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Introduction

L’émergence des problémes planétaires d’environnement

Le champ de I’environnement a été¢ marqué depuis une vingtaine d’an-
nées par I’apparition de risques planétaires de forte ampleur. Ce fut d’abord
le cas de I’altération de 1’ozone stratosphérique attribuée aux émissions de
CFC®. A la suite du Protocole de Montréal adopté en 1987 et des accords
qui ’ont suivi, la consommation dans les pays industriels de ces produits
chimiques a été quasiment évincée et leur production a été séverement con-
tingentée. Ce furent ensuite les craintes suscitées par 1’¢érosion de la
biodiversité aux différentes échelles du vivant, du niveau génétique au ni-
veau des especes et des écosystemes. Ces derniéres craintes tendaient ce-
pendant a se focaliser sur des régions particuliéres, les régions tropicales
humides, avec I’Amazonie pour symbole. Ce furent encore les processus
de désertification affectant d’ importantes régions d’ Afrique ou d’ Asie : sous
I’effet combiné de changements climatiques régionaux et des actions hu-
maines provoquant la disparition du couvert végétal ou la salinisation des
sols, le désert gagne en de nombreuses régions.

(1) Les chlorofluorocarbones sont des composés chlorés chimiquement inertes jusqu’a ce
qu’ils parviennent dans la haute atmospheére.
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1. Le phénomeéne de I'effet de serre

L’¢équilibre thermique de la planéte dépend de son exposition au
rayonnement solaire, mais également des conditions dans lesquelles le
rayonnement infrarouge émis par la surface terrestre en direction de
I’atmosphere se trouve absorbé par des gaz atmosphériques a 1’état de
trace. Ces gaz renvoient alors en direction de la surface terrestre une
partie de I’énergie absorbée. Ce mécanisme provoque dans la basse
atmosphere et a la surface du globe un surcroit de température moyenne
par rapport a ce que serait cette derniere sous 1’effet direct du rayonne-
ment solaire. C’est ce qu’on appelle I’effet de serre. Ce processus est
naturel et, en permettant une température moyenne de la planéte assez
clémente (+ 15° C et non pas —18° C), a favorisé le développement de
la vie.

Le premier gaz a effet de serre (GES) est la vapeur d’eau, mais sa
durée de vie atmosphérique est trés courte. D’autres gaz jouent un role
treés actif et croissant en dépit de leur faible densité. Le principal est le
gaz carbonique (CO2). Les émissions de ce gaz résultent d’abord de la
combustion de composés carbonés, comme le charbon, le pétrole et le
gaz naturel ; elles résultent aussi de la libération du carbone contenu
dans la végétation et les sols a I’occasion de changements de I’utilisa-
tion des sols, comme la déforestation. Un autre gaz important est le
méthane (CH4). Les activités humaines sont responsables d’émissions
de méthane du fait de fuites tout au long de la filiere d’exploitation du
gaz naturel ou d’autres gisements fossiles, de la combustion de la bio-
masse, d’émanations des décharges et de certaines activités agricoles
comme |’¢élevage bovin et la riziculture. Il faut également compter avec
I’oxyde nitreux (N20) émis principalement par les activités agricoles
et certaines activités industrielles. Les CFC, leurs substituts et d’autres
composés fluorés produits par 1’industrie chimique pour une gamme
étendue d’usages (réfrigération, gaz propulseur, etc.) sont également
des gaz ayant un pouvoir de réchauffement important. Mentionnons
finalement 1’0zone, par ailleurs indispensable a la protection de la vie
contre le rayonnement solaire ultraviolet lorsqu’il se trouve dans la stra-
tosphére®.

Ces gaz a effet de serre ont une durée de vie moyenne dans I’atmos-
phere tres différente. Les CFC peuvent durer plusieurs centaines d’an-
nées. La durée de vie moyenne du CO2 dans 1’atmosphere est encore
mal connue, mais elle est comprise entre 50 et 200 ans, tandis que celle
de I’oxyde nitreux est de I’ordre de 120 ans. Pour le méthane, la cons-

(*) La stratosphére est cette partie de la haute atmosphére qui se situe entre 18 et
45 km d’altitude.
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tante de temps est seulement de 1’ordre de la dizaine d’années. Il en
résulte des facteurs d’inertie trés différents selon les gaz. Cependant,
du point de vue du changement de 1’équilibre du climat, c’est le CO2
qui est le principal gaz a effet de serre. Sa durée de vie atmosphérique
est longue a I’échelle des horizons habituels de 1’action humaine. Sa
concentration atmosphérique, de 280 ppmv au début de 1’¢re indus-
trielle atteint aujourd’hui 365 ppmv. La plupart des travaux de modéli-
sation climatologique se sont attachés a cerner les conséquences d’un
doublement de la concentration atmosphérique en équivalent CO2 par
rapport au début de I’¢re industrielle, doublement qui pourrait étre at-
teint entre 2050 et 2100 selon les scénarios de croissance et les politi-
ques climatiques.

C’est avec les risques climatiques entrainés par I’accentuation de 1’effet
de serre d’origine anthropique que cette classe de problémes a connu un
point culminant. Cette place éminente tient d’abord a I’ampleur des enjeux
environnementaux proprement dits : le climat, c’est certes la température
moyenne du globe, mais ce sont aussi des variations de température entre
les régions du monde ; c’est la pluviométrie et le cycle de I’eau ; c’est le
niveau de la mer ; c’est encore la distribution des températures et des préci-
pitations autour des moyennes, avec une fréquence plus ou moins ¢levée
des épisodes extrémes (sécheresses, ouragans, inondations, etc.) ; ce sont
enfin, en interaction avec ces éléments, des fonctionnements écologiques,
en particulier ceux qui sont mobilisés pour la production alimentaire. D’apres
le rapport du GIEC® de 1995, une élévation de la température moyenne du
globe de 1 a 3,5°C et une élévation du niveau de la mer de 15 a4 95 cm
peuvent étre escomptées d’ici 2100, ces chiffres dépendant notamment des
scénarios d’émission de gaz a effet de serre par les activités humaines (en-
tre 6 et 36 GtC par an en 2100)®. Pour un scénario de concentration assez
¢élevé (750 ppmv)@, la fourchette des températures serait de 2,5 a 7,4 °C®
Dans tous les cas de figures, le rythme de réchauffement sera plus rapide
que tout autre changement connu depuis 10 000 ans. Les surprises climati-
ques ne sont d’ailleurs pas exclues : le systéeme de circulation océanique

(2) Groupe d’experts intergouvernemental sur I’évolution du climat, groupe d’expertise
scientifique créé en 1988 par I’Organisation météorologique mondiale et le Programme des
Nations unies pour I’environnement. Son role est décrit plus loin. Le document de synthése
des informations scientifiques et techniques et le rapport du Groupe III sur les dimensions
économiques et sociales du rapport de 1995 ont été récemment publiés en frangais. Voir
James Bruce, Hoesung Lee, and Erik Haites (dir.) (1997).

(3) GtC signifie milliard de tonnes de carbone.
(4) L’unité ppmv signifie « parties par million en volume ».
(5) Voir Bert Bolin, président du GIEC (1997).
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peut connaitre d’ici quelques décennies des bifurcations ayant pour effet,
par exemple, d’empécher la formation du courant chaud du Gulf Stream,
auquel la fagade atlantique de la France, en particulier en Bretagne, doit de
connaitre un climat tempéré®.

Afin de limiter I’ampleur des changements du climat planétaire, d’im-
portantes transformations technologiques et économiques devront étre opé-
rées a I’échelle mondiale durant le prochain siécle. La plupart des activités
productives, industrielles, agricoles, forestiéres, et des activités de services
comme le transport, le chauffage ou la climatisation seront concernées.
Tout cela n’ira pas sans des modifications importantes dans les modes de
vie et dans I’organisation spatiale des activités, mais aussi dans les rela-
tions économiques internationales, en particulier dans le contexte Nord-
Sud. Au début des années soixante-dix, les travaux du Club de Rome avaient
suscité un intense débat autour du théme des limites de la croissance qu’im-
poserait une rareté physique des ressources naturelles, en particulier la dis-
ponibilité de ressources énergétiques (épuisement du pétrole)”. Trente ans
plus tard, il apparait que les limites qui auront a étre prises en compte de la
facon la plus immédiate et la plus contraignante dans le domaine énergéti-
que ne résultent pas d’une pénurie des sources fossiles d’énergie, mais des
risques environnementaux d’ordre climatique.

C’est au vu de ces perspectives qu’une Convention cadre sur le change-
ment climatique a été négociée dans le cadre de 1I’Organisation des Nations
Unies, et adoptée en juin 1992 a Rio de Janeiro lors du Sommet de la Terre.
L’objectif ultime visé par cette convention est de :

« Stabiliser les concentrations de gaz a effet de serre dans
I’atmosphére a un niveau qui empéche toute perturbation
anthropique dangereuse du systéme climatique. Il conviendra
d’atteindre ce niveau dans un délai convenable pour que les
écosystémes puissent s’adapter naturellement aux changements
climatiques, que la production alimentaire ne soit pas mena-
cée et que le développement économique puisse se poursuivre
d’une maniére durable. »

Article 2 de la Convention

Un défi redoutable pour I’action publique

Prendre au sérieux ces risques climatiques et affirmer une volonté de
stabilisation des concentrations atmosphériques des GES représentent des
défis redoutables pour la capacité d’action coordonnée de la communauté
internationale. Plusieurs traits se combinent en effet pour sortir I’action a
entreprendre des cadres les plus usuels :

(6) Voir I’ouvrage du climatologue Jean-Claude Duplessy (1996).
(7) Voir Dennis Meadows (1972).
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* le caracteére planétaire, qui impose un niveau de coordination interna-
tionale de 1’action rarement atteint et difficile a établir du fait de I’ampleur
des différences économiques et démographiques qui séparent les pays de la
planéte mais aussi des controverses et conflits sur le partage des responsa-
bilités pour les actions a mener.

* la dimension du long terme et de la faible réversibilité, a I’échelle des
temps humains et économiques, des phénomeénes physiques en cause ; du
fait des inerties et constantes de temps en jeu, I’horizon requis pour définir
des stratégies d’action s’étend a plus d’un siécle ; I’intervalle entre le mo-
ment ou une action doit étre engagée, mais aussi ou son coit doit &tre sup-
porté, et le moment ou elle porte ses fruits est agrandi a I’extréme, donnant
au probléme un tour intergénérationnel inédit.

* ['ampleur des incertitudes qui demeurent dans les connaissances scien-
tifiques de base pour appréhender la dynamique du climat et la régionalisa-
tion des conséquences, mais également pour cerner les modes de dévelop-
pement technologique et économique qui verront le jour a I’avenir et dont
dépendent les trajectoires d’émission de GES. Ces incertitudes affectent
directement les aspects les plus décisifs du point de vue des politiques a
engager. De ce fait, ces derniéres ne disposent pas de repéres scientifiques
évidents sur lesquels elles pourraient se caler d’une fagon indiscutable.

* la mise en cause de presque toutes les activités humaines, de la pro-
duction d’¢lectricité et de ciment aux transports en passant par 1’agricul-
ture et I’exploitation foresticre. Les émissions de GES résultent en effet de
’usage de I’énergie fossile (toute combustion engendre du CO,) et d’autres
composés chimiques (CFC, N,0), mais aussi des modifications des ¢chan-
ges entre les sols et I’atmosphére (déforestation). Il ne suffit donc pas de
trouver un accord avec quelques grands groupes industriels comme cela a
été le cas pour la production de CFC, ni de s’en tenir a des substitutions
technologiques.

Dans un tel contexte, les techniques usuelles de calcul économique
comme 1’analyse colts-avantages voient leur pertinence pratique diminuer.
Ce n’est pas pour autant que les raisonnements économiques doivent étre
délaissés. Ils doivent seulement étre adaptés pour étre mis au service de
I’exploration d’univers scientifiquement incertains et controversés®. Ils
doivent notamment clarifier le débat sur le calendrier optimal de 1’action

(8) En univers stabilisé, les principaux traits qui constituent le monde physique sont de
connaissance commune et s’expriment sous la forme de contraintes naturelles qui encadrent
les processus économiques. De la méme fagon, les relations de cause a effet en jeu dans la
réalisation de dommages externes sont réputées connues. Les conflits y sont alors des con-
flits d’intéréts ayant pour enjeu la distribution des richesses ou des responsabilités, ou des
conflits de valeurs normatives dus a I’impossibilité de déduire de fagon non ambigué les
choix collectifs optimaux des préférences individuelles ; ils n’ont pas de dimension cogni-
tive concernant le monde physique. Ce n’est plus le cas en univers controversé (Godard,
1993b, 1997a) ou, face a des risques potentiellement graves et irréversibles, la logique de
I’action ne peut attendre la stabilisation des connaissances pour commencer a étre engagée.
L’imbrication des scénes de 1’action et du savoir complexifie le jeu, tandis que la décision
collective se déplace d’une problématique de la « décision optimale » vers celle de la
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de réduction des émissions de GES et sur le choix des instruments de poli-
tique qui permettront d’atteindre dans les meilleures conditions 1’objectif
fixé par I’article 2 de la Convention.

Le probléme du choix des instruments de politique
dans un contexte international

De nombreuses analyses juridiques et économiques ont souligné depuis
plusieurs années les limites de 1’effectivité des approches purement régle-
mentaires des politiques de I’environnement et les gains d’efficacité éco-
nomique a attendre d’un recours accru a des instruments économiques
comme les taxes et les permis négociables. Ces instruments sont ainsi dési-
gnés parce qu’ils modifient le contexte d’incitations économiques entou-
rant la prise de décision des agents ; par cette modification, ils visent a
mieux concilier les intéréts propres des agents et I’intérét collectif en per-
mettant la mobilisation de I’information privée détenue par ces derniers,
sans recourir & la contrainte directe. De fait, certains gouvernements des
pays de ’OCDE ont commencé depuis plusieurs années d’introduire ce
type d’instruments dans leurs dispositifs®.

Les deux grandes familles d’instruments économiques que sont les taxes
et les permis négociables ne reposent pas sur les mémes variables d’entrée.
Avec les taxes, la régulation publique porte directement sur la variable
« prix », tandis qu’avec les permis négociables, elle porte sur la variable
« quantité », laissant les mécanismes d’échange établir un prix de transac-
tion. Jusqu’a présent, dans le champ de 1’environnement, la solution des
taxes a €té utilisée a des fins principalement budgétaires (systeme de la
taxe affectée ou incorporation plus récente d’écotaxes dans la fiscalité gé-
nérale de certains pays). C’est en Europe que ce type d’usage a été le plus
développé (Suede, Pays-Bas, Danemark, France, Allemagne, par exemple).

Pour sa part, la famille des permis négociables est longtemps restée un
objet d’études théoriques sans application pratique, sauf aux Etats-Unis ou
différentes formules ont été¢ expérimentées depuis 1977, tout particuliére-
ment pour les problémes de pollution de ’ait''? : bubbles (bulles), netting
(compensations internes), offset (compensations externes), banking (mise
en réserve).

« décision prise a temps ». Trois variables sont alors essentielles : ’articulation a établir
entre évolutions physiques, rythmes de progrés technique, rythmes d’investissement, et chan-
gements institutionnels ; les perspectives d’amélioration de 1’information ; la gestion de la
flexibilité devant permettre de réviser les choix en fonction de 1’information nouvelle.
Sur le plan analytique, on débouche alors sur une approche séquentielle de la décision
(Henry, 1974 ; Hourcade, 1997).

(9) L’OCDE a réalisé de fagon réguliere des recensements faisant le point sur I’utilisation de
différents types d’instruments économiques pour les politiques de 1I’environnement. Voir
Johannes Opschoor et Hans Vos (1989) et OCDE (1994).

(10) Sur cette premicre phase d’expérience de 1977 a 1987, se reporter au bilan le plus
complet établi par Robert Hahn et Gordon Hester (1989).
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Forts de cette premiére expérience, les Etats-Unis ont entrepris en 1990
de mettre en place un systéme de permis négociables a 1’échelle du pays
entier pour affronter les problémes de pollution a longue distance par le
SO,. Ce fut I’objet de I'importante réforme qui a ét¢ apportée au Clean Air
Act au début de cette décennie, aprés dix années de débats et de controver-
ses : elle est entrée en application quand la nouvelle loi (PL 101-549) fut
signée par le Président Bush le 15 novembre 1990, aprés avoir été approu-
vée in extremis par le Congres.

C’est en s’appuyant sur la connaissance pratique qu’ils avaient acquise
de cet instrument que les Etats-Unis ont fortement poussé a ce qu’il soit
utilisé au niveau international comme instrument de base de la mise en
ceuvre des engagements pris par les Etats industriels (principaux pays de
I’OCDE, pays est-européens en transition et ex-URSS) rassemblés dans
I’Annexe 1 de la Convention. Le Protocole de Kyoto, adopté en décembre
1997 en porte la marque, puisqu’il comprend deux composantes majeures
et complémentaires : des engagements quantifiés, différenciés par pays de
I’Annexe 1, de réduction des émissions de six GES pour la période 2008-
2012 ; différentes formules de flexibilité pour la réalisation de ces engage-
ments, dont les plus importantes concernent les possibilités de transfert ou
de commerce de quotas ou crédits d’émission.

Le but de ce rapport est de faire le point sur cet instrument des permis
négociables dans le contexte de la politique internationale de 1’effet de serre.
Il en précisera la nature, rendra compte des lecons de ’expérience acquise
aux Etats-Unis, mais aussi des raisons qui interdisent de transposer trop
hativement cette expérience acquise dans un cadre national pour un type de
pollution, le SO,, a un cadre international visant un autre probléme, celui
de I’effet de serre. Seront alors examinés les principaux points a soulever
au moment de définir les nouvelles régles du jeu. Quelles sont les condi-
tions a réunir pour que 1’instrument des permis négociables apporte des
gains conséquents d’efficacité économique ? Quel est le noyau de régles
communes sur lequel les pays devraient s’accorder ? Quel niveau d’har-
monisation des régles de mise en ceuvre des politiques intéricures de I’effet
de serre les pays devraient-ils viser ? Il existe en effet un risque qu’une
utilisation stratégique de ces régles par certains gouvernements introduise
des distorsions de la concurrence au profit de leurs industries nationales et
au détriment des autres. Une autre question touche a la préservation de la
liberté réelle des gouvernements d’entreprendre des réformes fiscales «
vertes » dont ’OCDE recommande 1’engagement!V. C’est sur cette base
que I’on peut identifier les principaux enjeux économiques des négocia-
tions a venir pour la France.

(11) Voir OCDE (1997).
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Le contexte de la politique climatique

La création d’une instance mondiale d’expertise scientifique
sur le changement climatique : le GIEC-IPCC

Créé en 1988, le Groupe d’experts intergouvernemental sur 1’évolution
du climat (GIEC), IPCC en anglais, a pour fonction d’évaluer les données
scientifiques disponibles sur I’évolution du climat, d’apprécier les inciden-
ces écologiques et socio-économiques de cette évolution et de formuler des
stratégies possibles de prévention et d’adaptation. Sous 1’égide de scienti-
fiques mondialement connus pour leurs travaux, le GIEC a associé directe-
ment plusieurs centaines de chercheurs et d’experts des différentes régions
du monde. Les participants au GIEC font I’objet d’un double processus de
sélection : d’un c6té, de fagon a donner une représentation a peu prés équi-
librée aux différentes régions du monde, les gouvernements établissent des
listes de scientifiques proposés ; de 1’autre c6té, une évaluation de ces can-
didats par le secrétariat scientifique du GIEC conduit a la sélection finale.
En sus de la compétence scientifique, cette sélection est guidée par le be-
soin de couvrir les différents domaines scientifiques liés a la question du
changement climatique. La mission générale du GIEC est de procéder a un
examen critique de la littérature scientifique mondiale publiée, afin d’en
dégager une synthése critique. Il ne s’agit donc pas de mener un programme
original de recherche, mais de capitaliser les résultats scientifiques dispo-
nibles, en tenant compte de leurs faiblesses et de leurs limites. On peut
néanmoins créditer le GIEC d’avoir eu un effet, indirect mais puissant, de
stimulation des recherches dans ce domaine.

Le premier rapport a été publié¢ en aolit 1990 et mis a jour en 1992. 11 a
servi de base scientifique a la négociation de la convention cadre des Na-
tions Unies sur le changement climatique adoptée en 1992 a Rio de Janeiro.
Le GIEC a rendu public a la fin de 1995 son deuxiéme rapport d’évalua-
tion. Le rapport spécifique sur les dimensions économiques et sociales'?
comprend onze chapitres traitant notamment de la prise de décision en si-
tuation d’incertitude, des questions d’équité intra et intergénérationnelle,
de I’applicabilité de I’analyse colits-avantages et des estimations des dom-
mages, de I’évaluation des cotts de la limitation des émissions de GES, des
résultats des modeles d’évaluation intégrée et, enfin, de I’évaluation éco-
nomique des instruments de lutte contre ces émissions.

Pour I’ensemble de ce travail, une procédure en plusieurs étapes a été
suivie : recensement de la littérature scientifique, premiéres rédactions sou-
mises au jugement de pairs et a celui des gouvernements et des organisa-
tions non gouvernementales, révisions pour tenir compte des commentai-
res regus, approbation du rapport par I’assemblée du GIEC, puis ratifica-
tion détaillée par les représentants des gouvernements du « Résumé a I’in-

(12) Voir James Bruce et al. (1997).
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tention des décideurs ». Les pays représentés au sein du GIEC appartien-
nent, rappelons-le, a toutes les régions du monde, et comprennent, par exem-
ple, les pays producteurs de charbon et de pétrole. On ne peut donc pas
suspecter le rapport du GIEC de défendre de maniére unilatérale les vues
de tel ou tel pays. Ce processus d’expertise est devenu continu ; I’organisa-
tion a été lancée pour élaborer le prochain rapport qui sera publié en 1999-
2000.

Du fait de I’activité du GIEC, s’est aujourd’hui structurée sur le change-
ment climatique une communauté scientifique internationale dont les tra-
vaux sont relativement articulés, avec une circulation intense de I’informa-
tion scientifique entre les equlpes appartenant a des continents différents.
S’agissant des travaux économiques, plusieurs traits remarquables méri-
tent d’étre soulignés™ :

» La confrontation systématique entre modeles donnant des résultats
apparemment tres différents a permis une €lucidation de Iorigine de ces
différences. Etaient-elles attribuables a la structure des modéles, ou aux
hypotheses retenues en entrée ? Cette comparaison systématique a généra-
lement permis de relativiser la portée de la dispersion des résultats et de
dégager quelques conclusions robustes. Par exemple, 1’idée que pour des
réductions des émissions pouvant aller jusqu’a 20-30 % d’une trajectoire
tendancielle de référence a 1’horizon 2020-2030, les cotlits macroéconomi-
ques pourraient étre négatifs ou négligeables si les politiques retenues sont
judicieuses. Autre exemple : si les gouvernements recourent a la taxation
comme ¢élément central de leur action, I’impact macroéconomique de cette
initiative dépendra hautement du choix de la méthode de recyclage du pro-
duit de cette taxe, certaines méthodes de recyclage (baisse des charges pe-
sant sur le travail, baisse des impdts supportés par les entreprises) permet-
tant de neutraliser tout effet dépressif sur la croissance économique, et ce
d’autant plus que I’ensemble des pays de I’OCDE adopteraient des appro-
ches similaires sur ce point.

» L’organisation d’une expertise internationale a I’articulation entre les
milieux scientifiques et les milieux de décideurs politiques et économiques
ou de représentants des organisations non gouvernementales a eu un réle
positif sur plusieurs plans. En fournissant une scéne unique répondant aux
canons de la tragédie classique (unité de temps et de lieu), le GIEC a im-
posé la confrontation de représentants d’écoles différentes. D’habitude, ces
écoles rivalisent au travers de leurs réseaux d’influence respectifs plus qu’el-
les ne se confrontent directement sur leurs travaux. Le fait que le travail des
économistes ait été placé sous le double regard vigilant d’acteurs politi-
ques (représentants des gouvernements et de la société civile) et de leurs
collégues des sciences du climat ou des systémes naturels y est pour beau-

(13) Ayant étroitement participé aux activités du GIEC pour la préparation du rapport
de 1995, Jean-Charles Hourcade (1996) décrit de I’intérieur le fonctionnement de cette ins-
tance et la maniére dont le débat s’est organisé sur les questions économiques.
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coup. Tous les différends n’ont pas été résorbés, mais ils ont été localisés,
notamment en mettant en évidence le poids de « visions du monde » con-
trastées concernant le fonctionnement de I’économie et le role économique
de I’Etat : I’état courant de 1’économie est-il proche ou éloigné d’un fonc-
tionnement économiquement efficace ? Les agents économiques peuvent-
ils faire confiance a la sagesse collective de la décision publique ? Au-dela
des débats techniques, c’est sur la question de I’Etat que se séparent fonda-
mentalement les partisans d’une approche par la taxation et ceux d’une
approche par les permis négociables ou par des instruments d’intervention
directe (investissements publics, réglementations).

* Les experts des sciences de la nature et les responsables politiques
avaient exprimé des attentes convergentes sur la disponibilité de bilans coits-
avantages chiffrés comparant différentes options de politique. IIs voulaient
en effet objectiver les débats et la prise de décision. Cela a certes pesé sur la
structuration initiale du travail. Mais, de par la logique méme du processus
d’expertise contradictoire, un autre cours s’est imposé : les experts ont di
adopter un cadre plus adapté a la nature des risques en jeu et a la situation
de coordination internationale. En effet, de fortes controverses politiques
et éthiques ont éclaté lorsqu’il s’est agi de chiffrer les dommages du chan-
gement climatique sur la base des consentements a payer des populations.
Le point culminant a été atteint lorsque, dans un contexte Nord-Sud, les
experts se sont risqués a donner une valeur aux vies humaines statistiques
qui seraient perdues du fait d’événements (inondations, sécheresses) ou de
transformations (modification de I’écologie des vecteurs de maladies in-
fectieuses ou parasitaires) liés au changement du climat. Les experts en
charge de cette partie avaient, comme cela leur avait ét¢ demandé, fait état
des évaluations disponibles dans la littérature : les pertes en vies humaines
y étaient valorisées en fonction des pertes de revenu et des dépenses médi-
cales et hospitaliéres diverses occasionnées par les maladies et les déces.
Les valeurs prises en compte marquaient des différences importantes selon
que les personnes concernées étaient des habitants des pays du Nord ou du
Sud. Un scepticisme notoire a également accueilli les efforts pour valoriser
de maniere monétaire les transformations €cologiques ou les atteintes aux
ressources naturelles. Les conclusions du chapitre sur I’évaluation des dom-
mages ont finalement été écartées du « Résumé a I’intention des décideurs ».
Ainsi, contrairement aux attentes, 1’analyse colits-avantages n’a pas servi
la formation d’un consensus international autour de données objectives mais,
bien involontairement, d’élément de réactivation des oppositions les plus
fondamentales entre les pays.

L’importance des difficultés & donner des évaluations crédibles des dom-
mages et de leurs cofits économiques sur le trés long terme (2050-2100) et
I’ampleur de la marge d’hésitation sur le taux d’actualisation qu’il con-
viendrait d’utiliser sur de tels horizons'¥ ont convergé pour faire basculer

(14) Entre 8 et 2 %, par exemple, pour s’en tenir & la controverse entre la Banque mondiale
et William Cline (1992, 1993) de I’Institut d’économie internationale de Washington.
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I’abord des problémes de décision de 1’analyse colts-avantages vers une
approche séquentielle des stratégies d’action. Avec ces derniéres, on re-
nonce a procéder a une optimisation intertemporelle de long terme des tra-
jectoires d’émission, mais on cherche a identifier un noyau de décisions a
prendre a court et moyen terme au vu d’un raisonnement prenant en compte
a la fois les constantes de temps des phénoménes, les perspectives du pro-
gres technique et celles de ’amélioration des connaissances scientifiques.
Ainsi, intégre-t-on explicitement le fait que ces décisions devront pouvoir
étre complétées ou révisées a différents horizons, ce qui nécessite que I’on
évite les engagements irréversibles de grande ampleur, comme le serait par
exemple un programme mondial massif et exclusif de développement de
I’énergie nucléaire.

Dans cette perspective, la question « Quand agir ? » est soumise au fais-
ceau de deux types d’argumentation :

» D’un c6té, reporter I’action permet de ne pas provoquer une obsoles-
cence accélérée des équipements et de réduire les cotits immédiats d’adap-
tation ; de transférer sur le futur les cofits de 1’action de prévention, en
accord avec la préférence marginale pour le présent que fonde 1’anticipa-
tion d’une poursuite de la croissance économique par habitant ; de n’enga-
ger I’action que sur la base de potentialités techniques améliorées qui en
réduiront le colt, pour des performances physiques équivalentes ; de ne
s’engager qu’au vu d’un état amélioré des connaissances scientifiques, et
donc de concevoir des actions plus ajustées (réduction de 1’espérance de
cott d’erreur)!.

* De l’autre c6té, agir plus tot permet d’éviter d’avoir a réaliser des ajus-
tements treés séveres au cas ou la gravité des risques se confirmerait et qu’il
faudrait de fagon précipitée mettre au rebut des équipements et réorganiser
les systémes énergétiques et les systémes de transport. On peut aussi faire
I’hypothése qu’il existe un plafond implicite a la part des ressources écono-
miques disponibles pour I’investissement que les générations futures pour-
ront accepter de consacrer au changement climatique. Dans le cadre d’une
éthique du développement durable, la génération actuelle peut difficile-
ment s’attribuer le droit de mettre les générations futures dans la situation
de devoir faire un impossible choix entre une mobilisation exorbitante des
capacités d’investissement autour de cette question climatique et la rési-
gnation devant un changement climatique dramatique. Un engagement pré-
coce permet d’étaler I’intensité de I’effort et de le rendre acceptable aux
différentes générations successives. Agir plus tard pourrait aussi conduire

(15) Alan Manne et Richard Richels, deux économistes américains spécialistes des ques-
tions énergétiques, ont joué un réle clé dans la mise en évidence logique et chiffrée de 1’effet
de ces variables sur le calendrier de I’action, en intégrant de fagon explicite les perspectives
d’amélioration de I’information. Parmi leurs nombreuses publications, leur article de 1995
dans the Energy Journal présente un état trés clair des raisonnements et de leurs implica-
tions en termes de trajectoires d’émissions.
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a perdre inexorablement la course de vitesse entre les différentes évolu-
tions en présence. Il est utile de rappeler que la simple préservation du
climat actuel de la planéte représente déja une option qui n’appartient plus
au domaine du possible. Ce que peut encore faire la communauté interna-
tionale, ¢’est moduler I’ampleur du changement climatique a venir. Enfin,
un engagement immédiat dans la lutte contre les émissions de GES donne-
rait un signal décisif pour I’orientation du progrés technologique et accroi-
trait les chances de disposer a I’avenir de techniques nettement plus perfor-
mantes pour résoudre le probléme : faute de ce signal crédible, on peut
présumer qu’une partie de ces techniques ne se développent pas, ou seule-
ment de fagon beaucoup plus lente!!®,

Le débat principal tourne désormais autour de ces termes. En cela, le
développement de 1’expertise économique internationale des risques cli-
matiques peut rétrospectivement étre vue comme un processus d’appren-
tissage collectif qui a permis I’adoption de problématiques plus ajustées.
On ne doit cependant pas imaginer que le processus du GIEC a abouti a une
vision unifiée et partagée de I’ensemble des problémes. Le GIEC demeure
une sceéne de confrontation et d’examen contradictoire de positions diffé-
rentes. Cependant, il canalise les jeux d’influence propres a différentes « fa-
milles de pensée » et tend a jeter des ponts entre certaines d’entre elles. Il
est utile de situer ce que sont ces « familles de pensée ».

