayant pris des engagements contraignants et | e reste du monde
ainsi queles possibilités de répercuter une partie des colts supplémentaires
dans les prix de vente sans dommage commercial majeur.

Grubb et Neuhoff (2006) proposent deux critéres pour évaluer dansquelle
mesure les secteurs industriels européens peuvent voir leur compétitivité
dégradée du fait de lamise en place de I'EU-ETS. Le premier critére cor-
respond au pourcentage du colt des permis dans la valeur gjoutée du sec-
teur. Le deuxiéme correspond a la part des importations dans la demande
intérieure. Hourcade et al. (2007) montre qu’ a partir du seul critére de var
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leur gjouté, au Royaume-Uni, 23 secteurs pourraient étre potentiellement
exposes au risque de fuite, ces secteurs représentent 1,1 % du PIB et 11 %
des émissions nationales.

En pratique, la directive s appuie sur deux critéres simples, un relatif a
I"impact direct et indirect de ladirective sur lavaleur gjoutée, et unrelatif a
I’ exposition des secteurs a la concurrence internationale (article 10 his).
Ainsi, un secteur ou sous-secteur est considéré comme exposé a un risgue
significatif de fuites de carbone si la somme des co(ts directs et indirects
conduit a un accroissement des codts de production excédant 5% de sa
valeur gjoutée brute et si lavaleur totale de ses exportations et importations
divisée par lavaleur totale de son chiffre d’ affaires et de ses importations
dépasse 10 %. Sont également considérés comme exposés les secteurs et
sous-secteurs pour lesquels la somme des surco(ts directs et indirects in-
duits par I’ application de la directive représente plus de 30 % de la valeur
ajoutée brute ou si lavaleur total e des exportations et importations dépasse
30 % du chiffre d’ affaires et des importations.

Les critéres proposés dans la directive ont |'avantage d’ étre transpa-
rents et simples. |l faut néanmoins ne pas oublier que ce sont des moyens
indirects d’ appréhender |” exposition des secteurs au risque de fuites de car-
bone. || apparait donc nécessaire de les évaluer ex post.

Méme s'il n'apas été possible, a ce stade, d’ appliquer les deux critéres
préalablement proposés, il apparait probable, au vu du premier d’ entre eux,
que les secteurs du ciment, de I'acier et de I’auminium, des carreaux et
dalles de céramique, des tuiles et briques feront partie des industries con-
cernées (graphiques 1 et 2).

Danslaréalité, aujourd’ hui, seules les études s’ appuyant sur des mode-
les économiques plus ou moins détaillés au niveau sectoriel nous apportent
desélémentsaméme d’ évaluer les conséquences desfuitesde carbone. Les
études existantes se concentrent plus spécifiquement sur |es secteurs sou-
misal’EU-ETS, et en particulier le ciment (Demailly et Quirion, 2006 et
Ponssard et Walker, 2008) et I’ acier (Demailly et Quirion, 2007). Ponssard
et Walker (2008) s intéressent ainsi au secteur du ciment, prenant en compte
le r6le de la géographie (et, en particulier, distinguant les régions cotieres
des régions intérieures moins exposées a la concurrence d’ une production
internationale arrivant par bateau), les résultats de leur modéle suggérent
que les fuites de carbone pourraient compenser plus de 70 % des réduc-
tionsd’ émissions du secteur du ciment européen. Demailly et Quirion (2008)
étudient la question des fuites de carbone a partir d’ un modéle d’ équilibre
partiel de I"'UE-27 comportant trois secteurs couverts par le systéme ETS
—leciment, I’ acier et I’ éectricité — plus|’ aluminium, touché indirectement
viale prix de |’ éectricité. Leur étude montre que le taux de fuites de car-
bone (défini comme le rapport entre la hausse des émissions dans le reste
du monde sur la baisse des émissions en Europe) peut aler jusqu’'a 8 %
quand les quotas sont mis aux enchéres.
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1. Achats d’énergie en pourcentage du chiffre d’affaires, industries
manufacturiéres et intensives en énergie, 2004
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2. Part des importations et exportations dans le chiffre d’affaires
de différents secteurs
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Pour pallier e probléme des fuites de carbone, |a directive européenne
proposed’ allouer gratuitement les quotas aux secteurs exposes et éventuel -
lement de mettre en place un mécanisme d’ gjustement aux frontiéres. L' al-
location gratuite est donc percue comme un moyen de limiter lesrisquesde
fuites. Lasection 2 s attache aexpliquer dansquelle mesurelaméthoded’ allo-
cation joue plutét sur I'intensité du risque, sans le supprimer compl étement.

2. L’allocation gratuite ne résout pas le risque
de fuites de carbone

2.1. Quel que soit le mode d’allocation, la contrainte carbone
crée un colt marginal a la tonne de CO, et donc des risques
de fuites d’émissions

Que les quotas soient alloués gratuitement ou non, I’ existence d’une
contrainte carbone dans une zone géographique restreinte peut conduire a
desfuites de carbone : lesindustriels ont le choix entre produire dans cette
zone et étre soumis a cette contrainte qui est source de colt ou produire
ailleurs sans cette contrainte.

En mettant en place de facon unilatérale le systéme européen d’ échange
de quotas, I’ Union européenne s est placée dans cette situation. Elle aim-
posé asesindustriels une contrainte carbone qui N’ existe pasailleurs. En se
délocalisant, les entreprises émettrices peuvent échapper a la contrainte
carbone. Ces délocalisations induisent un déplacement des émissions aors
que la politique de I’ Union européenne visait une réduction de ces derniéres.

Il faut néanmoins rappeler que I’ existence ou non d’ une contrainte car-
bone n’est pas I’ unique déterminant de lalocalisation d’ une entreprise. Ce
déterminant sera pris en compte si les co(ts associés pésent fortement sur
les colts de production ou sur les marges et donc sur la compétitivité des
entreprises. 1| faut également tenir compte de la possibilité pour une entre-
prise de répercuter a |’aval le colt marginal de la tonne de CO, selon la
concurrence qui existe dans le secteur. En outre, une délocalisation peut
nécessiter des colts d'investissement importants qui doivent pouvoir étre
amortis rapidement.

2.2. Le mode d’allocation influe sur I'intensité du risque
de fuites d’émissions

Si le mode d'allocation des quotas ne change rien a I’ existence d'un
risque de fuite de carbone, il peut néanmoins en augmenter ou en limiter
I"intensité. Delaméme maniére, quand |’ allocation est gratuite, laméthode
utilisée pour octroyer gratuitement les quotas influe différemment sur les
colts supportés par les entreprises. A ce stade, plusieurs méthodes d' alo-
cation gratuite sont évoquées dans la littérature économique et dans les
débats européens. Se distinguent plus particuliérement la méthode dite du
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grandfathering, ou droits du grand-pére, des méthodes s’ appuyant sur un
benchmark. Le grandfathering consiste a attribuer des quotas sur la base
des références passées de chaque entreprise. Une période de référence dé-
terminée al’ avance et commune atous sert de base de calcul pour I’ alloca
tion des quotas. Le principal inconvénient de cette méthode est de récom-
penser les entreprises les plus polluantes et, a I’inverse, de ne pas inciter
aux efforts précoces. Les méthodes s’ appuyant sur un benchmark n’ ont pas
cet inconvénient. En effet, I'alocation par unité de produit est la méme
pour deux entreprises similaires quel que soit leur processus de production.
L es efforts environnementaux précoces sont alors récompensés. Deux dis-
tinctions sont cependant possibles : I all ocation est proportionnelle alapro-
duction d’une année de référence donnée (benchmarking statique) ou de
I”année en cours (benchmarking dynamique).

Nous alonsillustrer notre propos pour deux entreprises A et B similai-
res (produisant les mémes produits) dont la production s établissait pour la
période de référence a 100 unités, et dont les émissions s’ élevaient a
80 tonnes de CO, pour A et 120 pour B. Les différences dans les niveaux
d’ émissions peuvent s expliquer de plusieurs fagcons. Nous supposons ici
que I’entreprise A a anticipé sur les préoccupations climatiques et investi
desorte alimiter sesémissions. L' entreprise A aainsi adopté les meilleures
technologies disponibles qui serviront de référence au benchmark. Nous
supposons que |’ effort de réduction des émissions demandé est de 20 %.
L’ ensemble des entreprises sous quotas doivent donc réduire leurs émis-
sions de 20 %. Nous supposerons un prix du quota de 20 euros/tCO.,

2. Période de référence

Entreprise A Entreprise B
Production 100 100
Emissions 80 120

Source : Auteur.

Dans le cas d' une allocation gratuite des quotas sur la base du grand-
fathering, I entreprise se voit confier une quantité gratuite de quotas qui est
fonction de ses émissions passées et du taux d' effort demandé au secteur
auquel elle appartient. Ces quotas, mémesi elle lesaobtenus gratuitement,
ont une valeur de marché. Si ses émissions dépassent cette allocation, elle
devra se fournir sur le marché, augmentant ainsi a la marge ses codts de
production. Si son allocation lui suffit, ses cots de production sont margi-
nalement affectés dans la mesure ou elle fait le choix de produire en utili-
sant ses quotas ou de réduire sa production et de vendre ses quotas en ex-
cés. Dans les deux cas, €elle est incitée marginalement a délocaliser sa pro-
duction vers des zones non contraintes, soit dans desinstall ations exi stantes,
soit viaun nouvel investissement, afin de bénéficier delavaeur de marché
de ses quotas.
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L’ entreprise A regoit 64 tonnes de CO, tandis que I’ entreprise B en re-
coit 96. Afin de répondre a leurs obligations, les entreprises doivent soit
réduire leurs émissions en diminuant leur production ou en adoptant une
technologieplus propre, soit acheter des quotas sur lemarché. En casd’ achat
sur le marché, I’ entreprise A est |égerement plus favorisée car elle amoins
de quotas aacheter (tableau 3). Ses colts moyens sont plusfaibles que ceux
supportés par I’ entreprise B. Si les deux entreprises choisissent d’ atteindre
leurs objectifs en réduisant de 20 % leur production (tableau 4), elles peu-
vent s abstraire des colts induits par la politique climatique. Si enfin, I'en-
treprise B investit dans la technologie propre, elle va pouvoir vendre une
certaine quantité de ses quotas tout en maintenant son niveau de production
(tableau 5). Ses colits moyens sont alors négatifs (on ne prend pas en compte
ici le colt de |’ investissement). Si les entreprises ont la possibilité de limi-
ter voire d’ annuler le colt moyen induit par la politique climatique, le colt
marginal reste cependant strictement positif. 11 dépend de la technologie
adoptée, et s'éléve en moyenne a 20 euros par unité.

3. Surcolits en cas de grandfathering et d’achat de quotas sur le marché

Entreprise A Entreprise B
Production 100 100
Emissions 80 120
Allocation 64 96
Co(t moyen (en euros par unité) 32 4.8
Co(t marginal (en euros par unité) 16 24

Source : Auteur.

4. Surcolts en cas de grandfathering et de réduction de la production

Entreprise A Entreprise B
Production 80 80
Emissions 64 96
Allocation 64 96
Co(t moyen (en euros par unité) 0 0
Co(t margina (en euros par unité) 16 24

Source : Auteur.

5. Surcolits en cas de grandfathering et d’investissement propre

Entreprise A Entreprise B
Production 100 100
Emissions 80 80
Allocation 64 96
Co(t moyen (en euros par unité) 32 -32
Co(t margina (en euros par unité) 16 16

Source : Auteur.
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Dans le cas d'une allocation gratuite sur la base d’un benchmarking
statique, le probléme est identique. L’ intérét du dispositif est qu'il permet
de récompenser les industriels ayant un niveau d’ émission faible par unité
de production (ceux ayant fait un effort dans le passé), mais en allouant
gratuitement des quotas sur labase de la production passée, cemoded’ allo-
cation ales mémes conséquences sur le risque de fuite de carbone.

Le benchmark est établi sur labase des meilleures technol ogies disponi-
bles et de sorte aatteindre I’ objectif de réduction de 20 % des émissions de
GES. Il s éévedonc auneallocation de 0,8 quota par unité produitelors de
la période de référence. Compte tenu de leurs niveaux de production sur la
période de référence, les entreprises A et B recoivent donc 80 quotas. A
production constante (tableau 6), I’ entreprise A ne supporte pas de co(t
moyen tandis que |’ entreprise B est dans |’ obligation d’ acquérir des quotas
et supporte un co(t moyen de 8 euros par unité produite. Si les entreprises
choisissent de diminuer leur production, les cots moyens sont modifiés en
conséquence, |’ entreprise A pouvant alors bénéficier de la vente de quotas
(tableau 7). Enfin, si I"entreprise B investit dans la technologie propre, les
co(ts moyens induits par la politique climatique sont cette fois nuls pour
les deux entreprises (tableau 8). Quel que soit le niveau de production, les
entreprises supportent un colt marginal en moyenne de 20 euros par unité :
I"augmentation de leur production d’'une unité leur colte 20 euros, la ré-
duction de leur production d’ une unité leur permettrait de gagner 20 euros.
Selon la technologie adoptée, le colt marginal varie de 16 euros par unité
pour |’ entreprise A a 24 euros par unité pour I’ entreprise B.

6. Surcolts en cas de benchmarking statique et d’achat de quotas
sur le marché

Entreprise A Entreprise B
Production 100 100
Emissions 80 120
Allocation 80 80
Co(t moyen (en euros par unité) 0 8
Co(t margina (en euros par unité) 16 24

Source : Auteur.

7. Surcolts en cas de benchmarking statique et de réduction
de la production

Entreprise A Entreprise B
Production 80 80
Emissions 64 96
Allocation 80 80
Co(t moyen (en euros par unité) -4 4
Co(t margina (en euros par unité) 16 24

Source : Auteur.
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8. Surcolts en cas de benchmarking statique et d’investissement

propre

Entreprise A Entreprise B
Production 100 100
Emissions 80 80
Allocation 80 80
Co(t moyen (en euros par unité) 0 0
Co(t marginal (en euros par unité) 16 16

Source : Auteur.

Dans le cas d'une allocation gratuite sur la base d’un benchmarking
dynamique, ce probléme est limité. En effet, si une entreprise ne produit
pas, ou limite sa production, son allocation de quotas est réduite d’ autant.
Elle n'est donc pas incitée a délocaliser par le bénéfice attendu de la re-
vente des quotas qui lui ont été alloués. Néanmoins, elle est toujours sou-
mise a une contrainte carbone qui pése sur ses codts de production et donc
ceux-ci peuvent |I’amener a délocaliser sa production.

Lebenchmark est établi sur labase des meilleurestechnol ogies disponi-
bles et de sorte aatteindre I’ objectif de réduction de 20 % des émissions de
GES. Il s éléve donc aune allocation de 0,8 quota par unité produite. L' al-
location regue par les entreprises A et B dépend donc de leur niveau de
production de I’année courante. A production constante (tableau 9), I'en-
treprise A ne supporte pas de colt moyen tandis que |’ entreprise B est dans
I’ obligation d’ acquérir des quotas et supporte un colt moyen de 8 euros par
unité produite. Si les entreprises choisissent de diminuer leur production,
les colts moyens ne sont pas modifiés (tableau 10). Enfin, si |’ entreprise B
investit dans la technologie propre, les colts moyens induits par la politi-
gue climatique sont cette fois nuls pour les deux entreprises (tableau 11).
L’ allocation par benchmarking dynamique égalise colt marginal et colt
moyen. Quel que soit le niveau de production, le colt marginal supporté
par les entreprises dépend de leur positionnement par rapport au benchmark.
Si leur niveau d émissions correspond au benchmark, leur co(t marginal
est nul. Sinon, il est positif et proportionnel al’ écart entre la performance
de I’ entreprise et le niveau du benchmark.

9. Surcolts en cas de benchmarking dynamique et d’achat
de quotas sur le marché

Entreprise A Entreprise B
Production 100 100
Emissions 80 120
Allocation 80 80
Co(t moyen (en euros par unité) 0 8
Co(t marginal (en euros par unité) 0 8

Source : Auteur.
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10. Surcolts en cas de benchmarking dynamique et de réduction
de la production

Entreprise A Entreprise B
Production 80 80
Emissions 64 96
Allocation 64 64
Co(t moyen (en euros par unité) 0 8
Co(t margina (en euros par unité) 0 8

Source : Auteur.

11. Surcolits en cas de benchmarking dynamique
et d’investissement propre

Entreprise A Entreprise B
Production 100 100
Emissions 80 80
Allocation 80 80
Co(t moyen (en euros par unité) 0 0
Co(t marginal (en euros par unité) 0 0

Source : Auteur.

Si le mode d'alocation se fait aux enchéres, I'impact sur les codts de
production est plus fort. Par conséquent, il en est de méme des risques de
délocalisation. Lesrisques de fuites sont augmentés du fait des diminutions
plus importantes des profits des entreprises.

Dansle cas d’ une mise aux enchéres des quotas, colts moyens et colts
marginaux sont égaux et dépendent de la technologie adoptée par I’ entre-
prise. En moyenne, ils s’ élévent a20 euros par unité : de 16 euros par unité
pour I"entreprise A ayant une technologie de production propre, a 24 euros
par unité pour | entreprise B ayant une technologie de production moins
performante.

Si I'emploi d une méthode de benchmarking dynamique permet de li-
miter I’ intensité du risgue de fuites de carbone, |a méthode d’ allocation ne
permet pas de supprimer lesincitations économiques au déport des produc-
tions hors de la zone sous contrainte climatique. L’ allocation gratuite n' an-
nule en effet pas le colt marginal que supportent |es entreprises pour toute
unité produite.
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3. Lajustement aux frontiéres pour rétablir la vérité
des prix

3.1. Un mécanisme qui se doit d’étre compatible
avec les regles de ’'OMC

Face a ce constat, la mise en place d’ un mécanisme d’ gjustement aLix
frontiéres garde toute sa pertinence. Visant aimposer les mémes contrain-
tes et donc les mémes surcolts aux productions importées, il rétablit la
Vérité des prix et maintient lacompétitivité des productions des zones sous
contraintes climatiques par rapport aux zones n’en ayant pas mis en place.