Les « familles de pensée » en présence

On peut, de facon stylisée, identifier certaines des « familles de pen-
sée »! en présence dans le champ du risque climatique. Elles sont consti-
tuées de scientifiques, d’experts, de leaders d’opinion, de responsables pu-
blics, de dirigeants d’entreprises ou de militants associatifs qui partagent
les mémes croyances sur la nature des problémes, leur hiérarchie et la ma-
ni¢re dont ’action devrait étre abordée. Sur cette base les membres d’une
méme « famille » tendent a former des réseaux d’influence reliant les champs
de I’action et de la connaissance. C’est ainsi que les catégories et enjeux de
I’action contribuent a mettre en forme la connaissance, offrant de nouvel-
les possibilités d’influence pour les différents groupes d’intéréts en pré-
sence.

Une premicre « famille » s’est constituée autour de I’idée que les dom-
mages résultant a long terme des changements climatiques seraient modé-

(16) L’argumentation en faveur d’une action plus précoce que celle proposée par Alan Manne
et Richard Richels est bien exposée par Jean-Charles Hourcade (1997). Dans le méme sens
on trouvera dans un article de Minh Ha Duong, Michael Grubb et Jean-Charles Hourcade
dans la revue Nature (1997) une simulation des conséquences, pour le calendrier de la pré-
vention, du remplacement d’une valeur cible donnée de concentration atmosphérique de
GES par I’espérance mathématique de cette valeur.

(17) De fagon proche, Peter Haas (1990) avait analysé le role de « communautés épistémiques»
dans I’¢laboration d’un régime de protection pour la mer Méditerranée, dont un temps fort
fut la négociation de la Convention de Barcelone en 1975.
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rés (au maximum 1% du revenu mondial), tandis que le colt des actions de
protection du climat, comme par exemple celles qui viseraient la stabilisa-
tion des émissions de GES a leur niveau de 1990, serait beaucoup plus
¢élevé (plusieurs % du revenu mondial) et ressenti dés maintenant par les
générations présentes. Cette « famille » mobilise notamment des mod¢les
économiques dans lesquels les marchés sont les régulateurs centraux des
systémes économiques et, qui plus est, dans lesquels I’économie réelle
d’aujourd’hui est supposée fonctionner de fagcon quasi-optimale. Elle voit
la prévention du risque climatique comme un obstacle au développement
et une atteinte inconsidérée au bien-étre des populations. Elle rassemble :
des économistes attachés prioritairement a 1’axiome de la souveraineté des
consommateurs et souvent tentés de confondre les évaluations chiffrées
qu’ils obtiennent dans le cadre de bilans colts-avantages trés dépendants
de nombreuses conventions avec I’expression objective et incontestable de
la réalité ; des Etats comme ceux qui vivent de I’exportation du pétrole ou
de I’exploitation du bois ; différents lobbies comme ceux des milieux éner-
gétiques (charbon, pétrole) et automobiles américains.

Une deuxieme « famille » s’est constituée autour de I’imbrication de
visions d’ingénieurs et de militants aspirant au changement social. Elle
véhicule I’idée que la prévention du changement climatique peut étre com-
mencée immeédiatement a coiit technico-économique négatif ou nul. 11 suf-
firait pour cela de mobiliser des techniques déja disponibles mais insuffi-
samment mises en ceuvre du fait des intéréts commerciaux attachés aux
marchés existants et des inerties des comportements. Elle se représente
I’économie comme mue par la technologie et cette derniére comme acces-
sible au volontarisme de 1’action publique, a travers I’action réglementaire
et des dispositifs d’agence. Les mécanismes de marché jouent ici un réle
secondaire ou de frein a la pénétration des « bonnes » techniques, tout en
étant les principaux responsables des inégalités économiques.

Une troisiéme « famille » voit essentiellement dans I’effet de serre 1’oc-
casion de transformer les rapports politiques entre les pays industriels et les
pays dits « en développement ». Elle mobilise a cette fin les ressources
d’un argumentaire politique et des valeurs « civiques » : se placant en téte
du combat contre I’injustice, elle cherche a obtenir que 1’Occident recon-
naisse sa responsabilité historique dans la surexploitation des ressources
planétaires et le maintien du reste du monde dans le sous-développement ;
son attitude assortit une démarche générale de dénonciation de 1’ordre éco-
nomique et politique existant d’une demande de réparations et compensa-
tions, plus qu’elle ne vise a établir un partenariat. La visée politique prime
ici sur toute considération d’efficacité environnementale ou économique.

Un autre « famille », centrée sur les valeurs nouvelles que certains cou-
rants proposent de reconnaitre a la nature!'® ou sur la prise de conscience de

(18) On trouvera une mise au point sur ces nouvelles philosophies de la nature, principale-
ment anglo-saxonnes, dans le livre de Catherine Larrére (1997).
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la dimension planétaire prise par la capacité humaine de destruction!®, se
regroupe, sur le terrain des propositions d’action, autour d’une interpréta-
tion intellectuellement révolutionnaire du développement durable : il s’agi-
rait de soumettre le développement économique aux exigences de la pré-
servation des espéces, des écosystémes et des régulations écologiques, en
allant, pour certains, jusqu’a proner une transition rapide vers une écono-
mie mondiale matériellement stationnaire?®, On est alors loin de I’inter-
prétation plus convenue de cette méme notion de développement durable
par les principales institutions onusiennes tournées vers le développement
économique, a savoir la réaffirmation du primat donné durablement a une
croissance économique qui n’aurait besoin que d’amendements de second
ordre®V. L’enracinement intellectuel de ce réseau se trouve davantage dans
les sciences de la nature (biologie, thermodynamique) et une nouvelle atti-
tude morale vis-a-vis des générations futures que dans la théorie économi-
que. Quand I’analyse économique est mobilisée, c’est pour faire valoir la
valeur immense des services apportés par la nature et, symétriquement, les
pertes incommensurables qui pourraient résulter d’une altération du climat
de la planéte. L’action a entreprendre est alors congue dans le registre du
devoir et de I’obligation morale, avec ce que cela comporte de sacrifices,
plus que dans celui des intéréts et des incitations. Scientifiques, moralistes,
militants d’ONG forment la trame de ce réseau.

Une derniere « famille » défend une position plutdt proactive vis-a-vis
de la prévention du risque climatique, mais y voit surtout I’occasion, non
d’une dénonciation du marché et de I’ordre international, mais au contraire
un vecteur formidable pour de nouvelles formes de transactions et de nou-
veaux débouchés pour la technologie occidentale dont la question climati-
que permettrait d’organiser la conquéte. Le théme majeur est ici que, si on
ne les entrave pas, les forces du marché sont capables de relever le défi de
la question écologique et de dépasser, par leur efficacité, les antagonismes
habituellement postulés. Cette « famille » défend avec énergie la contribu-
tion essentielle de I’investissement privé a I’amélioration du bien-étre éco-
nomique de la population des pays en développement et & la modernisation
de I’économie de ces pays. Elle soutient activement les mécanismes de
flexibilité et de marché de quotas prévus par le Protocole de Kyoto qui, a

(19) Le livre phare de la manifestation philosophique de cette prise de conscience est le livre
de Hans Jonas (1990). Il y a certes des différences considérables entre les positions de Jonas
et les conceptions émanant de la deep ecology. Cependant les implications pratiques de
leurs vues respectives sont assez proches quand il s’agit d’aborder un probléme comme
celui du risque climatique ; d’ou le regroupement ici proposé.

(20) C’est I’un des axes permanents des analyses de Herman Daly depuis vingt ans, comme
I’atteste son livre datant de 1977. Cet auteur a pu expérimenter comme économiste de la
Banque mondiale pendant la premiére moitié des années quatre-vingt-dix toutes les difficul-
tés de I’entreprise.

(21) Il s’agit par exemple de remettre en cause les subventions & I’emploi d’énergies fossiles
(charbon, pétrole) qui avaient été mises en place dans de nombreux pays et de définir de
nouveaux droits de propriété sur les ressources (foréts, paturages, pécheries) encore mainte-
nues en acces libre.
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ses yeux, doivent étre congus de facon a étendre au maximum 1’espace
laissé aux initiatives privées. En plagant résolument ces instruments sous la
banniére du marché, elle entend certes promouvoir des actions a faible coftit
et associer les pays en développement a 1’action internationale. Elle sou-
haite aussi obtenir la reconnaissance la plus large du marché comme prin-
cipe d’organisation des relations internationales, et I’initiative privée comme
ressort des solutions aux problémes de développement durant le XXF sie-
cle. Plusieurs importantes organisations internationales (Banque mondiale,
CNUCED®, OCDE, AIE®) sont les fers de lance de cette famille de pen-
sée.

La convention de Rio sur le changement climatique
(juin 1992) et ses implications

La Convention-cadre sur le changement climatique, adoptée a Rio en
juin 1992, est entrée en vigueur en mars 1994 (voir I’encadré). Elle distin-
gue les engagements des pays industriels regroupés dans son Annexe 1 de
ceux des pays en développement. Ces derniers ont pour obligations parti-
culiéres de réaliser des inventaires de leurs émissions selon des méthodes
définies de fagon internationale et de diffuser I’information correspondante
aupres de ’ensemble des pays signataires. Ils n’ont pas d’objectifs chiffrés
quant a I’évolution de leurs émissions. Les obligations du groupe des pays
de I’Annexe 1 sont, dans leur principe, plus lourdes et plus contraignantes.

Cette mise en forme de I’action internationale va peser sur le cours ulté-
rieur des choses, et en particulier sur la structure du Protocole de Kyoto.
Quatre traits doivent étre soulignés :

* pour les pays de I’Annexe 1, I’idée de fixer des objectifs chiffrés de
réduction a une échéance donnée (2000) ;

» le fait que I’objectif prenne la forme d’un pourcentage uniforme pour
tous les pays industriels, que ceux-ci soient de gros émetteurs ou de petits
émetteurs de GES (tous les pays de I’Annexe 1 prennent I’engagement de
faire leur possible pour ne pas augmenter leurs émissions en 1’an 2000 par
rapport a 1990) ;

* le choix de 1990 comme année de référence ;

* la possibilité d’une réalisation conjointe des engagements pris par les
différents pays, préfigurant 1’idée d’échange de permis d’émission, ulté-
rieurement retenue sous différentes formes par le Protocole de Kyoto.

Cette structure devait beaucoup a des précédents diplomatiques récents
comme le Protocole de Montréal sur la protection de la couche d’ozone et

(22) CNUCED signifie Conférence des Nations unies sur le commerce et le développement.
11 s’agit 1a d’une organisation permanente au sein du systéme onusien.

(23) L’AIE est I’Agence internationale de 1’énergie. Ses activités sont proches de celles de
I’OCDE pour ce qui concerne leur domaine commun d’intérét, I’énergie. Ces deux organi-
sations ont leur siége a Paris.
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2. La Convention-cadre sur le changement climatique

Cette convention a €té adoptée en juin 1992 apres quinze mois de
negomatlon puis ratifiée par 171 Etats, dont tous les Etats européens,
auxquels s’ajoute la Communauté européenne, signataire a part enticre.
Elle est entrée en vigueur le 21 mars 1994. Outre 1’objectif général dé-
fini a P’article 2, la Convention définit des principes qui devront guider
I’action de la communauté internationale : la protection du climat doit
étre assurée pour le bénéfice des générations présentes et futures, sur la
base d’un criteére d’équité qui prend en compte les responsabilités com-
munes mais différenciées des Etats et leurs capacités respectives. Les
besoins et conditions spécifiques des pays en développement sont re-
connus. Les Parties a la Convention (les Etats) ont/ obligation de pren-
dre des mesures de précaution pour anticiper, prévenir ou réduire les
causes du changement climatique et atténuer ses effets négatifs. Les
Parties doivent coopérer a la mise en place d’un systéme économique
international ouvert conduisant a un développement et a une croissance
soutenables dans tous les pays. Les Parties ont un droit au développe-
ment durable. Les mesures adoptées par les Parties ne doivent pas cons-
tituer une discrimination arbitraire ou injustifiable ou une restriction
deguisée au commerce international. La Conférence des Parties (COP)
est désignée comme 1’organe exécutif de la Convention. La pertinence
des engagements pris doit étre périodiquement réexaminée par la COP
a la lumiere des progres scientifiques et de I’expérience d’application
des programmes nationaux de réduction nette des émissions de GES.

Au vu de ces principes, une distinction a été opérée dans les types
d’engagements incombant respectivement aux pays industriels et aux
pays en développement. Les premiers comprennent les pays de I’OCDE,
moins le Mexique, et les pays de I’ancien bloc de 1’Est du continent
européen en transition vers une économie de marché y compris la F¢-
dération de Russie et I’Ukraine. Ensemble, ces pays forment ce qu’on
appelle les pays de [’Annexe I de la Convention, ceux qui ont souscrit
des engagements particuliers : (1) ramener leurs émissions de GES (hors
CFC) vers 2000 au niveau qui étaient les leurs en 1990 ; (2) assurer le
financement des surcotits qui seraient supportés par des pays en déve-
loppement du fait des actions de réduction des GES qu’ils entrepren-
draient. Pour donner accés a ce financement, les actions entreprises
doivent étre définies d’un commun accord avec les pays financeurs. Il
est également prévu que les Parties pourront réaliser de fagon indivi-
duelle ou conjointe les objectifs qui leur incombent.
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la Convention de Genéve sur la pollution atmosphérique transfrontaliére a
longue distance (1979). Pour cette derniére, le Protocole d’Helsinki
(juillet 1985) avait donné naissance au Club des — 30 %, ensemble des pays
s’étant engagés a réduire chacun leurs émissions de SO, d’au moins 30 %
de 1980 a 1993. Déja en octobre 1990, un Conseil conjoint des ministres de
I’Environnement et de I’Energie de la Communauté européenne avait fixé
a la Communauté, prise dans son ensemble, un objectif de stabilisation des
¢missions de CO, en 2000 au niveau de 1990. Sur cette base, toutefois, la
Commission européenne avait proposé en septembre 1991 la création
par chaque Etat membre d’une nouvelle taxe mixte sur le carbone et sur
I’énergie.

Cette taxe était |’¢élément marquant d’une stratégie d’ensemble qui com-
prenait d’autres mesures visant la réalisation d’économies d’énergie et le
développement des énergies nouvelles. Par son action, elle devait permet-
tre d’éviter la fixation de quotas d’émission pour chaque pays membre de
la Communauté, dont il apparaissait qu’elle serait la source d’importantes
inefficacités économiques. Une telle approche par la fiscalité avait d’abord
été soutenue par le gouvernement francais, apres avoir été proposée avec
vigueur par le rapport du Groupe interministériel sur I’effet de serre qui lui
avait été remis en novembre 1990. Ce projet de taxation était cependant
conditionnel a I’adoption de mesures similaires de la part des principaux
partenaires de I’Europe au sein de ’OCDE. Aussi, lors des négociations
préalables a la Convention de Rio, la Commission européenne avait invité
ceux-ci (principalement Etats-Unis et Japon) a mettre en place un instru-
ment économique de ce type.

Destiné a étre incitatif, c’est-a-dire a infléchir les comportements des
consommateurs d’énergie, I’instrument souple qu’était I’écotaxe proposée
aurait été un facteur d’efficacité économique dans le choix des moyens les
moins coliteux pour contenir I’emploi d’énergie fossile, principale source
de gaz carbonique. Il rendait également possible la réalisation de redéploie-
ments fiscaux, laissés a ’appréciation des gouvernements®®, afin de s’en
tenir a un principe essentiel de neutralité budgétaire. Bien que 1’effet d’un
abaissement des charges sociales sur I’emploi ne fasse pas 1’objet d’un
consensus chez les économistes, plusieurs exercices de modélisation me-
nés en France et a 1’étranger avaient fait ressortir la possibilité d’un effet
positif a moyen terme d’une substitution entre charges sur le travail et taxe
sur le carbone. Ainsi, dans le cas francais, les travaux menés au Commissa-
riat Général du Plan en préparation du XI° Plan faisaient apparaitre la pos-
sibilité d’asseoir sur 1’écotaxe européenne un redéploiement fiscal qui, bien
congu, aurait pu aboutir a une création nette de prés de 300 000 emplois en
1I’an 2000,

(24) Sur cette question, voir le rapport de Alain Lipietz et celui de Dominique Bureau et
Jean-Charles Hourcade.

(25) On trouvera une présentation de ces travaux in CGP (1993) et Olivier Godard et Olivier
Beaumais (1994).
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3. Les supports possibles de la coordination
internationale

S’agissant de réduire des émissions de GES, la coordination inter-
nationale peut a priori se faire autour de plusieurs supports. Fonda-
mentalement, les Etats peuvent se coordonner autour d’objectifs, d’ins-
truments de politiques ou de procédures. Ces moyens peuvent étre mis
en ceuvre de fagon isolée ou combinée :

Coordination sur les objectifs

C’est le cas des objectifs chiffrés de réduction des émissions de
chaque pays ; cette approche doit affronter directement le probléme de
la répartition des objectifs entre pays ;

Coordination sur un instrument de politique

Il peut s’agir d’'une taxe internationale ou d’un régime de taxes
nationales harmonisées sur le carbone ; ce peut étre des normes techno-
logiques concernant les équipements ou les biens durables ; ce peut
encore étre des mécanismes de financement international, comme des
fonds (exemple du Fonds pour I’Environnement Mondial) ; il peut en-
fin s’agir de mécanismes d’échange de quotas d’émission dont il existe
trois variantes :

* la premiére (allowances trading en anglais) repose sur la fixation
de plafonds globaux d’émissions, a I’échelle mondiale puis par pays ; il
peut alors en résulter un commerce intergouvernemental de permis ;
cependant, les Etats peuvent aller plus loin en répartissant tout ou par-
tie de leurs quotas entre les secteurs économiques, puis au niveau des
entreprises ; ces derniéres peuvent alors utiliser les permis pour leurs
propres émissions ou les céder a d’autres agents, a ’intérieur du pays
ou méme au niveau international si les Etats se sont accordés sur cette
extension du commerce ;

* la deuxiéme (emissions credit trading en anglais) s’adosse sur
les dispositifs de contrdle de la pollution au niveau des installations de
base : ceux qui peuvent prouver a I’administration de tutelle qu’ils font
mieux que I’exigence réglementaire en vigueur (normes d’émission) se
voient crédités de permis d’émissions qu’ils peuvent garder pour une
utilisation future ou vendre a un autre agent. La participation est volon-
taire et le systéme ne requiert pas de plafonds au niveau de pays ou de
secteurs. Il permet d’associer des agents économiques qui ne sont pas
inclus dans un systéme d’allowances trading, par exemple des collecti-
vités locales ;

* la troisieme (joint implementation en anglais) correspond a la
deuxiéme approche, tout en I’adaptant & un contexte international ou
certains pays sont désireux de financer des réductions d’émissions dans
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d’autres pays plutot que sur leur territoire, a condition d’en étre crédi-
tés ; cette formule est tout particuliérement envisagée pour associer les
pays en développement aux actions financées par des pays industriels.

Coordination sur les procédures

Mise en place d’instances d’expertise scientifique comme le GIEC,
d’un organe directeur (la Conférence des Parties), définition de con-
ventions méthodologiques communes pour mesurer les émissions de
différents types d’activités et de différents pays, mise sur pied d’un
systéme d’information, adoption de reégles d’approfondissement et de
révision des engagements sont autant d’illustrations importantes de cette
approche de la coordination.

Ni les Etats-Unis ni le Japon n’ont voulu de cette taxe, d’ailleurs au
grand soulagement de plusieurs pays européens, comme le Royaume-Uni,
mais aussi, par la suite, de la France ! En effet, a la suite de la forte pression
exercée par les milieux industriels attachés a défendre les intéréts du
nucléaire, qu’ils estimaient menacés®®, et des secteurs grands consom-
mateurs d’énergie (ciment, chimie, sidérurgie, etc.), le gouvernement
francais était devenu trés hostile au projet européen. En dépit d’amende-
ments successifs, ce projet de directive européenne fut finalement retiré
par la Commission a la fin de 1994. Restait donc seule en jeu la fixation
d’objectifs quantifiés de réduction des émissions.

Fixer un objectif de réduction globale par rapport aux émissions de 1990
n’était pas la seule approche possible (voir I’encadré sur les supports possi-
bles de la coordination). On aurait pu retenir une autre date de référence,
plus ancienne et plus favorable a la France, 1979 par exemple, ou adopter
une moyenne annuelle établie sur une période de cinq années. On aurait
également pu suivre la voie d’autres propositions, cherchant a caler les
objectifs de chaque pays sur une référence de répartition future a long terme.
Ce serait par exemple le cas d’'une méthode prenant en compte les émis-
sions par téte de chaque pays et une valeur cible (par exemple 1,3 tC/ habi-
tant) pour un horizon ¢éloigné (40 ans ?) : chaque pays dépassant la cible
aurait eu alors a réduire son écart a la valeur-cible d’un méme pourcentage
a différentes échéances (2010, 2020, etc.). Ce type d’approche, que la France
a proposé par la suite, pouvait €tre défendu sur le terrain de 1’équité comme

(26) La France ne se résignait pas a voir taxer son énergie nucléaire, qui ne contribue pas a
I’émission de GES. La proposition de la Commission Européenne d’introduire une taxe
mixte énergie/carbone, et pas seulement une taxe sur le carbone, devait étre comprise a
partir de trois éléments : (a) favoriser la maitrise de la demande d’énergie en général ; (b) ne
pas faire de la prévention du risque climatique un facteur trop favorable a 1’énergie nu-
cléaire, dont les risques ne sauraient étre négligés, alors méme que plusieurs pays européens
avaient manifesté leur hostilité envers ce type d’énergie ; (c) ne pas accorder un avantage
compétitif net trop important a un pays européen (la France) face a d’autres (I’ Allemagne
notamment).
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sur celui de Iefficacité économique : dans I’ensemble, a niveau de déve-
loppement égal, les gros émetteurs ont plus d’opportunités a bas coit de
réduire leurs émissions que les autres et, puisqu’ils sont davantage respon-
sables de la création du probléme, il n’est pas inéquitable de leur demander
de contribuer davantage a sa solution.

Cette approche aurait eu le mérite d’étre avantageuse pour la France et
pour les pays du Tiers Monde les plus peuplés, mais aussi I’insigne incon-
vénient d’étre désavantageuse pour les pays industriels gros émetteurs.
C’était 1a une faiblesse majeure ! Les USA qui émettaient 5,4 tC/ habitant
en 1995, alors que la France n’en émettait que 1,7 tC, ont refusé une appro-
che de ce genre. Il en fut de méme au sein de I’Union, pour le méme genre
de raisons : en 1995, tous nos partenaires européens, a I’exception du Por-
tugal et de la Suéde (pour des raisons opposées), émettaient davantage par
habitant, et certains beaucoup plus (les Pays-Bas a 3,2, I’Allemagne a 2,9
et le Royaume-Uni a 2,6 par exemple). Dans ces conditions, I’Union euro-
péenne et les Etats-Unis ont trouvé en 1992 un accord minimal sur un taux
d’effort uniforme par rapport a 1990, retrouvant l1a un attachement formel,
plus que réel, a I’idée de traitement égal donné a tous les pays.

Telle est la premiere lecon du dossier de 1’effet de serre : dans un con-
texte international dépourvu d’autorité supérieure ayant les attributs d’un
Etat de droit et se déterminant selon un principe de justice, ce sont les Etats
nationaux les plus pollueurs qui tendent a imposer leur loi aux dépens de
ceux qui sont destinés a étre principalement les victimes des risques et de
ceux qui, pour des raisons diverses, sont des pollueurs modérés. Ces FEtats
pollueurs peuvent en effet ne pas se joindre a une Convention dont ils se
jugeraient les perdants, cette défection rendant 1’action collective inutile.
Ceux qui escomptaient trouver dans le dossier de I’effet de serre une occa-
sion de faire célébrer leur vertu par la communauté internationale en ont
été réduits a méditer une déconvenue a laquelle certains d’entre eux ont
activement contribué, en tout cas la France.

De Rio a Kyoto

L’organe d’application de la Convention est la Conférence des Parties
signataires. Cette derniére, responsable de I’¢laboration de textes d’appli-
cation, avait a traduire les principes retenus dans la Convention en regles
opérationnelles, ainsi qu’a définir de nouveaux engagements pour la pé-
riode s’ouvrant en 2000. La premiere session de la Conférence des Parties
tenue a Berlin, en mars-avril 1995 a défini les termes d’un mandat de négo-
ciation : un protocole ou un autre instrument juridique devait étre négocié
afin de fixer a la fois des objectifs chiffrés de réduction des émissions net-
tes®” de GES par pays de I’Annexe 1, objectifs devant avoir cette fois-ci

(27) Les émissions nettes se définissent comme la différence entre les émissions brutes de
différentes « sources » (combustion de produits fossiles, dégagements de CO2 entrainés par
la déforestation, etc.) et I’absorption de carbone par des ‘puits’ (fixation dans le sol, produc-
tion de matiére végétale assurée par le reboisement, etc.).
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une valeur juridiquement contraignante, et un ensemble de « politiques et
mesures » coordonnées, devant elles aussi étre juridiquement contraignan-
tes.

C’est que, depuis Rio, peu de pays avaient pris des mesures significati-
ves pour réduire leurs émissions. La plupart des signataires de la Conven-
tion n’auront pas ramené en 2000 leurs émissions a leur niveau de 1990.
Certains en seront méme trés éloignés : les Etats-Unis pourraient bien aug-
menter les leurs de pres de 15 % ; méme 1’Union européenne pourrait ne
pas savoir empécher ses émissions de croitre de 5 %.

C’est dans ce contexte que la troisiéme session de la Conférence des
Parties s’est tenue a Kyoto en décembre 1997. Elle avait pour ordre du jour
I’adoption d’un Protocole définissant de nouveaux engagements. En dépit
de la demande américaine, les pays en développement qui sont Parties a la
Convention, mais n’étaient pas concernés par le mandat de Berlin, n’ont
souscrit a rien de nouveau. Seuls les pays de I’ Annexe 1 se sont donnés des
objectifs chiffrés de contréle des émissions pour la période 2008-2012 en
référence a leurs émissions respectives de 6 gaz en 1990®. Ainsi, les pays
de 1’Union européenne ont accepté un objectif d’émission de 92 %, les
Etats-Unis de 93 %, le Japon de 94 %, la Russie de 100 %, 1’ Australie de
108 %, pour n’en citer que quelques uns (voir le tableau 1). Dans 1’ensem-
ble, le régime adopté a Kyoto a une structure assez proche du contenu de la
proposition américaine initiale, avec cependant trois exceptions importan-
tes :

* les pays en développement n’y ont pris aucun engagement chiffré ;

* les objectifs ont fait I’objet d’une certaine différenciation entre les pays ;
cette derniére n’a cependant pas résulté de I’application d’un critére expli-
cite de répartition et, surtout, n’a pas joué dans le sens de la vertu espéré par
certains Européens et par les pays en développement, mais bien dans celui
des pays les plus pollueurs (Etats-Unis, Canada, Russie, Australie) ;

* le mécanisme de « I’emprunt » sur les budgets d’émission futurs,
qu’avait proposé le gouvernement américain au nom de la recherche de la
flexibilité temporelle, n’a pas été retenu.

L’Union européenne avait donné la priorité a I’affichage d’objectifs de
réduction ambitieux (— 15 % en 2010 par rapport a 1990 mais sur trois gaz
seulement : CO,, CH,, N,O) et a I’obtention de politiques et mesures har-

(28) I y a quelques particularités supplémentaires : pour les trois gaz fluorés pris en compte
dans les objectifs chiffrés (HFCs, PFCs et SF6), les pays peuvent adopter la référence 1990
ou la référence 1995 selon leur convenance.

(29) S’il avait été retenu, ce mécanisme aurait permis a un Etat de ne pas respecter 1’objectif
fixé pour la période 2008-2012, le dépassement venant en soustraction de son budget d’émis-
sions pour la période suivante. Méme atténué par le versement d’un « intérét » sur le capital
futur emprunté, ce mécanisme aurait rompu avec la synchronisation des efforts des pays et
jeté un doute sur la sincérité de I’engagement des pays dans la réalisation des objectifs de la
Convention.
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monisées dans différents domaines comme la technologie, les programmes
de maitrise de 1’énergie ou la fiscalité. Son action diplomatique lui a per-
mis d’obtenir les résultats suivants :

* un objectif américain de réduction (— 7 %) nettement plus ambitieux
que la proposition initialement faite par le gouvernement américain d’une
simple stabilisation des émissions a leur niveau de 1990 ;

* I’énonciation dans le Protocole d’un ensemble de domaines d’action
dans lesquels les gouvernements pourraient appliquer, & leur convenance,
différentes politiques et mesures (efficacité énergétique, agriculture dura-
ble, réduction des imperfections de marché et remise en cause des subven-
tions et exonérations profitant a des activités émettrices de GES), et I’enga-
gement des Parties de coopérer sous la forme d’échanges d’informations
sur leurs politiques respectives ;

* le pouvoir de redistribuer entre ses pays membres, selon une clé qui
lui est propre®?, les objectifs chiffrés fixés pour eux dans le Protocole (—
8 % pour tous les pays de ’Union) et de se présenter ainsi comme une
entité unique (une bulle) vis-a-vis des autres Parties.

On doit cependant relativiser le premier de ces résultats, aux dires des
Américains eux-mémes. Voici ce qu’en dit Dirk Forrister, président de la
Task Force sur le changement climatique de la Maison Blanche®" :

« L’effet combiné de la nouvelle référence pour les gaz et
pour les puits est de ramener le niveau d’effort impliqué par
I’objectif de réduction de 7 % imparti aux Etats-Unis a celui
qu’il aurait fallu consentir pour ajouter 2 % de réduction a
notre proposition initiale de stabilisation »°?.

En effet le cours de la négociation a introduit deux changements signifi-
catifs par rapport aux propositions initiales : les objectifs retenus concer-
nent six gaz et non plus les trois initialement considérés (CO,, CH, et N, O),
les Parties ayant la possibilité de choisir I’année 1995 comme année de
référence pour les trois nouveaux gaz pris en compte (gain de 1,5-2 % pour
les Etats-Unis) ; la prise en compte des « puits de carbone » (fixation du
carbone par la végétation) selon une méthode nettement moins restrictive
qu’initialement envisagée (gain de 3-4 %).

(30) L’Union était parvenue en mars 1997 a un accord du Conseil des ministres de I’Envi-
ronnement sur une répartition interne a cette bulle dans laquelle I’ Allemagne aurait a réali-
ser -25 %, la France 0 %, mais I’Espagne + 17 % et le Portugal + 40 % par rapport a 1990.
Cette répartition résultait d’un compromis technico-politique fondé sur 1’appréciation des
trajectoires d’émissions de chaque pays et de leurs possibilités respectives d’agir. L’ensem-
ble de ces objectifs différenciés devait conduire I’Union & un taux de réduction avoisinant
les 10 %. L’ajustement de cette répartition au vu des résultats de la Conférence de Kyoto
doit étre fait au cours de 1998.

(31) Voir Dirk Forrister (1998, p. 4).

(32) « The combined effect of the new baseline treatment on gases and sinks means that the
7 % reduction target for the US is, in terms of level of effort, only about an additional 2 %
cut from our original stabilization offer ».
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1. Les émissions de GES par pays et les engagements
du Protocole de Kyoto

Quotas
1990 2008-
2012
CO, Tous gaz Tous Tous (% 1990)
(total) (total) gaz/hab. | gaz/hab.
MtC hors sols | hors sols | y com- En
et % et sylvi- | etsylvi- | pris so!s moyenne
mondial | culture culture | etsylvi- annuelle
MtC eq culture
Allemagne 277 339 43 4.0 92
(6 %)
Australie 79 127 7,4 15,0 108
(2 %)
Canada 126 158 6,0 6,0 94
(3%)
Espagne 62 85 2,2 1,6 92
(1%)
Etats-Unis 1352 1593 6,4 4,6 93
(25 %)
Féd. de Russie 651 840 5,7 4,3 100
(10 %)
France 100 135 2,4 1,8 92
2 %)
Italie 117 154 2,7 2,1 92
(2%)
Japon 315 329 2,7 1,9 94
(6 %)
Pays-Bas 47 58 39 3,8 92
(1%)
Pologne 113 168 4,4 4,4 94
(2%)
Royaume-Uni 157 198 3,5 3,4 92
(3 %)

Source : Données du Secrétariat de la Convention cadre sur le changement climatique.

L’¢lément le plus nouveau du Protocole est I’adoption dans leur prin-
cipe de mécanismes de flexibilité pour atteindre les objectifs chiffrés. Ces
mécanismes assurent la possibilité de transférer des quotas d’émission dans
I’espace (entre pays, et vraisemblablement entre firmes) et dans le temps
(mise en réserve pour une période budgeétaire ultérieure des quotas d’émis-
sion non utilisés). Ces mécanismes de flexibilité, proposés par les Etats-
Unis, avaient d’abord éveillé les réserves ou I’hostilité¢ de la plupart des
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autres pays et des organisations non gouvernementales. Cependant durant
I’année 1997, diverses initiatives ont été suscitées par le gouvernement
américain dans le cadre d’organisations internationales sensibles a son in-
fluence : OCDE, AIE, Banque Mondiale, CNUCED, pour ne citer que cer-
taines d’entre elles. Le canadien Maurice Strong, qui fut le secrétaire géné-
ral des conférences de I’ONU sur I’environnement de Stockholm en 1972,
puis de Rio en 1992, et I’auteur d’un récent plan de réforme des Nations
Unies, a apporté le soutien du Conseil de la Terre, qu’il préside, a cette
proposition des permis négociables internationaux®?. L’expertise des or-
ganisations internationales a donc été progressivement mise au service de
I’instrument des permis négociables.

Du c6té européen, francais en particulier, on a d’abord été tenté de refu-
ser tout net de discuter de cette proposition d’instrument, pergue comme la
manceuvre de diversion d’un pays qui ne semblait prét a consentir aucun
effort. On a donc demandé¢ aux Etats-Unis de se prononcer d’abord sur des
objectifs de réduction précis et d’approuver le principe d’une coordination
sur des « politiques et mesures », d’ailleurs prévues par le mandat de Ber-
lin. Le Sommet du G8 a Denver en juin 1997 n’a permis aucune avancée
sur ces questions et a fait passer le frisson d’un échec a Kyoto. Lors de sa
réunion des 19 et 20 juin 1997, le Conseil des ministres de I’Union n’a pas
formellement écarté I’idée de permis négociables, mais voyait dans cet ins-
trument un complément aux engagements chiffrés de réduction des émis-
sions et aux « politiques et mesures communes et coordonnées », qui de-
vaient constituer aux yeux des Européens 1’objet principal de la négocia-
tion. On trouve la trace de cette préoccupation dans le Protocole de Kyoto
sous la forme de plusieurs phrases précisant que tel mécanisme de transfert
de quotas (articles 6, 12 et 17) ne devait étre qu'un complément aux politi-
ques et mesures adoptées par les pays. La réunion des ministres de I’Envi-
ronnement du G8 tenue au début d’avril 1998 a confirmé la volonté décla-
rée des pays industriels d’inscrire leur attitude vis-a-vis du commerce des
émissions dans le cadre de cette conception qui en fait un complément et
non un substitut aux actions nationales.

Les mécanismes de flexibilité dans le Protocole de Kyoto

Le Protocole de Kyoto incorpore cing mécanismes de flexibilité dont
plusieurs reposent sur le transfert ou le commerce de quotas ou crédits
d’émission :

* le commerce intergouvernemental des quotas d’émission entre pays
de I’Annexe 1 ayant souscrit des engagements chiffrés ;

* le transfert, entre pays de I’ Annexe 1 de crédits d’émission obtenus au
niveau de projets ;

(33) Voir Maurice Strong (1997).
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* un « mécanisme de développement propre » (clean development
mechanism) prévoyant le transfert a des pays de 1I’Annexe 1 de réductions
d’émission certifiées résultant de projets réalisés dans des pays hors de
I’ Annexe 1, qui n’ont pas d’objectifs chiffrés d’émission ;

* la possibilité pour plusieurs Parties de tenir leurs engagements de fa-
¢on conjointe sur la base d’un accord séparé ; cet accord doit préciser une
nouvelle distribution du quota agrégé résultant de leurs objectifs chiffirés
respectifs pour la période d’engagement 2008-2012 ;

* la possibilité¢ de mise en réserve des quotas d’émission non utilisés
(émissions inférieures au quota) pour une période future.

Le commerce intergouvernemental des quotas d’émission

L’article 17 prévoit la possibilité pour les parties de I’Annexe 1 ayant
souscrit des objectifs chiffrés (tous sauf la Turquie et la Bi¢lorussie) de se
livrer & un commerce d’unités d’émission en vue d’honorer leurs obliga-
tions quantifiées de réduction des émissions. Ces obligations correspon-
dent aux plafonds d’émissions valables pour la période 2008-2012 pour les
6 gaz pris en compte®?. Cette possibilité ne peut étre utilisée que de fagon
complémentaire (supplemental) aux mesures intérieures prises par les Par-
ties. Les principes, modalités, reégles et lignes directrices de ce commerce
seront définis par la prochaine Conférence des Parties a Buenos Aires en
novembre 1998. Cet article ne mentionne pas, mais n’exclut pas, que les
Parties pourront associer d’autres agents (les entreprises) a la réalisation
des transactions. Les discussions d’experts qui ont entouré¢ la préparation,
puis la négociation de Kyoto, visaient explicitement le développement des
échanges internationaux entre firmes de pays différents, pour les pays qui
le désireraient. Ce sera I’un des points critiques des négociations de la Con-
férence de Buenos Aires.

Les crédits d’émission au niveau de projets
dans les pays de I'Annexe 1

L’article 6 prévoit la possibilité de toutes les Parties de I’Annexe 1 (y
compris celles qui n’ont pas de plafonds nationaux) de transférer ou d’ac-
quérir des unités de réduction des émissions qui résulteraient de projets
visant soit la réduction des émissions, soit le retrait des gaz présents dans
I’atmosphére par des puits (sinks). Cette possibilité ne peut étre utilisée
qu’a plusieurs conditions :

* les projets en question doivent étre approuvés par les Parties impli-
quées (les gouvernements) ;

(34) Les quotas correspondant a ces objectifs sont définis en équivalent-carbone. Les équi-
valences sont déterminées a partir des indices de potentiels de réchauffement attribués a
chacun de ces gaz, tels qu’ils sont établis par le GIEC, qui est I’instance scientifique de
référence retenue explicitement par le Protocole.
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* les réductions ainsi visées doivent étre additionnelles a celles qui
auraient été réalisées en 1’absence de ces projets ;

* un projet ne donne pas licu a crédits s’il n’est pas conforme aux régles
relatives a la réalisation des inventaires (méthodologie) et aux communica-
tions nationales (articles 5 et 7) ;

* les réductions ainsi obtenues doivent n’étre qu’un complément
(supplemental) des mesures intérieures prises par les Parties acquérantes.

Chaque Partie peut également, sous sa responsabilité, autoriser d’autres
agents ayant la personnalité juridique (legal entities) a participer aux ac-
tions relatives a I’obtention et au transfert de ces réductions d’émission
obtenues au niveau de projets. Cette insistance sur la qualité de « person-
nes juridiques » est importante sur le plan pratique car cela exclut la recon-
naissance directe de différentes formules auxquelles plusieurs pays de
I’OCDE ont eu recours dans la période récente, comme celles des engage-
ments ou accords volontaires établis au niveau de branches industrielles :
en effet I’organisation en branches d’activité n’a pas la personnalité juridi-
que.

On est cependant en droit de s’interroger sur les conditions de coexis-
tence entre ces deux premiers mécanismes qui concernent quasiment les
mémes pays, ceux de I’ Annexe 1, seules la Turquie et la Biélorussie s’étant
exclues du premier mais pouvant participer au second.

Le mécanisme de développement propre

L’article 12 prévoit la création d’un « mécanisme de développement
propre » (MDP) destiné a aider les Parties hors Annexe 1 (pays en dévelop-
pement) a réaliser un développement durable et a apporter leur concours
aux objectifs de la Convention, et les pays de I’Annexe 1 a respecter leurs
obligations quantifiées de réduction. Des projets réalisés dans les pays hors
Annexe 1 pourront donner lieu a des réductions d’émission certifiées®
que les Parties de I’Annexe 1 pourront utiliser. Les réductions certifiées
obtenues entre les années 2000 et 2007 pourront étre utilisées pour les obli-
gations de la période 2008-2012. Ce mécanisme sera supervisé€ par un or-
gane exécutif spécifique. La participation a ce mécanisme sera ouverte aux
personnes privées et publiques. Les réductions d’émission devront étre cer-
tifiées par des organismes opérationnels de certification dans les condi-
tions suivantes :

* participation volontaire approuvée par chaque Partie impliquée ;

* des effets réels, mesurables et a long terme du point de vue du change-
ment climatique ;

* des réductions qui doivent étre additionnelles aux réductions qui
auraient été réalisées en 1’absence de ces projets.

(35) Cet article ne mentionne que les réductions d’émission et pas la fixation du carbone
dans des «puits», ce qui semble exclure tous les projets de reboisement actuellement envisa-
gés dans divers pays.
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En outre, le MDP devra fournir une assistance au montage financier des
projets certifiés. Une part du produit financier du transfert des émissions
certifiées sera réservée a la couverture des colits administratifs et a 1”attri-
bution d’une aide aux Parties hors Annexe 1 particulierement vulnérables
au changement climatique, afin qu’elles puissent faire face au colt des
mesures d’adaptation aux modifications climatiques®®.

Ce dispositif est potentiellement d’une grande importance économique
et politique, mais ses contours demeurent encore imprécis. Politiquement,
il peut frayer la voie d’une association des pays en développement aux
actions de prévention du risque climatique et contribuer a surmonter la
difficulté majeure résultant de la structuration initiale de la Convention.
Economiquement, s’il est géré de fagon a permettre aux investisseurs du
Sud, et pas seulement a ceux du Nord, d’étre crédités pour des réductions
additionnelles, il peut diffuser largement auprés des décideurs économi-
ques la notion d’un cofit d’opportunité a I’émission de GES. En effet, émet-
tre des GES, ce serait perdre le revenu qui pourrait étre obtenu de la vente
de crédits d’émission aux pays de I’Annexe 1. La prise en compte de ce
colt d’opportunité inciterait les pays en développement a ne pas fixer dans
leurs infrastructures et leur capital productif des techniques intensives en
carbone qu’il serait ensuite extrémement colteux de remettre en cause®”.

Le MDP présente cependant des incertitudes importantes quant a la
maniere dont sera traduite en pratique la condition d’additionnalité aux
réductions qui auraient été obtenues en 1’absence des projets créditeurs.
Deux extrémes sont a éviter :

* définir une référence laxiste. Ce serait, par exemple, le cas si la réfé-
rence retenue était définie a partir du niveau d’émission des techniques les
plus utilisées dans les installations existantes des pays en développement ;
celles-ci impliquent le plus souvent des émissions beaucoup plus élevées
que celles de tout nouvel investissement, qui peut bénéficier du progres
technique ; elles reflétent souvent les insuffisances passées du systéme de
prix de I’énergie et de tarification de I’électricité. Si telle était la référence,
le MDP conduirait a créditer des réductions d’émission tout a fait fictives
qui porteraient atteinte aux objectifs mémes du Protocole de Kyoto et de la
Convention. Incidemment, le commerce de ce kot air, comme 1’appellent
les anglo-saxons, provoquerait une forte baisse de la valeur internationale
des permis et découragerait durablement I’investissement et la recherche.

* définir une référence trop rigoureuse. Si I’on part de ’hypothése que
les projets économiquement rationnels devraient tous se réaliser spontané-
ment dans une économie qui disposerait des signaux de prix adéquats, une
fois faites les réformes de structure, on pourrait en venir a ne créditer que

(36) Rappelons que I’objet de la Convention et du Protocole n’est pas d’empécher tout
changement climatique, ce qui demanderait des mesures d’une tout autre ampleur, mais
d’empécher une interférence dangereuse avec le climat de la planéte...

(37) Le MDP peut cependant modifier les termes de la concurrence entre installations si-
tuées dans la zone de I’Annexe 1 et les autres, dans des conditions qui sont examinées plus
loin.
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les réductions obtenues dans le cadre de projets trés onéreux et dépourvus
de toute viabilité économique. Le mécanisme aurait alors un effet de sélec-
tion adverse des projets les moins intéressants et les moins justifiables et,
dans le méme temps, resterait cantonné dans une marginalité qui lui inter-
dirait de modifier les repéres des décisions d’investissement (pas de coit
d’opportunité a I’émission de GES).

L’application conjointe au sein de bulles internationales,
pour les pays de I'Annexe 1

D’apres ’article 4, les Parties de I’ Annexe 1 peuvent décider de satis-
faire de facon conjointe les obligations quantifiées qui leur incombent pour
la période 2008-2012. Elles doivent alors établir un accord séparé précisant
les niveaux d’émission autorisés pour chaque Partie de cet accord. Le mon-
tant agrégé des émissions d’une telle bulle ne peut pas étre supérieur au
total des engagements individuels des Parties membres, tels qu’ils figurent
dans le Protocole. Devant étre déposé au moment de la ratification ou de
I’acceptation du Protocole de Kyoto, cet accord de bulle®® doit rester va-
lide pendant la durée enti¢re de la période d’engagement 2008-2012.

En cas de défaillance collective, deux cas se présentent. Dans le cas
général, la responsabilité de chaque Partie membre d’une « bulle » se li-
mite aux engagements précisés dans 1’accord séparé qui créée cette bulle.
Dans le cas ou les Parties constitutives de la « bulle » sont membres d’une
organisation d’intégration économique régionale qui est également une
Partie signataire du Protocole (le seul cas existant est celui de I’Union euro-
péenne), la responsabilité du respect des engagements individuels est con-
jointement celle des Parties individuelles et celle de I’organisation régio-
nale.

Cet article répond aux préoccupations de I’Union européenne, mais il
ouvre des perspectives qui peuvent &tres saisies par toutes les autres Par-
ties, sans que 1’appartenance a une organisation intégrée en soit une condi-
tion. Des « bulles » opportunistes, ne reposant pas sur un lien géographi-
que, économique et politique fort peuvent donc étre constituées. L’exis-
tence de cette possibilité a deux effets négatifs sur lesquels il convient d’at-
tirer 1’attention :

* Toute tentative de certaines Parties d’obtenir, lors des prochaines Con-
férences, la fixation de régles communes ou harmonisées d’organisation
du commerce des quotas peut se fracasser sur la menace des Parties qui
refuseraient une telle harmonisation de constituer, a I’abri de toute régle
négociée dans le cadre de la Convention, une « bulle » redéployant les
objectifs de réduction fixés dans le Protocole. Il pourrait par exemple s’agir
d’une « bulle » entre les Etats-Unis, le Canada, le Japon, la Russie, I’ Aus-
tralie et la Nouvelle Zélande. 11 est donc assez paradoxal que cet article ait
été introduit a la demande de I’Union européenne qui est par ailleurs de-

38) Cela signifie qu’il ne sera pas possible de créer des bulles a tout moment et en particulier
pas durant la période 2008-2012.
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manderesse d’un niveau élevé d’harmonisation, aussi bien sur les « politi-
ques et mesures » que sur I’échange des quotas et crédits d’émission.

* Dans le cas de I’Union européenne, 1’ institution d’une double respon-
sabilité solidaire entre les Etats et la Commission crée une incertitude juri-
dique pour chaque Etat membre : chaque pays ne doit pas seulement s’or-
ganiser pour honorer ses propres obligations, mais éventuellement pour
faire face a la situation de devoir assumer des efforts supplémentaires des-
tinés a pallier, en réponse a des initiatives communautaires, les défaillan-
ces de tel ou tel autre Etat membre.

La mise en réserve pour des périodes ultérieures

Les Parties de I’Annexe 1 ayant souscrit des objectifs chiffrés ont la
possibilité reconnue par I’article 3.13 de mettre en réserve pour une pé-
riode d’engagement ultérieure, non précisée dans le Protocole, des quotas
d’émission non utilisés par elles dans une période d’engagement donnée
(émissions inférieures au quota). Cela signifie que les pays parvenant a
émettre dans la période 2008-2012 moins d’émissions que les quotas a leur
disposition pourront, s’ils n’ont pas vendu ces quotas inutilisés, les em-
ployer pour honorer les obligations qui pourraient étre les leurs dans des
périodes ultérieures que ne couvre pas le Protocole de Kyoto.

Tableau récapitulatif et points complémentaires

Les différents mécanismes de flexibilité sont récapitulés dans le ta-
bleau 2. Ony spécifie les acteurs explicitement concernés par chaque mé-
canisme, la date a laquelle, ou a partir de laquelle, ces acteurs pourront
s’engager dans la mise en ceuvre d’un mécanisme donné, et la période de
validité des réductions d’émission obtenues dans le cadre de chaque méca-
nisme.

2. Les mécanismes de flexibilité dans le Protocole de Kyoto

Mécanismes Acteurs concernés | Date d’engagement | Période de validité
() Commerce Parties Annexe 1 | A partir de I’entrée 2008-2012
d’émissions sauf deux pays en vigueur
(ID  Transferts de Parties Annexe 1 Abprés la premiére 2008-2012
crédits + autres personnes Réunion des
d’émissions juridiques Parties (MOP 1)
(III  Dévelonnement Parties Annexe 1 A partir de MOP 1 2000-2012
propre et hors Annexe 1 : et de ’an 2000
entités publiaues
et privées
(IV) Bulles Parties Annexe 1 A la ratification 2008-2012
internationales
(V) Mise en réserve Parties Annexe 1 Fin 2012 a partir de 2013
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D’autres dispositions du Protocole vont affecter les conditions de mise
en ceuvre des permis négociables. C’est le cas des sanctions et pénalités a
appliquer en cas de défaillance d’une Partie ; c’est aussi le cas des condi-
tions prévues pour le retrait éventuel d’une Partie du Protocole ou de la
Convention :

* C’est au plus tot lors de la premiére réunion des Parties aprés I’entrée
en vigueur du Protocole que seront discutées les procédures appropriées
pour traiter des cas de non-conformité aux engagements pris. Pour pouvoir
avoir des conséquences juridiquement contraignantes, ces procédures de-
vront étre définies dans un amendement au Protocole (article 18). Chaque
amendement sera adopté, dans la mesure du possible, sur la base du con-
sensus et, sinon, a la majorité qualifiée des trois quarts des Parties votantes.
Cependant, un amendement n’est applicable a une Partie déterminée que si
cette derniére manifeste expressément son acceptation de cet amendement
(article 20). Cette disposition signifie que les objectifs fixés a Kyoto ne
sont encore que virtuellement contraignants sur le terrain juridique. Seuls
de nouveaux amendements soumis a 1’agrément individuel de chaque Par-
tie peuvent introduire les conséquences contraignantes aujourd’hui absen-
tes du Protocole.

* L’article 27 indique qu’une Partie peut notifier son intention de se
retirer du Protocole apres un délai de trois ans a dater de I’entrée en vigueur
du Protocole, le retrait devenant effectif un an plus tard. Si des parades ne
sont pas trouvées, il y a la une menace possible pour I’application de la
Convention et en particulier pour le développement des échanges de quo-
tas : comment éviter qu’un pays ne vende tout ou partie de son quota d’émis-
sion, pour décider ensuite de se retirer de la Convention avant la fin de la
période au terme de laquelle sera constatée la conformité des émissions
avec les quotas ?

Le protocole de Kyoto a laissé beaucoup de zones d’ombre que les pro-
chaines conférences des Parties devront éclairer en définissant des régles
précises. C’est tout particuliérement le cas des méthodes de mesure ou d’es-
timation des émissions pour les six gaz pris en compte, des sanctions et
pénalités applicables en cas de défaillance, de la définition des références
pour la mise en ceuvre du mécanisme de développement propre, du niveau
d’harmonisation des régles de mise en ceuvre des instruments intérieurs et
des conditions dans lesquelles pourrait se développer un commerce inter-
national des permis d’émission au niveau des firmes. Tout cela en vaut-il le
coup ? C’est une question que 1’exploration théorique et empirique de 1’ins-
trument des permis négociables doit contribuer a éclairer.
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Les propriétés économiques des permis
négociables et les mauvaises raisons de les refuser

Un facteur de flexibilité et d’efficacité économique pour
satisfaire une contrainte quantitative

Les économistes ayant travaillé sur le probléme de 1’effet de serre sont
d’accord sur une chose : un taux uniforme de réduction des émissions im-
posé a chaque pays de fagon contraignante, sans flexibilité, est une solution
qui induirait des rigidités stratégiques et des surcolits é&conomiques impor-
tants : les différences de colits marginaux sont importantes d’un pays a
I’autre et il parait tout a fait arbitraire de vouloir enfermer un pays dans la
structure énergétique qui fut accidentellement la sienne en 1990. La pre-
miere qualité des permis négociables est de redonner de la flexibilité straté-
gique aux pays et de permettre, a travers 1’échange des permis, de réduire
le colt économique d’ensemble des efforts de réduction des émissions,
comme [’illustre la figure 1.

Par ailleurs, comme mécanisme, les permis négociables permettent de
disjoindre partiellement deux questions délicates :

» la définition des responsabilités et des charges incombant aux diffé-
rents pays ;

* la répartition la plus économique (celle qui minimise les cotts totaux)
des efforts de réduction des émissions en fonction du cofit 4 la tonne de
polluant évitée dans différents secteurs et pays : méme si la répartition ini-
tiale correspondait & une allocation équitable mais trés inefficace, le méca-
nisme d’échange serait susceptible d’améliorer sensiblement la situation,
pour autant que les cofits de transaction ne soient pas trop élevés, et que la
rétention ou le commerce des permis ne soit pas I’occasion d’usages straté-
giques et de phénomeénes de pouvoir de marché trop importants®?. L’amé-
lioration économique que permettent les permis négociables ne saurait ce-
pendant suffire pour compenser ce que la répartition initiale pourrait avoir
d’inéquitable ou d’inacceptable pour certains pays : les perdants éventuels
de la répartition initiale demeurent des perdants, méme s’ils perdent moins
avec le commerce des permis que sans.

A contrario, pour étre compatible avec 1’efficacité économique, 1’ap-
proche rigide des objectifs chiffrés nécessiterait, en premiére analyse, que
I’on fixe des objectifs par pays qui soient différenciés en fonction des colits
marginaux nets des pays. A 1’échelle macroéconomique, la notion de cofit
marginal net suppose la prise en compte non seulement des colits directs

(39) Eftichios Sartzetakis (1994, 1997) s’est penché sur I’influence de situations de concur-
rence imparfaite sur le fonctionnement de marchés de permis négociables, en considérant en
particulier les interactions entre un marché concurrentiel de permis et un marché de produits
ayant une structure oligopolistique ; voir plus loin.

FISCALITE DE L’ENVIRONNEMENT




1. Une réduction des émissions de 50 %

‘('o”ut marginal des efforts
K o
de réduction

23 S:' S X g0 S;* Quantités

Dans cette figure, on représente la position de deux pays S, et S,, dont
les niveaux d’émission respectifs avant un engagement de réduction sont
s% et §9. Avec un objectif uniforme de réduction de 50 % des émis-
sions, S, doit supporter un colt total représenté par I’aire C + D, de fagon
a atteindre le niveau S/ et S, un colt représenté par I’aire B pour attein-
dre le niveau ${. Ces niveaux de colts sont certes trés inégaux dans
I’absolu ; I’équilibre atteint ('S ]1 , S 5 ) correspond surtout a des cotits mar-
ginaux sensiblement différents. On voit bien que, pour les intéressés
comme pour la collectivité prise dans son ensemble, la réalisation d’une
nouvelle allocation des efforts induirait une économie de colits tout en
satisfaisant une méme contrainte quantitative d’ensemble. C’est ce que
permet un mécanisme d’échange de quotas entre les deux pays, s’équili-
brant au prix p. En accroissant ses réductions d’émission de x unités, S,
dégage un surplus de droits & émettre qu’il peut revendre a §7 qui limite
d’autant son effort de réduction. Au total, S, supporte désormais un colt
netégalaD + px et S,uncoltnetde B + 4 —px. Le colttotal B + D + C
estramené a B+ D + 4, avec 4 < C.
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des options de réduction de la pollution, mais aussi de I’ensemble des ef-
fets externes de 'utilisation d’énergie fossile autres que ceux liés a I’effet
de serre, des imperfections existant sur les marchés de 1’énergie et sur les
marchés des biens ayant des conséquences sur ’utilisation de 1’énergie (1’im-
mobilier...) et enfin des imperfections qui affectent la structure existante
de la fiscalité. Il faudrait donc intégrer les potentiels d’actions a cofits né-
gatifs, les effets d’interaction macroéconomique et les possibilités de « dou-
ble dividende » fiscal“?. Dans un contexte de négociation, cette solution
théorique de répartition directe n’est guére accessible car, ces colits n’étant
pas directement observables, les pays risquent d’avoir les plus grandes dif-
ficultés a s’accorder sur leur estimation“). Méme s’ils y parvenaient, il
faudrait qu’ils adoptent une conception bien particuliére de 1’équité*?, celle
ou chacun doit payer le méme pourcentage de son revenu courant, en igno-
rant a la fois les différences de patrimoine et les différences de responsabi-
lités dans la création du probléme, et une configuration initiale tout aussi
particuliére (répartition initiale des revenus, ici le PNB, supposée équita-
ble ; caractére négligeable de I’effet de revenu résultant de la répartition de
I’effort de réduction des émissions de GES) pour que 1’égalisation des cofits
marginaux nets conduise a un partage des efforts jugé équitable, bien que
les cofits totaux soient alors trés inégaux. Il parait donc pratiquement im-
possible de concilier équité et efficacité économique en répartissant des
quotas non échangeables entre les pays.

Les principales différences théoriques et pratiques
avec un systéme de taxes

Taxes incitatives et permis négociables reposent sur un mécanisme de
prix. Cependant, I’autorité publique n’introduit pas ce mécanisme de la
méme maniére dans les deux cas. Avec une taxe, I’administration ou une
agence publique introduit un correctif aux prix de marché et laisse s’établir
le nouvel équilibre des quantités qui en résulte. Avec des permis négocia-

(40) Voir le rapport de Dominique Bureau et Jean-Charles Hourcade.

(41) Il en va de méme de toute approche qui repose sur des variables économiques non
observables : c’est en particulier le cas des propositions de répartition internationale de
I’effort visant a ce que chaque pays supporte un méme pourcentage de cotit total par rapport
a son PNB, ou égalise le ratio effort/PNB/habitant : ni le « colt total », ni « I’effort » ne
sont des variables observables. L’emploi de ce genre de critére est une incitation a la suren-
chere des couts affichés. Une des legons concernant I’utilisation d’évaluations économiques
de ce genre de variables dans un contexte de négociation est que ces évaluations sont systé-
matiquement controversées. La diversité des modeles existant sur la place et celle des hypo-
théses incorporées aux différents exercices possibles offrent la variété d’estimations requise
pour étre stratégiquement exploitable par les différents groupes d’intéréts, sans pouvoir
constituer la base incontestable d’un accord.

(42) On trouvera plus loin une réflexion sur la question de 1’équité dans un accord interna-
tional comme celui concernant 1’effet de serre. Pour des éclairages complémentaires, voir
Olivier Godard (1992, 1997b).
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bles, cette autorité administrative fixe des repéres quantitatifs“?, tandis que
la réalisation de transactions conduit a la formation d’un prix de marché
qui refléte la sévérité de la contrainte quantitative imposée. Dans les deux
cas, ’intervention publique est nécessaire, ce qui écarte toute idée d’un
développement spontané d’un marché de permis a 1’écart de la régulation
publique.

L’effet de l'incertitude et des conditions d’information
des agents en présence

En condition d’information parfaite, les deux instruments produiraient
des effets économiques équivalents. Ce n’est plus le cas en situation d’asy-
métries d’information sur les colts de réduction de la pollution et d’incer-
titude économique partagée sur les dommages. Ce n’est plus le cas non
plus lorsqu’on prend en compte les aspects fiscaux et I’existence de diver-
ses imperfections. La taxe offre la perspective de créer une plus grande
prévisibilité économique d’un prix directeur, taxes incluses, pour les entre-
prises, a proportion de la part de la taxe dans le prix total, dés lors que
I’autorité publique voudrait s’engager sur une évolution a moyen ou long
terme du taux de taxation. Cependant, pour pouvoir déterminer un taux
optimal de taxation, 1’autorité publique devrait connaitre les caractéristi-
ques de Ioptimum économique collectif, a savoir le niveau d’égalisation
du dommage marginal agrégé et du colit marginal agrégé de réduction des
émissions. Cela n’est pas envisageable sans que cette autorité dispose de la
connaissance des fonctions agrégées correspondantes.

Avec I’approche des permis négociables, I’optimisation économique est
placée sous une contrainte environnementale exogene (le quota). Afin de
déterminer le niveau optimal de contrainte, I’autorité publique devrait éga-
lement disposer de la connaissance des fonctions agrégées de dommage et
de colt de réduction de la pollution. En pratique, la contrainte
environnementale est souvent définie de maniére exogene au raisonnement
économique en fonction d’informations scientifiques et de considérations
politiques ; les transactions déterminent ensuite le niveau adéquat de prix
qui permet de réaliser un optimum de second rang“?.

Toute incertitude ne pouvant pas étre évacuée, le choix du meilleur ins-
trument se joue prioritairement sur le terrain de I’information, avec deux
aspects principaux : de quelle information peut-on créditer respectivement

(43) Ces repéres quantitatifs peuvent étre absolus, comme dans le cas de la fixation d’un
plafond total d’émissions valable pendant une période donnée pour 1’ensemble d’un terri-
toire, ou ils peuvent prendre la forme de normes unitaires d’émission applicables au niveau
de projets ou d’installations précises. La premiére approche est celle de I'allowance trading
et la seconde celle de I’emissions crediting (voir supra).

(44) Claude Henry (1989, 1990) montre comment la connaissance, par I’autorité de tutelle,
du dommage marginal de la pollution en quelques points, peut lui permettre, a travers une
procédure d’encheres associant prix minima et quantités totales vendues, d’encadrer le ni-
veau optimal de pollution et de parvenir a une répartition efficace des permis.
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les agents décentralisés et le régulateur ? Quel est ’effet de 1’incertitude
quant a la fonction agrégée de colit d’abattement de la pollution sur le choix
optimal d’instrument ?

Si I’on considere que le régulateur, disposant d’une expertise technolo-
gique de haut niveau, dispose d’une meilleure information économique que
les agents décentralisés, par exemple des PME, sur les techniques disponi-
bles pour réduire la pollution, une approche administrative ou un dispositif
d’agence peut étre I’instrument le plus efficace pour assurer la diffusion de
I’information et permettre les meilleurs arbitrages économiques. Si I’on
considére au contraire que le régulateur est moins bien informé que les
agents sur leurs fonctions de production et de réduction des émissions, les
instruments économiques sont plus efficaces en permettant la mobilisation
de I’information détenue de fagon privée, sans exiger son transfert au régu-
lateur. Il reste alors a envisager la deuxiéme question : approche par les
prix ou approche par les quantités ? taxes ou permis négociables ?

Un résultat classique® attribue au rapport des pentes respectives des
courbes agrégées de dommage marginal et de colit marginal d’abattement
de la pollution la capacité de faire basculer ce choix, en cas d’incertitude
sur la fonction agrégée de coit de réduction de la pollution. Si I’on sait que
la pente de la courbe de dommage est plus forte que celle de la courbe de
cout d’abattement, mieux vaut alors adopter une contrainte sur les quanti-
tés, comme on le fait avec les permis négociables. Dans le cas contraire,
une taxe s’aveére économiquement préférable, car elle définit le montant
unitaire maximal qu’il sera demandé aux agents de payer au titre de la lutte
contre la pollution. Cela permet alors de minimiser le colit de 1’erreur par
rapport a une approche fixant une contrainte quantitative.