Afin d étre compatible avec les régles OMC, le mécanisme d’ gjuste-
ment aux frontieéres doit étre congu dés I’ origine dans cet objectif. 1l est
ainsi essentiel de respecter |’ égalité de traitement entre les importateurs et
les producteurs « intérieurs ».

L’ entreprise American Electric Power et |e syndicat Inter national Brother-
hood of Electrical Workers ont rendu publique, au début de I’année 2007,
une réflexion visant atrouver une solution globale au probleéme du change-
ment climatique tout en évitant que les Etats qui s'impaosent une réduction
de leurs émissions de gaz a effet de serre ne perdent de leur compétitivité
par rapport a ceux qui ne le font pas.

L e mécanisme envisagé conduirait aimposer aux importateurs I’ acqui-
sition d’un permis couvrant les émissions de gaz a effet de serre (GES) des
produits qu’ilsimportent. En |’ absence de tels permis, I’ entrée des produits
importés sur le territoire américain serait interdite. Les biens couverts se-
raient les matieres premieres et les autres biens ayant un taux substantiel
d’émissions de GES provenant des Etats qui n’agissent pas pour réduire
leurs émissions. Seraient exonérésles produits provenant d’ Etats ayant éta-
bli un systéme comparable au systéme américain, des PMA ou des Etats
ayant un niveau de minimis d’ émissions de GES.

L’ obligation d'acquérir un permisd’ émission s appliquerait d’' abord aux
producteurs américains puis serait étendue aux importateurs de biens étran-
gerssimilaires. L' application de lalégislation aux produits importés se fe-
rait seulement si |es Etats-Unis échouaient anégocier un accord internatio-
nal avec les Etatsvisés par lequel cesdernierss engageraient alimiter leurs
émissions et si I’ Administration américaine constatait I’ inexistence d’'un
systéme comparable a celui des Etats-Unis dans ces Etats.

Dansuntel cas, deux réponses seraient possibles : soit cesimportations
seraient soumisesal’ abligation d’ acheter un permis d’ émission sur labase
de lalégidation américaine ou d’' un autre systéme reconnu par elle (le sys-
téme européen par exemple) ; soit I’ Administration pourrait suspendre ou
alléger e systeme des quotas imposes aux entreprises ameéricaines jusqu’ a
ce que les Etats tiers visés se soient joints au systeme global .

Cesystéme, présenté de fagon générale pour I’ instant, devrait étrelarge-
ment précisé pour passer le cap d'une validation politique, économique
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mais aussi juridique. Son acceptabilité au regard des régles de ' OMC dé-
pendrait de deux facteurs techniques: la méthode d'évaluation du taux
d’ émission et la volonté de n’agir unilatéralement gu’ en dernier recours.
Elle impliguerait également que le systéme de quotas mis en place en in-
terne soit réellement opérationnel et contraignant.

Ses avantages en font néanmoins d’ ores et déja un mécanisme digne
d'intérét, et ce pour diverses raisons. Sa mise en cauvre violerait certaine-
ment les articles | et [11 du GATT. Mais cette violation pourrait probable-
ment étre compensée par |’ invocation de la dérogation de I’ article XX du
GATT (Godard, 2008). Il représente en cela une aternative plausible au
projet de « taxe carbone » dont la mise en ceuvre poserait, elle, de réels
problémes en termes de droit de |’ OMC.

3.2. Sa mise en ceuvre doit étre adaptée aux modalités
d’allocation des quotas.

Dans cette partie, & représente les émissions spécifiques de I’ Union
européenne, ¢’ est-a-direleratio émissions/production pour un secteur donné.
L es quantitésimportées du secteur considéré sont notées|. Lesindices O et
t distinguent ces différentes valeurs pour la période de référence et la pé-
riode en coursrespectivement. Enfin, ereprésente letaux d’ effort demandé
entre la période de référence et |a période en cours.

3.2.1. Un mécanisme d’ajustement dans le cas d’une allocation
aux encheres

Dans le cas d' une alocation aux enchéres, les industriels européens
doivent acquérir I’ensemble des quotas correspondant a leurs émissions
réelles.

Afind’ étre compatible avec lesréglesOMC, il est essentiel de respecter
I’ égalité de traitement entre les importateurs® et les producteurs « intéri-
eurs ». De fagon équivalente au systéme européen, les importateurs pour-
raient alors se voir obliger d’ acquérir et de restituer une quantité de quotas
correspondant aux émissions liées aux produits importés.

L es émissions|iées aux importations étant inconnues, on pourrait consi-
dérer en premiére approximation que |l es émissions spécifiquesliéesau pro-

(2) Le cas des exportateurs n'a pas été traité. 11 est possible de leur appliquer le méme
mécanisme, par symétrie. Néanmoins, les fuites qui pourraient relever de la non-mise en
place d'un mécanisme d’ gjustement aux frontieres (MAF) pour les exportateurs sont tres
marginales. Elles existent uniquement si on considere que |’ appareil de production euro-
péen conduit a des produits a plus faible contenu carbone, méme pour les produits destinés
al’ exportation qui ne seraient pas soumis aune contrainte carbone. L e probléme concernant
les exportations est essentiellement un probléme de compétitivité et tout MAF les concer-
nant pourrait étre considérés al’ OMC comme une subvention aux exportations, risquant de
compromettre la légitimité du MAF pour lesimportations.
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duit importé sont équival entes aux émissions spécifiques de la production
du méme produit au sein de |’ Union européenne. Le produit de cette émis-
sion spécifique moyenne par laquantité de bien importé donnerait la quan-
tité de quotas que I"'importateur devrait restituer :

§t It

Alternativement a |’ utilisation des émissions spécifiques moyennes de
I”Union européenne, | importateur pourrait opter pour une prise en compte
des émissions réelles associées au produit sur la base d'un audit® sur le
process de production d’ origine.

3.2.2. Un mécanisme d’ajustement dans le cas d’une allocation
gratuite sur la base du grandfathering

Dans le cas d' une alocation gratuite sur la base du grandfathering, les
industriels européens recoivent une quantité de quotas cal culée comme le
produit de leurs émissions passées (sur une période de référence) par un
taux d'effort.

Un mécanisme d’ gjustement aux frontiéres pourrait donc octroyer vir-
tuellement aux importateurs une quantité de quotas basée sur |es émissions
historiquesliéesaux produitsimportés. Il peut néanmoins étredifficiled’ exi-
ger de leur part un audit sur les émissions passees de leurs produits. Par
conséquent, il pourra étre laissé au choix des importateurs de fournir cette
valeur (certifiée par un audit) ou d’ utiliser lavaleur moyenne des émissions
européennes passees liées ala production du bien considéré.

Ainsi lesimportateurs se verraient allouer une quantité de quotas cal cu-
|ée comme suit :

50 I0e

Cette alocation serait virtuelle afin de ne pas impacter le marché de
quotas européens.

Afin de vérifier la conformité entre les émissions liées a leurs produits
et lesquotasqu'’ils possedent, | eurs émissions seraient cal culées sur laméme
base que les émissions passées : soit sur la base des émissions moyennes
européennes, soit sur labase d’un audit qui certifierait le contenu carbone
actuel deleurs produits. |1 est essentiel ici que la méme option soit choisie
pour calculer les émissions passées et les émissions futures. En |’ absence
d audit, I’ écart serait donc calculé comme suit :

50 I0 e- §t It

(3) Tout comme cela est exigé pour les producteurs européens couvert par I'ETS.
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Pour se mettre en conformité, I’ écart entre |’alocation initiale et les
émissions réelles sera compensé soit par une obligation de restitution de
guotas (importations en hausse), soit par une dotation gratuite de quotas
(importation en baisse) sur la méme base.

Une des difficultés de |’ application d' un tel mécanisme atrait aux évo-
lutions du nombre d’importateurs, qui obligerait a construire une réserve
« nouvealx entrants » complexe a définir.

Il est par ailleurs difficile de s'avancer sur I'impact budgétaire d’une
telle disposition. En particulier, lesimportateurs cessant leur activité pour-
raient recevoir une subvention importante.

3.2.3. Un mécanisme d’ajustement dans le cas d’une allocation
gratuite sur la base d’un benchmarking statique

Dans le cas d'une allocation gratuite sur la base d’un benchmarking
statique, les producteurs européens recoivent gratuitement des quotas cal-
culés comme le produit de trois termes: le taux d effort, un coefficient
d’ émissions spécifique (calcul é par exempl e sur la base des émissions spé-
cifiques moyennes européennes ou sur |a base de la meilleure technologie
disponible dans |’ Union européenne) et leur production passée.

Les importateurs pourraient donc se voir appliquer le méme systéme
gue pour le grandfathering, leur allocation initiale étant cal culée sur leméme
mode :

'§0|0e

Dansle casoule coefficient d’ émission spécifique correspond aux émis-
sions moyennes de I’ Union européenne, |’ alocation initiale est identique
au cas du grandfathering.

Leurs émissions « réelles » liées aux importations seraient ensuite cal-
culées, soit en utilisant le coefficient d’ émission spécifiquedel’ Union euro-
péenne (variable dans le temps), soit sur la base d’'un audit permettant de
déterminer les émissions spécifiques liées au produit importé :

50 |0e_'§t It

Les mémes régles s appliqueraient ensuite concernant la conformité de
leur allocation par rapport a leurs émissions (voir calcul du bilan ci-des-
sous), avec les mémes difficultés de mise en ceuvre.

Par conséquent, il pourrait exister un risgue concernant lesimportateurs
qui auraient une incitation a cesser leur activité afin de recevoir une sub-
vention.
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3.2.4. Un mécanisme d’ajustement dans le cas d’une allocation
gratuite sur la base d’un benchmarking dynamique

Dans le cas d'une allocation gratuite sur la base d’un benchmarking
dynamique, les producteurs européens regoivent gratuitement des quotas
calculéscommele produit de quatretermes : letaux d’ effort, un coefficient
d’ émissions spécifique (calculé, par exemple, comme | e coefficient moyen
d’émissions en Europe), leur production réelle et un coefficient d’ ajuste-
ment a permettant de maintenir I’ ensemble des allocations dans la limite
quantitative fixée.

L esimportateurs pourraient alors sevoir attribuer une allocationinitiale
selon le méme systéme. Le coefficient d’émissions spécifique utilisé cor-
respondrait au coefficient utilisé pour lesinstallationsde |’ Union européenne
(par exempleles émissions moyennes de |’ Union européenne en 2012) pour
le produit concerné :

&l,ea

Leurs émissions « réelles » liées aux importations seraient ensuite cal-
culées, soit en utilisant le coefficient d’ émission spécifique del’ Union euro-
péenne (variable dans le temps), soit sur la base d’ un audit permettant de
déterminer les émissions spécifiques liées au produit importé.

Les mémes régles s appliqueraient concernant la vérification de la con-
formité de I'importateur entre ses émissions et les quotas qu'il possede
(avec taxation ou subventionnement — voir calcul du bilan ci-dessous) :

Eo IOea'_Et It

Cette fois, cependant, I'alocation initiale (virtuelle) étant proportion-
nelle ala production, il Ny aurait pas de difficultés liées a I’ apparition de
nouveaux importateurs et on éviterait tout risgue associé aux importateurs
qui fermeraient pour toucher une subvention.

3.2.5. Un mécanisme d’ajustement dans le cas d’une allocation
mixte partiellement gratuite

Si une part d’ enchére (un taux d’enchére T) est introduite, seule I’ allo-
cation initiale est modifiée. On utilise le méme raisonnement que précé-
demment pour cette allocation mais le taux d’ effort est alors multiplié par
le taux de non mise aux enchéres (1 —T).

Aingi, si le taux d’enchéres est de 100 %, les importateurs ne bénéfi-
cient pas d'une allocation initiale et se voient obliger de restituer des quo-
tas a hauteur d’ une évaluation des émissions des produits qu'’ils importent.
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Conclusion

Un mécanisme d’ ajustement aux frontiéres se justifie, que les quotas
soient alloués gratuitement ou soit mis aux enchéres. Pour la part d'allo-
cation gratuite, ¢'est avec |'alocation par benchmarking dynamique qu'il
est plus aisé de mettre en place un mécanisme d’ gjustement aux frontiéres.
En cas d' alocation partiellement gratuite, le mécanisme d’ ajustement doit
et peut tenir compte de la part vendue aux enchéres et de la part gratuite.
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Complément 3D

Le rble des droits de propriété intellectuelle
dans les enjeux post-Kyoto

Rémi Lallement
Centre d’ analyse stratégique

Concernant les enjeux du changement climatique, laquestion des droits
de propriété intellectuelle est ouvertement posée depuis la Convention de
Rio, conclue en 1992 et ratifiée en 1994, qui amis en avant la nécessité de
mettre au point des technologies ad hoc et de renforcer lestransferts de ces
technologies, pour en faire bénéficier notamment les pays du Sud. Si le
transfert des technol ogies existantes est sans doute un enjeu majeur acourt
ou moyen terme, la question clé a plus long terme porte tout autant sinon
plus sur la création de technologies nouvelles. Dans cette perspective, la
négociation actuelle sur le changement climatique dans I’ ére post-Kyoto
veut englober le développement technologique a travers tous ses stades
— recherche et développement (R&D), déploiement, diffusion et transfert —,
afin que tous les pays concernés et en particulier les pays en dével oppement
puissent renforcer leur action en faveur du climat et du développement du-
rable, comme le soulignent les travaux menés au sein de la Convention-
cadre de I’ONU sur le changement climatique (UNFCCC).

A I’égard des droits de propriété intellectuelle et selon leur stade de
maturité, les technologies considérées ont a priori trois statuts possibles:
soit elles sont déjadans|e domaine public, soit elles ne le sont pas encore et
sont protégées par des droits de propriété intellectuelle, soit elles n’ ont pas
encore été congues. La question de ces droits est donc bel et bien cruciale
tant pour la capacité autiliser destechnol ogies existantes que pour I’ incita-
tion aen créer de nouvelles.
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De maniére générale, les entreprises et les investisseurs des pays déve-
loppés ou en dével oppement attendent des droits de propriété intellectuelle
gu'ilsincitent al’innovation et favorisent I'investissement privé et le dé-
ploiement mondial destechnologies « propres »%, en sécurisant leurs con-
ditions d’ appropriation. Les droits de propriété intellectuelle jouent notam-
ment un rdle important dans les projets coopératifs de R&D car, dans le
domaine des technologies propres comme dans tous les autres, il est pri-
mordial de définir dés le départ des accords concernant les droits d’ usage
de technologies propriétaires préexistantes, ainsi que la propriété des in-
ventions et brevets résultant de la R& D collaborative.

Sur ce double plan delacréation et du transfert de technol ogies propres,
les droits de propriété intellectuelle peuvent jouer de différentes maniéres.
Trés schématiquement et selon les cas, ils peuvent fonctionner en premiére
approche soit comme un catalyseur indispensable — ce qui correspond plu-
tét alavision des pays du Nord —, soit comme un obstacle — ce qui renvoie
plutét ala position des pays du Sud. Dans cette perspective Nord-Sud, les
négociationsinternational es en vue de la période post-K yoto visent au fond
afaire converger ces deux visions, en faisant en sorte que le systéme des
droits de propriété intellectuelle soit utilisé au mieux et/ou, au besoin, soit
réformé, de fagon a contribuer au dével oppement des technol ogies propres
et aleur vaorisation internationale (OMPI, 2009a).

La situation se révéle cependant plus complexe dans les faits. En effet,
lesliens entre les droits de propriété intellectuelle, les transferts de techno-
logie et les processus d'innovation et de développement se révélent sou-
vent ambigus (section 1). De plus, il serait réducteur de s'en tenir a un
clivage Nord-Sud car, au sein des pays du Sud, des pays émergentstels que
la Chine sont eux-mémes devenus d’importants concepteurs de technol o-
gies propres et ont désormais des intéréts propres a défendre dans ce do-
maine, ou ils se distinguent tres fortement des pays les moins avanceés. Sur
cettetoile de fond, différentes pistes sont en débat, pour prendre en compte
concrétement |es demandes des pays du Sud et, plus généralement, les be-
soins de partage a I’ échelle de la planéte, lorsque les droits de propriété
intellectuelle sont en jeu (section 2). Il s agit de dispositifs plus ou moins
volontaires ou coercitifs, réglementaires ou contractuels, devant permettre
aux pays en développement de bénéficier davantage des technologies is-
sues de recherches financées sur fonds publics ou privés : communautés ou
plates-formes communes de brevets, licences obligatoires, restrictions au
champ du brevetable, etc. Ceci montre bien que, face aux enjeux du chan-
gement climatique, il est nécessaire et possible de dépasser une stérile op-
position entre, d’ une part, le renforcement d’ ensembl e desrégimesdedroits
de propriété intellectuelle et, d autre part, leur remise en cause globale.

(1) Par souci de commodité, il est ici choisi d’ appeler technologies propres celles qui atté-
nuent ou contrebalancent les effets négatifs du changement climatique, en permettant de
moindres émissions de gaz a effet de serre ou une plus grande rationalité écol ogique.
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1. Droits de propriété intellectuelle et transferts
technologiques : des liens ambigus

Les liens entre les droits de propriété intellectuelle et les transferts de
technologie, de méme qu’ entre ces droits et les activités d’innovation dé-
pendent en grande partie du niveau de dével oppement des pays considérés.
En premiére approche, il est pratique de poser lestermes du débat en oppo-
sant schématiquement les pays du Nord a ceux du Sud.

1.1. Le point de vue des pays les plus avancés
sur le plan technologique

Les pays les plus avancés sur e plan technologique, principaux bénéfi-
ciaires du systéme des droits de propriété intellectuelle et notamment des
brevets, insistent sur son bien fondé. Ce systéme consiste essentiellement
en un mécanisme incitant a miser sur I'intelligence humaine, en faisant en
sorte que les ayants droit puissent s approprier pendant un temps suffisant
les bénéfices attendus de leurs efforts d’ inventivité et de créativité et éviter
ainsi d’en étre dépossédés trop rapidement par des imitateurs peu scrupu-
leux. Certes, les économistes peinent en général a établir empiriquement
que le systéme du brevet joue globalement en faveur de I’innovation et du
bien étre socia (Posner, 2005). Certains en soulignent les dérives, tant il
apparait que le brevet est souvent détourné de samission initiale d’ outil au
service de I'innovation et tend de plus en plus a devenir une fin en soi, en
particulier aux Etats-Unis (McDonald, 2004).