C’est ce qui est représenté sur la figure 2. Face a la courbe de dommage
marginal D, se présentent deux courbes de colit marginal de réduction de la
pollution. La courbe Ci est la courbe telle que se la représente I’administra-
tion qui doit décider du choix d’un instrument et d’un niveau d’effort. La
courbe Cr est la courbe réelle, inconnue de cette administration. En intro-
duisant une contrainte quantitative, I’administration choisirait le niveau Qi*
qui lui parait correspondre a I’optimum pour la collectivité. Avec une ap-
proche par la taxation, elle choisirait le niveau Ti*. Dans les deux cas son
choix est erroné, mais la valeur espérée du cotit de I’erreur est bien plus
petite, dans le cas ici représenté, avec I’approche par la taxe qu’avec I’ap-
proche fixant une contrainte sur les quantités. Avec la taxe, le cofit de I’er-
reur est représenté par le triangle OlJ ; avec la norme quantitative, ce cott
est représenté par le triangle OKL. Si la pente de D était plus élevée que
celle des C, on aurait le résultat inverse.

(45) Le nom de Martin Weitzmann (1974) est attaché a ce résultat.
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2. Effet de I'incertitude touchant au coilt marginal
de réduction de la pollution
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Dans le domaine du risque climatique, il est souvent admis que la pente
de la courbe de dommage marginal est inférieure a celle de la courbe de
cout marginal de réduction des émissions & court et moyen terme : si les
premiers 20% d’abattement peuvent étre obtenus, d’aprés le GIEC, a coft
net négatif ou négligeable pour la société a 1’échelle planétaire, les situa-
tions de chaque pays peuvent différer sensiblement. Par ailleurs, la réalisa-
tion d’un taux d’abattement de 50% des émissions de GES dans un horizon
proche (2010) induirait des cotts trés élevés. Quelle serait la trajectoire de
la courbe de colt pour passer du niveau négligeable au niveau élevé ? La
réponse, bien incertaine, dépend des pays. De plus, il n’existe pas dans les
données physiques du probléme climatique de raisons impératives justi-
fiant qu’on accorde une valeur absolue a 1’atteinte avec certitude de tel ou
tel objectif chiffré d’émission a une date donnée, puisque ce sont les con-
centrations atmosphériques, c¢’est-a-dire les émissions cumulées, qui im-
portent pour la réalisation du changement de climat“®, Une approche par la
taxe aurait donc réduit les colts d’erreur en plafonnant le niveau de coft
marginal de réduction jugé acceptable au titre de la prévention du risque

(46) Voir Olivier Godard (1993a). L’obtention d’une certitude sur la performance
environnementale réalisée pendant une période donnée, souvent présentée comme 1’un des
grands atouts des permis négociables vis-a-vis des taxes, est ici sans grande valeur, s’agis-
sant du probléme climatique. Naturellement, dés lors que I’on met en place des permis
négociables, on a besoin d une définition précise des quotas et de procédures rigoureuses de
vérification de leur respect.
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climatique. La logique de la négociation internationale a débouché sur le
choix opposé, celui d’une régulation des quantités. Au moment d’en inter-
préter le résultat, ’observateur se trouve donc placé devant 1’alternative
suivante :

* la communauté internationale a pris le risque, au moment de fixer les
objectifs chiffrés, d’imposer des niveaux de coits dont il n’est pas exclu
qu’ils puissent se révéler particulierement élevés ;

* par anticipation de ce premier risque, les Parties ne se sont finalement
accordées que sur des objectifs de réduction insuffisamment ambiticux,
tels qu’ils ne puissent donner lieu & un aucun dérapage des cofts. Dans les
deux cas, le régime choisi n’est pas celui qui permet le meilleur ajustement
a I’état de I’information sur les cotits économiques en jeu.

L’impact des colts de transaction

La mise en évidence de ce qui pourrait étre le meilleur instrument en
fonction de I’état de I’information correspond en quelque sorte a un monde
sans frottements. Dans un monde avec frottements, les choix se doivent de
prendre en compte les cofits de transaction. C’est un aspect important de la
décision qu’auront a prendre les autorités nationales au moment de jeter les
bases d’une politique intérieure de I’effet de serre destinée a honorer les
obligations contractées a Kyoto. Est-il opportun de mettre sur pied un ou
des dispositifs de permis négociables sur le territoire national ? Peuvent-ils
et doivent-ils couvrir toutes les activités émettrices de GES ou seulement
les activités ayant les émissions les plus importantes, comme la production
¢lectrique, le raffinage pétrolier et certaines activités industrielles grandes
consommatrices d’énergie (industries de matériaux) ?

Lorsqu’il s’agit de taxer des biens qui sont déja taxés, comme c’est trés
généralement le cas des carburants et des sources fossiles d’énergie, 1’ap-
pareil administratif et statistique existant peut étre mobilisé sans cofits ad-
ministratifs additionnels importants. En revanche la mise sur pied de per-
mis négociables peut, selon les cas, demander des investissements institu-
tionnels nouveaux et importants. Certaines formules pourraient impliquer
des coiits de transaction tellement élevés qu’elles en perdraient leur intérét.

En voici une illustration. En suivant certaines propositions récemment
publiées qui ont en vue la situation empirique du Royaume-Uni*”, un gou-
vernement national pourrait envisager de distribuer des permis d’émission
de CO, a chaque adulte pour un total représentant 45% du quota national.
Cette proportion est supposée refléter la part des émissions attribuables
aux ménages du fait de leurs consommations résidentielles et de transports.
Elle pourrait varier selon les pays. Chaque adulte titulaire disposerait d’un
compte de permis de CO,, gér¢ avec les moyens informatiques et €lectroni-

(47) Voir David Fleming (1997).
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ques modernes, qui lui serait débité a 1’occasion de ses achats de fuel do-
mestique ou d’essence et qu’il pourrait créditer, en sus de sa dotation an-
nuelle, par des achats sur le marché. Le marché de permis négociables irait
donc jusqu’a atteindre le consommateur final. Cette proposition esta priori
séduisante a plusieurs titres : I’ampleur du mécanisme et sa capacité a im-
pliquer tous les agents économiques d’un pays, le fait de pouvoir toucher
aux décisions engageant les modes de vie, la mise a profit des possibilités
de la technique moderne (informatique, cartes a puce). On peut cependant
craindre que 1’ampleur des cofits de transaction ne dépasse de beaucoup les
gains susceptibles d’étre obtenus. Sur la base d’un taux d’émission moyen
par adulte de 3 tonnes de carbone et pour une valeur possible du permis de
40 dollars la tonne en 2010, cela représenterait une allocation annuelle par
adulte d’environ 320 francs“® ou 50 euros. La création et la gestion d’un tel
mécanisme engendrerait des colits administratifs élevés : établissement et
tenue de comptes pour 1’ensemble de la population adulte d’un pays, pro-
duction et distribution de cartes a puce a CO, destinées a permettre les
transactions, complication des transactions quotidiennes avec 1’introduc-
tion d’un double systéme de paiement (en monnaie et en équivalent-car-
bone), tout cela pour un montant annuel par personne demeurant faibleé*.

11 est donc raisonnable d’envisager 1I’emploi de combinaisons d’instru-
ments permettant, en fonction des cibles et des secteurs considérés, de mi-
nimiser les colts de transaction. Dans de tels schémas combinés, la grande
industrie pourrait par exemple étre soumise a des permis négociables mis
aux encheres, tandis que [’usage des carburants dans les transports pourrait
continuer a faire I’objet de mesures fiscales. Une autre solution consisterait
a faire entrer les collectivités régionales responsables des schémas d’amé-
nagement et des plans de transports dans un systéme de permis négocia-
bles ; ces derniéres pourraient réaliser des transactions entre elles et avec
les entreprises industrielles participant au méme systéme, a charge pour
ces collectivités d’adopter les politiques d’aménagement et de transports
qui leur permettraient de respecter les permis en leur possession®®. A cet
effet, elles pourraient utiliser toute la panoplie des instruments, allant des
investissements aux documents d’urbanisme, en passant par les actions de
communication ou les péages. Il y aurait la un moyen de responsabiliser
concrétement des partenaires essentiels d’une politique de 1’effet de serre
puisqu’en France les émissions de CO, du secteur des transports représen-

2
teront environ 45 % du total des émissions du pays en 201057,

(48) 408 * 3t *0,45* 6 F =320 F.

(49) En France I’Etat a renoncé a recouvrer I’impét sur le revenu lorsque I'impot di est
inférieur a certain seuil, fixé en 1997 a 400 francs.

(50) Cette solution supposerait que 1’on résolve le probléme de la détermination des émis-
sions en provenance des territoires placés sous 1’autorité de ces collectivités.

(51) Voir les travaux de I’ Atelier « Perspectives en France » du Groupe Energie 2010-2020
du Commissariat général du Plan, dont le rapport sera publié pour I’été 1998.
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Le partage implicite des droits de propriété et les enjeux fiscaux
du mode de distribution initiale des permis négociables
a l'intérieur d’un pays

En théorie, la prise en compte de tel ou tel instrument ne devrait pas
préjuger d’un partage des droits de propriété et de son impact sur les bud-
gets publics. Il n’en va pas de méme du point de vue de 1’économie politi-
que de ces instruments. En arriére-plan du débat sur les taxes, les permis
négociables, la réglementation ou les accords volontaires, se profilent en
fait deux questions plus fondamentales : la premiére sur I’évolution politi-
que des sociétés contemporaines, le réle économique de 1’Etat, le finance-
ment des dépenses publiques et de la sécurité sociale ; la seconde sur le
partage implicite des droits de proprietes relatifs a I’environnement entre la
collectivité, représentée par I’Etat, et les entreprises responsables de rejets
polluants. Il est utile de situer briévement les permis négociables au regard
de ces deux questions.

L’approche standard par la taxe incitative fait payer le pollueur sur sa
pollution résiduelle a I’optimum, alors qu’avec une approche réglemen-
taire, le méme pollueur doit seulement supporter les colts de mise en con-
formité avec la réglementation. La distribution implicite des droits sur I’en-
vironnement différe manifestement dans les deux cas, méme si ces deux
approches sont compatibles avec le principe pollueur-payeur, tel qu’il a été
défini par ’OCDE en 197262, Avec la taxe, I’hypothése implicite est que
la collectivité dispose des droits sur I’environnement et que les agents
privés qui veulent en user doivent payer en conséquence. Un régime de
subventions reconnaitrait implicitement 1’attribution des droits sur 1’envi-
ronnement aux entreprises polluantes et la nécessité qui en résulterait de
les dédommager pour tout renoncement a ces droits. L’approche réglemen-
taire et les systémes de permis négociables distribués gratuitement corres-
pondent a une position intermédiaire reconnaissant, dans certaines limites,
un droit d’usage aux entreprises.

Dans le cas standard, la taxe engendre des ressources fiscales auxquel-
les la puissance publique peut donner une utilisation budgétaire, soit pour
financer de nouvelles dépenses publiques, soit pour remplacer d’autres sour-
ces fiscales qui présentent divers inconvénients. Techniquement, il lui est
cependant possible de ne pas exploiter ce potentiel budgétaire et de rever-
ser & la communauté des pollueurs, en fonction d’un critére neutre de redis-
tribution, les ressources collectées aupres de ces derniers.

(52) Le Conseil de I’OCDE a adopté une recommandation sur le principe pollueur-payeur
(PPP) qui précise notamment : « Ce principe signifie que le pollueur devrait se voir imputer
les dépenses relatives aux (...) mesures arrétées par les pouvoirs publics pour que 1’environ-
nement soit dans un état acceptable ». Le PPP n’est donc pas un principe d’internalisation
complete des coftits externes de la pollution. Voir OCDE (1975).

(53) Cette hypothése fait écho a la Loi de protection de la nature de juillet 1976 qui, dans
son article premier affirme que la protection des espaces, des espéces et des ressources
naturelles est d’intérét général, et a I’article 110 du code de I’urbanisme qui pose que « le
territoire frangais est le patrimoine commun de la nation ».
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S’agissant des permis négociables, il est notoire que leur succes politi-
que aux Etats-Unis est largement dii au fait que la distribution initiale des
permis aux entreprises polluantes existantes a été faite de fagon gratuite.
De cette fagon, ces entreprises ne voyaient pas s’alourdir leurs cofits directs
par comparaison avec ce qu’aurait exigé d’eux une approche réglemen-
taire®®. Elles recevaient méme une rente potentielle ultérieurement
valorisable par I’échange. Bien que cela ne résulte pas d’une nécessité logi-
que, la plupart des propositions récentes de création de permis négociables
postulent une distribution initiale gratuite des permis aux firmes, y voyant
le principal avantage politique de cet instrument par rapport a la voie fis-
cale®, La généralisation du recours aux permis négociables dans le con-
texte post-Kyoto, pour les GES et pour d’autres polluants, pourrait alors
s’accompagner d’un important transfert de ressources de la sphére publi-
que vers les entreprises, contribuant de ce fait a accroitre les difficultés
budgétaires des Etats ou, du moins, a ne pas résoudre les problémes de
ceux d’entre eux qui ne souhaitent pas démanteler leurs systémes publics
de protection sociale.

En fait, afin de procéder a la distribution initiale des permis, on peut
tout aussi bien envisager une procédure de vente, soit a prix fixe, alors
analogue a une taxe, soit par une technique d’enchéres. Cette solution des
encheres présente plusieurs avantages. La formation d’un prix de marché
pour les permis permettrait de capter 1’information économique dont dis-
posent individuellement les agents et d’offrir trés vite un repere économi-
que commun a tous les acteurs. Si elle est organisée de fagon ouverte et
transparente, la vente des permis assurerait une égalité¢ d’acces a toutes les
firmes mises en concurrence, sans introduire de biais dans la répartition
entre différents secteurs (les cimenteries, la sidérurgie, le raffinage des pro-
duits pétroliers, etc.) ni faire de distinction dans les modalités de distribu-
tion des permis entre installations existantes et installations nouvelles : dans
le contre-exemple du marché américain des permis d’émission de SO,9,
les installations existantes ont regu leurs permis gratuitement®”, mais les
installations nouvelles doivent les acheter en totalité®®. Surtout, comme

(54) Par exemple si une réglementation exige une réduction des émissions courantes de
10 %, I’approche correspondante par les permis négociables consiste a distribuer gratuite-
ment des permis a hauteur de 90 % des émissions antérieures.

(55) Certaines propositions visent méme explicitement a remplacer des systémes de taxa-
tion en place et a provoquer ainsi un transfert de ressources du domaine public vers les
entreprises. C’était notamment le cas de la proposition du patronat norvégien visant la créa-
tion d’un systéme national de permis négociables sur les émissions de SO2 en lieu et place
du régime de taxation actuellement en place. Cette proposition a finalement avorté, apres
avoir été menée assez loin dans le processus d’élaboration technique et de préparation par-
lementaire, précisément parce qu’elle s’en prenait a la base fiscale de I’Etat.

(56) Voir infra.

(57) Dans le programme Acid Rain touchant principalement les centrales ¢lectriques, les
centrales existantes se voient garantir une allocation gratuite des permis pour une durée de
trente ans, allocation qui demeure valable méme si la centrale est fermée dans la période ;
voir plus loin la description de ce programme.
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avec la taxation, la vente des permis permettrait de donner a I’instrument
une dimension fiscale et pas seulement incitative. Cela autoriserait alors la
réalisation de redéploiements fiscaux qui, dans le cas du CO,, peuvent €tre
non négligeables®”.

Sur ce terrain budgétaire, les permis négociables présentent cependant
quelques inconvénients par rapport aux taxes. Avec une technique d’en-
cheres, c’est le marché qui fixe le prix des permis ; la ressource fiscale
collectée est alors entachée d’une imprévisibilité que les services fiscaux
n’apprécient guere, méme s’ils y sont déja confrontés pour d’autres bases
fiscales, comme celles qui dépendent de I’activité économique. Par ailleurs,
dans I’hypothéese ou les firmes pourraient accéder a des marchés internatio-
naux de permis, c’est le prix de ces derniers qui déterminerait a quel prix
intérieur les autorités d’un pays pourraient vendre leurs permis : si les con-
ditions nationales d’offre leur paraissaient insuffisamment avantageuses,
les firmes auraient la possibilité¢ de se fournir sur ces marchés internatio-
naux... Les permis négociables peuvent donc prendre une dimension fis-
cale, mais c’est sans doute avec moins de commodité qu’en recourant a la
taxation.

De mauvaises raisons de refuser les permis négociables

Sur la route des permis négociables, des réticences ou critiques de diffé-
rentes natures lévent des obstacles qui, en s’accumulant, peuvent faire bar-
rage a I’instrument. Certaines relévent d’une appréciation pondérée de tel
ou tel inconvénient économique ou politique et méritent d’étre considé-
rées. D’autres correspondent a des contresens sur la nature de I’instrument
ou manifestent une information erronée sur la seule expérience de grande
ampleur acquise de cet instrument, 1’expérience américaine de lutte contre
la pollution atmosphérique, en particulier dans le cadre de la réforme du
Clean Air Act de 1990. On peut vouloir écarter les permis négociables ;
encore faut-il que ce soit pour de bonnes raisons et que le régime que 1’on
propose d’adopter a leur place ne soit pas nettement moins bon !

L’idée d’étendre les rapports marchands a I’environnement est souvent
présentée comme illégitime, immorale ou nuisible. Les économistes s’ac-
cordent, pour leur part, sur I’importance de la définition des droits de pro-
priété, que cette propriété soit privée, publique ou commune. C’est I’acces
libre sans regle et le flou des droits qui expliquent les processus de dégra-
dation de I’environnement, car ils empéchent une confrontation canalisée

(58) Soit directement aupres des firmes ayant bénéficié d’une dotation initiale, soit aupres
de I’ Agence de protection de I’environnement (EPA), qui dispose d’une petite réserve qu’elle
peut vendre a un prix administré, soit encore dans le cadre de la procédure annuelle d’enche-
res d’un petit quota, déléguée par I’EPA au Chicago Board of Trade.

(59) Si30 % du quota national d’émissions de CO, était vendu en France a I’industrie et au
secteur énergétique sous forme de permis pour couvrir leurs émissions, cela pourrait repré-
senter en 2010 une ressource fiscale d’environ 7 GF, pour une valeur unitaire de 240 francs
la tonne de carbone. Il s’agit d’un ordre de grandeur comparable a celui de I’'impdt sur la
fortune.
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des demandes concurrentes sur ces biens et la mise en place d’une véritable
gestion intertemporelle des ressources naturelles. La gamme possible de
droits de propriété et d’usage est trés ouverte, pouvant conduire a des mo-
deles d’organisation trés différents®?.

Ceci étant, avec les permis d’émission négociables de GES, il s’agit
d’une chose bien différente d’une privatisation de I’environnement : il s’agit
de restreindre les conditions d’accés libre a un « bien commun », I’atmos-
phere, afin de pouvoir préserver un autre « bien commun », le climat de la
planéte. Partant d’une situation initiale d’acces libre, c’est-a-dire de liberté
complete des pollueurs et de droit illimité a polluer, la définition de quotas
d’émission de GES vise a délimiter certains droits d’usage (I’émission de
polluants) et a assurer le respect d’un plafond global de fagon a pouvoir
préserver a la fois le bien commun « climat » et le libre acces de tous,
riches et pauvres, au Nord comme au Sud, a ce bien commun (le climat
n’est pas privatisé). L’institution de quotas d’émission ne revient pas a
créer un droit a polluer 1a ou il n’y en avait pas, mais a restreindre ce droit
la ou il était illimité. Ensuite, rendre échangeables ces quotas d’émission
répond a un principe de flexibilité et d’efficacité économique qui ne remet
pas en cause la signification premiere et principale. C’est d’ailleurs parce
qu’il y a rationnement organisé, et donc création d’une rareté au sens éco-
nomique, que des échanges peuvent étre organisés.

Dans un contexte international, un probléme sérieux pourrait toutefois
se poser : celui d’un excés de pouvoir donné aux gouvernements d’Etats
souverains du fait de I’instauration de ce nouveau droit d’échange. La con-
tinuité du lien politique au sein des Etats nations pourrait étre mise en cause.
En effet, si un gouvernement décidait un jour de vendre tous les droits
d’émission du pays, et que ces droits s’inscrivaient dans une longue pé-
riode temporelle, cette cession porterait atteinte de fagon durable aux pos-
sibilités de ce pays de se développer. En d’autres termes le droit d’échange
pourrait poser probléme lorsque ceux qui en décideraient (les gouvernants
actuels) ne seraient pas ceux qui en supporteraient les conséquences (les
gouvernants et populations futurs). Ce risque n’est évidemment pas propre
aux droits d’émission de GES. La capacité a engager 1’avenir des peuples,
pour le meilleur et pour le pire, est un des attributs de la souveraineté poli-
tique. Des gouvernements peuvent trés bien aujourd’hui s’endetter massi-
vement pour financer des dépenses de luxe, ou brader les ressources natu-
relles de leurs pays pour un avantage immédiat, sans que des régles inter-
nationales ne les en empéchent. Néanmoins, pour éviter qu’une telle situa-
tion ne résulte du commerce de quotas d’émission de GES, la solution con-
siste a ne définir des quotas que pour des périodes définies de court et
moyen terme, sans qu’un gouvernement ne puisse excessivement disposer

(60) Se reporter a I’ouvrage de Elinor Ostrom (1990) qui a réhabilité, a travers I’analyse de
nombreux régimes empiriques de propriété et de gestion communes (paturages, pécheries,
etc.), I’idée que la propriété en commun pouvait étre le support d’une gestion efficace, pour
autant qu’on ne la confonde pas avec ’acces libre illimité.
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des droits d’émission futurs. Définir des budgets d’émission pour des pé-
riodes de cing ans, comme cela a été fait a Kyoto avec la période 2008-
2012, et limiter I’horizon des transactions a terme seraient des solutions
qui présenteraient des garanties de ce point de vue.

Il apparait ainsi que 1'une des sources principales de réticence, si ce
n’est plus, envers les permis d’émission négociables, a savoir I’immoralité
de la prétendue création d’un nouveau droit a polluer et de I’échange de ce
dernier, repose, dans le cas de I’effet de serre, sur un contresens : les per-
mis négociables ne créent pas un nouveau droit a polluer, ils restreignent
les droits d’émission existants afin de préserver un bien commun
environnemental. Si une inquiétude 1égitime s’exprime sur la hauteur du
plafond, qui peut étre trop rigoureux ou trop laxiste, ou sur la régle de
répartition initiale des permis d’émission, qui peut étre inique, la solution
consiste a modifier le plafond total des émissions autorisées ou la régle de
répartition initiale, pas a interdire 1’échange des permis : les risques d’in-
justice en question sont encore plus considérables dans un systéme ou les
permis ne peuvent pas étre échangés, puisqu’alors les rapports qui préva-
lent au moment de la répartition initiale se trouvent figés.

Les legcons de I’expérience américaine

Les Etats-Unis ont commencé a expérimenter dés 1977 différentes for-
mules de flexibilité dans leur approche locale de la lutte contre la pollution
atmosphérique provenant de sources fixes industrielles. En 1990, la réforme
du Clean Air Act, c’est-a-dire la loi fédérale sur la pollution de ’air, a été
I’occasion de I’introduction d’un marché de taille fédérale sur les permis
d’émission de SO,, émis principalement par les centrales électriques”. Nous
ne considérons ici que les éléments les plus marquants de cette dernicre
réforme.

Dans I’introduction a un rapport qui a fait date, le General Accounting
Office (GAO) des Etats-Unis écrivait en 1982 :

« Le systéme traditionnel de contréle de la pollution de I’air
spécifie les techniques par lesquelles réduire la pollution et
fixe des plafonds a chaque établissement industriel, voire méme
a chaque source d’émissions a I’intérieur d’un établissement.
En revanche, une approche inspirée des mécanismes de mar-
ché assurerait aux entreprises une grande flexibilité dans le
choix des moyens pour respecter les dispositions du Clean Air
Act. (...) L’enquéte a laquelle le GAO s’est livré montre que
I’organisation d’un marché de permis a polluer pourrait dans
certains cas, a objectifs de qualité inchangés, réduire de 90 %
les cotits encourus dans le systéme actuellement en vigueur ».

(61) Voir les présentations qu’en font Nancy Kete (1992), Sylviane Gastaldo (1992) et
Olivier Godard (1994, 1997¢).

FISCALITE DE L’ENVIRONNEMENT




En Californie du Sud, cas extréme il est vrai, le GAO a recensé des
disparités de 3 000 a 130 000 dollars : par rapport aux plafonds respectifs
qui leur sont imposés, certaines entreprises n’auraient que 3 000 dollars a
dépenser pour réduire d’une tonne supplémentaire leurs émissions polluan-
tes, alors qu’a d’autres il en cofiterait 130 000 dollars. Autre exemple des
conséquences perverses du systéme traditionnel : les autorités de contréle
imposent aux établissements nouveaux des exigences d’autant plus sévéres
qu’il leur est trés difficile de réviser les plafonds fixés aux établissements
existants : I’incitation a prolonger la durée de vie des établissements les
plus anciens, qui sont aussi les plus polluants, est donc forte, comme on 1’a
observé pour les centrales de production d’électricité a partir de charbon

source d’énergie primaire dominante pour la production d’¢lectricité aux
Etats-Unis).

Un marché tel que celui envisagé par le GAO ne peut, ni se mettre en
place, ni fonctionner a 1’échelle souhaitée, sans I’intervention d’institu-
tions chargées de 1’organiser, de I’animer et de le controler. C’est d’ailleurs
ce que suggere I’expérience déja acquise autour de la Baie de San Fran-
cisco au moment ou le GAO publie son rapport :

« Les ¢éléments constitutifs d’un marché de permis a pol-
luer existent déja dans la région de la Baie de San Francisco. Il
existe (notamment) une banque de permis, ou des pollueurs
font porter a leur crédit les réductions d’émissions qu’ils réa-
lisent au-dessous des plafonds légaux, permettant ainsi une
organisation commode des transactions ».

Dix ans apres les débuts des marchés de permis en Californie, une ré-
forme du Clean Air Act conclue en 1990 par le Congrés permet leur déve-
loppement sur tout le territoire des Etats-Unis pour les émissions de SO,
des centrales thermiques. Conformément aux recommandations du GAO,
la section 403 du titre IV du Clean Air Act Amendment de 1990 prévoit un
Allowance transfer system animé et contr6lé par I’ Administrateur (qui a
maintenant rang de ministre de I’Environnement) de I’Environmental Pro-
tection Agency (EPA) :

« Les permis alloués en application de ce titre de la loi peu-
vent étre transférés entre propriétaires ou opérateurs des ins-
tallations polluantes, comme toute personne qui se trouve en
posséder peut le faire avec celles qui souhaitent en acquérir
(...). L’ Administrateur doit mettre en place un systéme pour
émettre et enregistrer les permis et pour recenser les transac-
tions ; il prendra les dispositions nécessaires a un fonctionne-
ment ordonné et concurrentiel du systéme ».

Les concepts d’organisation et de surveillance rigoureuses du marché
sont donc a la base de 1’expérience américaine en matiére de transactions
sur des permis d’émission. C’est un point qu’il ne faut jamais perdre de vue
quand on évoque des transpositions de cette expérience a d’autres
contextes.
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Les émissions auxquelles s’applique le Titre IV de la loi de 1990 sont
trés précisément définies : de fagon obligatoire, il s’agit uniquement des
émissions de SO, par les centrales thermiques de production d’¢lectricité
opérant sur le terr1t01re des Etats-Unis ; les activités industrielles émettri-
ces de SO, peuvent se joindre au programme sur une base volontaire. L’ob-
jectif est de ramener les émissions du secteur €lectrique a partir de 2000 a
la moitié¢ de ce qu’elles étaient en 1980, soit a un peu plus de 9 millions de
tonnes par an ; un objectif plus modeste est aussi fixé pour une période
intermédiaire allant de 1995 a 1999. 1l y a donc deux phases de mise en
ceuvre. Au cours de la phase 1, une partie seulement des centrales sont
impliquées de fagon obligatoire, celles ayant une capacité de plus de
100 millions de watts, qui comptent parmi les plus polluantes. En 1995, en
ajoutant les 5,55 millions de permis annuels alloués réguliérement pendant
la Phase 1 et les 3,15 millions de permis alloués de fagon exceptionnelle au
titre de divers programmes incitatifs, elles ont eu 8,7 millions de permis a
se partager. A partir de 2000, au cours de la phase 2, quasiment toutes les
centrales thermiques seront impliquées ; elles auront 9,5 millions de per-
mis a se partager, auxquels s’ajouteront les permis non utilisés au cours de
la phase 1 ; en effet les permis non utilisés durant I’année pour laquelle ils
sont alloués®® peuvent étre conservés pour un usage ultérieur.

Dans ces conditions, I’opérateur d’une centrale a, en mati¢re d’émis-
sion de SO,, essentiellement deux types de décisions a prendre :

* mettre ou non en ceuvre des moyens techniques pour réduire les émis-
sions de sa centrale ;

* vendre, conserver pour une année ultérieure, ou acheter des permis.

11 est bien entendu soumis a une contrainte annuelle de couverture de
ses émissions par des permis, dont I’enregistrement précis est contrdlé par
I’EPA. Les moyens techniques a sa disposition pour réduire les émissions
sont eux-mémes essentiellement de deux ordres :

» installer des filtres (« scrubbers »)©¥ ;

« substituer du charbon a basse teneur en soufre a du charbon a teneur en
soufre plus élevée.

Historiquement, les centrales les plus polluantes sont implantées dans
I’Est et surtout le Middlewest ; elles utilisent le charbon a teneur en soufre
élevée extrait dans cette partie des Etats-Unis. Progressivement cependant,
le charbon du Wyoming et du Dakota, a la fois beaucoup moins cofiteux a
extraire et beaucoup moins chargé en soufre, s’est en partie substitué au
charbon du Middlewest et des Appalaches, au fur et a mesure que les opé-
rateurs de centrales ont pu tirer parti de la baisse des prix du transport con-
sécutive a la libéralisation des chemins de fer en 1985.

(62) Un permis porte sur 1’émission d’une tonne de SO2 au cours de I’année pour laquelle
le permis a été alloué.

(63) De tels filtres assurent d’un coup une réduction massive des émissions de SO,, mais
représentent un investissement initial colteux.
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En dépit de cette tendance de fond, les opérateurs des centrales, entre
1991 et 1993, ont cru a une montée des prix du charbon « propre » de I’Ouest
du fait des contraintes imposées par la loi a partir de 1995. Plus générale-
ment d’ailleurs, il ont cru que le respect de ces contraintes serait cofiteux
pour eux, et que par conséquent le prix sur le marché des permis serait
assez ¢levé, dans une fourchette allant de 250 a 400 dollars pour la phase 1
et dans la fourchette de 500 a 700 dollars pour la phase 2. Ils ont donc passé
de nombreux contrats d’achat a long terme de charbon « propre », ou ont
installé des filtres, en d’autant plus grand nombre que des dispositions spé-
cifiques de la loi les y incitaient et que des enjeux politiques régionaux®®
les y invitaient. Ils se sont aussi engagés, a partir de 1’été 1992, dans de
premigéres transactions sur les permis, en nombre d’abord trés limité, a des
prix compris entre 250 et 300 dollars.

En fait, les anticipations des opérateurs se sont rapidement révélées beau-
coup trop pessimistes. Toutefois les contrats a long terme et surtout les
investissements en filtres étaient irréversibles. Cela a freiné la demande de
permis, dont les prix ont rapidement chuté. Dans un marché qui s’est unifié
en un peu plus de deux ans de tAitonnements, le prix s’est stabilisé autour de
100 dollars a partir du début de 1995, tant pour les permis utilisables en
1995 que pour les permis a utiliser en phase 2. Ce prix®”, comme on peut
s’y attendre, reste supérieur aux 60 a 70 dollars la tonne de cofit de fonc-
tionnement des filtres®®. Dans ces conditions, 3,4 millions de permis qui
auraient pu étre utilisés au cours de I’année 1995 ont été¢ mis en réserve
pour un usage futur, dont 2,91 miilions par leurs détenteurs initiaux, et 0,51
par leurs nouveaux détenteurs, a la suite de transactions. A compter des
premieres transactions et jusqu’en mars 1997, 11,8 millions de permis (toutes
années confondues) ont été¢ échangés, dont 1,1 miilion vendus aux enche-
res par ’EPA®?. Ces ventes aux enchéres, en dépit de leur volume relative-
ment faible, ont joué un réle important dans le démarrage puis 1’unification
du marché ; elles ont diffusé de I’information et haté la convergence vers
un prix d’équilibre.