L’analyse économique parvient cependant a montrer que ce systéme
conserve des avantages décisifs, en tant que mécanisme d’incitation al’in-
novation et de promotion de la croissance. Pour stimuler I'innovation, cer-
tes, il existe également d’ autres mécanismes ou instruments : d’'un cété, le
systéme public de recherche, axé sur les universités et les organismes pu-
blics de recherche, de I’ autre, des dispositifs de financement public desti-
nés alarecherche du secteur privé (commandes publiques, crédits d’' impot,
attribution de subventions ou de prix). Pourtant, ces systémes alternatifs
ont eux aussi leurs défauts, notamment celui d’ étre financés par | ensemble
des contribuables, alors que les colts du brevet ne sont supportés que par
lesayantsdroit et |es utilisateurs des technol ogies protégées. De fagon liée,
par rapport a ces autres instruments de lapolitique d’'innovation, le brevet a
surtout I’avantage d’ exercer moins ses effets en amont — au stade de la
recherche et de la production de technologies — qu’en aval — au stade de
leur val orisation marchande. En d’ autrestermes, |e brevet récompense moins
I"invention per se quelacapacitéalamettre en cauvre sur le marché (Guellec
et van Pottelsherghe, 2007). Se situant implicitement dans cette perspec-
tive, Tirole (2003) en conclut que miser sur le respect de la propriété intel-
lectuelle permet aux transferts de technologie de s opérer spontanément,
« dans une approche de marché ».

Pour detellesraisons, il est souvent affirmé— notamment au Nord — que
des droits de propriété intell ectuelle forts tendent généralement a accroitre
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| attractivité d’ un pays donné pour |esinvestissements directs étrangers et,
notamment par ce biais, incitent ay transférer des technologies. Inverse-
ment, selon ce raisonnement, la coopération internationale en matiére de
dével oppement technol ogique peut étre menacée par |’ insuffisance de pro-
tection des droits de propriété intellectuelle dans les pays d' accueil : les
pays pourvoyeurs de technologies — et tout particuliérement les Etats-Unis
— redoutent de subir le « vol » de leur technologie, via le détournement de
leurs droits de propriété intellectuelle. Dans les pays en développement,
une faible protection de ces droits risque en effet de dissuader |les entrepri-
ses étrangéres d'y transférer des technol ogies dont elles risquent de perdre
le contréle exclusif. Dans le pays d' accueil, de plus, les entreprises|locales
qui seraient susceptibles d’ acquérir |également le droit d' utiliser ces tech-
nologies — via le paiement de redevances (frais de licence) — peuvent étre
dissuadées delefaire s elles pensent que des concurrentes locales peuvent
lefaire sans s acquitter de telles redevances. Ceci peut étre problématique
dans un domaine comme celui du « charbon propre », ot un paystel quela
Chine atendance a effectuer des coopérations internationales qui lui don-
nent |’ accés a certaines technologies par le biais de contrats de licence et
lui permettent par lasuite de produire elle-mémelesditestechnol ogies (Justus
et Philibert, 2005). Enfin, les pays développés ont souvent beau jeu de rap-
peler quelesdroitsde propriété sont |e plus souvent de nature privée, ce qui
limite a priori la capacité des gouvernements a favoriser les transferts de
technologie.

1.2. Les attentes (décues) des pays du Sud
en matiére de transfert de technologies

Dans la Convention-cadre sur les changements climatiques (CCCC),
qui est issue de la Convention de Rio en 1992, les pays développés ont
cependant accepté de faciliter et de financer le transfert de technologies
propres, selon un axe géographique Nord-Sud. Une disposition similaire se
trouve dansle Protocole de Kyoto (article 10, § c). Plusrécemment, lacon-
férence internationale sur le climat qui s est tenu a Bali en décembre 2007
a conduit a nouveau a préner la mise en place de mesures alant dans ce
sens et notamment en favorisant la diffusion internationale des technolo-
gies propres, pour inciter les paysdu Sud alimiter leurs émissionsde gaz a
effet de serre. En décembre 2008, |a Conférence de Poznan améme conduit
aladéfinition d’ un Programme stratégique du Fonds pour |’ environnement
mondial (FEM), centré sur letransfert technologique vers|es pays en déve-
loppement (UNFCCC, 2009a).

A cet égard, les attentes des pays du Sud ont également été renforcées
par |’ entrée en vigueur, en 1995, del’ Accord ADPIC® del’ OMC, oufigure

(2) ADPIC : Aspects des droits de propriété intellectuelle touchant au commerce (en an-
glais: TRIPS). Cet accord figure en annexe de I’ Accord de Marrakech de 1994 instituant
I"'OMC.
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explicitement le principe des transferts de technol ogie comme une sorte de
contrepartie a la signature de cet accord®. Or, dans |’ absolu, les questions
de transferts technologiques auraient sans doute davantage eu leur place
dans le cadre d’un accord général sur |’investissement mais un tel accord
N’ existe pas”.

Quoi gu'il en soit, les espoirs suscités par ce type d’ engagement ont été
globalement décus. En réaction, plusieurs pays en développement ont de-
mandé que le systéme mondial des droits de propriété intellectuelle non
seulement tienne compte de leurs intéréts propres mais aussi fasse de la
promotion du développement |’ un de ses objectifs. Ceci est une revendi-
cation de plusieurs pays du Sud (au départ le Brésil et I' Argentine) depuis
I” automne 2004, épogue ou, alaveille de |’ assembl ée générale annuelle de
I’OMPI®, les représentants de ces pays ont demandé que les enjeux du
développement figurent al’ avenir parmi les missionsdel’ OMPI. A I'issue
de cette assemblée, ils ont obtenu que I' OMPI s engage a réfléchir sur ce
qui pourrait étre un régime de droits de propriété intellectuelle orienté vers
le développement. Ceci n'a guéere eu de conséguences majeures jusgu’ a
présent, méme si le Comité du développement et de la propriété intellec-
tuelle (CDPI) créé en 2007 au sein de I’ OMPI pourrait al’ avenir faire pro-
gresser ce débat.

En tout cas, lefait est que lesliens entre laforce des droits de propriété
intellectuelle et le développement économique sont complexes. L'impact
positif en termes detransfert technol ogique dansle paysd' accueil est établi
par certains travaux (Park et Lippoldt, 2008). Ainsi, entre 1982 et 1999, le
renforcement des droits de propriété intellectuelle mis en cauvre dans
seize pays® aentrainé unimpact significativement positif sur les paiements
de redevances correspondant a des technologies gu’ un ensemble de multi-
nationales américainesy ont transférées ; toutefois, si ce renforcement des
droits de propriété intellectuelle conduit par ailleurs a stimuler les dépbts
debrevet delapart desnon-résidents, il n’en est rien vis-a-vis des dépbts de
brevet des résidents. Ceci suggére que les transferts de technologie induits
par des droits de propriété intellectuelle forts se produisent surtout par un
canal intra-firme, dans le cadre des multinationales mais pas nécessaire-
ment vis-a-visdu reste del’ économie, dansles paysd’ accueil (Brandstetter
et al., 2006).

(3) « Les pays développés membres offriront des incitations aux entreprises et institutions
sur leur territoire afin de promouvoir et d’ encourager le transfert de technologie vers les
pays membres les moins avancés » (art. 66 2 de I’ Accord ADPIC).

(4) A lafin des années quatre-vingt-dix, |a tentative d’instaurer un accord multilatéral sur
I"investissement (AMI) s est soldée par un échec. Lefait est qu’ elleavait éélancéeal’ OCDE,
aorsqu’elle concerne al’ évidence aussi les pays en dével oppement.

(5) L'OMPI (Organisation mondiale de la propriété intellectuelle, Genéve) est I organe des
Nations Unies en matiére de droits de propriété intellectuelle.

(6) Ceci dit, les pays considérés sont des pays soit dével oppés, soit émergents mais non des
pays moins avances.
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Le plus souvent, en effet, une technologie transférée dans un pays du
Sud demeure au sein de la multinationale considérée et une grande partie
du savoir (le savoir tacite, non codifi€) ne se diffuse pas en direction des
entreprises locales (Méniére, 2007). Par suite, les firmes transnationales
jouent en général un role ambivalent dans la diffusion internationale des
technologies: elles peuvent aussi bien la faciliter que la freiner (Brewer,
2007). En outre, des répercussions favorables n’ apparaissent en général
dans le pays d'accueil que quand ce dernier atteint au départ un certain
niveau de dével oppement technol ogique (Maskus, 2000). De plus, detelles
retombées positives supposent des politiques d’ accompagnement appro-
priées, de la part dudit pays d accueil (Méniére, 2007).

Certes, commeil est souligné dans le fameux rapport Stern de 2006, les
droits de propriété intellectuelle ne congtituent que I’ un des facteurs régissant
les transferts technol ogiques internationalix, notamment en tant que frein
ou obstacle potentiel (Brewer, 2007). Autotal, malgrétout, I’ analyse écono-
mique montreque, danslepaysd accuell considéré, il n’y aen pratiqued’ auto-
maticité ni pour le lien entrelaforce des droits de propriété intellectuelle et
I attractivité al’ égard des investissements directs étrangers, ni pour les bé-
néfices en termes de transfert (et a fortiori de diffusion) technologique.

1.2.1. Des besoins et des gains différents en fonction
du niveau de développement atteint

L affirmation selon laquelle « un systéme |IP efficace et fonctionnant
bien profiteraatouslespaysquel que soit leur niveau de dével oppement »(
mérite donc d’ étre nuancée®. De toute évidence, le lien entre la protection
delapropriétéintellectuelle et e dével oppement n' est paslinéaire (Kumar,
2002). Il existe de ce fait un besoin de différenciation car, dans|’ absolu, le
degré de protection des droits de propriété intellectuelle devrait étre pro-
portionné au niveau de développement technologique des pays concernés
(Hamdan-Livramento, 2009). A un extréme, en effet, un paystrésavancéa
plutét intérét a une forte protection des droits de propriété intellectuelle
pour controler strictement |’ accés au savoir et notamment afin de conserver
son avancetechnologique. A " autre extréme, un paystrop peu avancé donne
en général la priorité a I’imitation sur |'innovation au sens strict et a peu
intérét a protéger des droits de propriété intellectuelle qui, le plus souvent,
n’ appartiennent pas et ne bénéficient guére a ses ressortissants. En tout cas,
il est clair que, le cas échéant, les gains issus du systéme des droits de
propriété intellectuelle ne sont pas répartis également sur la planéte et bé-
néficient principalement aux pays les plus avancés. Ceci justifie I'idée de
contreparties ou de regles préférentielles en faveur des pays du Sud, en
fonction de leur stade de dével oppement.

(7) Citation extraite de la déclaration finale du sommet du G8 de Toyako (juillet 2008).

(8) Globalement, pour les pays les moins avancés, les bénéfices nets tendent a étre négatifs
dans le domaine du brevet maisils sont a priori plut6t positifs concernant les autres types
d’outilsde PI : droit d’ auteur, marques, dessins et model es, indications géographiques, etc.
(Lallement, 2009).
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Au-dela, I'ambiguité concerne aussi lesliens entrelaforce desdroitsde
propriété intellectuelle et I’ innovation technologique. Le fait est que, lors-
gu'ils sont gérés de facon trés stricte, les droits de propriété intellectuelle
sont parfois percus comme un facteur inhibant I’ innovation technol ogique,
comme |’ asouligné un groupe de travail de la Convention-cadre de |’ ONU
sur le changement climatique (UNFCC, 2008). Méme s'il concerne beau-
coup les pays du Sud, ce dernier constat s applique également aux paysles
plus avancés sur le plan technologique.

Ces divers é éments conduisent a deux conclusions, a ce stade. Premié-
rement, la question délicate du degré approprié de protection des droits de
propriété intellectuelle vaut en fait pour tous les pays — bien que ce soit a
des degrés divers —, selon leur niveau de développement. Deuxiémement,
le clivage Nord-Sud est trop réducteur et, au sein des pays du Sud, il faut
bien distinguer le cas des pays émergents de celui des pays les moins avancés.

1.2.2. L'intérét des grands pays émergents : le cas de la Chine

A cet égard, le cas dela Chine est singulier car lesintéréts actuels de ce
pays sont, en lamatiére, intermédiaires entre ceux des paysdu Nord et ceux
des pays les moins avancés.

LaChine est tenue par ses engagementsinternationaux, notamment vis-
avisde I’OMC, dont elle est membre depuis 2001 et dont elle doit donc
respecter I'accord ADPIC. Ceci dit, la principale raison pour laquelle les
autorités chinoises misent désormais de facon croissante sur le renforce-
ment des droits de propriété intellectuelle sur leur territoire est que ceci
correspond désormais aux besoins de leur pays, au stade de son développe-
ment économique actuel . Dans|’ optique de ses dirigeants, en effet, laChine
vise apasser de plus en plus du statut d’imitateur a celui de véritable inno-
vateur. En témoigne le fait que, depuis quelque temps, en matiére de con-
trefacon, les tribunaux chinois ne s’ occupent plus seulement de plaintes
déposées par des groupes étrangers contre des entreprises chinoises mais
doivent de plus en plus traiter des plaintes de sociétés chinoises. Plus en-
core et de facon liée, le nombre de brevets (et de marques) déposés par des
résidents chinois croit trés fortement depuis plusieurs années. Ceci vaut en
particulier dansle domaine destechnologies propres : laChine, aelle seule,
aains représenté pres de 6 % du total mondial des brevets® dans ces do-
maines sur la période 1998-2003, ¢’ est-a-dire depuis la signature du proto-
cole de Kyoto (1997), ce qui la situe d§a au 4° rang mondial des pays

(9) Ceci dit, il convient d utiliser avec prudence les données de brevet comme indicateur de
transferts de technologies dans le cadre de projets MDP (mécanisme de dével oppement
propre). De méme, un pays donné abritant des inventeurs ayant produit des technologies
propres brevetées n' est pas forcément ipso facto en mesure de mettre en oauvre ces techno-
logies : lesbrevetsreprésentent souvent destechnologies qui n’ ont pasencorefait leur preuve
et ne parviennent en fait jamais au stade de la mise en cauvre (Doranova et al., 2009). Les
brevetsrestent souvent de simples potentiels, liés adestechnol ogiesimmatures et qui infine
ne sont jamais exploitées.
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inventeurs, aprés le Japon, I’ Allemagne et les Etats-Unis, selon un chif-
frage récent (Dechezleprétre et al., 2008). Elle-méme devenue un impor-
tant concepteur de technologies propres, la Chine a désormais intérét a dé-
fendre aussi ses propres droits de propriété intellectuelle en la matiére.
A terme, de cefait, ses positions devraient se rapprocher davantage de cel-
les des pays du Nord que de celles des pays moins avancés. Dans I'immé-
diat, Pékin a cependant tout intérét a jouer de I’ambiguité de sa position,
dans les négociations post-Kyoto (voir la section 2).

Compte tenu de la position singuliére de pays tels que la Chine, il con-
vient cependant de remettre en cause la pertinence des approches tradition-
nelles en termes de transferts technologiques dans leur dimension Nord-
Sud. Ceci renvoie notamment a I’importance croissante des pays du Sud
comme lieu de provenance des technologies propres et, de facon liée, au
réle grandissant des transferts dans le sens Sud-Nord ou Sud-Sud (Brewer,
2007). De méme, il apparait que, dans le cas de pays émergents dotés eux-
mémes d’ une capacité cognitive (knowledge base) suffisante, une grande
part de la technologie utilisée dans les projets relevant du MDP (méca-
nisme de développement propre) existe de facon endogéne, sans que se
produise aucun transfert depuis|’ étranger (Doranovaet al., 2009). En écho
a ce type d'analyse, la Conférence de Bali (2007) a conduit a élargir la
problématique et a parler, au-dela des transferts de technol ogies, de coopé-
rations technologiques Nord-Sud et Sud-Sud.

2. Les voies de réforme envisagées en vue
de la Conférence de Copenhague

A quelques mois de la Conférence de Copenhague, |e clivage Nord-Sud
n’en subsiste pas moins, comme en témoignent les demandes persistantes
de certains pays les moins avancés. Ainsi, au nom de ce groupe de pays, le
Bangladesh réclame la mise en place de mécanismes de transfert technol o-
gique assurant I’ accés aux pays les moins avancés, lorsgue les droits de
propriété intellectuelle sont en jeu.

En outre, un grand pays émergent tel que la Chine fait formellement
bloc, de fagon tactique, avec I’ ensemble des pays en dével oppement. Pékin
aains déclaré que le systéme actuel des droits de propriété intellectuelle
N’ est pas alahauteur des besoins en matiére de développement, de transfert
et de déploiement de technologies, compte tenu des enjeux identifiés en
matiére de changement climatique. Concernant |les technologies brevetées
concernées, selon le gouvernement chinois, les réponses appropriées pas-
seraient par la mise en place combinée de licences obligatoires (vair I’ en-
cadré) et d’ arrangements juridiques et réglementaires spécifiques, afin de
réduire le pouvoir de monopole conféré par les droits de propriété intellec-
tuelle. En matiére de co-dével oppement de technol ogies propres, de méme,
il faudrait adopter des arrangements ad hoc de partage de ces droits. Quant
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aux technologies propres dével oppées dans les pays avancés sur la base de
financements publics, en outre, il conviendrait d’ adopter des dispositions
permettant de les conserver dans le domaine public, de les maintenir ainsi
accessibles et bon marché — a des conditions préférentielles —, en vue de
transferts dans les pays en dével oppement©?,

L’ une des questions soulevéesici, notamment par la Chine, porte sur les
aides publiques. Lefait est que, dansles pays avancés, |es pouvoirs publics
promeuvent eux-mémes |es technol ogies propres et — par souci de « patrio-
tisme économique » — font souvent en sorte que les financements publics
consentis a cet effet bénéficient en priorité aux entreprises « nationales »,
en accordant a ces derniéres des conditions préférentielles dans les accords
de licence concernant les technologies issues de recherches financées sur
fonds publics. Au nom des besoins de la planéte et en vertu d’ une sorte de
« clause humanitaire », Barton (2007) plaide lui aussi pour que soit misfin
ace systéme, qui désavantage les pays en dével oppement.

Ces premiers éléments permettent de souligner qu’il n'y a pas d’ appro-
che unique concernant le renforcement des transferts technologiques, de
sorte que I'identification, I’ analyse et les moyens de surmonter les obsta-
cles en lamatiére doivent étre concus en fonction des pays et technologies
considérés (UNFCCC, 2009a). Pour ce qui concerne les droits de propriété
intellectuelle également, il ne saurait y avoir de solution unique mais diffé-
rentes pistes a creuser, en fonction des spécificités des cas concrets. Ceci
étant, un certain nombre d’ options générales sont en débat. Schématique-
ment, celles-1a peuvent étre classées en deux groupes. D’un c6té, il s agit
de mesures intervenant sur le plan de ce que les juristes appellent le droit
substantiel, ¢’ est-a-dire concernant le fond méme des droits de propriété
intellectuelle. Del’ autre, les réformes envisagées passent plutt par de nou-
vellesmaniéresde gérer les outils existants du droit de lapropriété intellec-
tuelle.

2.1. Des réformes pouvant porter sur le fond méme du droit

Sur le plan du droit substantiel, tout d’ abord, il a en particulier été pro-
posé de suspendre la protection des technologies propres par les brevets
— au besoin en annulant les brevets dé§ja accordés —, lorsqu’il s agit d’ utili-
sation dans les pays les moins avancés, ou encore d’interdire aux entrepri-
ses — transnationales ou non — de breveter des ressources génétiques et
notamment le patrimoine génétique de variétés végétales ou de races ani-
mal es considérées comme essentielles sur |e plan des réponses au change-
ment climatique (UNFCCC, 2009b). Ce type de demande a notamment été
exprimé par la Bolivie, les Philippines et I’ Indonésie, au hom du groupe
qu'il est convenu d’ appeler le G77.

(10) Cf. China’s view on the fulfilment of the Bali action plan and the components of the
agreed outcome to be adopted by the conference of the parties at its 15" section, 6 février
2009.
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Dans une perspective similaire, le texte a négocier a Copenhague com-
prend aussi une proposition visant aréduire ladurée de laprotection par les
brevets, dans le cas des technol ogies propres. De méme, laChine et I’ Inde
ont proposé quelesflexibilités offertes par I'accord ADPIC del’ OMC dans
le cas des médicaments (notamment en termes de licences obligatoires,
cf. encadré) soient étendues aux technologies propres, en vertu du principe
gue le climat — comme la santé — constitue un bien public.

Les licences non volontaires, notamment
dans le domaine des médicaments

Leslicencesnon volontairesfont partie des mécanismes d’ exception visant
aconcilier au mieux lesbesoinsdesayantsdroit et I’ intérét général. Elless ap-
parentent a une sorte de droit de passage, par analogie avec les questions de
propriété fonciere. Elles permettent d’ accorder un droit d’ accés a des biens
protégés par desdroitsde propriétéintellectuelle, sansle consentement deleurs
ayantsdroit respectifsmais sansexproprier cesderniers, qui recoivent une com-
pensation financiére, en général assez modique. Pas plus queleslicences|éga-
les—qui concernent plutdt les questions de droit d’ auteur et de droitsvoisins—
gue les licences obligatoires relevant de la politique de concurrence, le sujet
porte ici sur ce que I’on appelle en toute rigueur les licences d’ office (et en
pratiqueleslicences obligatoires), principal ement en réponse ades préoccupa-
tions de santé publique ou de défense nationale. En France, atitre d’ exemple,
le principe méme de |a brevetabilité du médicament n’ a été accepté (en 1959)
gue parce qu’ ont été créées des licences d’ office assurant que les considéra-
tions d’ acces au médicament et donc de santé publique puissent primer, en cas
d’urgence.

En pratique, ces licences non volontaires sont toutefois rarement utilisées.
Larareté de leur application tient en partie aussi al’ effet dissuasif que ce dis-
positif exerce parfois, du seul fait de son existence méme. L’ exemplerécent de
lagrippe aviaire I’ aconfirmé, danslamesure ou la firme pharmaceutique Ro-
che aconsenti rapidement aaccorder deslicences sur sesvaccins, afin d’ éviter
detomber sousle coup d’ unelicence obligatoire au nom desintéréts delasanté
publique.

Dans cette perspective, I’accord ADPIC de I’OMC comporte lui aussi ce
type de garde-fou, notamment en matiére delicencesobligatoireset d’ importa-
tionsparalléles. Cesdispositions visent apermettre aux paysles moinsavancés
concernés de se prémunir contre les risques liés aux comportements de mono-
pole (prix élevés et/ou rationnement des quantités) et d’ assurer I’ accés aux
médicaments en cas d’ urgence sanitaire nationale, soit en copiant eux-mémes
des médicaments brevetés, soit — pour |es pays dépourvus de capacités de pro-

(*) Article L613-16 du Code de la Propriété intellectuelle.
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duction pharmaceutique — en important des médicaments génériques, ¢’ est-a
dire des copies bon marché de médicaments brevetés. Dansle cadre del’ OMC,
les accords de Doha (novembre 2001) et Cancun (aolt 2003) ont du reste réaf-
firmélalégitimité du recoursaux licences obligatoires et ont introduit lapossi-
bilité d’ importations parall &l es souslicences obligatoires. Ces dispositions cons-
tituent des avancées importantes non seulement par rapport aux seuls accords
ADPIC mais aussi, plus généralement, dans |’ histoire de I’OMC, atraversla
prise en compte d’ intéréts non strictement commerciaux.

Ceci étant, le développement des licences obligatoires suppose aussi une
protection des entreprises pharmaceutiques des pays du Nord, afin d’ endiguer
le risque de réimportations versles pays du Nord, ce qui nécessite de dével op-
per I’ identification des médicaments, notamment pour remédier aune situation
actuelle, danslaquellel’ identification seréduit trop al’ emballage (CGP, 2006).
Pour ce type deraison, les conditions requises pour I’ application de ces licen-
ces obligatoires demeurent en pratique trés contraignantes et il est probable
gue les accords évoqués ne résoudront qu’en partie le probléme des médica-
mentsantisida. TelsGold et al. (2008), de nombreux expertsrestent ainsi scep-
tiques sur la portée pratique de tels dispositifs.

A ceci, I’OMPI, I’ Union européenne et le Japon répliquent que si, dans
le domaine des médicaments, une seule firme peut détenir une position
technologique clé en tant que titulaire d’ un brevet, ceci n'est pasle casen
matiére de technologies propres, ou les brevets sont détenus par un grand
nombre de titulaires, ce qui limite le pouvoir de marché potentiellement
conféré par les droits de propriété intellectuelle (Copenhagen Economics
et IPR Company, 2009). En effet, dlorsquetel brevet, pour un médicament,
protége parfois un principe actif qui n’a aucun substitut existant™ et peut
donc peut permettre d' imposer au patient un surcodt important, en termes
de redevances (royalties), les technologies de base concernées par le so-
laire photovoltaique, les agro-carburants (biomasse) et I’ éolien sont en
grande partie mures et tombées dans le domaine public ; les brevets dans
ces domaines concernent des perfectionnements utiles mais débouchent en
général sur des licences relativement abordables en termes financiers
(Barton, 2007). La comparaison avec le domaine du médicament n’adonc
gu’ une pertinence limitée. En outre, les dispositifs existants de licences
obligatoires n'ont en pratique qu’ une portée limitée (cf. encadré) car ils
posent de sérieux problémes de mise en ceuvre (Tirole, 2003).

Compte tenu de ces réserves et de ces difficultés d application, il est
douteux gu’ éendre un dispositif tel que les licences obligatoires apporte

(11) A ce sujet, les spécialistes delapolitique de concurrence utilisent la notion de « facilité
essentielle ».
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des avantages décisifs pour faire accéder les pays du Sud a un plus grand
nombre de technologies propres. D’ autant plus que la menace de tomber
sous le coup d'une licence obligatoire risque de réduire I'incitation des
chercheurs a mettre au point de nouvelles inventions dans ces domaines.
Cette derniére critique vaut également pour la proposition évoguée consis-
tant a soustraire a priori certaines technologies propres du champ de la
brevetabilité et, plus généralement, pour toute mesure tendant arestreindre
ex ante ou ex post le champ ou la durée d’ application du droit de la pro-
priété intellectuelle, de fagon coercitive.

2.2. De nouvelles maniéres de gérer la propriété intellectuelle
de facon partagée

A c6té de ces mesures, qui interviennent sur le fond méme du droit dela
propriétéintellectuelle et qui S imposent atousles acteurs socio-économiques
concernés, un second groupe de propositions concerne des mesures volon-
taires impliquant de nouvelles maniéres d' utiliser les outils existants du
droit, pour faciliter les transferts de technol ogies existantes et promouvoir
le co-développement de nouvelles technologies. Dans cette perspective,
d’intéressantes réflexions menées notamment dans des enceintes interna-
tionales telles que I'OMPI visent a gérer les droits de propriété intellec-
tuelle de fagon intelligente, de fagon amettre en commun et partager certai-
nes technologies propres, lorsque ceci se révéle nécessaire.

2.2.1. Les communautés de brevets (patent pools)

En termes concrets, un premier cas concerne les communautés ou pa-
niers de brevets (patent pools), qui S apparentent a des systemes concertés
de concession mutuelle de licence. Un exemple en est fourni par I’ industrie
de I’ éectronique grand public, dans le cas des technol ogies audio et vidéo
utilisées comme normes communes, via les standards DVD et MPEG. ||
s agit, d' une part, de MPEG (Moving Picture Experts Group) — le consor-
tium qui gére des modes de compression de données numériques—et, d autre
part, du DVD Forum — le consortium en charge de la protection du format
DVD (disgue optique), qui regroupe plusieurs entreprises (dont Sony,
Philips, Thomson, Hitachi, Sharp et Samsung). Les entreprises désireuses
de construiretel ou tel matériel électronique incluant ces technologies doi-
vent en contrepartie s acquitter des redevances. Ces communautés de bre-
vet constituent ainsi des sortes de systemes de gestion collective de lapro-
priété industrielle, en donnant lieu a des licences groupées.

A travers ce type de licences volontaires, les détenteurs de ces brevets
s accordent ainsi mutuellement des conditions d’ accés préférentielles afin
d’ éviter detrop largesexclusivités, defaciliter le partage oulamutualisation
de certaines ressources technol ogiques, ce qui permet infined améliorer la
diffusion des résultats produits par leurs activités d' innovation et d attein-
dre ainsi lataille critique nécessaire dans les domaines en question (CGP,
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2006). En I’ espéce, il s agit de communautés fermées, qui correspondent a
des situations oligopolistiques (avec des problemes potentielsde droit dela
concurrence) mais qui répondent aussi a une demande de la part des con-
sommateurs (besoin de normalisation). Ces communautés fermées condui-
sent a limiter |’ acces aux technologies concernées. Dans d’ autres domai-
nes, il existe cependant des communautés ouvertes, qui autorisent I’ acces a
n'importe quel tiers. De telles communautés, plus ou moins ouvertes ou
fermées, peuvent a priori étre appliguées aux technol ogies propres (OMPI,
2009b).

Dans cette perspective, le texte anégocier a Copenhague comprend une
proposition —formulée par le G77 et la Chine—, qui vise acréer un Global
Technology Poal for Climate Change : ce fond regrouperait des technolo-
gies propres et les mettrait a la disposition des pays en dével oppement, en
dispensant ces derniers de payer des redevances.

2.2.2. Le cas d’'une plate-forme commune de brevets
de technologies propres

De méme, il est possible d' envisager des plates-formes communes de
brevets. Une telle plate-forme se fonde sur des engagements mutuels par
lesquels les détenteurs de technologies brevetées, pour faciliter I'accés a
leurs technologies, s engagent a accorder des licences sans contrepartie de
redevance mais sous réserve du respect de certaines conditions générales,
par analogie avec e principe du copyleft qui régit le monde du logiciel libre
(open source). A titre d exemple, I'initiative Eco-Patent Commons lancée
en janvier 2008 par le Conseil économique mondial pour le dével oppement
durable (WBCSD, Geneve) va dans ce sens, en conditionnant |’ acces aux
technol ogies propres considérées al’ engagement quelesutilisateursnes' en
servent qu’a des fins écologiques. Pour pouvoir puiser dans les technolo-
giesde cette plate-forme commune, |es participants doivent y apporter cha-
cun au moinsun brevet. Depuislelancement del’ opération en janvier 2008,
cette plate-forme présente déjaprésd’ une centaine d' éco-technol ogies, dont
les brevets ont été apportés par neuf entreprises de divers secteurs et natio-
nalités : IBM (matériau recyclable d emballage de protection pour des com-
posants électroniques), Nokia (téléphones mobiles recyclés en calculatri-
ces et en assi stants personnels numériques), Ricoh (technol ogie permettant
de recycler des cartouches amovibles), Taisei (technologie de construction
amédiorant la qualité de I’ eau), DuPont (déja 11 brevets, dont sept concer-
nent des matériaux réfrigérants affectant lacouche d’ ozone), ainsi que Bosch,
Pitney Bowes, Sony et Xerox®2,

(12) Cf. OMPI (2009b), ainsi que le site du WBCSD (http://www.wbcsd.org/).
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2.2.3. La licence de plein droit (license of right)

D’ autrestypes de dispositifsrelevant de cette logique de partage volon-
taire pourraient étre mentionnés ici. L'un concerne ce qu'il est convenu
d’ appeler lalicence de plein droit (license of right). Par ce biais, le déten-
teur d'un brevet accepte par avance d’ autoriser tout tiers qui le demande a
utiliser I'invention protégée, en contrepartie du paiement d’ une redevance
adéquate. Un tel dispositif anotamment été envisagé dans!’ article 43 dela
Convention sur le brevet communautaire (CBC) de 1975, dans|’ Accord en
matiére de brevets communautaires de 1989 et existe déja dans certains
pays européens (exemple du Royaume-Uni). |l retire au détenteur du brevet
ledroit d empécher asaguisetel outd tiersd’ utiliser son brevet, en échange
de certaines contreparties financieres'*®. Destiné surtout aux inventeursin-
dividuels (qui ne savent souvent guére de quelle maniére destiers sont sus-
ceptibles d' utiliser leurs inventions), aux PME (qui sont le plus souvent
dépourvues des moyens financiers nécessaires pour défendre leurs droits)
et aux organismes publics de recherche (qui recourent fréquemment a des
contrats de licence non exclusive), ce systéme de « licence de plein droit »
vise dans |’ ensemble a réduire les colts de transaction croissants qui sont
liés a la multiplication du nombre des brevets (Bedsted, 2007). Il a auss
pour objectif de réduire les risgues de hold-up dans le domaine des techno-
logies complexes (électronique, semi-conducteurs, technologies liées au
logiciel et aInternet, etc.) ; instituant un droit a rémunération sans droit &
exclure, il peut étre présenté comme une solution d avenir, intermédiaire
entreletraditionnel systéme des brevets et lanouvelle logigque open source
(European Patent Office, 2007).

Par rapport ad’ éventuellesréformes d’ ensemble portant sur ledroit subs-
tantiel, en général difficiles anégocier (cas d’' une éventuelle exemption du
champ du brevetable) et d'application parfois délicate (cas des licences
obligatoires), ces modes de gestion partenariaux de la propriété intellec-
tuelle présentent I’ avantage indéniable d’ une certaine souplesse, al’ échelle
des différents domaines technologiques concernés. Qu'ils rendent moins
colteux (au besoin via une tarification différenciée) et moins complexe,
pour des tiers, I'accés a ces technologies protégées (exemple des patent
pools) ou bien atténuent en partie le caractére exclusif des droits de pro-
priété intellectuelle aff érents (cas de lalicence de plein droit), ces arrange-
ments volontaires pourraient contribuer a accél érer tant lestransfertsinter-
nationaux de technologies existantes que le co-développement de nouvel-
les technologies. I1s montrent que le souci de préserver la planéte n’impli-
quepas, trésloin s’ en faut, de mettre entre parenthéses e systéme des droits
de propriété intellectuelle. Le vrai enjeu consiste plutbt a aménager celui-
13, en le mettant davantage au service des objectifs environnementaux.

(13) DanslaCBC, par exemple, il est prévu que le détenteur optant pour ce systéme bénéfi-
cie également de taxes annuelles réduites pour le maintien de la validité de son brevet com-
munautaire.
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Comptetenu del’ intransigeance que plusieurs pays semblent voul oir adop-
ter aCopenhague, sur laquestion destransfertstechnol ogiques et desdroits
de propriété intellectuelle, il y cependant fort a parier qu’ un tel aménage-
ment ne seferapas de sitdt et nécessiterades efforts de pluslongue haleine.
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Complément 3E

Financer les actions d’atténuation du changement
climatique dans les pays en développement

Pascale Scapecchi et Jean-Jacques Barberis
DGTPE

L’ année 2009 est une année décisive dans lalutte contre le changement
climatique. Point culminant : la tenue en décembre de la Conférence des
Nations Unies sur le changement climatique a Copenhague. A Bali en 2007,
les pays s étaient en effet mis d’ accord pour définir lafeuille de route pour
formuler une réponse collective ambitieuse et efficace al’ effet de serre. Le
« Protocole de Copenhague » devra succéder au Protocole de Kyoto.

Le financement des actions d’ atténuation dans les pays en développe-
ment était I' un des quatre « blocs » de la négociation identifiés a Bali. Au
vu de I’évolution des négociations internationales, le « Protocole de Co-
penhague » devrait également S appuyer sur deux piliers. D’un cbté, les
engagements contraignants des pays développés. |ls seraient libellés en
permis échangeables dans le cadre d’ un marché carbone étendu et appro-
fondi, les mécanismes du Protocol e de Kyoto étant réformés pour opérer a
plus large échelle. De I’ autre, les actions nationales d’ atténuation menées
par les pays en dével oppement, non contraignantes mais reconnues dansle
futur régime international, et pour partie soutenues financiérement par les
pays dével oppés.