Une fois absorbés les effets des anticipations initiales excessivement
pessimistes, le marché des permis a effectivement bien fonctionné, bien
qu’en demeurant d’une taille modeste, puisque la plus grande part des mou-

(64) Par exemple, protéger les débouchés du charbon des Appalaches et du Middlewest.

(65) Le prix des permis s’est accru de fagon sensible dans les premiers mois de 1998, pour
atteindre environ 130 dollars. L’approche du début de la phase 2, plus contraignante, y est
sans doute pour quelque chose.

(66) En intégrant les cotits fixes, principalement d’investissement, la désulfuration est reve-
nue en moyenne en 1995 a 282 dollars la tonne de SO2 (Ellerman et alii, 1997). Plus élevé
que celui de la substitution de charbon a basse teneur en soufre, ce colit est néanmoins
inférieur de 40 a 50 % aux estimations avancées a la fin des années quatre-vingt.

(67) Le quota vendu annuellement aux enchéres par le Chicago Board of Trade pour le
compte de ’EPA est prélevé sur la dotation attribuée aux compagnies d’¢électricité. Le pro-
duit des ventes revient a ces dernieres.

CONSEIL D’ANALYSE ECONOMIQUE




vements de compte sur les permis s’est réalisée a I’intérieur d’une méme
compagnie®®. L’information a bien circulé, il n’y a pas eu de distorsions
significatives du mécanisme concurrentiel, les litiges ont €t€ peu nombreux
et peu perturbants (ce qui n’est pas habituel aux Etats-Unis). En résumé, un
marché transparent, unifié et concurrentiel a émergé en quelques années,
apparaissant comme la partie visible de I’iceberg constitué par les méca-
nismes de flexibilité introduits par la réforme du Clean Air Act.

Les volumes mis aux enchéres par I’EPA ont, comme on I’a indiqué, été
relativement faibles. Comment s’est faite alors la répartition initiale des
permis ?

11 est évidemment essentiel pour la crédibilité économique de 1’instru-
ment que 1’allocation des permis bénéficie d’une bonne sécurité juridique.
La réponse trouvée par le Congres a été de définir les clés de répartition de
maniére précise dans la loi elle-méme®. Les permis ont été attribués en
référence a la moyenne de la consommation d’énergie fossile de chaque
centrale pour la période 1985-1987 multipliée par un coefficient d’émis-
sion de base par unité de consommation énergétique dont la valeur en
phase 2 est approximativement la moitié¢ de ce qu’elle est en phase 1. A la
marge, différentes corrections ont été apportées a cette formule pour pren-
dre en compte les différents types de centrales et diverses circonstances
particuliéres  telle centrale ou a tel Etat fédéré. Des marchandages com-
pliqués sont intervenus a ce sujet au Congres.

Il est intéressant de constater que tout cela n’a pas débouché sur ’appli-
cation d’un coefficient a peu prés uniforme de réduction des émissions
constatées en 1990 ou a une autre date de référence. Il ressort en effet d’une
¢tude tres détaillée du processus de négociation des dispositions de la loi
dans les commissions et sous-commissions du Congrés’ que les Etats com-
portant une majorité de centrales fortement émettrices ont pour I’essentiel
concentré leurs efforts sur I’obtention d’avantages pour la phase 1, avanta-
ges payés par un traitement nettement moins favorable en phase 2. Pour la
phase 2, selon 1’appréciation d’un sénateur originaire d’un Etat « propre »,
I’argument « We are already clean, don’t pick on us» a eu beaucoup plus
d’effet, comme principe d’équité, qu’une régle d’uniformité du taux de
réduction.

(68) Voir I’analyse proposée par Dallas Burtraw (1996) de Resources for the Future, a
Washington DC.

(69) Les permis n’ont pas le statut de droits de propriété, mais d’autorisations administrati-
ves. Cependant, les centrales existantes disposeront d’une allocation définie a I’avance pour
trente ans. Cette allocation ne pourrait étre modifiée que par un nouveau vote du Congres,
mais pas sous I’effet de décisions de I’EPA.

(70) Cette étude d’économie politique de la réforme du Clean Air Act a été réalisée au MIT
par Paul Joskow et Richard Schmalensee (1996).
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Peut-on s’appuyer sur ce précédent inattendu pour réclamer, dans les
négociations internationales concernant la réduction des émissions de gaz
a effet de serre, une phase 2 fondée sur une répartition moins inique des
obligations des Parties que celle retenue a Kyoto en décembre 1997 ? C’est
une question essentielle qui devrait guider la maniére d’aborder les négo-
ciations a venir a Buenos Aires en novembre 1998 et ultérieurement.

Que ce soit en plein ou en creux, d’autres lecons peuvent étre retenues
de I’expérience américaine lorsqu’il s’agit de réfléchir au développement
international des permis négociables pour la prévention des risques clima-
tiques planétaires! :

* Il a fallu une longue période d’expérimentation pour que les promo-
teurs des permis négociables parviennent a rendre acceptable aux yeux des
tutelles administratives, des ONG, de I’opinion, des firmes elles-mémes,
un systéme de régles permettant une réalisation assez fluide des échanges
de permis. Le premier réflexe des membres de 1’administration avait été,
dans les années soixante-dix et quatre-vingts, de corseter les nouvelles for-
mules de flexibilité avec un ensemble de restrictions et de procédures d’auto-
risation préalable qui en ont séverement limité la portée.

» L’instrument n’est apparu crédible qu’en reposant sur un systéme per-
formant de mesures des émissions, d’enregistrement et de mise a jour des
droits de chaque détenteur, et de sanctions et pénalités en cas de défaillance.
Ces caractéristiques peuvent étre acquises au sein d’Etats ayant une arma-
ture institutionnelle solide, qui donne a leur droit I’effectivité requise. Ici le
marché ne tient que par la fermeté de I’appareil d’Etat. C’est sur ce point
que I’on peut avoir le plus de doutes, d’un point de vue technique, quant a
I’organisation d’un régime international de permis négociables. Par ailleurs,
I’investissement institutionnel et technique qui a ét¢ consenti a touché un
secteur particulier, la production électrique, déja étroitement controlé puis-
qu’organisé, au moment de la mise en route du systéme de permis, sur la
base de monopoles locaux régulés.

* La répartition initiale des permis entre les compagnies électriques
n’avait pas a affronter de trés fortes disparités de situations comme ce peut
étre le cas a 1’échelle internationale, ni directement des problémes de dis-
torsion de concurrence. Elle fut néanmoins politiquement délicate, la pres-
sion des lobbies conduisant a une distribution additionnelle de permis dans
une logique de compromis politique.

» L’expérience américaine incarne également une voie particuliére pour
la décentralisation d’un plafond national d’émission : la réforme du Clean
Air Act a procédé par la voie de la fixation de plafonds sectoriels. Cepen-
dant dans ce cas, un seul secteur a été soumis a un tel plafond, le secteur

(71) Sur les conditions de transposition de 1I’expérience nationale américaine a 1’organisa-
tion d’un systéme international de permis négociables, voir aussi les analyses de Jean-Char-
les Hourcade et Richard Baron (1993).
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¢lectrique. La ventilation d’un plafond national entre différents plafonds
sectoriels ou de branche ne manquerait pas de faire 1’objet d’un jeu intense
de lobbying auprés des gouvernements nationaux et représenterait une étape
critique de la mise en place de I’instrument?.

* L’expérience du Programme Acid Rain ne consacre pas la sup€riorité
absolue d’un mécanisme de permis négociables sur d’autres approches mi-
sant sur un mécanisme économique comme la taxation. Elle démontre de
maniére convaincante combien une approche imposant un forgage techno-
logique ou des contraintes uniformes (pourcentage identique de réduction
de leurs émissions, par exemple) a tous les agents économiques peuvent
étre a ’origine de surcolits économiques importants. Les rigidités alors
introduites seraient d’autant plus insupportables qu’elles seraient marquées
par Parbitraire, que les situations individuelles seraient contrastées et que
des évolutions de toutes sortes se produiraient rapidement.

* La facilité avec laquelle la contrainte des quotas d’émission de SO, a
été digérée et le faible niveau des colits marginaux de réduction a court
terme, inférés a partir des prix du marché, sont largement liés a la nature
technique du polluant considéré : il est possible de produire de I’¢électricité
avec trés peu d’émissions de soufre ; 1’émission de ce polluant est techni-
quement séparable de I’acte de production ou de consommation. En 1’état
actuel et prévisible des techniques”™, ce n’est pas le cas du CO,. Les modes
d’adaptation a la contrainte devront étre plus amples que la simple substi-
tution de charbon a basse teneur en soufre au charbon a haute teneur en
soufre. Ils impliqueront des changements plus importants des conditions
de la production, en touchant aux choix des types d’énergie et a la recher-
che de I’efficacité énergétique. Du c6té de la consommation, il faudra in-
fléchir le choix des infrastructures et promouvoir la maitrise de la demande
énergétique ; une réflexion sur les transformations & opérer dans les modes
de vie ne pourra pas étre évitée, une fois que les simples gaspillages éner-
gétiques dus a une sous-tarification des énergies auront été ¢liminés. C’est
en ayant ces changements en vue qu’on doit réfléchir au potentiel que re-
présentent les permis négociables.

(72) Si une telle organisation devait déboucher sur des systémes de permis cloisonnés par
secteurs ou par branches, cela porterait atteinte a la flexibilité apportée par les permis et au
fonctionnement concurrentiel du marché, deux éléments essentiels pour obtenir des gains
d’efficacité économique.

(73) La solution de ce type la plus proche de la viabilité serait la réinjection du CO2 dans les
cavités du sous-sol ayant abrité les gisements de gaz naturel parvenu a la fin de leur exploi-
tation, la ou les centrales thermiques sont & proximité des gisements. Il ne pourrait s’agir
que d’une solution trés partielle au probléme.

FISCALITE DE L’ENVIRONNEMENT




Les conditions et enjeux du recours aux permis
négociables dans le contexte de la mise en ceuvre
du Protocole de Kyoto

Les conditions d’une bonne efficacité économique

Afin d’exploiter pleinement le potentiel d’efficacité économique des
permis négociables, plusieurs conditions doivent a priori étre réunies. El-
les visent a assurer un marché ouvert et concurrentiel, offrant un acces
équitable a toutes les Parties en mé€me temps que le repére économique
adéquat pour assurer une coordination efficace des décisions des agents
décentralisés pour leurs stratégies de réduction des émissions. Cependant,
les solutions les plus simples et les plus pratiques du point de vue de 1’essor
des échanges de permis ne coincident pas nécessairement avec celles qui
offrent le plus de garanties sur le plan de 1’environnement et celles qui
apportent aux différentes Parties d’une convention internationale les assu-
rances mutuelles qu’elles se doivent. En pratique, certains compromis
entre la recherche de ’efficacité économique maximale et la poursuite
d’autres objectifs devront étre acceptés.

Permettre la confrontation la plus large
entre l'offre et la demande de permis

Comme principe de coordination économique et sociale, I’idée de mar-
ché provoque souvent des réticences importantes, en particulier pour tout
ce qui touche a I’environnement (voir supra). Quoi qu’il en soit, quitte a
s’engager, pour un probléme donné, dans 1’établissement de relations
d’échange, mieux vaut viser le développement le plus complet d’un sys-
teme de marché assis sur des régles claires que de s’en tenir a un jeu relati-
vement informe de relations bilatérales obscures qui donne potentiellement
prise a tous les abus (rapports de force léonins et abus de position domi-
nante, arrangements douteux, acces réservé a certaines Parties). En d’autres
termes, c’est par I’organisation d’un marché concurrentiel, ouvert et trans-
parent que les objectifs d’équité d’acces et d’efficacité économique peu-
vent étre atteints au mieux.

Une telle orientation est valable a la fois a I’échelon national et a 1’éche-
lon international. Elle conduit a étre attentif a un ensemble de variables :

* le réle central de bourses d’échange ; ces bourses permettraient de
dépasser les inconvénients des échanges bilatéraux sur les terrains de 1’ef-
ficacité économique et de 1’égalité d’acces : elles feraient apparaitre un
prix public, essentiel pour assurer une coordination efficace des stratégies
de réduction des émissions des agents décentralisés ; il serait tout particu-
liérement avisé de limiter le commerce de permis entre gouvernements aux
seules transactions qui se réaliseraient par 1’entremise d’une bourse inter-
nationale ou se confronteraient de facon ouverte les offres et les deman-
des ;
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* le role de différents intermédiaires (courtiers...) pour faciliter les tran-
sactions,

* la définition des « biens » faisant [’objet de permis, de fagon a élargir
autant qu’il est raisonnable du point de vue environnemental les catégories
de biens accessibles a 1’échange a travers la définition d’équivalences ap-
propriées ; de ce point de vue, le Protocole de Kyoto pose certains proble-
mes auxquels il n’a pas apporté de solutions : dérivés des engagements
chiffrés pris par les Etats, les permis mis en circulation seraient au sens
strict, des permis d’émettre a partir du territoire de I’Etat qui les délivre ;
sans un accord des gouvernements pour reconnaitre mutuellement leurs
permis respectifs et sans dispositif de sanctions crédibles pour les entrepri-
ses et les Etats défaillants, on ne pourrait pas éviter une fragmentation du
marché de permis, qui serait dommageable pour 1’efficacité économique
attendue de I’instrument.

Limiter les impacts négatifs sur des Parties étrangeres a 'échange

Pour que les échanges de permis réalisent une amélioration économi-
que, ils doivent ne pas avoir de conséquences négatives pour des Parties
étrangeres a 1’échange. Dans le cas général, de tels effets peuvent cepen-
dant survenir dans deux hypothéses :

* lorsque les échanges modifient I’impact environnemental supporté par
des tiers™™ ;

* lorsque les conditions économiques de ces échanges affectent négati-
vement le surplus économique de différentes catégories d’agents, notam-
ment les consommateurs de produits manufacturés et les Etats, qui peuvent
étre concernés a travers leurs finances publiques. Si de tels effets sont si-
gnificatifs, les transactions sur les permis peuvent accentuer les déséquili-
bres et ¢loigner de I’optimum économique.

De ce point de vue il faut attirer 1’attention sur les conséquences possi-
bles de I’existence de différences importantes dans la fiscalité des produits
qui seraient touchés par un méme systéme de permis, qu’il s’agisse de dif-
férences catégorielles (distinction entre les biens de premiére nécessité et
les biens de luxe) ou sectorielles (différentes branches) dans un méme pays
ou de différences dans le traitement fiscal d’un méme produit dans diffé-
rents pays.

Par exemple, si des entreprises d’un pays A ont des colits marginaux de
réduction de la consommation d’énergie fossile qui sont supérieurs a ceux
d’un pays B, mais sont exposées a des prix toutes taxes incluses (TTC) des
produits énergétiques (charbon, pétrole, gaz) qui incorporent un taux de
taxation supérieur a celui en vigueur dans le pays B, ces entreprises peu-

(74) Ce n’est pas le cas du risque climatique, puisque I’impact environnemental, qui varie
selon les zones géographiques, est indépendant de la localisation des sources.
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vent étre conduites a rechercher des réductions additionnelles d’émission,
leur permettant alors d’épargner le prix payé TTC, afin de vendre les per-
mis correspondants aux entreprises du pays B. Dans ce cas de figure, I’amé-
lioration de I’efficacité de 1’allocation aurait au contraire requis un échange
dans le sens inverse, dans lequel les entreprises ayant les cofits marginaux
les plus faibles procéderaient a des réductions additionnelles pour céder les
crédits d’émission aux entreprises exposées a des cotts de réduction éle-
vés. Dans un tel exemple, le commerce des permis se fait au détriment de
tiers : ’Etat du pays dont la fiscalité est la plus élevée voit ses recettes
fiscales diminuer, et les consommateurs des produits manufacturés par les
entreprises soumises aux permis négociables doivent payer ces produits
plus cher du fait de I’inefficacité introduite” . Il y a aussi des bénéficiaires,
par exemple I’Etat du pays dont la fiscalité est la plus faible.

On voit ici que le recours aux permis négociables, non seulement ne
dispense pas d’une politique de rapprochement des fiscalités de 1’énergie
dans divers pays, mais encore fait de ce rapprochement une condition pour
que les échanges débouchent sur des allocations plus efficaces’®.

Garantir la sécurité juridique des permis négociables

Un marché ne se développe dans de bonnes conditions que sur la base
de droits clairs et garantis. La sécurité juridique des permis est une condi-
tion pour que les acteurs concernés (gouvernements et autres personnes
juridiques associées a la réalisation des échanges) considérent sérieuse-
ment I’opportunité de réaliser des transactions et que le mécanisme puisse
améliorer I’allocation des permis. De telles options seraient délaissées s’il
existait un risque important que la valeur des permis ne s’effondre du fait
d’un changement inopiné de régles administratives ou de I’absence de sanc-
tions vis-a-vis des Parties qui outrepasseraient les droits correspondant aux
permis en leur possession.

L’expérience américaine a clairement montré I’importance de cette ques-
tion, de maniére positive (avec le programme Acid Rain) et par défaut (le
faible succes des formules de banking autorisées par I’EPA pour la pollu-
tion atmosphérique régionale dans les années quatre-vingts, du fait d’une
incertitude sur 1’évolution des régles).

(75) Dans le débat ouvert en 1992 entre les Etats-Unis et I’Union européenne sur la taxation
du carbone, la prise en compte des différences existant dans les taux de taxation de 1’énergie
fossile devait également conduire & inverser le tableau des perdants et des gagnants de I’éven-
tuelle introduction d’une taxe uniforme sur le carbone : de perdants potentiels, les Etats-
Unis se transformaient en gagnants potentiels (Godard, 1997a). L’égalisation des cofts
marginaux nets, une fois pris en compte les effets de distorsion liés a I’introduction de
nouvelles taxes, aurait finalement di conduire les Etats-Unis a adopter une taxe sur le car-
bone d’un montant plus élevé que celui qui aurait été retenu en Europe.

(76) Onne vise ici que les impots a visée budgétaire, et pas ceux qui auraient une dimension
incitative liée a la prise en compte d’effets externes.
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11 existe une différence cruciale sur ce point entre les contextes natio-
naux régis, au sein de I’OCDE, par des Etats de droit disposant des moyens
d’assurer le respect des régles, et les contextes internationaux dans lesquels
le respect des engagements dépend principalement de la bonne volonté des
Etats qui y participent, sans qu’il soit aisé de mettre en ceuvre des procédu-
res rigoureuses et crédibles d’application, comprenant notamment des sanc-
tions. La question de la crédibilité d’un mécanisme d’échange intergouver-
nemental de permis est donc a la fois décisive et embarrassante.

Au niveau national comme au niveau international, la recherche des
moyens d’assurer une sécurité optimale des permis d’émission doit explo-
rer plusieurs directions :

* Les échanges de permis d’émission de GES ne peuvent pas se déve-
lopper sans s’appuyer sur un systéme de mesure ou d’estimation fiable des
phénomeénes physiques (émissions de GES, fixation du carbone dans ce
qu’on appelle les puits) qui sous-tendent les permis a échanger. Si la solu-
tion est en vue pour le CO, dont les émissions sont directement lices aux
consommations d’énergie fossile, le probléme est beaucoup plus délicat
pour la fixation du carbone dans les sols et dans la végétation et pour les
autres gaz (méthane, protoxyde d’azote et composés fluorés). Sans répon-
ses précises et acceptables sur ces points, réponses qui demandent des in-
vestissements importants dans le recueil de données et les systemes de vé-
rification, ¢’est I’approche de la coordination par des objectifs chiffrés 1¢-
galement contraignants autant que celle du commerce des permis d’émis-
sion qui se trouverait mise a mal.

» [l faut aux permis d’émission un statut juridique approprié pour garan-
tir la possibilité de les échanger alors que, s’agissant de la réglementation
nationale de 1’émission de gaz polluants, ces permis s’inscrivent générale-
ment dans la catégorie juridique des autorisations administratives, et non
pas dans celle des droits de propriété. Or, pour s’en tenir au cas frangais, un
principe de base du droit administratif est que les autorisations administra-
tives ne sont pas cessibles. D’autres précédents ont démontré la possibilité
de trouver une solution””, mais il ne faut pas sous-estimer les contraintes
propres a ce probléme.

* La solution la plus élégante pour garantir le respect international des
quotas et assurer la validité des échanges serait de définir un systéme de
pénalités financiéres. En théorie, les niveaux de pénalités requis pour avoir
un effet de dissuasion doivent étre déterminés en fonction de la probabilité
qu’une infraction soit décelée et du cofit marginal maximal raisonnable-
ment attendu des agents pour se mettre en conformité. Dans le cas de I’effet
de serre, les pénalités pourraient prendre une signification économique :
représenter la valeur maximale de la tonne d’équivalent carbone évitée dont
la communauté internationale estime 1égitime, dans une perspective de pré-

(77) Voir Christine Cros et Olivier Godard (1996).
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caution, de demander qu’elle soit payée par une Partie pour prévenir le
risque climatique. Il y aurait 1a un repére utile pour orienter les choix a long
terme et un moyen de gommer les cofits excessifs que pourrait infliger un
rationnement quantitatif. Cependant, si le principe de pénalités financiéres
ne présente pas de difficultés particulieres pour les systémes placés sous
I"autorit¢ d’Etats nationaux, il n’en va pas de méme au niveau international
lorsque les partenaires sont des Etats : comment s’assurer que des Etats
defaillants payeraient les pénalités qui leur seraient imposées ? Force est
de constater la grande réticence manifestée par beaucoup d’Etats, a I’occa-
sion de la négociation de Kyoto, envers la notion de pénalités financicres.
Si, ayant organisé des systémes intérieurs de permis négociables, certains
pays souhaitent donner une extension internationale au commerce de per-
mis réalisé entre firmes, il devrait au minimum leur étre demandé qu’ils
aient mis en place des systémes nationaux crédibles”® de pénalités avant
de les autoriser a développer ce type de transactions”™.

* Une alternative partielle aux systémes des pénalités consiste a faire
partager entre Etats acheteurs et Etats vendeurs les risques que les quotas
nationaux ne soient finalement pas respectés. De cette manicre, les acqué-
reurs seraient incités a faire preuve d’une prudence suffisante dans le choix
de leurs partenaires et a exercer une vigilance quant aux mesures adoptées
par les différents Etats pour assurer le respect des quotas auxquels ils ont
droit. En ce sens, on pourrait par exemple €tablir que chaque cession réali-
sée par un Etat ou sous son autorité pourrait voir son montant amputé d’un
pourcentage proportionnel au taux de dépassement constaté en fin de pé-
riode. La connaissance ex ante de cette régle pourrait conduire a I’émer-
gence d’agences de rating, comme pour le risque attaché aux emprunts
internationaux, dont les classements péseraient sur la valeur de marché des
permis offerts par différents Etats®?,

* Une voie complémentaire serait de développer des mécanismes d’as-
surance destinés a intervenir en cas de défaillance de certains Etats ; par
exemple, les acquéreurs pourraient remettre entre les mains d’un Fonds
d’assurance une petite partie des permis acquis ; en cas de défaillance d’un
Etat vendeur, ce Fonds se substituerait au vendeur défaillant en mobilisant
les permis en sa possession. Ce mécanisme ne pourrait fonctionner que si
les défaillances demeuraient exceptionnelles et d’ampleur limitée.

* 11 serait utile de définir assez vite les conditions d’extension des per-
mis négociables a de nouvelles Parties (pays hors Annexe 1) ou a de nou-

(78) Cette crédibilité nécessite que les autorités administratives ne puissent pas de fagon
discrétionnaire exonérer les entreprises défaillantes du paiement des pénalités.

(79) Sur cette question des sanctions, voir les analyses et propositions de Henri Lamotte
(1997).

(80) Cela signifie que les permis devraient rester identifiés par leur pays d’origine tout au
long de la chaine de transactions ; cela signifie aussi qu’il y aurait alors autant de marchés
différents que de pays émetteurs.
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veaux GES, au-dela de la liste des six gaz actuellement pris en compte : le
manque de prévisibilité de ces conditions d’extension peut provoquer une
méfiance vis-a-vis des conditions futures du marché, ou bien susciter une
incitation a bloquer une telle extension. Par exemple, si elle se faisait a des
conditions particuliérement avantageuses pour eux, la participation des pays
du Sud dans le commerce des permis d’émission pourrait provoquer une
baisse importante de la valeur de la tonne de carbone évitée. Cela pénalise-
rait les agents qui auraient réalisé des efforts d’abattement en misant sur un
certain niveau de valorisation des permis. L’incertitude maintenue ex ante
sur cette question pourrait donc provoquer 1’attentisme sinon une quasi-
paralysie des efforts d’abattement dans les pays de 1I’Annexe 1.

Limiter les codts de transaction et les obstacles
non justifiés aux échanges

Les cotits de transaction regroupent un ensemble de cotts de recherche
de partenaires, de négociation, d’organisation, de mise en ceuvre de procé-
dures administratives d’autorisation et de controle, d’assurance et de sanc-
tion. Les activités correspondantes sont, dans leur principe, nécessaires pour
assurer le bon déroulement des transactions ou pour garantir qu’elles ne
portent pas atteinte a des intéréts protégés. Différents systémes de permis
négociables peuvent cependant induire des cofits de transaction différents
et inégalement élevés. Or, I’accumulation des cofits de transaction atténue
les incitations a 1’échange et limite le niveau d’exploitation du potentiel
d’efficacité économique que I’échange peut apporter. Il est important de
les réduire autant que possible, sans pour autant remettre en cause les acti-
vités justifiées qui leur correspondent, ce qui a pu étre réalisé sur le marché
américain du SO,.

Les dispositifs de bourses d’échange sont susceptibles de réduire les
couts de recherche et de négociation, tandis que la disponibilité d’une in-
formation publique sur les prix des permis facilite les calculs et la formula-
tion de stratégies chez les opérateurs. La crédibilité du systéme de régles et
de sanctions est de nature a dissuader les fraudeurs : un bon régime de
régulation constitue un investissement initial qui peut étre trés rentable en
réduisant considérablement les colts de transaction ultérieurs.

La mise en ceuvre du Protocole de Kyoto souléve ici un probléme parti-
culier. Comment, sans entraver leur fonctionnement, donner une traduc-
tion pratique a la clause d’additionalité des instruments de flexibilité par
rapport aux politiques et mesures nationales que les Etats doivent prendre ?
Il existe un risque sérieux que la volonté de certains Etats de limiter la
possibilité de recourir aux instruments de flexibilité ne conduise a un enca-
drement du commerce de permis par des régles telles que sa portée pratique
en serait limitée de facon arbitraire et que les cofits de transaction s’éleve-
raient de fagon conséquente. Pour les pays qui choisiraient d’organiser un
systéme intérieur de permis négociables, ce pourrait étre le cas s’ils étaient
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soumis a une limite concernant la part du « taux d’effort »®V a réaliser qui
pourrait faire I’objet d’un commerce international ; cela forcerait ces pays
a introduire une distinction entre les permis échangeables sur le territoire
national et ceux qui pourraient faire I’objet d’un commerce international.

Permettre un lissage temporel des stratégies
de réduction des émissions

La fixation d’objectifs chiffrés pour une période restreinte, comme une
période annuelle, introduit des contraintes particuliéres difficiles a respec-
ter lorsque ’activité régulée dépend de cycles économiques ou de varia-
tions climatiques, comme c’est le cas des émissions de GES. C’est a juste
titre que les négociateurs de Kyoto se sont accordés sur la notion de budget
d’émission valable pour une période de cinqg ans (2008-2012). Les permis
négociables rendent possible, a travers différents mécanismes, un lissage
des réponses a donner a des contraintes discontinues dans le temps lorsque
cela ne présente pas d’inconvénient pour les objectifs environnementaux
ou la qualité des assurances mutuelles que se doivent les Parties d’un ac-
cord international. Ces solutions consistent a priori a :

* assurer la prévisibilité ex ante du profil d’évolution des contraintes ;

* permettre aux opérateurs de réaliser des transactions a terme, quoique
dans certaines limites (voir supra) ;

* autoriser la mise en réserve des permis, ¢’est-a-dire leur transfert de
leur période de validité normale vers une période ultérieure ;

* autoriser I’emprunt sur des droits d’émission futurs.

De ces différentes solutions, seule la dernicre risque d’avoir des effets
tellement négatifs sur un régime international de prévention du risque cli-
matique qu’il parait justifi¢, soit de I’interdire, soit de la cantonner a un
role réellement marginal. La crédibilité d’un accord international passe en
effet par la capacité pour chaque Partie de vérifier, étape par étape, que les
autres respectent bien les engagements pris ; la formule de I’emprunt em-
pécherait une telle vérification. Par ailleurs, ce mécanisme rendrait possi-
ble une forte désynchronisation des efforts engagés par différents pays et,
en conséquence, celle de la prise en charge des colts par les entreprises.
Cela permettrait aux pays qui miseraient sur I’emprunt d’alléger leurs cotits
économiques immédiats et donc d’améliorer leur compétitivité aux dépens
des autres. La crainte qu’il en soit ainsi paralyserait les initiatives des autres,
et conduirait a un échec général de 1’action internationale. C’est de maniére
fort sage que les négociateurs de Kyoto ont résisté aux demandes américai-
nes sur ce point en écartant I’emprunt de la liste des instruments de flexibi-
lité qui ont été acceptés.

(81) Lanotion de « taux d’effort » peut étre définie de plusieurs manieres en fonction de la
référence choisie : les émissions qui se produiraient si aucune mesure nouvelle n’était prise,
ou les émissions de 1990. La premiére est conceptuellement la plus juste mais dépend d’une
variable non observable dont I’estimation peut donner lieu & manipulation stratégique et
controverse.
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Adopter des procédures et régles favorisant I'efficacité dynamique

L’efficacité dynamique d’un instrument résulte de sa capacité a stimu-
ler I’innovation technique et organisationnelle dans le sens des objectifs du
régime de régulation, tout en préservant par ailleurs les conditions d’une
allocation statique efficace entre les activités, les branches et les secteurs.
S’agissant de systémes impliquant des firmes, deux questions méritent un
examen particulier :

* les asymétries de traitement entre installations existantes et installa-
tions nouvelles au stade de la répartition initiale des permis négociables ;

* les difficultés particulieres liées aux procédures de validation de cré-
dits d’émission obtenus par des firmes a I’occasion de projets spécifiques
réalisés soit dans les pays de I’Annexe 1, soit dans le cadre du MDP.

Une approche courante consiste a soumettre les installations neuves a
des exigences plus sévéres que les installations existantes. Avec les permis
négociables, il s’ajoute 1’idée de distribuer gratuitement les permis aux ins-
tallations existantes, mais de demander aux entreprises désireuses d’inves-
tir dans des installations nouvelles de se procurer de fagon onéreuse les
permis correspondant & leurs émissions. Ces deux asymétries institution-
nelles élévent un obstacle supplémentaire et artificiel a I’investissement et
attribuent des rentes aux installations existantes aux dépens de leurs con-
currents potentiels. Ce faisant, elles mettent un frein a 1’efficacité dynami-
que. Remettre une rente entre les mains des opérateurs des installations
existantes peut également agir comme une incitation a freiner la diffusion
de progrés techniques qui auraient pour effet d’abaisser la valeur des per-
mis. De telles stratégies peuvent se traduire par la captation de brevets en-
suite gelés pour éviter que des concurrents n’y aient accés. On notera ce-
pendant que ce type d’asymétries ne crée pas de distorsions de concurrence
entre pays pour les décisions de localisation d’investissements dans des
installations nouvelles : toutes les firmes seraient logées a la méme ensei-
gne en devant acheter les permis d’émission nécessaires.