Ce schéma, simplifié, est trés éloigné de |’ optimum économique qui
impliquerait une universalisation du Protocole de Kyoto, couvrant actuel-
lement seulement 32 % des émissions mondiales, pour la mise en place
d’ engagements contraignants pour I’ ensemble des pays émetteurs, dans le
cadre d’ un marché de permis échangeables a |’ échelle mondiale. L’ évolu-
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tion des négociations international es semble cependant imposer d envisa-
ger des solutions de second rang, a méme de répondre aun double enjeu. I
s agit d'abord d'inciter les pays en développement, et en particulier les
grands émergents, aintégrer le régime de I’ aprés-2012 et a mener des ac-
tions d’ atténuation autonomes®. Ces incitations devraient étre envisagées
afin de permettre, aterme, d'intégrer ces pays au marché mondial du car-
bone. Paralélement, il est nécessaire d’ examiner des modalités de com-
pensation financiére de la part des pays développés pour les actions d’ atté-
nuation queles pays en dével oppement ne pourront assurer de mani ére auto-
nome.

Différentes éudesinternational es proposent des estimations du colt glo-
bal des mesures d’ abattement des émissions de gaz a effet de serre. Mais
I” hétérogénéité de ces estimations ne permet pas de déterminer de maniére
précise quels seront les besoins exacts des différents pays, et plus précisé-
ment quelle serala part de financement public additionnel qu’il seranéces-
saire d’ apporter aux pays en développement.

Dans ce contexte, plusieurs propositions pour le financement public des
actionsd’ atténuation dansles pays en dével oppement ont été faitesdansles
enceintes internationales : aucune ne répond réellement a un objectif d’ ef-
ficacité économique, qui consiste en une combinaison appropriée d’'un
mécanisme de levée de ressources d’ une part, et d’ allocation des finance-
ments d'autre part. Ce complément a vocation a envisager une solution
possible: si elle n’est sans doute pas exempte de critiques, elle se veut un
élément de réflexion utile dans la négociation internationale a seulement
guelques mois de Copenhague.

1. Les enjeux associés a la participation des pays
en développement

1.1. Une participation indispensable

L’ ensembl e des études disponibles démontre que, quel que soit le cadre
institutionnel qui lui servira de support, I’ objectif de limiter le réchauffe-
ment climatigque a 2 °C a échéance 2050 nécessite, pour étre véritablement
efficace, une réduction significative, en valeur absolue, des émissions de
gaz a effet de serre (GES) dans tous les principaux pays émetteurs de la
planéte. La défection de I'un ou plusieurs d'entre eux risque in fine de
remettre en cause les efforts entrepris par les autres pays. Le quatriéme
rapport d' évaluation du GIEC (2007) démontre a cet égard qu’ un engage-

(1) De récents travaux de I'OCDE (2009) démontrent que dans toutes les configurations
d’accord international envisageables sous la forme d’ engagements contraignants compati-
bles avec la limitation du réchauffement climatique a 2 °C en 2050, les principaux pays
ém%rlgents enregistreraient des pertes de PIB relatives par rapport a un scénario business as
usual.
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ment des pays en développement est un pré-requis si on souhaite atteindre
I’ objectif de 2 °C. Cerapport suggére quel’ atteinte d’ un objectif ambitieux
(i.e. limiter les concentrations de GES 2450 ppm CO, eq.) nécessiterait des
réductions absolues d' émissions de la part des pays de I’Annexe | mais
également des réductionsrelatives d’ émissions de la part des pays en déve-
loppement. Pour les paysdel’ Annexe |, ces réductions seraient comprises
entre 25 et 40 % en dega des niveaux de 1990 d'ici 2020, et entre 80 et
90 % en dega des niveaux de 1990 d'ici 2050.

De méme, une étude de Burniaux et al. (2008) évalue les pertes asso-
ciées ala participation d’un nombre restreint de pays au processus global
d atténuation. Elle démontre que des objectifs modérément contraignants
(i.e. stabiliser les concentrations globales de GES a 750 ppm CO, eq.) se-
raient impossibles aatteindre si les paysdel’ Annexe | agissaient seuls, car
celainduirait des codts d' abattement beaucoup trop élevés. Unetrgjectoire
d’ émissions cohérente avec un objectif de limitation des concentrations de
GES a 800 ppm CO,eq serait quant a elle atteignable par I’ action unique
des pays dével oppés (au moins jusqu’ en 2050) aun colt del’ ordre de 2 %
de leur PIB en 2050. Les travaux récents de I'OCDE (2009) confirment
également cette analyse et soutiennent I’ idée que la participation des prin-
cipal es économies émergentes, notamment la Chine et I’ Inde, est une con-
dition absolue pour atteindre des objectifs de réduction ambitieux : pour
rejoindre une tragjectoire d’ émissions cohérente avec un objectif de limita-
tion des concentrations de GES a 550 ppm CO,eq, les pays grands émet-
teurs de GES devront réduire significativement leurs émissions de GES
d'ici 2050. Ce constat se vérifie d' autant plus si |I’on souhaite limiter la
hausse de |a température moyenne globale a 2 °C, soit une limitation des
concentrations de GES a 450 ppm CO, eq.

1.2. Implications d’un prix unique mondial du carbone

Selon I' analyse économique, la politique optimale pour lutter contre le
réchauffement climatique de maniére colt-efficace consiste dés lors a mi-
nimiser les colits marginaux d’ abattement des émissionsde GES. Pour cela,
il convient d' établir un prix unique et mondial du carbone. Cette solution
optimale permet non seulement de minimiser les codts d’ atteinte d’ un ob-
jectif donné de réduction des émissions, mais également de limiter lesris-
ques de distorsions de compétition internationale, ainsi que les risques de
délocalisation et d' inefficacité environnemental e qui pourraient se produire
si des pays adoptaient des régulations environnemental es beaucoup moins
contraignantes que d’autres. Un accord optimal sur le post-2012 devrait
ainsi associer |’ ensemble des pays émetteurs s engageant sur des objectifs
nationaux de réduction des émissions contraignants.

La solution de premier rang pour financer a moindre co(t la réduction
des émissions mondiales consisterait en une universalisation du dispositif
du Protocole de Kyoto. En effet, le Protocole de Kyoto constitue al’ heure
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actuellele seul instrument multilatéral, adossé a une structure quasi univer-
selle (la Convention-cadre des Nations unies sur les changements climati-
ques), qui vise aréduire les émissions de GES sur labase d' objectifs oppo-
sables aux Etats. Il repose sur une approche économique appuyée sur des
plafonds nationaux d’émission et la possibilité d’ échanges entre Etats et
entre acteurs privés, afin gque les mesures |es moins colteuses soient entre-
prises prioritairement. L’ universalisation du Protocole de Kyoto constitue-
rait donc I'accord sur le post-2012 le plus satisfaisant. Elle constituerait
I” optimum économique et environnemental, mais réclame une discipline
multilatérale stricte, appuyée sur des objectifs partagés de stabilisation du
climat et sur la diffusion d'un prix uniforme du carbone al’ échelle de la
planéte permettant |’ atteinte au moindre colt de I’ objectif visé.

Imposer le Protocole de Kyoto comme le mode de régulation de « droit
commun » des émissions de GES al’ échelle international e se heurte pour-
tant aujourd’ hui a une difficulté économique de fond : les contraintes de
croissance qu’emporteraient des engagements de réduction contraignants
de la part des grands pays émergents font douter de la possibilité de les
associer aun accord global. En effet, au-deladu fait que lesimpacts directs
du réchauffement provoqueraient des pertes relativement plus importantes
dansles paysen développement (faible capacité d’ adaptation, vulnérabilité
plusgrande aux événements climatiques extrémes), un prix mondial engen-
drerait des co(ts relativement plus élevés dans les pays en dével oppement
gue dansles pays développés. Si tousles pays font face aun prix unique du
carbone, I'impact macroéconomique sera plus élevé pour les pays pauvres
gue pour les pays riches, en |’ absence de transferts compensatoires. Les
simulations menées par I’ OCDE (2008) montrent clairement quelamiseen
place d'une taxe mondiale sur les émissions de GES afin de stabiliser les
concentrations a 450 ppm d’ici 2050 aura des répercussions économiques
beaucoup plus importantes pour les pays en développement que pour les
pays dével oppés.

Ce constat est aujourd’ hui bien renseigné. Certains pays en dével oppe-
ment (ala condition de répercuter entieérement le prix mondia du carbone
dansleur économie national€e) pourraient subir un ralentissement significa-
tif de leur croissance sur la période charniére 2015-2030, d’ une maniére
beaucoup plus prononcée que dans les pays industrialisés. Cela s explique
notamment par lastructure de consommation particuliére des paysen déve-
loppement qui se caractérise par une part plus élevée des dépenses d’ éner-
gie dans ces pays. Un prix unigue du carbone devrait induire une hausse
des prix domestiques supérieure en pourcentage dans | es pays en dével op-
pement, et donc une croissance plus faible. La baisse de PIB dans les pays
en développement devrait de plus se traduire par des pertes de bien-étre
proportionnellement plus importantes que pour les paysriches. En effet, le
niveau de revenu par téte étant nettement inférieur dans les pays en déve-
loppement, e sacrifice d' un euro supplémentaire ne se répercute pas de la
méme maniére sur |’ utilité des ménages selon que e revenu moyen est du

CONSEIL D'ANALYSE ECONOMIQUE




méme ordre que la perte en valeur monétaire (PED) ou qu'il lui est large-
ment supérieur (pays riches). Imposer un prix du carbone aura donc un
impact sur le bien-étre fort différent, selon que I’ on habite en France ou en
Chine. Enfin, les efforts internationaux d’ atténuation devraient résulter en
une baisse de la demande des combustibles fossiles. Cela se traduirait par
une modification profonde des flux commerciaux de ressources fossiles,
notamment sur les marchés du pétrole et du gaz. Les pays exportateurs de
ressources fossiles, dont font partie certains pays en dével oppement, pour-
raient alors subir des pertes substantielles liées aux termes de I’ échange.

Des simulations effectuées par Hourcade et al. (2006) montrent quel’ im-
pact d’un prix unique du carbone sur le bien-étre varie entre les régions, et
touche plus particulierement les pays en dével oppement, notamment I’ Asie
(graphiques 1aad).

Dés lors, il semble que I’ accord sur le régime qui succédera au Proto-
cole de Kyoto devrait explicitement prévoir des mécani smes de compensa-
tion financiére incitatifs des pays dével oppés vers les pays en dével oppe-
ment pour mener des actions d’ atténuation compatibles avec |’ objectif de
limiter le réchauffement climatique a2 °C al’ horizon 2050.

1.3. Mesures potentielles de compensation financiéres

Les résultats portés plus haut suggérent qu’ un systéme de taxation uni-
forme, ou son équivalent, ¢ est-a-dire des engagements contraignants pour
I’ ensembl e des pays associés a des droits échangeables, ne saurait étre en-
visageable pour les pays en développement sans transferts compensatoires
des pays développés.

Une premiére approche consisterait a mettre en place des transferts
monétaires entre les pays du nord et les pays du sud afin de compenser ces
derniers pour les pertes de bien-étre engendrées par les actions d’ atténua-
tion. Une étude récente del’ OCDE (2009) montre qu’ en |’ absence detrans-
fertsfinanciers, lespays caractérisés par des courbesde colit marginal d’ abat-
tement et/ou de dommage marginal plus plates (e.g. Europe de I’ est, Rus-
sie, Moyen-Orient et Chine) ont intérét a ne pas faire d effort de réduction
parce qu'ils contribueraient plus al’ effort de réduction qu’ils n’en bénéfi-
cieraient. Un moyen possible pour élargir le soutien international al’ action
d' atténuation consisterait a effectuer des transferts financiers des régions
qui gagnent le plus a la coopération vers les pays qui y gagnent le moins,
voire qui y perdent.

L’ analyse de Hourcade et al. (2006) suggére cependant que detelstrans-
ferts entre pays dével oppés et pays en dével oppement pourraient étre con-
séquents. Par exemple, I ensembl e des pays dével oppés devrait transférer a
I"Inde I’ équivalent de 12 % de son PIB en 2020 pour compenser les pertes
de bien-étre associées a des actions d’ atténuation menées dans ce pays afin
d atteindre |’ objectif mondial de 2 °C ahorizon 2050 (graphique 2).
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1. Impact d’un prix unique du carbone mondial sur le bien-étre
a. Afrique et Amérique latine
En%
0
Prix unique taxe = 1,5
Prix différenciés (mer) taxe = 1,8
-5
-10 | | | |
2000 2010 2020 2030 2040 2050
b. Russie et Europe de I’Est
En%
0
-5
Prix unique taxe = 1,5
Prix différenciés (mer) taxe = 1,8
-10 | | | |
2000 2010 2020 2030 2040 2050
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c. OCDE
En %
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Source : Hourcade et al., 2006).
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2. Transferts nécessaires pour égaliser les pertes
en bien-étre associées a une taxe carbone unique

800 En milliards de dollars 2001

600 -

400 +

200

Etats-Unis
[ Reste de I’ Amérique latine

[ |Restedel’Asie

—200
[ 12010

Il 2020
[ 12030

—400

— 600

Note : (*) Communauté des Etats indépendants (Russie + certaines des anciennes républi-
ques soviétiques).

Source : Hourcade et al. (2006).

Une alternative aux transferts financiers directs se trouve dans I’ option
retenue a Kyoto qui avait consisté a associer des Etats réticents a prendre
des engagements contraignants au Protocole, en leur concédant des alloca-
tions généreuses de gquotas. La concession d'« air chaud » avait ainsi per-
mis d’ associer les pays d' Europe centrale et orientale ainsi que la Fédéra-
tion de Russie a |’ accord global, voie vers des engagements de réduction
réellement contraignants a moyen terme.

En supposant qu’il soit possible de mettre en place un plafond global de
réduction des émissions de GES au niveau mondial, déclinés en objectifs
échangeables de réduction, les pertes de bien-étre correspondantes pour les
pays en dével oppement pourraient également étre compensées de maniére
équitable par une sur-allocation initial e de crédits carbone pour ces pays, et
une sous-allocation concomitante pour les pays développés. A partir des
calculs de Hourcade et al. (2006), on estime que plus des deux tiers du
quota global seraient affectés aux PED. Dans les configurations de pertes
les plus extrémes, environ 68 % du budget carbone global disponible pour
I’ensembl e de la planéte en 2030 pourrait ainsi étre « absorbé » a des fins
de redistribution en direction des grands émergents. Valorisée
monétairement, cette redistribution impliquerait des transferts financiers
entre pays développés et grands émergents, del’ ordre de 4 700 milliards de
dollarsen 2030, en se limitant a certaines régions du monde (Chine, Inde et
Etats du Moyen-Orient). Cestransferts, bien qu’ extrémement conséquents,
semblent incontournables si |’on souhaite inciter les pays en développe-
ment a participer.
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Il convient de placer ces estimations de flux financiers au regard des
financements internationaux existants pour le climat. |1s apparaissent sans
commune mesure avec | es financements aujourd’ hui disponibles ou prévus
dansle cadredel’ aide bilatérale et multilatérale pour le climat : par exem-
ple, 3,3 milliards de dollars alloués par le Fond pour I’ environnement mon-
dial entre 1991 et 2007 pour un total de 14 milliards de dollars mobilisés
par effet delevier, et 5-10 milliards de dollars annoncés par les Etats-Unis,
le Royaume-Uni et le Japon au cours des prochaines années pour le trans-
fert de technologies dans | e cadre des fonds de la Banque mondial e, lancés
en 2008. Les mécanismes de compensation examinés ici impliquent par
conséquent un véritable changement de paradigme dans I’ analyse des be-
soins de financement et I’ organisation des transferts en matiére climatique.

L’ état des négociationsinternationalesfait cependant douter del’ accep-
tabilité politique de lasolution d’ une compensation financiére versles pays
en développement via une surallocation initiale en quotas de ces pays, sauf
revirement politique majeur. La solution optimale d’ un point de vue écono-
migue se heurte en effet a plusieurs limites qui font douter de la possibilité
de samise en cauvre. D’ une part, le contexte actuel des négociations inter-
nationales sur le climat semble peu propice a ce que les pays en dével oppe-
ment acceptent des engagements de réduction contraignants. D’ autre part,
les transferts financiers en jeu poseront un probléme d’ acceptabilité pour
les pays développés, en renforcant les déséquilibres macroéconomiques
globaux, sur fond de concurrence accrue avec les grands pays émergents. |1
N’ est pas non plus envisageabl e de financer entiérement e surco(t associé
pour les pays en développement, notamment pour les émergents, parce que
les mesures de transfert auraient elles-mémes un impact économique, no-
tamment viale cana monétaire (appréciation du taux de change des pays
en dével oppement récipiendaires). De plus, la protection du climat présen-
tant les caractéristiques d’ un bien public mondial, elle exige une participa
tion équitable de |’ effort économique entre |’ ensembl e des pays émetteurs,
et des actions autonomes menées dans I’ ensembl e des pays.

L’ optimum de premier rang n’ étant pas atteignable, il parait donc néces-
saire detrouver des mécanismes financiers compensatoires alternatifs poli-
tiquement acceptables.

2. Les mesures compensatoires envisagées
dans le cadre de la CCNUCC

2.1. Estimations des besoins de financement international public

Lamise en place de mécanismes financiers compensatoires se heurte en
premier lieu aun enjeu d’ estimation des besoins de financement public. En
effet, I"analyse économique suggére gue les pays en développement de-
vront financer et mettre en cauvre de maniére autonome les actions d’ atté-
nuation entrainant des pertes d' utilité et de bien-étre équivalentes a celles
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des pays développés. Des mécanismes de financement compensatoires ne
doivent donc étre envisagés que pour financer les actions additionnelles,
entrainant des pertes d' utilité et de bien-étre supérieures dans ces pays.

Cette conclusion se heurte cependant au mangue d’ estimations précises
des besoins de financement public additionnel, pays par pays. De nhombreu-
ses études internationales estiment en effet le colt global des politiques
climatiques pour différents pays, mais le manque d’ homogénéité entre el-
les ne permet pas une comparaison directe des valeurs obtenues. Elles re-
posent en effet sur des définitions et des modélisations du colt global trés
disparates, excluant une confrontation directe des estimations. Premiére-
ment, |’ essentiel des études récentes n’ estime pas le colt macroéconomi-
gue des politiques climatiques mais|es colts d’ investi ssement associ €s aux
actions d’ atténuation de |’ effet de serre. Ainsi, dans les évaluations faites
par le secrétariat de I’ Organisation des Nations unies (CCNUCC, 2007),
I’ Agenceinternationale del’ énergie (Al E, 2008), |laCommission européenne
(2009) et McKinsey (2009), les colts s’ interprétent comme des colts d'in-
vestissement additionnels nécessaires pour atteindre un certain objectif de
réduction desémissions. Le colt estimén’inclut généralement paslescolts
de transaction ni les colts opérationnels associés a la mise en place de la
politique climatique considérée. De plus, certaines études, dont celle de la
Commission européenne, n’incluent pas dans | eurs estimations|es mesures
a colt nul ou négatif (c' est-a-dire les mesures qui peuvent étre mises en
place par le pays|ui-méme et qui induiront au cours du temps des bénéfices
largement supérieurs au colt initial, notamment au travers d économies
d’ énergie), et ne tiennent compte que des colts initiaux.

Deuxiémement, la plupart des études ne distinguent pas le niveau d’ ef-
fort de réduction entre les pays. Ainsi, les études fixent des objectifs de
réduction pour les pays dével oppés (plus ou moins explicités en termes de
pourcentage de réduction) et ne précisent pasd’ objectif, méme peu contrai-
ghant, pour les pays en développement. Seules les études de la CE et de
I’ AlE considérent une inflexion de la croissance des émissions des pays en
dével oppement.

Troisiémement, les études estiment généralement le colt d' investisse-
ment additionnel de mesures d’ atténuation des émissions de GES par rap-
port aun scénario de référence qui suppose en général qu’ aucune nouvelle
action n’est entreprise afin de limiter ces émissions®. Cependant, les scé-
narios de référence peuvent varier d une étude al’ autre, selon les sources
d’information utilisées et les hypothéses structurelles du modél e retenues.
De grandes variations peuvent donc étre observées entre les estimations.

(2) On parle également de « scénario tendanciel d’ augmentation des émissions ». Le scéna-
rio de référence englobe généralement les effets des politiques et des mesures qui ont été
actées ou adoptées dans un passé proche, mais pas les effets des nouvelles mesures. Des
co(ts de continuation des actions passées sont donc associés a ce scénario.
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Il apparait clairement que nous ne disposons pasal’ heure actuelled une
connaissance précise des besoins de financement des actions d’ atténuation,
en particulier de la part relative au financement public. Dans ce cadre, il
semble donc nécessaire de disposer d’ un instrument de financement évolu-
tif, flexible et facilement adaptable a une estimation plus fine des besoins
dansle temps.

2.3. Revue des propositions actuellement sur la table

Bien que lamise en place des mécanismes financiers compensatoires en
direction des pays en développement pour autoriser des actions d’ atténua-
tion additionnelles soit reconnue comme une nécessité, aucune des propo-
sitions développées a |’ heure actuelle ne semblent en mesure de répondre
pleinement a un objectif d’ efficacité économique.

Le tableau suivant présente les principales propositions sur le finan-
cement de I’ atténuation dans les pays en dével oppement. On constate que
de nombreuses propositions présentent desfaiblesses en termesd’ efficience
économique, comme par exemple les propositions de la Suisse, du Bangla
desh, ou lataxe globale sur les transactions monétaires qui reposent toutes
trois sur des taxes, instrument beaucoup moins efficient gqu’ un systéme de
permis d' émissions négociables de type cap-and-trade.

L’ efficacité environnemental e semble également avoir été oubliée dans
quelques-unes des propositions reproduites dans le tableau : par exemple,
le mécanisme de financement proposé par le G77 et la Chine ainsi que la
proposition de taxe globale sur les transactions monétaires n’ appliquent
pas le principe du pollueur-payeur puisgue ces propositions sont totale-
ment déconnectées des émissions de CO, ; de méme, la proposition des
Maldiveset I’ alternative ala proposition Norvégienne peuvent potentielle-
ment exclure certains des secteurs les plus intensifs en carbone.

Par ailleurs, certaines propositions semblent plus équitables que d’ autres.
Aingi, laproposition Mexicaine repose sur une contribution universelle s ap-
pliguant a I’ ensemble des pays (a |’ exception des PMA) fondée sur des
critéres prenant en compte non seulement le principe du pollueur-payeur
mais également la capacité a payer des pays, contrairement aux proposi-
tionsdela Suisse, de laNorvége et du Bangladesh qui négligent compléte-
ment ce dernier critere.

Néanmoins, | e tableau met clairement en avant un point commun atou-
tes ces propositions : elles ne se focalisent que sur I'un des aspects du ré-
gime de compensation gu'’il convient de mettre en place, soit la levée de
ressources publiques international es additionnelles. Aucune de ces propo-
sitions ne s'intéresse en effet aux modalités d alocation efficace des finan-
cements publics ainsi générés. C'est pourtant la condition principal e pour
garantir que le régime de compensation de |’ accord qui succéderaau Proto-
cole de Kyoto permette de maximiser les réductions d’ émissions dans les
pays en dével oppement a moindre codt.
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Dans le cadre de ces différentes propositions, on peut donc supposer
gue I’ alocation des financements dans les pays en dével oppement se fera
sur la base de projets identifiés. Ce mode d'allocation des financements
compensatoires présente des risques manifestes. En premier lieu, il ne per-
met pas de garantir que e financement international public viendrait soute-
nir des réductions d' émissions additionnelles aux actions que les pays en
dével oppement devront dans tous les cas mener de maniére autonome. En
deuxieme lieu, il présente des risgues manifestes de sélection adverse des
projets en raison de I’asymétrie d'information entre bailleurs et récipien-
daires. A cetitre, aucune garantie n’ est offerte dans ce schémaen termesde
maximisation des tonnes de CO, évitées par euro public investi. En troi-
sieme lieu, ce schéma d’ allocation des financements aboutirait a financer
des projets de réductions des émissions sur une base ex ante, sans réelles
garanties sur les réductions d’ émissions effectivement réalisées ex post.

Dés lors, un mécanisme financier compensatoire pour les réductions
d’ émissions additionnellesdans|es pays en dével oppement devrait &refondé
sur des modalités d' alocation efficace, garantissant la maximisation des
réductions des émissions au regard des financements publics consentis.

2.4. Un mécanisme financier compensatoire fondé
sur une contribution universelle comme alternative

Un instrument compl émentaire des mécanismes de marché actuels, qui
reposent sur des mécanismes de déport desréductionsd’ émissions des pays
développés vers les pays en développement, pourrait donc étre envisagé.
C'est a cette fin qu’ avaient été mis en place les mécanismes de flexibilité
du Protocole de Kyoto. S'ils permettent aux pays développés d’ atteindre
leurs objectifs de réduction des émissions de mani ére colt-efficace, ilsn’ as-
surent pas pour autant des réductions d’ émissions additionnelles dans les
pays en développement, et, partant, au niveau agrégé. L’ objectif de tout
mécanisme financier compensatoire devrait pourtant étre d’inciter les pays
en développement a mettre en place des politiques nationales incitatives
permettant de réorienter les flux d’investissement privés.

Cet instrument financier devrait donc en premier lieu permettre de ré-
duire les émissions au-dela d’ objectifs fixés par rapport a un scénario de
référence ou la perte relative d' utilité liée aux réductions d’ émission est
égalisée entre pays en développement et pays développés. En deuxiéme
lieu, il devrait étre fondé sur une approche incitant aladéfinition de politi-
gues nationales dans les pays en développement fondées sur des instru-
ments économiques définissant un signal-prix sur le carbone, afin de limi-
ter le co(t de la réduction des émissions. Ces politiques permettraient en
effet de maximiser la rentabilité des réductions d’ émissions au regard des
bénéfices attendus de la part du mécanisme international. Le mécanisme
devrait ainsi laisser toute latitude aux Etats pour mener les politiques de
réduction des émissions qu’ils souhaitent mettre en place, sans se substi-
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tuer aux décisions nationales. Il n’ entrainerait cependant de réels effets que
Si ses capacités financiéres lui permettaient de rétribuer des réductions
d’ émissions importantes — s tel n’était pas le cas, I’incitation a agir pour
les pays en développement ne sera pas suffisante. En troisieme lieu, cet
instrument financier devrait étre abondé de maniére équitable et vertueuse.
La plupart des mécanismes actuels de financement de I’ atténuation repo-
sent en effet sur les seuls pays développés : cette situation ne correspond
pas au fait que la protection du climat constitue un bien public mondial qui
requiert la participation de I’ ensembl e des pays.

Ce mécanisme permettrait de financer les efforts additionnel s de réduc-
tion des émissions dans les pays en développement allant au-dela d’ objec-
tifs nationaux non contraignants. En cas de non-respect de |’ objectif, ces
pays ne seraient pas pénalisés, afin notamment de ne pas faire peser de
contrainte de croissance sur les pays émergents. Les objectifs nationaux
fixés par les pays en développement seraient supposés compatibles avec
une trgjectoire de croissance économique acceptable. Afin d’ éviter toute
minoration artificielle des objectifs de réduction d' émissions par les pays
en développement pour bénéficier abusivement du mécanisme de finance-
ment, ces objectifs seraient rapportés a un scénario de référence par pays
qui décrirait :

* latrgjectoire des émissions dans le temps sans mesure de réduction ;

 un objectif de réduction des émissions compatible avec lacible2°C a
horizon 2050 ;

 un objectif de réduction non contraignant situé entre les deux niveaux
précédents — soit la diminution des émissions égalisant la perte d’ utilité
relative par rapport a celle des pays dével oppés.

Toute réduction d’ émissions au-dela de I’ objectif non contraignant gé-
nérerait des credits carbones équivalents a une tonne de CO, évitée®.

Afin d'inciter positivement les pays a s engager sur des objectifs de
réduction des émissions, dans |’ hypothése ol un pays irait au-dela de son
objectif non contraignant, le mécanisme de financement interviendrait en
achetant |es réductions d’ émissions assimilées a des crédits carbones. Les
ressources financiéres étant limitées, il est nécessaire de s assurer que se-
ront prioritairement financées les réductions d’ émissionsles moins colteu-
ses. Le mécanisme pourrait donc fonctionner selon une procédure d’ enché-
resinversées entre pays pour |’ achat de ces crédits carbone jusqu’ a épuise-
ment des ressources financiéres a disposition. En fonction de ses modalités
de mise en cauvre, laprocédure d’ enchéres pourrait constituer une garantie
en termes de réductions d’ émissions financées par rapport au montant de
financement public consenti. L es crédits carbone acquis via le mécanisme

(3) Laquestion du caractere échangeable ou non de ces « crédits » sur le marché internatio-
nal demeure ouverte a ce stade, plusieurs modalités pouvant étre envisagées, posant des
problémes complexes de relation avec le marché secondaire des crédits carbone sur le mar-
ché mondial.
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seraient ensuite « détruits », afin de préserver |’ intégrité environnementale
du dispositif (i.e. pour éviter une réutilisation ultérieure des crédits) et de
générer desréductionsd’ émissions additionnelles aux objectifs contraignants
des pays dével oppés.

Le mécanisme serait financé grace a une contribution budgétaire uni-
verselle dynamique pour garantir un certain volume financier annuel. Le
montant serait fixé ex ante, la clef de contribution permettant ensuite de
calculer les contributions de chague pays. |l parait difficile de déterminer
en toute rigueur un objectif delevéedefond qui correspondrait aux besoins
estimés de financement additionnel de I’ atténuation dansles pays en déve-
loppement. Ce point trouve sa justification dans les incertitudes liées aLix
besoins globauix, d'une part, et aleur répartition entre acteurs, d’ autre part,
bien que des travaux de modélisation par pays permettraient de déterminer
desordresdegrandeur. Le principal intérét du mécanisme proposeest d’ étre
aisément adaptable a une estimation plus fine des besoins dans e temps,
via larévision du montant annuel de levée de ressources.

Laclef de contribution serait fonction du niveau annuel de développe-
ment et des émissions annuelles de gaz a effet de serre nationales. Ce point
trouve sa justification dans la nécessité d’ envisager un mécanisme de fi-
nancement prenant en compte un objectif d’ équité: le niveau de dévelop-
pement, exprimé par exemple en pourcentage du PIB mondial, devrait étre
pris en compte. Parallélement, asseoir |a contribution de chaque pays sur
les émissions constituerait en creux une forme de taxation des émissions au
niveau mondial. A condition de réviser ces deux critéres de contribution
dans |e temps de maniére dynamique, cette clef aurait donc un caractere
incitatif vertueux : plus un Etat diminuerait ses émissionsal’ avenir, moins
il contribuerait.

Promouvoir un mécanisme de contribution universelle fondé sur des
critéres de contribution évolutifs correspondants aux niveaux d’ émissions
des différents pays parait donc répondre au double objectif d’ efficacité et
d’ équité. Encourager ce type de mécanisme constituerait également un
moyen de rompre avec la logique perverse institutionnalisée par le Proto-
cole de Kyoto, soit |a segmentation entre |les Parties ala Convention entre
pays acceptant des engagements de réduction des émissions et Etats déliés
de toute participation ala réalisation des objectifs de la Convention.

Cette proposition présente cependant plusieursrisgques. Elle suppose en
premier lieu, queles pays en développement, et notamment les grands émer-
gents, accepteraient le mécanisme de contribution proposé. A cet égard, la
dynamique des négociations les poussera a priori a requérir une exonéra-
tion de contribution, alors que I’ équilibre méme de |la proposition repose
essentiellement sur le caractere universel de la contribution financiere. En
second lieu, le mécanisme permet de récompenser des réductions d' émis-
sions additionnelles dans les pays en dével oppement, mais de maniére fa-
cultative. Puisqu’il est fondé sur des objectifs non contraignants, les pays
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sont simplement incités financiérement aréduire leurs émissions. Il n'y a
donc pas de certitude absolue sur e niveau de réduction d’ émissions que le
mécanisme permettra d’ atteindre. Celui-ci dépendrain fine de la volonté
politique des pays en développement de mener des politiques d' atténua-
tion, et, dans une moindre mesure, des ressources financiéres du méca-
nisme. Enfin, le mécanisme proposé pose des problémes de mise en cauvre
pratique, notamment la détermination des objectifs de réduction non con-
traignants des émissions des pays en développement, et la mesure des ré-
ductions d' émissions effectivement constatées. En effet, il est certain que
ces pays auront intérét a minimiser artificiellement leurs objectifs d atté-
nuation pour maximiser les revenus tirés du mécanisme. Dés lors, il sera
nécessaire de prévoir une procédure stricte d’instruction et de validation
ainsi que la mise en place d’' une méthodologie de calcul partagée dans le
cadre delaConvention Climat, devant fairel’ objet d un accord de |’ ensem-
ble des Parties.

3. Un consensus a batir dans les six mois a venir

De par les montants qui sont en jeu et la nécessité d'inciter les pays en
développement (notamment les grands émergents) a participer au proces-
susglobal, lefinancement del’ atténuation du changement climatique cons-
titue le coaur des négociations internationales qui s achéveront a Copenha-
gue. Des milliards d’ euros devront étre dispensés aux pays en développe-
ment pour soutenir prioritairement les actionsles plus colt-efficaces qu'ils
ne pourront mettre en cauvre au niveau domestique. Sans transferts com-
pensatoires, ces pays n’ ont aucun intérét amettre en place des politiques de
réduction des émissions de GES qui leur colteraient plus qu’elles ne leur
rapporteraient.

Malheureusement, on ne dispose pas actuellement d’ une estimation dé-
finitive et irréfutable des besoins de financement additionnel pour les PED.
On peut malgré cela envisager un mécanisme de financement qui serait
efficient, efficace, équitable et facilement gjustable a une estimation plus
précise des ressources financiéres nécessaires pour atteindre I’ objectif glo-
bal. Aucun des mécanismes proposes actuellement dans le cadre de la
CCNUCC ne remplit I’ensemble de ces critéres et il convient donc d' exa-
miner d autres alternatives, telles que présentées plus haui.
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Résumé

1. L’architecture d’un systeme mondial efficace

Un principe de base simple doit présider ala construction de |’ architec-
ture mondiale qui résultera des négaciations de Copenhague : |’ unicité du
prix du carbone. Contrairement a une idée trés répandue et souvent appli-
quée, les propositions de différenciation du prix du carbone entre les sec-
teurs ou les acteurs, ains que les recommandations de dérogations ou de
cloisonnement des actions se révélent in fine étre néfastes pour les écono-
mies. Detelles discriminations, fondées généralement sur |’ absence detech-
nol ogiesde remplacement ou d' unerelativeinélasticité delademande, con-
fondent I’ objectif de compensation avec celui d' efficacité. L’ idée-force du
rapport est qu'il existe des accords, relativement simples, de type « Cap
and Trade » qui assurent ce prix unique du carbone via un systéme mondial
de quotas d’ émission négociables et qui sont avantageux tant pour les pays
émergents que pour les pays occidentaux. Pour | auteur de ce rapport, la
proposition d’ établir un systéme « Cap and Trade » international est la
seule voie réaliste sur latable des négociations. Des accords reposant sur
des architectures trop colteuses seraient inexorablement voués al’ échec a
plus ou moins court terme. Ce principe de base conduit a vivement décon-
seiller de suivre les propositions qui, cherchant a aboutir a un accord atout
prix et devant la supposée complexité de lanégociation d' un accord global,
suggérent des accords sectoriels ; alternatives pourtant avancées par le plan
d’action congu a Bali en 2007. L’ enjeu du choix des instruments a mettre
en place et du périmétre des accords n’ est pas seulement de minimiser les
colts économiques de la réduction des émissions mais aussi de rendre ac-
ceptable et donc crédible cette politique along terme.