Les techniques d’attribution de crédits d’émission au niveau de projets
précis, comme celles prévues par le Protocole au sein des pays de I’ Annexe
1 et entre ces derniers et les pays du Sud (Mécanisme de Développement
Propre) dépendent de la définition de la référence réglementaire a partir de
laquelle les réductions extra, donnant lieu a crédits, seront déterminées. Si
la référence réglementaire adoptée dans différents pays ou différents sec-
teurs n’est pas de méme niveau, certains efforts pourront étre beaucoup
mieux rémunérés sous forme de crédits que d’autres, et cela peut introduire
des biais dans I’allocation des investissements d’abattement des émissions
par rapport a une allocation efficace. Le probléme est encore plus aigu
lorsqu’il s’agit de valider des crédits liés a des pollutions qui n’étaient pas
réglementées jusqu’a présent, comme c’est le cas des émissions de GES.
Du point de vue des incitations, les deux partenaires potentiels d’une opé-
ration d’application conjointe ont alors un intérét objectif a surestimer les
réductions qui pourraient étre obtenues, le premier afin d’attirer les inves-
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tissements et de récupérer des crédits si une partie d’entre eux leur revien-
nent, le second pour obtenir le maximum de crédits valorisables. L indéter-
mination de la situation de référence pese alors aussi bien sur 1’efficacité
environnementale que sur I’équité et I’efficacité économique du mécanisme.
Surmonter cet obstacle est I’un des enjeux importants de la Conférence de
Buenos Aires.

Les enjeux de la répartition initiale
des obligations entre les pays

Dans quelle mesure peut-on disjoindre
efficacité économique et équité ?

La perspective du commerce des permis d’émission de GES rend expli-
cite le fait que la répartition des engagements chiffrés entre les pays revient
a attribuer a ces derniers charges et rentes, du fait du caractére échangeable
des quotas d’émission regus. Puisqu’environ 10 milliards de tC pourraient
étre émises chaque année au niveau planétaire aux alentours de 2010, que
les pays de I’Annexe 1 pourraient encore représenter environ 65 % de ces
émissions et que la valeur de marché des permis pourrait se trouver dans
une fourchette de 20 a 80 dollars a cet horizon, I’enjeu de Kyoto était de
répartir entre les pays de I’Annexe 1 une rente annuelle de 130 a
520 milliards de dollars®?. Etait-il possible de disjoindre & cette occasion
les aspects d’équité et d’efficacité économique ?

D’un point de vue théorique, on peut envisager de séparer la question de
’allocation initiale des permis d’émission (les engagements des Parties) de
celle de I’allocation finale internationale des efforts de réduction qui per-
mettrait de minimiser le cott total de ces efforts (recherche de I’efficacité
économique). Il y a a cela plusieurs conditions générales : les cotits de tran-
saction sont négligeables ; les arguments des fonctions d’utilité sont
substituables ; il est possible de compenser les effets de revenu par des
transferts distincts. Dans ce cadre, la premiére question pourrait n’étre ré-
gie que par des considérations sur I’acceptabilité et I’équité du partage des
efforts, tandis que la seconde serait réglée par le mécanisme d’échange lui-
méme. En pratique les choses ne sont pas si simples. Revenons donc sur les
conditions posées.

D’abord les cotits de transaction peuvent, selon les formules retenues,
étre non négligeables. Dans la mesure ou ils réduisent la performance éco-

(82) Compte tenu du poids des précédents dans la formation des regles internationales,
I’organisation du régime de protection des climats pour la période 2008-2012 a de fortes
chances de préfigurer celle qui prévaudra dans les périodes suivantes, méme si, formelle-
ment, il est possible et trés certainement souhaitable de modifier la répartition des objectifs
chiffrés par pays pour ces périodes. La contrainte climatique devenant vraisemblablement
plus sévere a I’avenir, la rente annuelle potentielle a partager devrait s’élever progressive-
ment.
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nomique de I’échange, mieux vaut alors viser une répartition initiale qui
soit proche d’une allocation efficace®.

Ensuite, 1’égalisation des colits marginaux que produirait un marché
fluide de permis d’émission ne correspond & un optimum économique que
si I’on peut postuler I’existence d’une fonction agrégée d’utilité a I’échelle
planétaire. C’est cette fonction qui donnerait consistance a I’idée de mini-
misation planétaire du colt de réduction des émissions et naissance a un
critére unifié d’allocation tel que 1’utilité marginale de la consommation de
biens privés soit la méme en tout lieu. Il faut pour cela que les biens soient
substituables du point de vue de la fonction d’utilité des agents et que les
problémes distributifs puissent étre correctement pris en compte de fagon
séparée. Ces conditions peuvent ne pas étre réunies, pour des raisons insti-
tutionnelles ou parce que les activités émettrices a réguler sont attachées a
des territoires et affectent directement les fonctions d’utilité des consom-
mateurs (par exemple activités domestiques et de transports imbriquées
aux modes de vie)®¥.

Pour le probléme distributif, la solution théorique est que les cofits mar-
ginaux de réduction des émissions de GES supportés dans chaque pays
soient, a I’optimum, inversement proportionnels a 1’utilité marginale des
biens de consommation®. Le bien collectif a qualité variable qu’est le cli-
mat fait [’objet d’une production décentralisée par tous les agents émet-
teurs de GES. Alors, selon un principe analogue a un équilibre de Lindahl
dans lequel les prix payés pour un bien public sont personnalisés, les colits
marginaux de réduction de la pollution, ici égaux aux consentements mar-
ginaux a payer pour la prévention du risque climatique, devraient étre dif-
férenciés selon les pays : I’évaluation que chacun fait des dommages mar-
ginaux d’'un méme niveau d’intensité physique du probléme d’environne-
ment planétaire n’est en effet pas la méme selon le revenu et les conditions
d’accés aux ressources non marchandes®. Il serait fondé que des politi-
ques de réduction moins séveres, ¢’est-a-dire moins colteuses a satisfaire,
soient retenues dans des pays disposant de bas revenus par habitant.

(83) Voir I’analyse proposée par Robert Stavins (1995). Sans étre explicable par aucun
critére explicite d’ensemble, 1’accord de Kyoto est en fait assez éloigné de 1’égalisation des
cotits marginaux et plus proche, pour les principaux pays de ’OCDE, d’un critere d’égalisa-
tion du ratio « colts sectoriels totaux de controle des émissions liées aux usages énergéti-
ques / PIB ». Voir les évaluations proposées par Patrick Criqui et Nicolas Kouvaritakis (1997).

(84) Lanon séparabilité partielle entre la réduction des émissions de GES et 1’évolution des
modes de vie conduit & des paradoxes analysés par Jean-Charles Hourcade, Khalil Helioui
et Laurent Gilotte (1997) dans le cadre de la discussion sur une taxe internationale sur le
carbone.

(85) Voir I’argument et le modéle proposés par Graciela Chichilnisky (1994), de I’Univer-
sit¢ Columbia. Naturellement, si I’utilité marginale de la consommation privée est la méme
partout, on retrouve la condition d’égalisation des cofits marginaux de réduction de la pollu-
tion.

(86) Il faudrait aussi compter avec le fait que les conséquences du changement climatique
seront différenciées selon les régions, méme si cette différenciation est encore mal appré-
hendée : pour certaines d’entre elles, le réchauffement moyen de la planéte pourra se mani-
fester sous la forme d’un refroidissement !
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Une alternative partielle réside dans I’organisation de transferts com-
pensatoires en paralléle a 1’égalisation des colits marginaux de réduction
des émissions dans la sphére de la production, assurée par le commerce des
permis. Si ces transferts ne sont possibles en pratique qu’a travers la fixa-
tion initiale des obligations chiffrées de chaque pays, on voit bien que les
considérations d’efficacité économique, formulées en termes de bien étre
et non en termes technico-économiques, contraignent les régles de réparti-
tion initiale d’une fagon précise.

Cet argument pourrait étre interprété comme induisant une remise en
cause radicale du bien-fondé des permis négociables : s’ils ne sont pas ap-
puyés sur la répartition initiale appropriée, les échanges de permis ne sont
pas en mesure de conduire a I’optimum économique et 1’on ne pourrait plus
les défendre sur le terrain de I’efficacité économique. Cette vision est pes-
simiste a I’exces et doit étre tempérée en n’oubliant pas de considérer ce
que seraient les alternatives, a savoir des quotas non échangeables. Le com-
merce des permis est susceptible d’induire une amélioration sensible de
I’allocation, a travers la flexibilité et les réductions de cofits qu’il autorise,
par comparaison avec une répartition de quotas non échangeables qui ne
serait satisfaisante ni sur le terrain de 1’équité ni sur celui de 1’efficacité
économique. Critiquable a bien des égards, la répartition adoptée a Kyoto a
le mérite d’aller dans le bon sens du point de vue de la prise en compte des
inégalités de revenu, en imposant des objectifs moins contraignants aux
pays d’Europe de I’Est et a la Russie, au sein de I’ Annexe 1, et aux pays en
développement, hors Annexe 1. De cette fagon, elle accroit la capacité des
échanges de permis d’améliorer de fagon sensible I’efficacité économique
de I’effort mondial de réduction des émissions de GES, sans toutefois ga-
rantir I’atteinte d’un optimum économique planétaire que les économistes
sont bien en peine d’identifier.

11 est clair toutefois que le mécanisme d’échange n’est pas en mesure de
rattraper les éventuelles inégalités de la répartition initiale, méme si, par
définition, il permet une amélioration relative de la position de tous ceux
qui prennent part aux échanges. Des simulations de certains mécanismes
internationaux de permis ont confirmé que des pays pouvaient demeurer
des perdants nets d’un accord en dépit des corrections apportées a la répar-
tition initiale par le mécanisme d’échange®”. La encore, ce n’est pas
I’échange des permis qui est en cause mais la répartition initiale des quotas
ou objectifs.

(87) Un exercice récent de simulation des effets de I’instauration de permis négociables
pour le CO, entre quatre pays du Nord de I’Europe (Danemark, Finlande, Norvege, Sucde)
I’a confirm¢ de fagon empirique : chaque pays gagne par rapport a un systéme de quotas
rigides répartis en fonction d’un taux uniforme d’abattement des émissions, mais le systéme
ne permet pas a tous les pays de gagner a I’introduction d’une politique climatique initiale-
ment basée sur ce pourcentage uniforme de réduction, compte tenu des différences impor-
tantes de colt supporté pour respecter les obligations nouvelles, méme réaménagées a tra-
vers 1’échange. Voir Nordic Council of Ministers (1997).
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Ces différents arguments soulignent la nécessité de considérer conjoin-
tement les aspects d’efficacité et d’équité aux différents stades de 1’¢labo-
ration et de la mise en ceuvre d’un accord international comme celui de
Kyoto. On ne dispose cependant pas de régles de répartition simples qui
seraient susceptibles de conduire a la fois a I’efficacité économique et a
1”équité distributive. D’ailleurs, que signifie au juste la revendication d’équité
dans un contexte international ?

Les enjeux d’équité internationale

La réflexion classique sur la justice se place dans le cadre d’un Etat.
Que devient-elle dans un contexte ou il n’existe pas d’autorité surplombante
de type étatique qui pourrait imposer a tous la loi commune, une fois celle-
ci adoptée ? L’effet de serre confronte la communauté internationale des
Etats a une situation relativement inédite : définir les régles communes et
les droits et obligations de chacun pour I’accés a ce qu’on peut appeler un
pur bien commun de I’humanité®®. En effet, chaque Etat a théoriquement
la possibilité juridique et politique de ne pas participer au nouveau régime
s’il estime que les régles envisagées ne lui conviennent pas®. Est-il possi-
ble que le processus de négociation accouche de régles qui soient jugées a
la fois justes et acceptables par tous les pays, et en particulier par ceux qui
ont un role important dans 1’apparition du probléme, les « gros pollueurs » ?
L’analyse montrera qu’on a des raisons d’en douter. Dans quelle mesure le
sens de la justice dont sont porteurs les différents négociateurs en présence
peut-il influencer néanmoins le contenu de ces régles ? Le résultat de Kyoto
n’est pas complétement convaincant sur ce plan, mais le suivi des négocia-
tions & venir montrera peut-étre empiriquement que, dans un contexte de
jeux répétés, des normes de justice parviennent a s’imposer progressive-
ment.

Quelles que soient les bonnes intentions, un régime de protection du
climat n’aurait pas de sens si les USA, qui représentaient a eux seuls 50 %
des émissions de I’OCDE en 1995, n’y participaient pas. De méme ce ré-
gime n’a pas d’avenir si les pays en développement, qui pourraient repré-
senter 50 % des émissions totales en 2020 et qui ne sont actuellement tenus
par aucun plafond d’émission, ne s’y joignent pas a cet horizon. Il est né-
cessaire de trouver des conditions qui conviennent aux uns et aux autres.
C’est ce qu’on peut appeler la force des pollueurs : ils peuvent ne pas se
joindre a un accord qui ne leur conviendrait pas. Les économistes ont tiré
les lecons logiques d’une telle situation en formulant ce que certains ont

(88) Toutes les émissions de gaz carbonique concourent de la méme maniére au changement
de climat de la planéte, quel que soit le lieu de leurs émissions. Le climat est radicalement
non appropriable, a la différence des ressources sous-marines ou de zones de péche mari-
time, par exemple.

(89) La situation est plus complexe pour les pays membres de I’Union Européenne, puisque
les engagements ont été pris aux deux niveaux a la fois.
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appelé de fagon provocante le principe victime payeur, inversion du classi-
que pollueur payeur, et d’autres, de fagon plus pudique, le principe des
compensations paralléles® : puisque, en I’absence d’autorité supérieure
ou de substituts partiels a une telle autorité®", on ne peut rien imposer aux
pollueurs qu’ils ne veuillent pas, c’est aux gagnants nets de la prévention
(ceux qui sont surtout « victimes » de la pollution ou demandeurs de pro-
tection de I’environnement) de proposer des compensations attractives aux
perdants nets de la prévention (ceux qui sont surtout « pollueurs » ou qui
ont une faible préférence pour 1’environnement) afin qu’ils limitent leur
pollution. Cette formule ne laisse pas de blesser le sens intuitif de I’équité,
mais elle a fait ses preuves quand il s’est agi de trouver des solutions prati-
ques a des problémes apparemment sans issue de pollutions transfrontaliéres.
En demandant une opération explicite de répartition initiale de quotas, 1’ap-
proche des objectifs chiffrés par pays et, plus encore, I’instrument des per-
mis négociables exacerbent les tensions et exigences qui pésent sur les re-
gles constitutives d’un nouveau régime, ce que n’a pas démenti la négocia-
tion de Kyoto.

A Kyoto, des propositions qui se réclamaient toutes de I'équité

A Kyoto, de multiples formules ont été proposées pour répartir des ob-
jectifs chiffrés contraignants entre les pays. Chacune était défendue par son
promoteur en mobilisant des considérations d’équité et d’efficacité, mais
ce n’étaient pas les mémes (voir ’encadré) :

» S’appuyant sur certaines propositions faites par des pays en dévelop-
pement, la France a proposé de donner un réle directeur aux émissions par
habitant. Le principe directeur aurait été d’organiser un processus mondial
de convergence a long terme (2100) des droits d’émission par habitant de
la planéte en fonction d’un plafond planétaire d’émission, lui-méme assis
sur un scénario-cible de concentration atmosphérique des GES®?. Des tra-
jectoires d’évolution des objectifs d’émission par pays seraient alors calcu-
lées a partir des niveaux d’émission de 1990 et de la valeur cible a long
terme. Cette proposition reflétait un objectif de rapprochement progressif
des conditions de vie de tous les habitants de la planéte, objectif qui sup-
pose une lutte trés active contre les inégalités économiques entre pays in-
dustriels et pays en développement. Elle n’était pas compatible avec la dé-
finition d’un régime de protection du climat qui se ferait a la marge des
disparités internationales actuelles.

(90) Voir OCDE (1992)

(91) Dans une certaine limite, la pression de 1’opinion publique mondiale peut exercer le
méme type de role qu’une autorité supérieure, en faisant planer une menace de pertes sur
d’autres variables de la fonction d’utilité collective du pays ‘gros pollueur’, par exemple le
crédit politique.

(92) La référence des 550 ppm de concentration atmosphérique d’équivalent CO2 est sou-
vent citée et a été retenue par I’Union Européenne en mars 1997 comme valeur de calage de
la stratégie a adopter.
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4. Les différentes conceptions de I’équité

Il n’existe pas une maniére unique de définir ce qui est équitable,
pas plus qu’il n’existe une théorie unique de la justice”. Parmi les con-
ceptions en présence, on doit distinguer celles qui visent un jugement
sur I’équité des résultats d’une répartition (conception conséquentialiste)
de celles qui s’intéressent a I’équité des procédures suivies pour déter-
miner cette répartition (conception procédurale).

Dans la conception procédurale, un jugement direct sur I’équité d une
répartition est réputé inaccessible. On considérera comme équitable une
répartition qui résulte d’une procédure équitable appliquée a une situa-
tion légitime. L une des exigences d une procédure juste est de donner
un traitement similaire a des personnes se trouvant dans des situations
similaires (pas de discriminations arbitraires). Une autre régle est que
la procédure doit respecter les droits 1égitimes reconnus aux personnes.
Ainsi, une répartition qui résulte d’un mécanisme d’échange sur le mar-
ché ou de contrats librement consentis est procéduralement équitable
des lors qu’elle résulte de 1’application d’une procédure équitable
(I’échange volontaire) a une distribution initiale des droits jugée 1€gi-
time. En revanche, si la distribution initiale des droits est jugée illégi-
time, 1’échange volontaire conduira a une répartition inéquitable. Cette
conception doit donc s’arrimer a une théorie de la légitimité des droits
initiaux (droit coutumier, lois...).

La conception conséquentialiste entend juger directement de 1’équité
des résultats. Différentes doctrines ont débouché sur des critéres de
jugement différents :

* la parité implique une distribution égale des charges et bénéfices
entre les participants, qu’ils soient pollueurs ou pollués ;

* la proportionnalité appelle une répartition en fonction de la con-
tribution des participants : un « gros pollueur », ayant contribué davan-
tage a la création d’un probléme, aurait a prendre sur lui une part plus
importante de I’effort ;

* la priorité a ceux dont les besoins sont les plus pressants conduit
a privilégier la logique des « besoins de base » ; les exigences de la
survie priment sur celles du confort ;

* ['utilitarisme classique vise la répartition qui engendre le plus grand
bien pour le plus grand nombre, quitte a ce que les droits ou le bien étre
de certaines personnes soient sacrifiés ;

(1) Se reporter par exemple aux analyses de Philippe Van Parijs (1991), Adam Rose
(1990) et Snorre Kverndokk (1995).
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* lajustice distributive rawlsienné® impose de ne rompre avec 1’éga-
lité de la répartition que lorsque 1’introduction d’inégalités permet au
total une amélioration du sort de chacun et en particulier de ceux qui
sont les plus désavantagés par cette répartition inégalitaire. Par exem-
ple, une croissance économique forte, mais inégalitaire, peut davan-
tage améliorer la situation des moins favorisés qu’une croissance moins
forte et plus égalitaire.

(2) Du nom du philosophe américain John Rawls, dont la Théorie de la Justice
(1987) a marqué la réflexion contemporaine sur 1’idée de justice.

» L’ Australie posait un principe de répartition selon lequel le bien-étre
économique par téte de tous les pays aurait a étre affecté dans la méme
proportion a partir de la situation de 1990. A cet effet, elle proposait une
formule combinant plusieurs critéres : la croissance démographique proje-
tée, la croissance du PNB par téte, I’intensité en émissions de chaque unité
de PNB, le contenu des exportations de biens en émission de GES, la place
des produits fossiles dans ces mémes exportations. Plus un pays pourrait
escompter une croissance démographique et économique élevée plus il aurait
a recevoir un quota élevé. En revanche, le quota serait en proportion in-
verse de I’intensité en émissions du PNB, sous réserve de I’impact des
structures industrielles qui peuvent justifier une intensité supérieure a la
moyenne®. Les deux derniers critéres visaient a ne pas pénaliser les pays
dont les émissions sont élevées du fait du contenu de leurs exportations.

« Les Etats-Unis, rejoints par 1’Union européenne pour 1’horizon 2010,
proposaient seulement que chaque pays réduise ses émissions d’un méme
pourcentage par rapport a 1990, comme pour le précédent de Rio. Ce cri-
tére reflétait une idée générale d’égalité des Etats engagés dans une action
commune.

* D’autres propositions visaient a prendre en compte des facteurs comme
la part des pays dans le montant cumulé des émissions depuis un siécle ou
I’accés aux sources renouvelables d’énergie.

Méme si un accord s’était fait a Kyoto sur la prise en compte du noyau
de critéres que 1’on trouvait le plus souvent dans les propositions (le niveau
actuel des émissions, le PNB, les émissions par habitant), il n’aurait pas
suffi a résoudre les différends puisque les pays défendaient des fagons op-
posées de faire jouer certains d’entre eux, en quelque sorte a charge ou a
décharge. Il en allait ainsi du PNB : si I’on considére les émissions comme

(93) Un cas classique est celui du Luxembourg qui se retrouvait jusqu’ici avec un taux
d’émission par habitant tres élevé du fait des activités sidérurgiques implantées sur son petit
territoire.
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une sorte de conséquence fatale, technologique, d’un certain niveau de dé-
veloppement économique, il est justifié que les pays dont le PNB est élevé
recoivent un quota lui aussi élevé (proposition australienne). Symétrique-
ment, I’idée introduite dans la Convention de Rio selon laquelle la contri-
bution de chaque pays serait déterminée en fonction des responsabilités
différenciées dans la création du risque climatique et des capacités pour y
faire face conduisait d’autres pays (pays en développement) a demander
plus de réduction a ceux qui disposent d’un PNB élevé, car le PNB actuel
est un indicateur synthétique des émissions passées® et des capacités ac-
tuelles d’action.

On trouvait une situation analogue sur le critére des émissions existantes
et passées : certains (Etats-Unis) y voyaient implicitement la source de droits
acquis et proposaient une répartition des droits futurs au prorata de ces
droits acquis®. D’autres y voyaient au contraire I’accumulation d’une res-
ponsabilité plus grande, créant I’obligation de supporter une part plus lourde
du fardeau.

A Kyoto, les Etats ne se sont finalement accordés sur aucune des formu-
les proposées : les objectifs chiffrés d’émission ont certes été différenciés
selon les pays, mais sans référence a un critére explicite applicable a tous.
La différenciation introduite va, par exemple, a I’encontre de celle qui aurait
demandé le plus d’efforts aux pays gros émetteurs : les Etats-Unis, la Rus-
sie, I’ Australie pour ne donner que quelques exemples.

Une opposition radicale sur I'interprétation de la situation initiale

Un clivage majeur séparait les propositions selon la maniére d’interpré-
ter la situation initiale. Pour les uns, cette situation était supposée juste®® et
nécessitait seulement qu’on lui trouvat un prolongement qui soit également
juste (régle du pourcentage homogéne de réduction, par exemple). Pour les
autres, la situation initiale était fondamentalement injuste au regard des
inégalités de richesse et de développement, mais aussi des taux d’usage
passé des ressources communes de la planéte. Les critéres de répartition a
retenir pour définir les obligations devaient donc viser a corriger ces injus-
tices initiales (d’ou un critére comme la répartition inverse aux responsabi-
lités passées). Ce type de conflit d’appréciation ne peut étre surmonté que

(94) Tous les pays industriels ont recouru fortement aux énergies a base de carbone, bois et
charbon d’abord, pétrole et gaz ensuite, pour assurer leur développement.

(95) A Kyoto, ce théme des droits acquis a été repris a I’envers par certains pays du Sud, tels
les pays producteurs de pétrole (Koweit, Nigeria) qui demandaient une clause de compensa-
tion pour toute perte de revenu d’exportation qu’ils pourraient connaitre a I’avenir du fait
des politiques de prévention du risque climatique qui seraient adoptées par les pays de
I’Annexe 1. Cette demande revenait a traiter les flux actuels d’exportation de pétrole et de
gaz comme un droit acquis sur une source de revenus.

(96) L’affirmation n’était pas si directe, mais cela revenait au méme : on disait seulement
que le régime de prévention du risque climatique n’avait pas pour but de résorber les inéga-
lités économiques mondiales.
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dans une société elle-méme organisée selon un principe de justice, c’est-a-
dire disposant de 1’autorité et des institutions appropriées pour rendre la
justice et en faire respecter les jugements. Pour un probléme comme 1’effet
de serre, le droit international en vigueur n’y pourvoit pas. Dés lors, s’ins-
crivant dans un projet de transformation de 1I’ordre politico-juridique inter-
national existant, la revendication de justice est nécessairement en déca-
lage avec 1’état des droits reconnus.

La substitution d’une notion économique d’acceptabilité
a 'exigence d’équité

Prenant le contre-pied du « voile de I’ignorance » de Rawls®”, I’analyse
économique de la négociation fait dériver la détermination de I’équilibre
du jeu de coordination (la bonne répartition des objectifs de réduction) du
calcul précis des colits et des avantages que chaque pays peut retirer des
options en débat. Cette approche suppose I’acceptation, par assentiment ou
réalisme, de la situation initiale comme base de la coordination a établir.
Dés lors, la question de 1’équité se trouve déplacée sur le seul changement
de la position de bien-étre qu’offre la négociation par rapport a une situa-
tion ne comportant aucune action coordonnée : si 1’on peut trouver une
régle avec laquelle chacun peut gagner au regard de la situation initiale qui
est la sienne, cette régle sera considérée comme bonne et le probléme de
coordination résolu.

Cette approche a pour elle ’apparent réalisme du calcul des intéréts.
Toutefois, I’histoire a souvent montré que la quéte de justice pouvait pren-
dre le pas sur la défense des intéréts ou du bien-étre. Surtout, elle fait bon
compte de la capacité des Etats et des différents groupes concernés  calcu-
ler les bilans cotts-avantages de chaque option, et donc a déterminer ou se
trouvent in fine leurs intéréts bien compris. En 1’état actuel des incertitudes
scientifiques et stratégiques sur le probléme du changement climatique pla-
nétaire, postuler que les Etats sont capables de calculer leurs intéréts d’une
facon qui ne soit pas tronquée ou partielle n’est guere réaliste.

L’incomplétude des intéréts

Que des agents individuels et collectifs soient mus par leurs intéréts,
voila une hypothése ayant toutes les apparences de la solidité, loin des spé-
culations morales. Pourtant, cette hypothése ne suffit pas a rendre compte
des conduites collectives des Etats. L’explication par les intéréts souffre
d’incomplétude et d’indétermination.

(97) Afinde déterminer des régles justes dans un cadre délibératif, John Rawls soulignait la
nécessité pour les membres d’une assemblée constituante virtuelle d’ignorer quelle serait
leur place individuelle dans la société qui serait régie par ces régles : ce « voile de 1’igno-
rance » devait permettre a chacun d’entre eux de s’abstraire de ses intéréts personnels et
d’accéder a la formulation de normes ayant une validité générale.
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La réalité physique, d’abord, se dérobe en n’apportant pas les repéres
solides qu’on attend d’elle pour donner un contenu aux intéréts : la persis-
tance d’incertitudes et de controverses scientifiques sur la connaissance
des phénomenes climatiques et sur leurs retombées pour chaque Etat laisse
une plage d’incertitude considérable dans laquelle des appréciations et des
prises de position trés différentes peuvent se loger. 11 faut ensuite compter
avec les indéterminations qui surgissent lorsqu’on prétend étendre a la lon-
gue durée I’approche par les intéréts : quel sera le scénario de croissance de
référence ? quel taux d’actualisation appliquer ? de quelles techniques dis-
posera-t-on dans cinquante ou cent ans ? quelle sera la situation géopoliti-
que du monde ? I faut enfin compter avec les attributs propres d’un jeu de
coordination dans lequel le tableau des avantages et des colits incombant a
chacun dépend du choix des conventions de coordination et des comporte-
ments des autres autant que de ses actions propres. Il y aurait autant de
bilans cotits-avantages a établir que de scénarios que les Etats parvien-
draient a imaginer, sans d’ailleurs épuiser tous les possibles. La multiplica-
tion des scénarios et de leurs résultats contingents ne facilite pas la déci-
sion. Dans ce contexte, on ne révele pas les intéréts, on en décide.

Il n’est alors possible de sauver formellement I’approche par les intéréts
qu’en opérant un certain nombre de réductions radicales, mais arbitraires
du point de vue d’un fondement exogene « dans la réalité ». C’est ce a quoi
se livre le monde de I’expertise®. Au hasard, on trouvera les pré-décisions
suivantes. La Banque mondiale ne voit pas de raisons de changer son taux
courant d’actualisation (8%) pour aborder les choix touchant a I’effet de
serre, méme si 1’horizon pertinent dépasse la centaine d’années et com-
porte donc de nombreuses générations a venir®. La croissance mondiale
future sur un siécle ou deux est prolongée sur la base de celle que le monde
a connu depuis cinquante ans, sans supposer qu’elle rencontrera des limites
nouvelles, si bien que les générations futures seront supposées étre, globa-
lement, beaucoup plus riches que les générations présentes. Toutefois, on
attribue aux premiéres les mémes préférences qu’aux dernieres, ce qui per-
met de transposer les évaluations obtenues sur les générations présentes.
Bien que les spécialistes du climat n’excluent pas les surprises, comme
celles qui résulteraient d’un changement brutal du climat en moins de deux
décennies, les calculs économiques les plus en vue se calent sur un scénario
de changement trés progressif, sans a-coups, aboutissant a une valeur
moyenne d’élévation de température, déduite de la fourchette donnée par

(98) Sur les différents roles implicites des experts dans la construction des termes de 1’ac-
tion publique, voir Olivier Godard (1997a).

(99) Voir Nancy Birdsall and Andrew Steer (1993), de la Banque mondiale.

Sur le long terme, des différences apparemment mineures de taux d’actualisation provo-
quent des changements considérables dans les évaluations. Par exemple, appliquer un taux
de 1 % ou de 5 % sur 200 ans induit une fourchette d’évaluation de 1 a 2 400 sur la valeur
actuelle conférée aux dommages a long terme.
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les climatologues. La plupart des évaluations des dommages ne prennent
en compte aucune aversion au risque'®?. Le progres technique est supposé
continuer a jouer aux mémes rythmes que par le passé ou avec une légére
décroissance, etc.

En dépit des progres accomplis et des travaux du GIEC, les sciences
physiques et économiques ne fournissent donc pas les repéres nécessaires
pour mettre un terme aux controverses et calculer les intéréts de fagon ob-
jective. Aucun calcul, aucun critére n’est en mesure d’apporter une mise en
ordre définitive et unanimement acceptée. La rivalité des Etats et des grou-
pes sociaux s’étend alors aux « visions du monde » et au choix des conven-
tions qui les structurent, tant pour définir ce qui est équitable que pour
caractériser ce qui est économiquement efficace. Le jeu de la coordination
internationale de la prévention du risque climatique a pour arriére-plan un
jeu d’influence entre les différentes ‘familles de pensée’ dont les contours
ont été esquissés plus haut. Le commerce des permis d’émission n’échappe
pas a cet état de controverses, comme cela va étre montré a présent a pro-
pos des distorsions de concurrence que rendrait possibles 1’absence d’har-
monisation des régles de mise en ceuvre des politiques nationales.

Quel degré d’harmonisation des régimes nationaux convient-
il de rechercher ?

La prochaine conférence des Parties a Buenos Aires en novembre 1998,
puis d’autres conférences par la suite, ont a définir les régles opérationnel-
les pour organiser 1’action de facon a atteindre les objectifs et mettre en
ceuvre les instruments de flexibilité. Le Protocole de Kyoto a été difficile a
négocier et il comporte de nombreuses zones d’ombre. Sa ratification ne va
pas de soi, pas plus que la possibilité de lui donner une traduction opéra-
tionnelle. Parmi les questions en suspens et aprement débattues, il y a la
place a conférer aux mécanismes de flexibilité et le niveau d’harmonisa-
tion des régles nationales qui vont régir la mise en ceuvre de ces mécanis-
mes et, notamment, le commerce de quotas et de crédits d’émission.