Une place importante est consacrée a la description du marché de quo-
tas d’ émission négociables, piéce maitresse du systéeme mondial a mettre
en place. Lesrecommandations s’ appuient sur e bilan du systeme de droits
d’ émission négociables mis en place en 1990 aux Etats-Unis pour le SO, et
du systéme européen ETS (European Union Emission Trading System) pour
le CO,, instauré depuis 2005. Ce dernier fut au depart entaché de graves
défauts, lesguels étaient pourtant absents du systéme américain antérieur.
Si laplupart ont été corrigés depuis, |’ expérience montre qu’ils pourraient

POLITIQUE CLIMATIQUE : UNE NOUVELLE ARCHITECTURE INTERNATIONALE




trés bien réapparaitre dans le systéme mondial. Un mécanisme d’ échange
bien concu doit reposer sur un principe simple : envoyer les bons signaux
aux acteurs. Pour cela, son horizon doit correspondre a celui des entrepri-
ses dans leurs choix d'investissements, dans leur programme de recherche,
ou celui des ménages dans leurs décisions en matiére d’ éguipements et
d’immobilier ; un horizon nécessairement long. Contrairement au systéme
ETS européen, les quotas devraient pouvoir s échanger sur des marchés a
terme pouvant atteindre un horizon de trente ans. L’ engagement, credible,
des Etatsdans lafixation d’ un prix plancher participe également a une per-
ception des bons signaux par les acteurs. Lesinvestissements dansles équi-
pements a faible contenu en carbone et les efforts en recherche dans les
technol ogies sans carbone ne seront réalisés que si |es agents économiques
anticipent des prix du carbone non négligeables al’ avenir. Cependant, une
certaine flexibilité doit prévaloir dans la fixation de ce prix plancher. Des
découvertes radicales conduisant a une réduction conséguente des émis-
sions se traduiraient par une baisse naturelle des prix pouvant aller au-dela
du prix plancher. Jean Tirole est moins inquiet quant a |’ engagement des
Etats sur la création d'un prix plafond (ou soupape de sécurité). Plusieurs
arguments sont avancés danslerapport en faveur del’ utilisation des enché-
res pour |'alocation des quotas a I’ intérieur d’un pays (entre autres, elles
incitent a des actions précoces de la part des entreprises), au détriment des
alocations gratuites (grandfathering) qui créent généralement un effet
d’ aubaine et de plus créent desincitations perverses si leur renouvellement
est anticipé.

Parmi les défauts de conception du systéme ETS européen ane pas re-
nouveler, le rapport insiste également sur |’ absence de « banquabilité » des
quotas, |’ allocation de houvealix permis gratuits pour de nouveaux projets,
la perte des permis en cas de fermeture d'un site éligible, I’excés de
subsidiarité et des pénalités trop peu crédibles. Cette partie du rapport con-
sacrée a une bonne conception d’'un marché mondia se poursuit par des
réflexions sur lafinance carbone et des pistes exploratoires sur les moyens
de contrer une trop forte volatilité du prix du carbone.

Si e marché des quotas d’' émission négociables est la pierre angulaire
du systéme mondial a construire, il ne pourra cependant pas répondre a
I”’ ensembl e des besoins en matiére de lutte contre le changement climatique
et se heurteraadesrésistances forteslorsgu’il s agirade le substituer a des
mesures bien ancrées et acceptées au niveau local. D’ autres instruments,
pour la plupart hors marché, seront misen place ou subsisteront, atort ou a
raison, pour compléter I'arsenal de lutte contre le réchauffement climati-
gue. Se pose alors immédiatement la question de la cohérence des prix du
carbone dans cet environnement multi-instruments. Rappel ons-nousle prin-
cipedebased’ un systémeefficace: I’ unicité du prix du carbone. Jean Tirole
dans sa réponse a cette question épineuse distingue lataxe, qui est un ins-
trument économique comme le marché de quotas, des mécanismes hors
marché tels que les normes, les objectifs d’ énergies renouvel ables, les pro-
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jets... Concernant lataxe, on pense bien évidemment en France ala« contri-
bution climat et énergie » qui S appliquera aux ménages et aux entreprises
des secteursnon éligibles au systéme ETS, lacohérence passe par I'indexa-
tion delataxe au prix du marché (ou symétriguement par une surtaxe com-
pensatoire sur le prix de marché pour I’aligner au niveau de la taxe).
Conscient de I"'impact redistributif régressif d’ une taxe carbone mais sou-
cieux du respect du principe de prix unique, |’ auteur attire notre attention
sur la nécessité de ne pas transformer les compensations forfaitaires en
exonérations méme partielles.

Par définition, les instruments hors marché n’ont pas de prix (explici-
tes). L" harmonisation se révéle donc plus délicate. Néanmoins, des métho-
desd’ évaluation, plus ou mains ai sées, permettent de déterminer ce queles
économistes appellent leur prix implicite (le cot marginal d’ abattement
généré par le respect de la norme). La généralisation de leur calcul con-
duira, en comparaison au prix de marché, a une plus grande rationalisation
dans I’ usage des normes. Un moyen complémentaire d’ atténuer les ineffi-
cacités associées aux normes et d assurer une plus grande cohérence du
prix du carbone consiste a mettre en ceuvre un systéme de certificats ou
crédits/débits échangeables. Les entreprises vertueuses (au sens ou elles
dépassent |es objectifs de la norme) retirent des profits de la vente de cré-
dits aux entreprises qui le sont moins. On retrouve la les mécanismes de
flexibilité inhérents au marché de permis négociables. Ce qui conduit Jean
Tirole, apres avoir rappel é les diverses imperfections des normes, a préco-
niser autant que possible leur remplacement par des instruments écono-
miques.

Comme pour lesnormes, ces deux mesures (éval uation du prix implicite
et introduction de mécanismes de marché via un systéme de crédits/débits
négociables) devraient étre appliquées aux objectifs d’ énergierenouvelable.
In fine, il convient de parer ces instruments hors marché des attributs de
flexibilité des instruments économiques. Une solution plus simple consis-
terait bien évidemment a étendre la portée du systéme de quotas;; les Etats-
Unis prévoient de soumettre 85 % de leurs émissions au systéme de permis
négociables (a peine la moitié des émissions dans le systéme ETS euro-
péen).

Une recommandation attractive est formulée dans|erapport sur laques-
tion de la mesure des émissions ; question souvent négligée par les écono-
mistes. Quels que soient lesinstruments utilisés, I’ efficacité de lapolitique
climatique présuppose une mesure des émissions relativement conforme a
laréalité. Ce point n'est pas seulement technique ; pour encourager a un
vrai accord international et le rendre crédible, il faut mettre en cauvre un
dispositif de contréle bien plus exigent qu’ un simple suivi statistique des
émissions. Les derniers obstacles techniques et financiers devant étre pro-
chainement levés, Jean Tirole reprend la proposition de certains scienti-
figues pour un réseau de mesure satellitaire.
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2. Inciter les pays a respecter leurs engagements

Un accord international global ne seracrédible que s'il est efficace, S'il
permet d’ atteindre | es objectifs assignés au moindre colt. Si cesderniersse
révelent étre insupportables pour de nombreux pays, |"accord ne sera pas
viable. Inversement, la crédibilité des engagements des Etats est aussi un
gage indispensable pour I’ efficacité du systéme. D’ autres éléments, relatifs
pour la plupart & la gouvernance du systeme, participent également a la
crédibilité et la pérennité de I’ accord international .

Il ne faut se faire aucune illusion quant a une autodiscipline des Etats
dans la lutte contre le réchauffement climatique. Les pays ont une incita-
tion forte a sortir d’ un accord s celui-ci s avere étre trop contraignant ou
colteux. Lesintéréts nationaux priment le plus souvent sur I’ intérét collec-
tif mondial. Contrairement aux accords sur le commerce international, la
sortie d’ un accord global climatique n’ entraine pour un pays aucun co(t
économique, bien au contraireil apotentiellement beaucoup agagner. Sans
méme envisager la sortie, e non-respect des engagements est également a
craindre en |’ absence de sanctions réelles et crédibles. Un des défauts de
conception du Protocol e de Kyoto est précisément |’ absence de contraintes
juridiques en cas de dépassement de limitation des émissions. Un certain
nombre de pays sont quasiment dans |’ impossibilité aujourd’ hui (malgréla
crise) d' atteindre leurs objectifs fixés a Kyoto, dont le Japon, le Canada ou
encore laNouvelle-Zélande. L’ accord international avenir doit étre juridi-
quement contraignant, ¢’ est-a-dire aller de pair avec la création de méca-
nismes d’ engagements des Etats. Un point essentiel dans la conception du
systeme mondial est |a fixation d'un prix de marcheé plancher (avec une
certaine flexibilité). Or les Etats risquent d’ étre fortement incités a s enga-
ger sur des prix planchers élevés a terme, tout en prenant des mesures fai-
sant baisser le prix du carbone. Comment rendre cet engagement des Etats
crédible alors que le probléme de « cohérence intertemporelle » est mani-
feste ? Dans son rapport Jean Tirole propose une sol ution relativement sim-
ple: ladette contingente. L es Etats se portent garants du niveau du prix en
S engageant arembourser aux acquéreurs de droits d’ émission négociables
la différence entre le prix annonce et le prix réalisé si cette différence est
positive. Cela revient, pour ces Etats, a émettre des « obligations d’ Etat
contingentes », ou « option put ». Defacon équivalente, ils peuvent s enga
ger a racheter suffisamment de permis si leur prix tombe en dessous du
seuil annoncé.

Queélles sanctions mobiliser dans un monde de pays souverains ? La
complexité du probléme impose la multiplicité des incitations a respecter
I"accord. Sur ce point le rapport expose plusieurs pistes :

* lacréation d’ une autorité mondial e (ou rattachée a un organisme mul-
tilatéral existant) qui aurait lafaculté de prévenir les situations délicates et
réaliser les arbitrages nécessaires ;

* lamise en « collatéral » des bénéfices de I’OMC. Cette proposition,
d'un « deal global commerce/environnement » est aussi un des moyens
d’inciter un certain nombre de pays réticents arejoindre I’ accord ;
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e lamise en réserve d’ une partie des permis alloués aux pays. Le pays
ne recevrait plus de permis gratuits a partir du moment oul il ne respecterait
plus|’accord ;

* une assimilation des engagements nationaux en matiére climatique a
une dette souveraine. En cas de non-respect, par un pays, del’ obligation de
remettre un nombre de permis égal au volume des émissionsdel’ année, le
FMI (par exemple) pourrait recevoir une créance sur le pays égale au défi-
cit de permis évalués au prix de marché;

« enfin, des méthodes du type « naming and shaming » sont également
envisageables.

3. Gagner I’'adhésion des pays réticents

Toute réflexion sur les accords internationaux doit partir du principe
que les intéréts nationaux I’ emportent la plupart du temps sur I intérét col-
lectif. Dans la négociation sur la politique de lutte contre le changement
climatique la question des compensations doit donc étre clairement mise
sur latable. L’ hésitation des négociateurs aaborder ce problémefrontal ement
ne peut que retarder la conclusion d'un accord. Présenter des compensa-
tions justes et efficaces est le seul moyen de trancher le noeud gordien des
négociations en cours.

Jean Tirole a peu de confiance dans |es mécanismes internationaux de
transfertsfinanciers de grande ampleur. Les exemplesde |’ aide au dével op-
pement et de la lutte contre le Sida sont autant de promesses non tenues
quant adetelstransferts. Laraison en est finalement assez simple, les opi-
nions publiques sont peu enclines a des transferts financiers de grande am-
pleur vers des paystiers. Laproposition du G77 demandant aux pays déve-
loppés d’ opérer un transfert financier de 0,5 a 1 % du PIB au titre des
compensations, n’est donc paslavoieasuivre, y comprisdans|’intérét des
pays émergents. D’ autres pistes, évoguées dans les négociations, se réve-
lent également étre des sol utions perdantes-perdantes pour faire adhérer les
pays : |’ absence de contrainte pour les pays émergents avant 2020, ou la
fixation d’ objectifs (souvent sectoriels) de réduction avec octroi de crédits
en cas de dépassement des objectifs.

L e mécanisme de compensation proposé dans ce rapport consi ste a opé-
rer un biais en faveur de certains pays dans|’alocation initiale gratuite des
quotas. L’ allocation des quotas doit avoir pour objectif principal de donner
atouslespaysunintérét arejoindrel’ accord international (realpolitik) tout
en étant « juste » (politique éthique). Seul I’ objectif quantitatif global im-
porte ; lajustice doit se concevoir au niveau des allocations, pas au niveau
desabjectifsindividuels. Pour qu’ un pays accepte de participer aun accord
global, lavaleur de son excédent net de permis (les permisqu’il peut reven-
dreou doit acheter sur lemarché) plusle colt environnemental pour le pays
s'il refuse de participer al’ accord doit excéder le colt d' abattement lié asa
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participation a |'accord international. Au pire, I’alocation pour certains
pays peut méme se faire au niveau « business as usual », elle N’ empéchera
pas des gains agrégés substantiels (a condition bien évidemment que de
telles allocations ne portent pas sur un trop grand nombre de pays). Cette
allocation généreuse entrainera destransferts en faveur des paysciblés. Les
mécanismes de ces transferts ont plus de chances d' étre tol érés par les opi-
nions publiques occidentales que des transferts financés fiscalement. Le
véritable enjeu desnégociationsdevrait porter sur larépartitioninitiale entre
les pays des quotas échangeabl es et non sur des niveaux d’ objectifsindivi-
duels contraignants.

Toujours au niveau du réle que peuvent avair les alocations initiales
gratuites aux pays pour les faire adhérer a un accord international, Jean
Tirole recommande de laisser |e soin aux pays de distribuer les permis en
leur sein tel qu'ils I’entendent (S'ils choisissent de ne pas organiser d en-
cheres). Il énumeére les différents arguments en faveur de ce principe de
délégation : du point de vue du probléme climatique, I’ Europe est indiffé-
rente aladécomposition des émissions entreles différents secteursdel’ éco-
nomie chinoise ou américaine, et réciproquement ; surtout il donne aLix
gouvernements des marges de manoauvre pour faire accepter le systémeen
interne, réduisant ainsi les motifs de refus arejoindre I’ accord.

Encourager les pays a rejoindre un accord international efficace passe
aussi par laremise en cause de certains instruments tels que les mécanis-
mes de développement propre (MDP). Dans I’ objectif de faire adhérer les
pays a priori réticents, les négociations actuelles doivent aborder ce que
seral’ aprés Kyoto en cas d' échec a Copenhague ou d’ accord réduit (par la
taille ou par le niveau d’ engagement).

L es conséquences de |” absence d’ accord global ambitieux sont éviden-
tes: trop de pollution et, a niveau de pollution donnée, un colt trop éevé.
On pourrait penser que cette deuxiéme conséguence facheuse soit forte-
ment atténuée par les MDP qui encouragent des réductions de pollution
effectuées par des acteurs des pays contraints dans les pays non contraints
(codt plus faible). Mais la position de Jean Tirole sur les MDP est sans
ambiguité : une fausse bonne idée. Aprés avoir rappel é les avantages de ce
mécanisme et détaillé la longue liste des inconvénients (colts de transac-
tion élevés, effets de report et difficultés de mesure des économies d’ émis-
sions, incitations perverses pour |es pays bénéficiaires, retardement del’ ac-
cord global), il conclut en recommandant d’ aider les pays émergents par
une allocation généreuse de quotas au sein d’ un accord global plutdt que de
les aider en renforgant cette « usine agaz » qui lesincite alafois a polluer
plus et arester en dehors d' un accord contraignant.

Sa position sur les mesures d’ gjustements aux frontiéres est relative-
ment similaire. Lalogique et |es bénéfices de ces mesures sont clairs: elles
restaurent la neutralité concurrentielle (accroissant ainsi la réduction des
émissions) et elles constituent une pression sur |es pays non contraints pour
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gu’ilsregjoignent un accord contraignant. Par contre, un tel mécanisme peut
vite s avérer néfaste devant les difficultés & mesurer |e contenu en carbone
des importations et de par I’ usage qui pourrait en étre fait comme instru-
ment d’ un protectionnisme renai ssant. Ce mécanisme d'’ g ustement aux fron-
tiéres est donc un pis-aler, destiné essentiellement a faire pression pour
que les pays prennent leurs responsabilités.

4. Commentaires

René Seve souligne lagrande cohérence d’ ensemble du rapport de Jean
Tirole mais s'interroge sur les difficultés pour insérer ce marché global
dans une négociation organisée en chapitres plus digoints. En plus de cet
environnement politico-diplomatique peu propice, il expose une autre dif-
ficulté, plus technique, pour I’ application de cette architecture fondée sur
un marché mondial des quotas : I’infrastructure de contréle des émissions
annuelles des pays qui reste a un niveau trés embryonnaire.

Une architecture complémentaire transitoire doit étre envisagée, en at-
tendant que ces contrai ntes di plomati ques et techni ques soient levées. René
Séve suggere deux pistes pouvant constituer |’ ossature de ce systéme pro-
visoire. L' élaboration d'accords individualisés entre les pays développés
(participant a un marché mondial) et certains pays en dével oppement. Ces
derniers s 'engageraient sur des politiques climatiques précises en échange
d’ avantages spécifiques des premiers (financements, transferts technol ogi-
ques...). Pour les autres PED, le mécanisme incitatif s appuierait sur des
aides substantielles via un « green fund ». Cette seconde proposition est
assez conforme ala position du Mexique (recommandation de plus en plus
populaire au sein de la communauté international ).

Le commentaire de Jacques Mistral s'inscrit dans une approche d’ éco-
nomie politique de laproblématique du réchauffement climatique. Il insiste
sur deux questions qui devraient structurer la position de I’Union euro-
péenne alatable des négociations : quelle seralaperception de la politique
climatique par les opinions publiques, quelles seront les stratégies des Etats-
Unis et de la Chine a Copenhague ?

L’ objectif de sauver la planéte a long terme est trop éloigné pour étre
attractif et explique en grande partie laréticence quasi universelle autiliser
I"impbt comme instrument de réduction des émissions de GES. Une paliti-
gue climatique ne sera viable (donc un accord ne sera conclu) que si les
opinions publiques percoivent clairement des gains économiques en face
des colits de lapolitique et pas seulement des bénéfices environnementaux.
Toute recommandation sur |’ architecture mondiale & mettre en ceuvre doit
donc définir le nouveau régime de croissance qui peut naitre de cette ambi-
tion climatique.
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Vis-avis des partenaires américains et chinois, sensibles aux réalités
économiques, lerapport de Jean Tirole s' avére étre une contribution rigou-
reuse et utile pour les négociateurs européens. Cependant, la position de
I” Europe doit prendre en compte explicitement |a stratégie de ces deux ac-
teurs principaux, méme si celle-ci n’ est pas encore bien stabilisée. Devant
lavolonté chinoise, de plus en plus crédible, de s attaquer au probleme, les
Etats-Unis semblent rechercher un partenariat avec ce pays en faveur de
I’ énergie propre.

Ne croyant pas aun « grand soir » de la politique climatique a Copenha-
gue, Jacques Mistral, est persuadé que cette question restera un théme pour
de futurs rapports du CAE. Il recense au moins trois pistes de dével oppe-
ment : laplace des normes et des politiques sectorielles, une analyse d' éco-
nomie politique des incitations propres a assurer e succés de négociations
internationales sur le climat, et enfin, une réflexion sur les mécanismes
d’ gjustement aux frontiéres qui préserveraient la compétitivité sans com-
promettre I’ ouverture internationale.
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Summary

Climate Policy: A New International Architecture

The architecture of an effective global system

A basic principle must govern the construction of the global architec-
ture resulting from the Copenhagen negotiations: the uniqueness of the
carbon price. The choice of instruments and the scope of the agreements
condition not only the minimisation of the economic costs of reducing
emissions but also the long-term acceptability and therefore credibility of
the agreement. Proposals for a differentiation of the carbon price among
countries, sectors or economic agents ultimately increase the cost of
abatement and reduce consumers' purchasing power. Such discriminations,
‘motivated’ for example by the absence of replacement technologies or the
relativeinelasticity of demand, confuse the objective of compensation with
that of efficiency. One of the report’s key ideasisthat there are simple cap-
and-trade agreements which ensure this single carbon price via a global
system of tradable emission permits and which are advantageous both for
emerging and developed countries. For the report’s author, the proposal of
establishing an international cap-and-trade system is the only sustainable
route on the negotiating table. Agreements based on architectures that are
too costly are in the long run doomed to failure.

This basic principle also leads to recommending against the proposals
which, seeking to reach an agreement at any price opt for sectoral agree-
ments; alternatives which were neverthel ess put forward by the action plan
devised in Bali in 2007. Sectoral negotiations complexify the problem in
many ways. they require reaching international agreementsin N different
sectors; they intensify lobbying activities as each sector mobilizesto obtain
a favourable treatment; and they are bound to deliver a wide variety of
carbon prices driven mainly by the political power of sectoral lobbies.

Substantial coverageisgiven inthereport to adescription of aworkable
and efficient tradable emission quotas market, the cornerstone of the global
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system to be put in place. The recommendations are based on an appraisal
of the tradable emission rights system introduced in 1990 in the United
States for SO, and the European Union Emission Trading System (ETS) for
CO,, established since 2005. The latter was initially marred by serious
shortcomings, which were absent from the earlier US system. Although
most have since been corrected, the experience shows that they could very
well reappear in the global system. A well-designed trading mechanism
must be based on asimple principle: sending theright signalsto players. To
achieve this, its horizon must correspond to that of companies in their
investment choices, in their research programme, or that of households in
their decisions regarding housing and transportation; a necessarily long
horizon. Unlike the European Union ETS system, it should be possible to
trade quotasin futures marketswith ahorizon of up tothirty years. A credible
floor price path would a so contribute to a perception of theright signals by
players. Investmentsin equipments with alow carbon content and research
effortsin carbon-freetechnol ogieswill be achieved only if economic agents
anticipate substantial carbon prices in the future. That said, there needs to
be some flexibility in the setting of this floor price. For example, radical
discoveriesleading to asignificant reductionin emissionswould resultina
natural declinein pricesthat could fall below the floor price. In his report,
Jean Tirole proposes arelatively simple solution to the ‘ time-inconsi stency’
problem associated with flexibility: contingent debt. To avoid being too
tempted to issue new permits over time, States would issue ‘put options
with varying strike prices. These put options would repay the purchasers of
tradable emission rights the difference between the exercise price and the
realised priceif thisdifferenceis positive. For these States, this amountsto
issuing ‘ contingent government bonds' . Correspondingly, they can undertake
to repurchase a price-dependent number of permitsif their pricefalls below
the announced threshold. Jean Tirole is less concerned about States
commitment to the creation of aceiling price (or safety valve).

Severa arguments are put forward in the report in favour of the use of
auctionsfor the alocation of quotas within a country (amongst others, they
encourage early action by companies), at the expense of free allocations
(grandfathering) which generally create windfall benefits and additionally
create perverse incentivesiif their renewal is anticipated.

Among theinitial design flaws of the European Union ETS system that
are not to be repeated, the report also emphasises the absence of quota
‘bankability’, the allocation of free new permits for new projects, the loss
of permitsinthe case of closure of an eligible site, and penaltiesthat are not
sufficiently deterring. The section of the report devoted to the successful
design of aglobal market continues with reflections on carbon finance and
exploratory avenues on ways of countering situations where carbon price
volatility istoo strong.

Although the tradabl e emi ssion quotas market should be the cornerstone
of the global system to be built, other instruments, for the most part non-
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market instruments, will be put or remain in place, rightly or wrongly, to
complete the toolbox in the fight against global warming. This raises the
question of the consistency of carbon prices in this multi-instrument
environment. Let us remember the basic principle of an effective system:
the uniqueness of the carbon price. Jean Tirole makes a distinction between
atax, which is an economic instrument like the quotas market, from non-
market mechanisms such as standards, renewable energy targets, projects,
etc. Inthe case of atax, such asFrance's* climate/energy contribution’ which
will apply to households and companiesin sectors not eligible for the ETS
system, price consistency requires indexing the tax to the market price (or
symmetrically a compensatory surcharge or refund on the market price to
align it to the tax level). Obviously, a simpler solution would be to extend
the scope of the quotas system; the United States plansto submit 85% of its
emissions to the tradable permits system (barely half the emissionsin the
European Union ETS system). Finally, and aware of the potential for a
regressive redistributive impact of a carbon tax but reminding us of the
single price imperative, the author draws our attention to the need not to
transform fixed compensations into exemptions, even partial.

By definition, non-market instruments have no (explicit) prices. Har-
monisation therefore proves more difficult. Nonethel ess, eval uation methods
make it possible to calculate what economists call their implicit price (the
marginal abatement cost generated by compliance with the standard). The
generalisation of their calculation will lead, in comparison with the market
price, to agreater rationalisation in the use of standards. An additional method
for limiting the i nefficiencies associated with standards and ensuring greater
carbon price consistency consists in implementing a system of tradable
certificates, i.e. credits/debits schemes. Virtuous companies (in the sense
that they exceed the standard’s targets) profit from the sale of credits to
companies that are less so. Here again we find the flexibility mechanisms
inherent in the tradable permits market. All of which leads Jean Tirole,
after reiterating the various shortcomings of the standards, to recommend
their replacement by economic instruments as much as possible.

As for standards, these two measures (evaluation of the implicit price
and introduction of market mechanismsviaatradable credits/debits system)
should be applied to renewable energy targets. Ultimately, it is advisable to
append to these non-market instrumentstheflexibility of economicinstruments.

The report also emphasizes the emission measurement issue —an issue
often neglected by economists. Whatever the instruments used, the
effectiveness of a climate policy presupposes that the measurement of
emissions is relatively true to reality. This point is not only technical; in
order to encourage agenuine international agreement and makeit credible,
it is necessary to implement a control system that is much more exacting
than a simple statistical monitoring of emissions. With the last technical
and financial obstacles shortly expected to be removed, Jean Tirole returns
to the proposal of some scientists for a satellite measurement network.
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Encouraging countries to adhere to their commitments

A global international agreement will be credible only if it is effective,
if it alows the targets set to be achieved at a lower cost. If these targets
prove to be unbearable for many countries, the agreement will not be via-
ble. Conversaly, thecredihility of the States’ commitmentsisalso an essential
guaranteefor the effectiveness of the system. Other factors, relating mainly
to the system’s governance, also contribute to the credibility and viability
of the international agreement.

We should be under no illusion regarding the self-discipline of Statesin
the fight against global warming. Countries have a strong incentive to
withdraw from an agreement if it provesto be too restrictive or costly. Na-
tional interests often take precedence over the global collective interest.
Unlike international trade agreements, withdrawal from a global climate
agreement generates no economic cost for a country —quite the opposite
since it potentially has much to gain. Without even contemplating
withdrawal, there is also the fear of non-compliance with commitmentsin
the absence of real and credible sanctions. One of the design faults of the
Kyoto Protocol is precisely the absence of (credible) penalties if emission
limits are exceeded. A number of countries, including Japan, Canada or
New Zealand, are in a situation where it is now virtually impossible for
them (despite the crisis) to achieve their targets set in Kyoto. The future
international agreement must be legally binding, i.e. it must go hand in
hand with the creation of mechanisms to ensure the commitment of States.
What sanctions can be used in a world of sovereign countries? The
complexity of the problem requiresamultiplicity of incentivesto adhereto
the agreement. On this point the report expounds several avenues:

 creating a global authority (or authority attached to an existing
multilateral body) which would monitor countries’ compliance and have
the ability to prevent difficult situations and take the necessary decisions;

e using WTO benefitsas ‘ collateral’. This proposal, for a“‘global trade/
environment deal’, is also one of the means of encouraging a number of
reluctant countriesto sign up to the agreement;

« placing a proportion of the permits allocated to countries in reserve.
The country would no longer receive free permits from the point whenit no
longer complies with the agreement;

* treating national climate commitments as sovereign debt. In the case
of non-compliance by acountry of the obligation to hand over a number of
permitsequal to the volume of emissionsfor theyear, the IMF (for example)
could receive a claim on the country equal to the deficit of permits valued
at the market price;

* lastly, ‘naming and shaming' type methods are also conceivable.
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Gaining the membership of reluctant countries

Any reflection on international agreements must start from the principle
that most of the time national interests prevail over the collective interest.
In the negotiations on the policy for fighting climate change the compensa
tionissue must therefore be clearly put on thetable. Negotiators' hesitation
intackling this problem head-on can only delay the signing of a(real) agree-
ment. Presenting fair and effective compensation measuresisthe only way
of cutting the Gordian knot with regard to the current negotiations.

Jean Tirole has little confidence in the international mechanisms for
large-scale financial transfers. The examples of development aid and
combating Aidsareall promisesthat have not been kept with regard to such
transfers. Ultimately, the reason is fairly simple: public opinion is little
inclined to large-scal efinancid transfersto third countries. The G77 proposal
asking developed countries to make a financial transfer of 0.5% to 1% of
GDP ascompensation isnot therefore the routeto follow, evenintheinterest
of emerging countries.

The compensation mechanism proposed in this report consistsin using
the free initia allocation of quotas to countries. The alocation of quotas
must have asits main objectiveto give al countries an incentiveto sign up
to the international agreement (realpolitik) while at the same time being
‘fair’ (ethical policy). Only the global quantitative target matters; justice
must be viewed intermsof theallocations, not interms of individual targets.
For a country to accept to participate in aglobal agreement, the value of its
net permit surplus (the permits that it can resell or must purchase in the
market) plusthe environmental cost for the country if it refusesto participate
in the agreement must exceed the abatement cost related to its participation
in the international agreement. At worst, the allocation for some countries
can even be made on a ‘business as usua’ basis; even so, there would be
substantial aggregate gains provided of course that the number of countries
affected by such allocationsisnot too large. A generous all ocation will lead
to transfers in favour of the countries targeted. The mechanisms for these
transfers have more chance of being tolerated by western public opinion
than transfers financed fiscally. The negotiations should focus on theinitia
distribution of tradable quotas among countries and not on restrictive
individual target levels.

Still in terms of the potential role played by free initial allocations to
countries to encourage them to sign up to an international agreement, Jean
Tirole recommends letting countries to distribute the permits internally as
they think fit (if they choose not to organi se auctions, which of coursewould
be the report’s recommendation). He lists the different argumentsin favour
of this delegation or subsidiarity principle: from the viewpoint of climate
change, Europe, say, isindifferent asto the breakdown of emissions between
the different sectors of the Chinese or US economies; and, importantly, it
gives governments some leeway to get the system accepted internally, thus
reducing the reasons for refusing to sign up to the agreement.
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What if negotiations fail to deliver an IPCC-compliant
agreement?

The consequences of the absence of an ambitious global agreement are
obvious: too much pollution and, with a given pollution level, too high a
cost. Encouraging countries to sign up to an effective international agree-
ment also involves calling into question some instruments such asthe clean
development mechanism (CDM). In order to encourage a priori reluctant
countries to sign up, the current negotiations need to tackle the issue of
‘post-Kyoto’ in the event of failure in Copenhagen or alimited agreement
(interms of the size or level of commitment).

On surface, the CDM hastwo very praiseworthy benefits: It encourages
pollution reduction carried out by the players of constrained countries in
non-constrained countries (lower cost); and it operates transfers from rich
to emerging and less-devel oped countries. However, Jean Tirol€'s position
on CDMsisunequivocal: afalse good idea. After reiterating the advantages
of this mechanism and setting out the long list of drawbacks (high transac-
tion costs, uncertainty about global targets, substitution effects and more
generally difficulties in measuring actual emission savings, perverse
incentives for beneficiary countries which will receive lower compensa-
tions in future negotiations if they refrain from adopting green policies,
disincentive to adopt green legislations, incentive to refuse binding
constraints), he concludes by recommending helping emerging countries
through a generous quota all ocation within a global agreement rather than
helping them by reinforcing this ‘white elephant’.

The author also expresses much scepticism toward measures meant to
prevent leakages, although he views them as ‘threats of last resort’. The
logic and benefits of border adjustments measures are clear: they restore
competitive neutrality (thereby increasing the reduction in emissions) in a
world of unilateral actionsand they constitute apressure on non-constrained
countries so that they sign up to a binding agreement. However, such a
mechanism can rapidly prove to be harmful given the difficulties in
measuring the carbon content of imports and because of its potential use as
an instrument for naked protectionism. The devil is in the detail. This
border adjustment mechanism is therefore at best a stopgap (to be
administered under the supervision of the WTO, not discretionarily by
countries) intended to exert pressure so that countries assume their
responsibilities.

What to do in Copenhagen

The negotiations have reached a deadlock. At the date of writing of the
report, it hasbecome highly unlikely that an ambitious agreement will emerge
in Copenhagen. Yet waiting until 2020 to negotiate a real agreement (a
repeat of Kyoto 12 years later) would have disastrous consequences. An
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alternative, according to Jean Tirole, would consist in agreeing on a set of
precoci ous abatement actionsfor the near future, together with the principle
of an agreement on a framework specifying: @) a global emission trading
system; b) agovernance mechanism (using the IMF and WTO among other
features, and treating commitments as sovereign debt), ¢) an international
investment in the near future in a satellite system monitoring country-level
emissions, and d) an international time path for the negotiation of the alo-
cation of permits. The implementation of this new framework would be
planned for 2015-2016 for instance. The CDM mechanism would be
abandoned at that date regardless of the outcome of negotiations by then.

Jean Tirole argues that this approach would simplify negotiations by
focusing them, while remaining consistent with efficiency, whichis so cru-
cial tothecredibility of our abatement pledges. In the current circumstances,
such an agreement would constitute areal achievement.

Comments

René Séve highlights the general overall coherence of Jean Tirole's re-
port but wonders about the difficulties of inserting this global market into
negotiations organised into chapters that are more distinct. In addition to
this unconducive politico-diplomatic environment, he expounds another
more technical difficulty for the application of this architecture based on a
global quotas market: the infrastructure for controlling countries' annual
emissions which remains at avery embryonic level.

A provisional, additional architecture needsto be envisaged, until these
diplomatic and technical constraints are removed. René Séve suggests two
avenues that could constitute the framework of this provisional system.
The drawing up of individual agreements between developed countries
(participating in agloba market) and some devel oping countries. Thelatter
would commit themselves to particular climate policies in exchange for
specific advantagesfrom theformer (financing, technological transfers, etc.).
For the other devel oping countries, theincentive mechanism would be based
on substantial aid viaa‘green fund'. This second proposal isfairly consis-
tent with Mexico’s position (increasingly popular recommendation within
the international community).

The comment by Jacques Mistral is in line with a political economy
approach of global warming. He insists on two issues that should orientate
the European Union position during negotiations: What will be the percep-
tion of the climate policy by public opinions? What will be the strategies of
the United States and China in Copenhagen?

The objective of saving the planet in the long-term is too distant to be
attractive; this mostly explains the quasi-universal reluctance to use tax as
an instrument for reducing greenhouse gas emissions. A climate policy will
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only be sustainable (and thus an agreement will be reached) if public opi-
nions clearly perceive its economic gains in addition to its environmental
benefits. Any recommendation for implementing aglobal architecture must
thus define the new model of growth that can arise from this climate ambi-
tion. With regardsto the economic pragmatism of the American and Chinese
partners, Jean Tirol€e'sreport turns out to be arigorous and useful contribu-
tion for the European negotiators. However, the European position must
explicitly take into account the strategies of these two main actors, even if
they are not well defined yet. In front of the Chinese' increasingly credible
willingness to tackle the global warming issue, the United States seem to
promote a partnership on clean energy with this country.

JacquesMistral doesnot believein‘ The Great Day’ of the climate policy
in Copenhagen. He is convinced that this question will remain atopic for
future CAE reports. He points out three avenues for research:

« the place of standards and sectoral policies,

« apoalitical economic analysisof the necessary incentivesfor successful
international negotiations;

» adiscussion on the border adjustment measureswhich would preserve
competitiveness without compromising the international opening.
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