Trois types de craintes se sont exprimeées :

* que les mécanismes de flexibilité offrent des échappatoires permettant
aux pays industriels ne pas réduire leurs émissions, en particulier en orga-
nisant un commerce de /ot air, c’est-a-dire de réductions fictives déja ac-
quises ou qui se seraient produites de toute fagon!V ;

* que le choix des instruments nationaux de politique de I’effet de serre,

et en particulier de systémes de permis négociables, soit I’occasion de ma-
nipulations stratégiques visant a favoriser de facon artificielle la position

(100) Se reporter par exemple a I’article influent de William Nordhaus (1991).

(101) Voir les estimations établies avant la conférence de Kyoto par Michael Grubb et
Christiaan Vrolijk (1997), du Royal Institute of International Affairs, au Royaume-Uni.
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concurrentielle dans la compétition internationale de secteurs d’activités
ou d’entreprises de tel ou tel pays ;

« que le développement, par délégation des Etats, du commerce interna-
tional de quotas au niveau des entreprises rende pratiquement impossible
la réalisation de réformes fiscales écologiques visant a transférer 1’assiette
de certaines charges collectives (taxes professionnelles, charges salariales)
sur la consommation d’énergie fossile en proportion du contenu en car-
bone ; en fait, il n’est pas fondé que cette dernicre crainte se concentre sur
le seul commerce des permis. Elle devrait s’étendre a tout arrangement qui
permettrait a un ou des pays de tirer des avantages stratégiques du choix
d’un régime intérieur de faveur pour certaines entreprises ou certains sec-
teurs.

La question du degré de coordination a établir entre les régimes natio-
naux de prévention du risque climatique n’a pas été découverte a 1’occa-
sion de la conférence de Kyoto. Elle sous-tendait déja la Conférence de Rio
et la proposition européenne d’écotaxe. Cependant, avec la reconnaissance,
au niveau des principes, du commerce des permis d’émission, cette ques-
tion est a nouveau posée avec ampleur et dans des termes politiques com-
parables : a Kyoto, I’Europe souhaitait un niveau élevé d’harmonisation
des politiques, tandis que ses partenaires au sein de ’OCDE et en premier
lieu les Etats-Unis, en contestaient la nécessité au nom des principes de
souveraineté et d’adaptation des politiques aux contextes nationaux. Les
Etats-Unis demandaient également que les gouvernements puissent trans-
férer a leurs entreprises les permis d’émission faisant le pendant des obli-
gations souscrites par les Etats, avec I’idée que ces entreprises puissent
participer directement aux transactions internationales sur la base des sys-
témes de permis organisés de fagon unilatérale par chaque Etat volontaire.
Si cette idée se concrétisait a I’avenir, ce seraient donc deux types d’échange
de permis et de crédits qui se réaliseraient dans trois types de zones : d’un
coté, les échanges entre agents économiques prendraient place au c6té des
échanges entre gouvernements ; de I’autre c6té, ces échanges pourraient,
dans des conditions a priori différentes, se réaliser soit a I’intérieur d’un
méme pays, soit entre pays membres de I’ Annexe 1, soit encore entre les
pays de I’Annexe 1 et les pays en développement qui n’en sont pas mem-
bres.

On peut distinguer a priori sept variables a travers lesquelles le com-
merce des permis d’émission pourrait toucher aux questions de concur-
rence, en particulier sous la forme de distorsions : le commerce intergou-
vernemental de quotas ; le choix des instruments pour les politiques natio-
nales de I’effet de serre (taxes, permis négociables, réglementation, ac-
cords volontaires, subventions et aides) ; les modalités de distribution ini-
tiale des permis aux firmes lorsque les Etats mettent en place des systémes
nationaux de permis négociables ; I’attachement, ou non, des permis a des
activités de production effectives (si une installation est fermée, les permis
correspondants sont-ils perdus ou conservés par les entreprises titulaires
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pour une autre valorisation ?) ; le traitement donné respectivement aux sour-
ces existantes et aux sources nouvelles ; le partage des efforts de réduction
établi par les gouvernements entre les grands secteurs de 1’économie d’un
pays et entre branches ; la capacité des pays hors Annexe 1 a valoriser sous
forme de crédits d’émission vendus aux pays de I’Annexe 1 les réductions
d’émission qu’ils réaliseraient. On insistera sur les modalités du commerce
intergouvernemental, sur les régles d’allocation intérieure des permis et
sur le role potentiel du Mécanisme de Développement Propre.

Les modalités du commerce intergouvernemental

La crainte est souvent émise que les échanges de permis d’émission
entre gouvernements ne répondent pas a des critéres économiques, qu’ils
dépendent de rapports léonins entre des gouvernements a la puissance trés
inégale, qu’ils ne soient pas également accessibles a tous et enfin qu’ils
manquent de transparence. Exprimée de fagon plus directe, 1’idée est que
certains Etats pourraient capturer a bon compte les permis d’émission pro-
posés a I’échange par d’autres, ou méme pourraient imposer une cession de
permis dans le cadre d’une négociation portant sur d’autres questions comme
le transfert de technologies, 1’investissement ou la sécurité militaire.

Pour les échanges entre pays de I’Annexe 1, on pourrait surmonter ces
phénomeénes en réservant le commerce entre gouvernements aux transac-
tions menées a travers une ou des Bourses internationales d’échange, a
créer de toutes pieces ou a confier a des places boursieres existantes. En ce
cas, les transactions et arrangements bilatéraux seraient interdits. Cette for-
mule aurait plusieurs avantages :

* chaque Etat demandeur aurait un acces équitable, mais concurrentiel,
a toutes les offres de permis ;

* la mise en concurrence la plus large des offres et des demandes ferait
apparaitre un prix économiquement significatif qui, rendu public, fourni-
rait une information précieuse a tous les opérateurs, y compris ceux qui ne
sont pas parties a I’échange ;

* ’information publique ainsi donnée sur les prix des transactions per-
mettrait aux organes de contréle de vérifier aisément par la suite que les
gouvernements ne rétrocédent pas sur la scéne intérieure les permis ainsi
acquis a un prix inférieur a leur prix d’acquisition, ce qui serait une source
de subventions déguisées ;

* la liquidité du marché serait accrue, tandis que les cofits de transaction
seraient réduits.

La question des regles de répatrtition des efforts et des permis

Les problémes de répartition initiale des efforts et des quotas sont im-
portants, on I’a vu, au niveau international. Ils se posent également lorsque
les Etats doivent élaborer leurs politiques nationales et répartir, de fagon
directe ou indirecte, objectifs et quotas entre secteurs ou entre branches.
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Serait-il sans inconvénient que chaque Etat procéde comme il I’entend pour
régler ces problémes ou bien a-t-on des raisons de penser qu’il pourrait étre
préférable de rechercher une certaine harmonisation des régles en ce do-
maine ?

S’agissant de la répartition initiale de permis négociables, les deux cas
extrémes sont I’attribution gratuite et la vente des permis, soit par une pro-
cédure d’encheéres soit a un prix fixé de fagon administrative. Des solutions
intermédiaires peuvent €tre envisagées sous la forme de Iattribution gra-
tuite d’un certain pourcentage et d’une vente des quotas restants. Un Etat
qui envisagerait de procéder a la vente des permis doit-il craindre de porter
atteinte a la compétitivité internationale des entreprises nationales s’il sait
que d’autres Etats procéderont vraisemblablement a une attribution gra-
tuite ? La question est proche de celle que doit se poser un Etat qui envi-
sage de taxer les émissions de ses industries alors que d’autres Etats em-
pruntent la voie de la réglementation ou des accords volontaires.

L’impact de ce type de choix sur les conditions de la concurrence dé-
pend de la maniére dont les effets distributifs (pur transfert) s’articulent
aux effets allocatifs (changement dans les décisions de production et de
consommation et, par suite, dans les équilibres de marché en quantités,
prix et parts de marché des concurrents). Cette articulation dépend elle-
méme de la structure des marchés de produits sur lesquels opérent les en-
treprises en compétition : contextes concurrentiels ou toutes les entreprises
sont amenées a prendre les prix comme une donnée, et contextes de con-
currence imparfaite ou les prix sont des variables stratégiques entre les
mains d’au moins certaines firmes. Pour disposer d’une étude compléte, il
conviendrait de distinguer les phénoménes de court terme, relevant d’une
analyse statique qui suppose données les capacités de production et les
technologies, et les phénoménes a moyen et long terme, appelant une ana-
lyse dynamique qui prenne en compte 1’investissement et le progrés tech-
nique. Il faudrait également considérer les différences existant entre des
changements mineurs qui n’affectent que I’équilibre partiel du marché d’un
produit donné et ceux qui sont susceptibles de modifier 1’équilibre écono-
mique général d’un pays. On se limitera a une vue synthétique sur ces ques-
tions.

En univers concurrentiel parfait : une analyse d’équilibre partiel

On ne s’intéresse ici qu’aux effets sur les marchés de produits directe-
ment touchés par I’introduction de permis négociables. L’analyse se centre
sur les seules entreprises. Les effets indirects de revenu sur la demande des
consommateurs sont considérés comme négligeables, de méme que les
modifications qui pourraient tre entrainées de fagon indirecte sur les autres
secteurs de production. Dans la foulée du théoréme de Coase (1960), en
équilibre partiel, avec une bonne information commune et des colts de
transaction négligeables, le mode de répartition des droits d’usage de 1’en-
vironnement entre entreprises (ici les permis d’émission de GES) n’affecte
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pas 1’équilibre économique dés lors que les droits en question sont
échangeables’?. En effet, quelle que soit la dotation initiale en permis
négociables, les décisions finales d’emploi des facteurs économiques vont
demeurer les mémes : le marché de permis résorbe 1’écart entre la réparti-
tion initiale et ’allocation finale correspondant au plan optimal de produc-
tion des firmes. Différentes régles de répartition initiale des permis d’émis-
sion sont sans effets notables sur 1’équilibre du marché des permis d’émis-
sion, et notamment sur le prix qui s’en dégage. En conséquence, elles n’af-
fectent pas non plus 1’équilibre des marchés de produits des firmes soumi-
ses a ces permis d’émission. Le prix et les parts de marché de produits
détenues par les différentes firmes en compétition ne sont pas modifiés par
le changement de régles de répartition des permis.

Ce résultat est contre-intuitif et mérite d’étre bien compris car il a une
portée stratégique pour la tournure des négociations a venir. Le fait pour
une firme de recevoir gratuitement des permis négociables correspond a
une distribution d’actifs marchands. Leur usage par la firme qui les recoit a
pour elle un cotit d’opportunité!® égal au prix auquel ces permis peuvent
étre vendus. Si les responsables d’entreprises se déterminent de fagon ra-
tionnelle, ce colt est intégré dans leurs décisions de production exactement
de la méme maniére, que la répartition initiale soit gratuite ou payante.
Leur fonction d’offre de produits demeure la méme. Bien entendu, les pro-
fits des firmes sont affectés par cette régle, d’ou la sensibilité extréme des
actionnaires et des dirigeants des firmes a cette question, mais cet effet
demeure distributif : dans les conditions ici prises en compte, il ne modifie
pas les décisions de production.

L’une des conséquences importantes de cette insensibilité des condi-
tions de marché a la régle initiale d’allocation est la suivante : ¢’est 1’intro-
duction méme d’un niveau donné de rationnement qui, a travers le systéme
de permis négociables, provoque 1’élévation du prix de production de tou-
tes les firmes concernées. Il n’y a donc pas lieu d’escompter qu’une distri-
bution gratuite de permis négociables aux firmes puisse réduire 1’impact
sur les équilibres de marché de produits ou qu’une vente aux enchéres puisse
entrainer un choc sur 1’allocation finale qu’une attribution gratuite n’en-
tralnerait pas, méme si leurs effets distributifs différent trés sensiblement.
En contrepoint, ces mé€mes entreprises souffriront en moyenne d’un diffé-
rentiel de compétitivité avec des firmes qui exerceraient leur activité dans
des zones non soumises a un tel rationnement et qui ne seraient pas autori-
sées a prendre part aux transactions sur les permis. La création de deux
zones, I’une soumise a rationnement (Annexe 1) et 1’autre pas (pays en
développement hors Annexe 1) engendre bien a priori un changement des

(102) On retrouve ici au niveau des entreprises le theme de la séparabilité entre 1’efficacité
de I’allocation et les enjeux distributifs, déja abordé plus haut au niveau des relations entre
Etats.

(103) Cette notion de cott d’opportunité se distingue tout a fait de celle des cofits compta-
bles.
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conditions de la concurrence entre les installations implantées dans ces deux
zones. Ce phénomene joue pleinement méme lorsque la répartition initiale
des permis est gratuite. L’incitation a la délocalisation industrielle qu’il
représente est attribuable, non au caractére négociable des permis ou a la
régle de répartition, mais au fait de rationner les émissions dans un groupe
de pays mais non dans 1’autre, quels que soient les moyens employés pour
gérer ce rationnement.

L’utilisation d’autres instruments que des instruments économiques, par
exemple la réglementation, les aides financiéres sur projets ou les accords
volontaires, est susceptible d’engendrer des distorsions significatives de
concurrence entre firmes appartenant a la méme zone (pays de 1I’Annexe 1)
soumise au régime de rationnement en question. En effet, ni les réglemen-
tations, ni les subventions, ni les accords volontaires ne sont transférables
entre entreprises. Dés lors, toute inégalité de traitement éloignant de I’éga-
lisation des colits marginaux se traduit directement sous la forme de diffé-
rences dans les cotits de réduction de la pollution qui vont étre répercutées
dans les cotts de production respectifs des produits de chaque firme. Par
exemple, ’utilisation d’une subvention attribuée pour un investissement
n’a pas de cotit d’opportunité pour son bénéficiaire puisqu’il ne peut nor-
malement pas en réallouer le montant a un autre usage. Outre que le béné-
ficiaire n’est pas incité a en faire le meilleur usage, le colit de production de
ce dernier est alors artificiellement diminué d’autant par 1’intervention pu-
blique. Cela peut changer les conditions d’équilibre du marché des pro-
duits en modifiant les parts de marché a I’avantage du bénéficiaire de la
subvention™ par rapport a ses concurrents de la méme zone. Les autres
instruments (réglementations, accords volontaires) provoquent une diffé-
renciation du méme type entre ces concurrents. Ainsi, en univers concur-
rentiel, ’instrument des permis négociables est, avec les taxes incitatives
appliquées a tous les agents, celui qui présente le moins de risque d’intro-
duire des distorsions de concurrence entre firmes soumises a un régime
donné.

Cependant, en dépit des inefficacités économiques que cela introduit, la
différenciation des exigences que permettent ces autres instruments peut
atténuer, pour les seules entreprises qui en seraient les bénéficiaires, 1’effet
de perte de compétitivité avec les installations situées en dehors de la zone
de I’Annexe 1. Ce serait le cas d’accords volontaires peu exigeants ou de
réglementations de faveur. Cet avantage concédé a certains aurait évidem-
ment a étre payé par les autres agents économiques, qui auraient a subir en
contrepartie des exigences plus séveéres, puisque les objectifs chiffrés a at-
teindre collectivement demeureraient inchangés!'®), ou par I’ensemble des
contribuables qui auraient a financer les subventions.

(104) Si la pratique de la subvention concerne toutes les firmes de la branche, le prix de
marché du produit est maintenu a un niveau artificiellement bas, source d’inefficacité, car il
n’intégre pas ’ensemble des cofits associés a sa production.

(105) Sous réserve des possibilités offertes par le commerce international de permis.
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Dans le contexte du débat sur I’harmonisation des régles nationales au
sein du régime international de protection du climat, I’interprétation de ces
résultats propres aux effets d’équilibre partiel en univers concurrentiel est
directe : on est conduit a donner raison aux gouvernements qui n’estiment
pas nécessaire une harmonisation des régimes intérieurs de permis négo-
ciables, dés lors que les permis seraient échangeables au niveau internatio-
nal ; on est aussi conduit & donner raison aux gouvernements qui font de
I’entrée des pays en développement dans le jeu de 1’échange des permis
une condition importante pour éviter I’apparition de désavantages concur-
rentiels dont pourraient souffrir les entreprises des pays de I’Annexe 1 par
comparaison avec une situation ou le Protocole de Kyoto ne serait pas ap-
pliqué. Ces conclusions sont cependant suspendues a deux hypothéses of-
fertes au jugement : les marchés en cause sont concurrentiels, aucune en-
treprise n’ayant de pouvoir de marché ; les effets d’équilibre général sont
négligeables.

En univers de concurrence imparfaite

Les contextes de concurrence imparfaite recouvrent des situations va-
riées ou s’exerce un pouvoir de marché (certaines entreprises sont en posi-
tion d’influencer les prix du marché), ou sévissent diverses asymétries d’in-
formation, ou se font sentir des cofits de transaction non négligeables, etc.
Le principal effet de ce type de contextes est de rompre 1’indépendance des
effets allocatifs et des effets distributifs : le mode d’allocation initiale des
permis peut avoir une influence sur I’équilibre économique (prix, parts de
marché) du marché de permis et du marché des produits. On peut en tirer
des lecons a la fois pour I’organisation de marchés nationaux entre firmes
et pour I’organisation du commerce intergouvernemental.

Ainsi, lorsqu’un agent est en mesure d’avoir un pouvoir de marché sur
le marché des permis, le mode d’attribution initiale de ces derniers est sus-
ceptible d’influencer I’allocation finale entre I’ensemble des agents'®®, Par
exemple, si cet agent recoit un nombre de permis inférieur a ses besoins a
I’optimum, il sera en position de demandeur sur ce marché. Il sera alors
conduit a réduire davantage ses émissions qu’il ne serait optimal, a seule
fin de faire baisser le prix de marché des permis (stratégie de monopsone).
Symétriquement, si cet agent est en position d’offreur, il utilisera pour lui-
méme plus de permis que nécessaire a I’optimum et réduira moins ses émis-
sions afin de raréfier I’offre de permis et de faire augmenter leur prix (stra-
tégie de monopole). Plus la distribution initiale avantage un agent dispo-
sant d’un pouvoir de marché, plus il est rationnel pour lui d’utiliser pour
lui-méme les permis regus et de limiter son propre effort de réduction des
émissions.

Si I’on transpose ces résultats au jeu international de I’effet de serre, il
est raisonnable d’estimer que les Etats-Unis, représentant a eux seuls 34 %

(106) Voir Robert Hahn (1984).
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des émissions des pays de I’Annexe 1 (1,587 milliard de tonnes d’équiva-
lent-carbone sur 4,679 en 1990), disposeront d’un pouvoir de marché. Ils
auront un intérét a faire un usage stratégique de leur politique intérieure.
Selon qu’ils seront offreurs ou demandeurs de permis, ils auront intérét a
réduire moins ou plus les émissions sur leur territoire par rapport a 1’opti-
mum concurrentiel. Si la communauté internationale juge important que,
du fait de sa grande influence sur I’évolution des modes de vie et des tech-
nologies dans le monde, ce pays leader soit incité a entreprendre sur son
propre territoire des réductions conséquentes d’émission de GES, la solu-
tion de principe consiste a attribuer a ce pays une quantité de permis nette-
ment inférieure a ses besoins a I’optimum, pour le mettre en position de
demandeur. Pour que cela puisse jouer, il faudrait aussi que I’offre interna-
tionale de permis a la naissance du marché ne soit pas surabondante, auquel
cas I’usage stratégique de la politique intérieure perdrait de son efficacité a
faire baisser des prix déja au plus bas. C’est le risque pris a Kyoto avec
I’attribution d’objectifs peu contraignants pour la Russie, pourtant gros
émetteur, qui laissent augurer de la mise sur le marché d’un volume impor-
tant de permis a faible prix.

En concurrence imparfaite, des interactions particuliéres entre marchés
de permis et marchés de produits peuvent se produire. Elles pourraient con-
duire a atténuer les gains d’efficacité économique résultant de la possibilité
d’échange des permis. Ainsi, avec un marché concurrentiel de permis, mais
un marché de produits ayant la structure d’un duopole, et une technologie
du produit homogene entre les producteurs, I’échange des permis a deux
effets : d’un coté, il améliore I’efficacité de I’allocation en permettant 1’op-
timisation de 1’effort de réduction des émissions, mais de 1’autre coté, il la
dégrade puisque I’agent le moins efficace dans le domaine de 1’abattement
des émissions regagne, par rapport a ce que serait 1’allocation avec des
quotas rigides, des parts de marché sur le marché des produits contre son
concurrent plus efficace en matiére de réduction des émissions. Ce dernier
trouve en effet plus avantageux de réduire davantage ses émissions pour lui
céder une partie de ses permis, mais il limite de ce fait son propre niveau de
production. Gréce a la transaction, le moins efficace abaisse son colit moyen
d’abattement et peut étre plus offensif sur le marché des produits que dans
le cas ou les quotas sont non négociables'?”. En d’autres termes, 1’échange
de quotas atténue la portée de la différence initiale d’efficacité dans la ré-
duction des émissions entre les deux concurrents et permet au moins effi-
cace de mieux défendre sa position sur le marché des produits. Transposée
au niveau des FEtats, la lecon est d’importance. Les pays qui, comme la
France, ont des cotlits marginaux de réduction des émissions plus €levés
que les autres, devraient trouver dans la possibilité d’échanger des permis,
le moyen de rétablir une situation sur les marchés de produits qui serait au
contraire beaucoup plus délicate avec I’imposition de quotas non
échangeables : ces derniers tendraient au contraire a déplacer 1’équilibre

(107) Voir Eftichios Sartzetakis (1997b).
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du partage des marchés de produits au profit des pays qui ont les cofits
marginaux de réduction des émissions les plus faibles, comme la Russie et
les pays d’Europe centrale en transition.

Au total, les permis négociables sont susceptibles d’avoir moins d’in-
terférence avec les conditions ex ante de la concurrence sur les marchés de
produits que les approches par quotas non négociables. Au moment d’in-
troduire un nouveau régime de rationnement, comme celui décidé a Kyoto,
les Etats auraient plus de craintes a avoir quant a la modification de leurs
parts de marchés sur les marchés de produits avec un systéme de quotas
non négociables qu’avec un systéme de permis négociables. Les plus expo-
sés d’entre eux, comme la France, n’auraient donc pas intérét a entraver le
commerce des permis d’émission de GES.

S’agissant de la mise en place de régimes nationaux de permis négocia-
bles, qui concerneraient au premier chef, sinon exclusivement les grandes
entreprises industrielles, le caractére imparfait de la concurrence dii a
I’oligopolisation des marchés de permis, peut représenter une menace pour
les entreprises qui ne sont pas /eaders dans un secteur ou pour les branches
qui seraient dépourvues de pouvoir de marché face a d’autres sur ce mar-
ché des permis. Ces derniéres peuvent craindre I’asséchement du marché
par rétention de permis, ou la formation de prix stratégiques et spéculatifs
L’issue a ces problémes réside a priori dans 1’organisation ouverte et con-
currentielle du marché des permis : une répartition initiale sous forme d’en-
cheres ouvertes ; la reconnaissance de la possibilité de transactions entre
firmes de branches différentes ; 1’acces a 1’échange international de per-
mis, qui doit prévenir la formation de stratégies anticoncurrentielles sur la
sceéne nationale.

Effets d’équilibre général et effets dynamiques

Si les effets distributifs prennent une certaine ampleur, interagissant alors
avec les principaux mécanismes économiques qui sous-tendent la forma-
tion des prix et des revenus, ils sont susceptibles d’avoir des effets allocatifs,
méme en concurrence parfaite. Ces effets seront d’autant plus notables que
divers marchés peuvent souffrir d’imperfections et de rigidités, comme par
exemple le marché du crédit ou le marché des capitaux. Par exemple, si des
firmes ont a faire face a une contrainte financiere rigide, une regle de répar-
tition initiale payante des permis peut avoir un effet d’éviction sur I’enga-
gement de certains investissements de modernisation et contribuer a dégra-
der la compétitivité future. De facon plus modeste, elle peut modifier le
colt d’accés au crédit a travers le jeu des primes de risques, elles-mémes
dépendantes de la part des fonds propres dans le bilan, part que I’allocation
payante pourrait affecter négativement. Symétriquement une répartition
gratuite a des entreprises oligopolistiques revient a leur attribuer des rentes
qui vont constituer des barricres a 1’entrée pour des concurrents potentiels
qui ne disposeraient pas des mémes conditions, mais auraient a acquérir
leur permis. L’effet de revenu résultant de la regle d’allocation peut ainsi
influer sur la profitabilité des entreprises et sur leur capacité a investir.
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Dans de nombreuses propositions d’organisation de permis négociables
au niveau national, les installations existantes les recoivent gratuitement et
les entreprises doivent se les procurer de fagon onéreuse pour les installa-
tions nouvelles. Si cette régle était adoptée par tous les Etats, le choix de la
localisation d’un nouvel investissement entre plusieurs pays ne serait pas
affecté de fagon artificielle par les régimes nationaux puisque les permis
auraient a €tre achetés par I’entreprise quel que soit le pays. Il n’en irait
plus de méme si, pour attirer les investissements, certains Etats offraient
les permis gratuitement aux investisseurs. Cela ne changerait pas les déci-
sions technologiques ni I’économie des projets, mais la géographie indus-
trielle des implantations nouvelles, avec ce que cela signifie de transfert de
revenus et de potentiels de développement économique entre les régions
d’accueil.

Du point de vue du droit de la concurrence, I’attribution gratuite d’actifs
comme les permis négociables pourrait bien étre considérée comme une
aide d’Etat et soumise, en tant que telle, aux régles strictes qui régissent ces
aides en droit communautaire et international. Ce point mérite d’étre étudié
de preés a I’avenir. En effet, en comparant leur situation avec celles des
firmes qui devraient acquérir les permis, une allocation annuelle gratuite
de permis négociables reviendrait a distribuer chaque année une subven-
tion publique forfaitaire aux firmes bénéficiaires. Les pays de I’OCDE et
1’Union européenne ont cherché depuis plus de vingt-cing ans a réduire les
aides publiques aux entreprises du secteur concurrentiel ; parallélement, le
GATT puis I’Organisation mondiale du commerce ont travaillé a I’abaisse-
ment des protections tarifaires et a 1’élimination des discriminations com-
merciales. Il y aurait quelque paradoxe a ce que le Protocole de Kyoto
ouvre & nouveau, au nom de la souveraineté des FEtats, la possibilité pour
ces derniers de jouer, a travers le mode de répartition initiale des permis,
d’un mécanisme dont les effets économiques pourraient étre comparables a
ceux de subventions.

On doit cependant reconnaitre que d’autres approches que les permis
négociables peuvent offrir les mémes opportunités d’utilisation stratégi-
que, sans doute de fagon plus opaque : des normes réglementaires inégale-
ment rigoureuses ou inégalement appliquées, des accords volontaires de
branches aux ambitions plus ou moins grandes selon les cas, des exonéra-
tions fiscales, des aides sélectives pour des programmes d’investissements
réputés innovants sont autant de moyens de 1’action publique qui interfe-
rent avec les conditions de la concurrence.

In fine, selon le jugement que I’on porte sur la structure des marchés des
branches les plus concernées par la régulation des émissions de GES et sur
I’ampleur empirique des effets distributifs considérés au regard de la va-
leur ajoutée de ces branches et des parametres de la compétitivité, on con-
sidérera la question de la régle d’allocation initiale pour les régimes natio-
naux de permis négociables comme négligeable ou comme suffisamment
critique pour nécessiter une harmonisation internationale minimale. Cette
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derniére pourrait concerner certaines branches particuliérement sensibles
(industrie de matériaux) et certaines régles générales comme 1’obligation,
pour un gouvernement ayant acheté des permis, de les rétrocéder de fagon
intérieure a un prix qui ne soit pas inférieur au prix d’achat.

L’effet du Mécanisme de développement propre (MDP)

Les problémes de concurrence industrielle ne se posent pas seulement
entre pays de I’Annexe 1, on I’a vu plus haut. Ils concernent également les
relations entre les firmes installées dans la zone de I’Annexe 1 (qu’on ap-
pellera zone 1) et celles qui menent leur activité en dehors de cette zone
(qu’on appellera zone 2). Que peut-on dire de ’effet du MDP de ce point
de vue ?

La possibilité pour des pays de la zone 1 de réaliser des investissements
dans les pays de la zone 2 sous forme de projets visant la réduction des
émissions de GES et d’obtenir en retour des crédits d’émission utilisables
en zone 1 est susceptible d’avoir des effets au-dela de la simple incitation a
utiliser des techniques peu émettrices en zone 2. Le MDP peut interférer
avec les conditions de la concurrence au profit des installations industriel-
les situées en zone 2. Ne représente-t-il pas alors une incitation addition-
nelle a la délocalisation industrielle des entreprises de la zone 1 ? Si par
ailleurs les entreprises de cette zone, aprés avoir regu des permis gratuite-
ment, se voyaient reconnaitre le droit, & I’occasion de la fermeture d’un
établissement, de disposer des permis négociables encore détenus mais
devenus sans objet pour leur production propre, il pourrait y avoir la une
double incitation involontaire a la délocalisation industrielle vers la zone 2.
Convient-il alors, pour se prémunir contre ce risque, de limiter I’ampleur et
I"attractivité du MDP ?

L’effet de ce mécanisme dépendra certes de la conception finale qui en
sera retenue. Cependant, le jugement que 1’on peut porter sur la disposition
principale du MDP, le transfert au profit des pays de la zone 1, pour une
partie du montant des réductions'®®, de crédits d’émission gagnés en zone
2, dépend principalement des points de comparaison que 1’on retient s’ agis-
sant du comportement des investisseurs en 1’absence de MDP et de la ma-
niere dont le prix d’équilibre du marché de permis serait ou ne serait pas
affecté. Il est évident qu’aussi bien le différentiel de compétitivité entre les
deux zones que I’incitation a la délocalisation sont plus élevés avec le MDP
que dans une situation hypothétique ou la distinction entre zones 1 et 2
n’aurait pas été faite et ou la Convention sur le climat et le Protocole de
Kyoto n’auraient pas d’existence. Toutefois, ce n’est pas cette comparai-
son-la qui importe. L’effet du MDP doit étre comparé a ce que serait le
Protocole de Kyoto si ce mécanisme en était retiré. Le raisonnement sui-
vant propose une telle comparaison.

(108) Et pas pour la totalité des réductions obtenues. Ce point a une certaine importance
pour la discussion sur les incitations a la délocalisation ; voir plus bas.
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Sans le MDP, la délocalisation est attractive pour 1’investisseur, car elle
lui permet d’économiser la totalité de la valeur carbone qu’il devrait pren-
dre en compte, directement ou par opportunité, s’il investissait dans la zone
1. Soit C, la valeur de marché initiale de la tonne de carbone dans cette
zone 1, supposée représenter a la fois le prix de marché du permis unitaire
d’émission et le colit marginal d’évitement de 1’émission de carbone dans
cette zone. En I’absence de MDP, ¢’est donc une valeur de C, par tonne de
carbone émise dans un pays de la zone 2 que I’entrepreneur gagne en
délocalisant. Supposons qu’il dispose de deux techniques, I’une faiblement
émettrice mais colteuse, T,, impliquant un niveau d’émission a, et un colt
de production en zone 2, p,, et I’autre fortement émettrice mais moins coti-
teuse Tj, impliquant un niveau d’émission b, avec b>a, et un coiit de pro-
duction en zone 2, p, avec p, > p, Sans MDP, I’investisseur est incité a
choisir T, pour bénéficier du différentiel de coit maximum entre les deux
zones. Il supporte seulement un cot direct égal ap.. Avec le MDP, Iinves-
tisseur qui choisirait T. s’exposerait désormais a un colit d’opportunité égal
a la perte des crédits d’émission dont il aurait pu bénéficier en choisissant
la technique propre T,. Soit /'le pourcentage de réduction des émissions
réalisées en zone 2 qui peut étre crédité pour un usage dans la zone 1. Le
cout d’opportunité du recours a T, est donc de f(b - a)C,. Deux cas se pré-
sentent selon que cette valeur est supérieure ou inférieure a la différence de

colt de mise en ceuvre de T, et T, :p,—p;

Si elle est inférieure, I’investisseur choisit T, Du point de vue des écarts
de compétitivité entre les deux zones, la situation économique de I’inves-
tisseur est identique avec et sans MDP : il bénéficie du prix le plus bas en
zone 2 et épargne 1’acquisition de permis en zone 1. Dans ces conditions, le
MDP ne crée pas une incitation additionnelle a la délocalisation.

Si elle est supérieure, il en va autrement : 1I’investisseur est incité a choi-
sir T, en dépit de colts de mise en ceuvre plus €levés, car ces derniers sont
au moins compensés par la vente des crédits d’émission dégagés. Le colt
net supporté est alors : p, — f(b— a)C, qui est inférieur a p, par hypothése,
faute de quoi I’investisseur n’aurait pas choisi T, et I’on serait ramené au
cas précédent. Ainsi I’intervention du MDP revient a abaisser le colit net de
I’investissement dans la zone 2 par rapport a une situation sans MDP, tant
que cet effet reste suffisamment marginal pour ne pas affecter la valeur de
la tonne de carbone évitée en zone 1, C,. Cependant, méme dans ce cas, la
conclusion ultime sur 1’effet du MDP dépend du choix des termes de la
comparaison. Si I’on considére que sans MDP I’investisseur aurait choisi
la technique la plus émettrice de GES, qu’il localise son investissement
dans la zone 1 ou la zone 2, le différentiel de compétitivité est alors égal a
bC,. Dans le cas ou le MDP induit un changement du choix de technique au
profit de la technique peu émettrice, et ou I’investisseur compare le gain de
I’emploi de cette technique dans les deux localisations possibles, la diffé-
rence est désormais égale a: aC,+ f(b—a)C,, c’est-a-dire la somme de
I’économie sur les permis qu’il lui aurait fallu acheter en zone 1 et de la
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5. Une comparaison des différences de coiits
entre zones, sans et avec le MDP

On suppose ici que les cofits de mise en ceuvre des deux techniques
T,etT, p, etp, sont les mémes, que 1’investissement soit localisé en
zone 1 ou en zone 2. Dans chaque configuration, I’investisseur choisit
la technique dont le coit net est le plus petit.

Les cotits supportés s’écrivent alors de la maniére suivante, sans et
avec MDP, lorsque le MDP induit un changement de technique
T - T.

j k

Sans MDP Avec MDP
Zone 1 min { p;+aCy;p,+bC; } min { p; +aC;; p;+ bC; }
Zone 2 D; pi-flb-a)C;
Différentiel min { p;-p;+aC;; bC,} min { aC; + f(b—a)C;; bC; +
Jtb-a)C;— (p—p)}

Soit V' la variation du différentiel entre une situation sans MDP, D,
et une situation avec MDP, D .

Puisque avec le MDP, T, est préféré a T, c’estque :
pk_pj <f(b _a)C1 < (b—(l)c[

Donc :pkfpj+aC1< bC, etD = pkfp]_+aC1
On a de méme : aC1<bC1—(pk—pj).

Donc : aC, + fib - a)C,<bC, + f(b—a)C,— (p,—p)
etD =aC, +f(b-a)C,

Aussi: V=D -D =p, -P; ~ftb—-a)C,.

Dans le cas consideré ou la technique 7, a €t¢ adoptée, V' < 0.

Cela signifie bien que le différentiel de coiit s’est accru entre les
deux zones, ainsi que ’attractivité de la zone 2, du fait de 1’introduc-
tion du MDP.
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valeur des crédits dégagés du fait de son choix technique avisé s’il investit
en zone 2. Puisque b > a, ona : bC, > aC,+ f(b—a)C,; 'action du MDP,
en provoquant un changement de technique a réduit le différentiel de cot
entre les deux zones, bien qu’il ait simultanément abaissé le colit net de
production en zone 2. Ce résultat est li¢ aux termes de la comparaison choi-
sis. Il en va différemment si I’investisseur considére qu’il ne procéderait
pas au mé€me choix de technique dans les deux zones, ce que montre 1’en-
cadré ci-dessus.

Les résultats qui viennent d’étre mentionnés peuvent étre jugés réalistes
a court terme, tant que le flux des investissements en zone 2 est encore tres
réduit. Ce ne serait plus le cas, des lors que le jeu du MDP prendrait de
I’ampleur, puisqu’alors le prix de marché des permis serait infléchi a la
baisse. Soit C’, le nouveau prix d’équilibre pour la tonne de carbone sur le
marché¢ des permis. L’effet différentiel du MDP est alors plus complexe.
Pour I’investisseur individuel, le choix de T, ne s’impose que si cette tech-
nique continue d’apporter une économie nette de cott. Cela signifie que
-p. < f(b a)C ’. La variation V" du différentiel de cott s’écrit alors :
=D’ —p—p+a(C—C) f(b—a) C’,. Onsaltque
pk —f(b a) C’ est negatlfmals leterme a(C,—C’ ) est posmfet iln’est
plus p0s51ble de tlrer de conclusion générale. Sl bien qu’elle lui soit supé-
rieure, la valeur des crédits d’émission est du méme ordre de grandeur que
le surcotit de la technique peu émettrice de GES, I’expression a toute chance
d’étre nettement positive, ce qui traduirait le fait que le MDP aurait alors
réduit de fagcon sensible le différentiel de colt entre les deux zones. Ce
résultat rassurant pour les pays de la zone 1 n’est obtenu que si le MDP
n’est pas entravé ou maintenu dans la marginalité, mais qu’il est géré de
maniére a créer un flux suffisamment important de crédits pour faire bais-
ser le prix de marché des permis dans la zone 1.

On doit souligner le réle pivot de la variable f, coefficient de transfor-
mation des réductions d’émission en crédits transférables. D un c6té elle
peut faire basculer le choix des techniques au profit de techniques moins
émettrices : plus f'est grand, plus la probabilité de déclencher un choix de
T, au lieu de T, est ¢levée. D’un autre coté, plus f est petit, plus le MDP
redult le différentiel de cotit entre les deux zones. Du seul point de vue de la
réduction des incitations a la délocalisation industrielle, il conviendrait donc
de donner a f1a valeur la plus petite possible qui demeure toutefois capable
de faire basculer les choix techniques vers la technique faiblement émet-
trice T,.

Il existe un autre point a évoquer Nous avons fait I’hypothése que le
panler de techniques considere, ici réduit aux deux techniques T et T, ctait
le méme pour les deux zones. Les résultats obtenus sont contmgents a cette
hypothese. Il pourrait en aller autrement si la technique de référence a par-
tir de laquelle les investisseurs en zone 2 seraient crédités de réductions
d’émission additionnelles était tellement peu productive ou tellement gas-
pilleuse de ressources qu’elle n’appartiendrait plus au panier des techni-
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ques dont I’emploi serait envisageable dans les pays de la zone 1. Alors,
I’adoption de cette référence technique pour appliquer le MDP donnerait
lieu a des crédits surabondants qui représenteraient une incitation addition-
nelle a investir dans la zone 2 plutét que dans la zone 149,

Au-dela du transfert de crédits, le MDP peut avoir un effet économique
positif considérable, celui d’établir une nouvelle référence pour le prix des
émissions de carbone évitées par tous les investisseurs dans les pays de la
zone 2. De ce fait, il serait dommageable d’en réserver le bénéfice aux
seuls agents (Etats, entreprises) de la zone 1. Des entrepreneurs de la zone
2 devraient pouvoir engager des actions de réduction des émissions afin
d’obtenir, eux aussi, des crédits d’émission certifiés qu’ils pourraient échan-
ger avec des agents de la zone 1. Dés lors que seront résolus les problémes
touchant a la définition de la référence contrefactuelle (« les réductions
d’émission qui se seraient produites autrement »), problémes qu’il faudra
résoudre de toute facon pour donner vie au MDP, la généralisation de 1’ap-
proche par les crédits d’émission ouvre la voie a une participation progres-
sive des pays en développement a la prévention du risque climatique, sans
exiger d’eux qu’ils acceptent au préalable des objectifs d’émission chiffrés
et contraignants. Si cette généralisation se produisait, toute émission de
carbone dans ces pays aurait désormais un cotit d’opportunité égal a la
valeur de cession des crédits d’émission a des agents de la zone 1. Sur un
marché ouvert, s’établirait ainsi un prix mondial du carbone, certes infé-
rieur a celui qui prévaudrait dans la zone 1 si les transactions entre zones
étaient interdites, mais encore attractif pour les pays de la zone 2. Cepen-
dant, cette possibilité ne peut pas valoir acceptation de ’absence a plus
long terme de plafonds nationaux chiffrés pour les émissions des pays ac-
tuellement en dehors de la zone de I’Annexe 1. Cela tient aux difficultés
pratiques a établir dans la durée des références techniques non arbitraires
pour déterminer les crédits.

La perspective ouverte par le MDP est certainement d’une grande im-
portance pour la prévention du risque climatique. Serait-elle inéquitable en
amenant les pays en développement a accorder une valeur a 1’émission de
carbone qui refléterait les priorités et les raretés des pays de I’Annexe 1 au
détriment des leurs propres ? Peut-étre, si les réductions sont obtenues de
projets qui, en modifiant les usages du sol (gel de riziéres, reforestation...),
troubleraient I’économie locale et altéreraient les conditions d’acces des
populations a des ressources naturelles non marchandes. Non, si les réduc-
tions sont obtenues de projets industriels visant la production de marchan-

(109) Rappelons que, selon les termes du protocole de Kyoto (article 12.5.c), les crédits
d’émissions transférés doivent correspondre a des réductions « s ‘ajoutant a celles qui auraient
lieu en I’absence de I’activité certifiée ». Cela implique en principe que ces réductions addi-
tionnelles aient bien un cofit pour ’investisseur et ne soient pas seulement une aubaine a
saisir gratuitement. Cela signifie qu’il devrait étre exclu de commencer a créditer les inves-
tisseurs sous prétexte qu’ils renonceraient a utiliser des techniques qui ne sont mémes plus
utilisées dans les pays de I’Annexe 1.
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dises, car alors le rehaussement de la valeur du carbone serait accompagné
d’un transfert financier conséquent a leur profit. Ce transfert permettrait de
donner aux populations des pays en développement 1’accés aux biens mar-
chands nécessaires a leur développement et répondant a leurs préférences
et priorités de consommation finale.

Ainsi compris et ¢largi, le MDP pourrait constituer un instrument éco-
nomiquement supérieur aux approches en termes de Fonds, comme celle
du Fonds pour I’Environnement Mondial, que certains analystes proposent
comme une alternative. De tels Fonds pourraient certes assurer le finance-
ment d’un certain nombre de projets intéressants mais, du fait du plafonne-
ment a priori des ressources financiéres dont ils disposeraient, ils impose-
raient une logique de guichet qui n’aurait pas d’effet d’entrainement pour
tous les agents dont les projets ne seraient pas retenus. En d’autres termes,
sauf a étre dotés de ressources considérables, les Fonds ne sont pas suscep-
tibles de susciter I’apparition générale d’un cotit d’opportunité a I’émission
de carbone dans les pays en développement alors que, bien congu, le MDP
pourrait le faire.

Conclusion : les enjeux économiques
des négociations a venir pour la France

La France est un pays particuliérement concerné par le régime interna-
tional de protection du climat qui a commencé de se mettre en place depuis
la Conférence de Rio de Janeiro. Elle ne saurait se désintéresser des négo-
ciations a venir. Ces derniéres présentent plusieurs enjeux qui gagnent a
étre évoqués ou rappelés dans cette conclusion.

Viser la restauration de marges de mancuvre stratégiques
dans le domaine de I’énergie

Le Protocole de Kyoto a retenu le principe de divers instruments de
flexibilité. Les régles du jeu doivent encore en étre définies. Certains pays
sont tentés de réduire au maximum la portée de ces instruments de flexibi-
lité. Cela serait dommageable a plusieurs titres pour un pays comme la
France. La combinaison d’objectifs rigides par pays, du calcul des objectifs
en référence aux émissions de 1990, et d’une différenciation des efforts
donnant une prime aux « gros pollueurs » représenterait le plus mauvais
scénario pour la France. Il se traduirait par des cofits élevés et une rigidité
stratégique forte, alors méme que notre pays compte parmi les pays indus-
triels qui émettent le moins de CO, par habitant. Les conséquences en se-
raient défavorables pour la compétitivité économique du pays, mais aussi
pour I’exercice de la démocratie a propos des choix technologiques.

En effet si la communauté internationale en revenait, au dela de 2012, a
I’approche rigide qui vient d’étre esquissée, et si la France continuait a se
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voir attribuer des quotas d’émission de GES non croissants par rapport a
1990, notre pays ne pourrait plus modifier sa politique énergétique dans un
sens impliquant davantage d’émissions de GES. Le nucléaire représente
aujourd’hui plus de 75 % de la production électrique et on ne voit pas com-
ment la croissance des émissions du secteur des transports routiers pourrait
étre évitée : méme impressionnants, les gains unitaires sur les performan-
ces des véhicules devraient continuer d’étre plus ou moins neutralisés par
I’augmentation du trafic, la montée en gamme de puissance de la moyenne
des véhicules du parc, et I’extension d’équipements annexes trés consom-
mateurs d’énergie comme la climatisation, sans parler des inerties du re-
nouvellement du parc automobile. En 1’état des technologies de base et des
modes de vie, et en dépit des actions visant a améliorer 1’efficacité énergé-
tique, nécessaires pour réduire les émissions par rapport a 1’évolution
tendancielle, la France ne pourrait pas renoncer a I’option nucléaire ou méme
envisager de diversifier son parc de production en recourant par exemple
aux turbines a gaz. Le parc nucléaire actuel représente en effet une écono-
mie annuelle d’environ 25 MtC, soit 25% des émissions de CO, en 1990.
Pour dénucléariser son appareil de production électrique, la France aurait
besoin d’une marge importante de flexibilité. Faute d’en disposer, elle ne
pourrait retrouver une autonomie stratégique qu’a beaucoup plus long terme,
lorsque des ruptures technologiques majeures (énergie de biomasse ? gé-
néralisation des véhicules €lectriques ?...) se seraient produites. Si le scé-
nario de la rigidité du régime climatique devait I’emporter, a partir de 2010-
2015, les centrales nucléaires existantes devraient étre remplacées par
d’autres centrales nucléaires, quel que soit le gouvernement en place, sans
que les citoyens puissent peser sur un engagement de cette nature qui lierait
leur destinée a la technologie nucléaire pour une durée d’au moins qua-
rante années supplémentaires. Quel que soit I’avis qui sera porté, a I’heure
des décisions, sur les avantages et les inconvénients relatifs, vis-a-vis d’autres
énergies, d’une filiére nucléaire qui aura bénéficié¢ de progrés techniques
par rapport aux équipements antérieurs, ce déni de choix pourrait avoir des
conséquences politiques inquiétantes dans une période de vive sensibilité
de I’opinion a la maniére dont les institutions gérent les risques collectifs.

Par ailleurs, sans la flexibilité¢ apportée par le commerce des permis,
toute erreur de prévision dans le domaine de 1’évolution des trafics et des
consommations énergétiques des transports devrait étre payée par les sec-
teurs résidentiel (chauffage) et industriel.

La France a donc besoin de flexibilité dans le choix des moyens d’hono-
rer les obligations qu’elle a contractées dans le cadre de la Convention sur
le climat. Au vu des solutions aujourd’hui discutées, le commerce de per-
mis d’émission procure cette flexibilité. Refuser ou entraver cet instrument
empécherait notre pays de recouvrer la maitrise démocratique de ses choix
énergétiques futurs et pourrait lui imposer une gestion difficile du manque
de maitrise de la croissance des transports routiers.
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Eviter de nouvelles distorsions de la concurrence
internationale sans entraver les échanges de permis

Le commerce des permis d’émission de gaz a effet de serre souléve de
nombreuses interrogations et suscite des craintes multiples. Les unes et les
autres sont légitimes, tant il apparait que les bonnes performances écono-
miques apportées par un commerce de ce type sont liées a la solidité du
cadre institutionnel et a la rigueur des régles adoptées pour assurer le res-
pect des droits et I’organisation concurrentielle des échanges. Parmi les
craintes exprimées, certaines touchent au risque concurrentiel sur les mar-
chés de produits industriels. Ce sont sans doute les moins graves car les
risques les plus élevés sur ce plan proviendraient d’un systéme de zonage
qui imposerait aux pays de fagon rigide des obligations asymétriques (An-
nexe 1, pays en développement) et des quotas non échangeables. Lors des
prochaines négociations, les Parties seraient avisées de donner un cadre
solide aux différentes formules de flexibilité, mais pas d’entraver la mise
en ceuvre des mécanismes d’échange dont le principe a été retenu a Kyoto.
C’est par la stimulation organisée et canalisée des échanges, et pas par des
mesures de restriction a ce commerce de permis, que la portée concurren-
tielle des écarts de cotts résultant des obligations différenciées et asymétri-
ques fixées dans le Protocole de Kyoto pourra étre limitée.

Une fois choisie la voie de la flexibilité, les risques résiduels liés a des
formes de concurrence imparfaite justifient de rechercher une harmonisa-
tion des régles intérieures concernant les modalités de 1’allocation initiale
des permis (gratuite ou payante et, si elle devait étre gratuite, critéres de
répartition entre les secteurs). Cela vaut en particulier a I’ intérieur de I’Union
européenne, au sein de laquelle la France réalise la plus grande part des ses
échanges commerciaux. La réalisation d’un accord au sein du groupe des
pays industriels (zone de 1’Annexe 1) pour définir des conditions de mise
en ceuvre équivalentes dans les branches industrielles grandes consomma-
trices d’énergie les plus engagées dans la compétition internationale serait
certainement de nature a lever une partie de I’hypothéque que font peser
sur la Convention les menaces d’altération de la compétitivité et la crainte
des distorsions de concurrence. Sur le plan politique, cela devrait permettre
d’éviter que les controverses sur les conditions de concurrence ne viennent
paralyser des initiatives nationales, telle la réalisation d’une réforme fis-
cale verte, ou ne viennent retarder I’action de prévention du risque climati-
que.

Vis-a-vis des pays en développement qui ne sont pas membres de I’ An-
nexe 1, c’est le Mécanisme de Développement Propre qui, bien congu, per-
mettrait a moyen et long terme d’atténuer de fagon importante 1’ incitation
a la délocalisation que représente 1’absence d’objectifs chiffrés de limita-
tion des émissions de GES pour ces pays, méme si le premier effet a court
terme pourrait étre plutét opposé. Si les crédits gagnés dans ces pays ne
sont pas reversés entierement aux pays investisseurs et que le mécanisme
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est organisé de manicre a étre trés largement accessible aux entrepreneurs
des pays hotes, le MDP peut étre le moyen de diffuser dans toute I’écono-
mie de ces pays un colt d’opportunité aux émissions de GES. Cela ferait
entrer ces pays dans la logique internationale de la prévention du risque
climatique, tout en assurant les transferts requis pour ne pas pénaliser leurs
efforts de développement économique.

Définir des régles compatibles avec la mise en ceuvre
de réformes fiscales écologiques

On ne saurait trop souligner I’importance politique de la recherche de
I’efficacité économique d’un régime international, alors méme que cette
dimension, trés présente dans le débat d’experts sur 1’opportunité de 1’ac-
tion de prévention, parait moins présente dans les processus de négociation
eux-mémes, au moment de définir les termes d’un accord. Or les coits
économiques des actions de réduction des émissions vont dépendre de fa-
con considérable de la nature des instruments et politiques qui vont étre
retenus, bien plus que de ’ambition des objectifs chiffrés fixés a Kyoto.
L’argument des gains économiques est certainement [’un des arguments
forts qui plaident en faveur de I’instauration de permis négociables.

1l existe cependant une autre dimension de 1’efficacité économique au
moins aussi importante que les gains d’efficacité résultant de la minimisa-
tion des cofits technico-économiques de réduction des émissions de GES.
11 s’agit des gains macroéconomiques et des avantages pour la collectivité
que des stratégies de « double dividende », misant sur un redéploiement de
la fiscalité, permettraient d’obtenir.

Il est important de veiller a ce que les régles qui seront décidées a la
Conférence de Buenos Aires soient compatibles avec de telles stratégies.
Pour I’essentiel, ce sera le cas si les risques de manipulation stratégique et
de distorsion de concurrence sont maitrisés. Faute de réussir a mettre en
place les régles appropriées a cet égard, il existe une position de repli, net-
tement inférieure, dans laquelle les pays qui ne sont pas leaders accepte-
raient d’en rabattre sur leurs ambitions pour aligner de fait leur régime
intérieur sur le régime du pays leader, ou de composer en concevant des
dispositifs dérogatoires ou compensatoires pour les industries exposées.
Les gouvernements prendraient cependant un risque politique nouveau, celui
que, sous la pression des intéréts sectoriels, ils soient amenés a étendre
exonérations ou compensations de proche en proche a tous les secteurs
disposant de lobbies bien organisés.
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Obtenir que les régles de I'aprés 2012 soient fondées
sur de nouvelles bases, moins arbitraires pour

la France et susceptibles d’étre attractives

pour les pays en développement

Il est important de préparer dés maintenant les conditions de 1’apres
2012. Au minimum, il faut éviter que la répartition des objectifs adoptée
pour la période 2008-2012, peu satisfaisante sur le terrain de 1’équité et
désavantageuse pour la France, ne puisse faire précédent pour la suite. Le
principal enjeu est de trouver des régles qui permettent aux pays en déve-
loppement de rejoindre le groupe des pays de I’ Annexe 1 ayant souscrit des
engagements chiffrés contraignants. Ces régles devraient étre suffisamment
attractives pour les nouveaux entrants sans étre pénalisantes pour les mem-
bres actuels de cette Annexe.

Avant de faire corps avec les propositions de 1’Union européenne, la
France avait proposé un schéma de répartition des objectifs chiffrés de ré-
duction des émissions qui prenait en compte les émissions par habitant et
s’organisait autour d’un concept de convergence a trés long terme des quo-
tas d’émission par habitant de chaque pays. Ce critére peut étre défendu sur
le terrain de 1’équité, bien qu’il ne soit pas le seul a étre 1égitime sur ce
terrain, et il est a priori attractif pour les pays en développement les plus
peuplés. 11 peut cependant étre jugé trop unilatéral. La France aurait avan-
tage a rappeler que dans 1’annexe du traité¢ de Maastricht relatif a la Banque
centrale européenne, il a été jugé équitable par tous les pays de I’Union que
chaque pays puisse souscrire au capital de cette banque au prorata de deux
critéres, comptant chacun pour moitié : le PIB et la population. Ce précé-
dent pourrait inspirer la formulation des régles de répartition des efforts
apres 2012.
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Commentaire

Michel Mougeot

Professeur a I’Université de Franche-Comté

Le probléme de la protection de I’environnement posséde des points
communs avec d’autres themes déja traités (service public, secteur public)
ou a traiter (santé) par le Conseil d’ Analyse Economique :

* [égitimité et nécessité d’une intervention publique en raison du carac-
tére de bien collectif des biens environnementaux, biens communs de 1’hu-
manité ; des externalités a prendre en compte ; des irréversibilités ; de 1’as-
pect intergénérationnel, la solution de la négociation coasienne se heurtant
ici a la fois aux cofits élevés de transaction d’une négociation mettant en
cause tous les peuples de la planéte et a I’'impossibilité d’y faire participer
les générations futures ;

» existence de plusieurs mécanismes d’action pouvant étre rendus équi-
valents en termes d’efficacité en information compléte mais ayant des per-
formances différenciées en information incompléte d’ou la nécessité d’ une
appréciation du degré de décentralisation des décisions et de la nature des
asymétries d’information ;

* nécessité de prendre en compte des considérations distributives a dif-
férents niveaux : entre secteurs d’activité, entre pollueurs et pollués, entre
producteurs et consommateurs, entre pays de niveaux de développement
différents ;

* la nécessité d’ajouter une vision positive a I’analyse normative pour
tenir compte de ’acceptabilité des régles et de 1’action des groupes de pres-
sion préservant leurs rentes de situation.
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Il y a, par ailleurs, une spécificité du probleme de [’environnement : sa
solution comporte une externalité positive potentielle en ce sens que certai-
nes des solutions préconisées peuvent conduire a la réduction de certains
prélévements publics et notamment de ceux qui sont assis sur le travail
(impact positif sur la fiscalité, la protection sociale et I’emploi) : c’est le
second dividende qui s’ajoute au premier qui concerne I’amélioration de
I’environnement.

Ceci étant précisé, il me semble que les trois rapports traitent simultané-
ment de deux problémes différents méme s’ils ont des traits communs :

* les problemes d’environnement planétaires liés principalement aux
risques climatiques, pour lequel ce qui est en cause est un bien commun de
I’humanité, et qui nécessitent une coordination internationale (accords de
Rio, Kyoto) ;

* des problémes de pollution locale qui sont une composante de ces pro-
blémes planétaires mais peuvent faire I’objet d’un traitement national (dé-
chets, certaines pollutions de I’eau, congestion du trafic, bruit...).

Le rapport de Dominique Bureau et de Jean-Charles Hourcade se situe
plutot dans le cadre national mais traite aussi de la pollution par le gaz
carbonique qui est un gaz a effet de serre et de certaines pollutions relevant
des engagements de Kyoto alors que le rapport de Olivier Godard et Claude
Henry traite essentiellement des politiques internationales. Par ailleurs,
Alain Lipietz, Dominique Bureau et de Jean-Charles Hourcade abordent
principalement I’instrument de la taxation et Olivier Godard et Claude Henry
celui des marchés de droits de pollution.

Si I’on part des accords de Kyoto, le dispositif envisagé repose sur :
* des objectifs globaux de réduction de la pollution (concernant 6 gaz) ;
* une décentralisation du choix des politiques et des mesures ;

* des possibilités d’échange international (transmission de quotas dans
I’espace) et intertemporel (transmission dans le temps par mise en réserve)
de maniére a assurer la flexibilité.

Le probléme a résoudre est donc celui de la répartition d’un rationne-
ment du droit a polluer (I’instauration de quotas d’émissions ne revenant
pas a donner un droit & polluer 1a ou il n’y en avait pas mais a réduire ce
droit 1a ou il était illimité). Pour Olivier Godard et Claude Henry, le pro-
bléme est de savoir comment répartir ce rationnement global de maniére
efficace (au moindre coft). On sait qu’en information parfaite tous les mé-
canismes pourraient étre rendus équivalents. Cependant, a supposer que
I’on puisse mesurer la pollution de chaque agent, on n’observe pas correc-
tement les cofits de dépollution ni en fait les dispositions a payer (ce que
chacun est prét a payer pour continuer a polluer de la méme maniére que
lorsque cela est gratuit). Ce probléme est li¢, comme 1’observe justement
Alain Lipietz, a I’existence de rentes des pollueurs.
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Ainsi, dans cette situation d’asymétrie d’information, trois questions se
posent :

» faut-il retenir des réglementations (interdiction, normes) ou des ins-
truments économiques (taxation, marchés) ?

* si I’on retient des instruments économiques, faut-il privilégier I’action
par les prix (taxation pigouvienne) ou par des quantités (marchés de quo-
tas) ?

» comment utiliser les éventuelles recettes tirées de ces mécanismes pour
mettre en ceuvre le second dividende par une modification de la structure
de la fiscalité ?

Les trois rapports apportent des réponses importantes et cohérentes a la
plupart des difficultés associées a ces questions, mais laissent certains pro-
blémes non résolus dans la mesure ou des arbitrages restent a définir entre
efficacité, équité et appropriation de la rente. Je vais donc, dans ce com-
mentaire essayer de dégager les enseignements essentiels de ces rapports et
mettre en évidence certaines difficultés de mise en ceuvre et notamment
celles qui tiennent a I’insuffisance des données empiriques.

Le choix entre réglementation
et instruments économiques

Sur le premier point, il me semble qu’il y a un accord évident sur la
supériorité des instruments économiques : la nécessaire différenciation des
normes en fonction de variables non observables plaide incontestablement
en faveur d’instruments incitatifs comme la taxation ou les permis de pol-
lution négociables. Dominique Bureau et Jean-Charles Hourcade citent de
plus des expériences de taxation de la pollution qui ont été des succes im-
portants en Norveége ou au Danemark. Olivier Godard et Claude Henry
montrent également que 1’échange de permis de pollution minimise le cofit
total des efforts de diminution des émissions. Deux nuances doivent étre
apportées :

* la premicre (Godard et Henry) tient a I’'inéquité éventuelle de la répar-
tition initiale des permis, probléme qui concerne davantage le commerce
international des permis,

» la seconde apportée par Alain Lipietz tient au fait que la différencia-
tion des cofits est un argument sans valeur lorsqu’il s’agit d éliminer des
comportements dangereux pour lesquels la prohibition doit s’imposer a
tous.

Le choix entre taxation et marchés de droits

Concernant la seconde question, qui est la question centrale, on a en fait
quatre types d’instruments économique :

* taxation de ['usage de |’environnement ou de la pollution, ces taxes
portant sur de inputs (énergie, engrais) ou sur des émissions polluantes,
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* échange bilatéral de permis de pollution entre pollueurs ayant dépassé
1’objectif et pollueurs ne I’ayant pas atteint,

* attribution gratuite de permis de pollution et échange multilatéral de
ces permis par l'intermédiaire d une bourse,

* vente aux enchéres des permis de pollution et organisation d’'un mar-
ché secondaire d’échange multilatéral.

La comparaison de ces mécanismes du point de vue de leur efficacité
peut se faire selon différents critéres. Il est d’abord vraisemblable que leur
applicabilité varie suivant les types de pollution. Par ailleurs, on peut les
envisager du point de vue des recettes budgétaires et de [’incitation.

Recette budgétaire

Seules la taxation et la vente aux enchéres ont une dimension budgé-
taire (et pas seulement incitative) ouvrant la possibilité du second divi-
dende positif. Entre ces deux instruments, il n’y a pas équivalence parfaite
du point de vue de la recette dans la mesure ou la ressource fiscale issue de
la vente des droits aux enchéres est une variable aléatoire des lors que le
prix des permis est déterminé de facon endogene (d’ailleurs I’expérience
des Etats-Unis montre que le prix a été bas). Cependant, je ne pense pas
non plus que cette imprévisibilité soit un obstacle a sa mise en ceuvre. Le
mécanisme serait, formellement, parfaitement identique a celui que 1’Etat
utilise pour les OAT et pour financer la dette publique : marché primaire
pour 1’allocation des droits, suivi d’un marché secondaire pour 1’échange.
Ainsi le droit de pollution devrait avoir simultanément des caractéres de
bien a valeur privée indépendante (en raison des cofits privés) et de bien a
valeur commune (en raison des corrélations qu’induit la possibilité de re-
vente). Une caractérisation rigoureuse de 1’environnement de ce marché
(caractére des évaluations, nombre d’agents, attitude vis-a-vis du risque)
devrait permettre de sélectionner la procédure optimale et d’en évaluer le
résultat au moins en espérance mathématique.

Cependant, par rapport a ces critéres, comme le soulignent
Dominique Bureau et Jean-Charles Hourcade, les écotaxes et les permis
mis aux encheres se détachent et sont supérieurs aux permis gratuits.

Efficacité de l'incitation

Les taxations pigouviennes utilisent des signaux prix tels que les agents
prennent leurs décisions en fonction des colits sociaux. Ce moyen
d’internaliser les externalités équivaut responsabilisation des pollueurs mais
dépend de 1’¢lasticité. Conformément a la régle de Ramsey, la taxation de
I’essence est utilisée en raison de 1’inélasticité. L’argument est différent
quand il s’agit d’induire un changement de carburant (taxation différente)
ou s’il s’agissait de transférer massivement sur les carburants des taxes sur
le travail. Une augmentation forte du prix du litre d’essence entrainerait
une sensibilité des consommateurs a la taxation. Sur cette question, je par-
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tage I’opinion d’Alain Lipietz sur la nécessité d 'une évaluation des élasti-
cités a court terme et a long terme. Le dossier gagnerait d’ailleurs a présen-
ter plus de chiffres.

Cependant, la mise en ceuvre d’une taxation optimale suppose que 1’Etat
connaisse exactement la valeur des variables duales a I’optimum. La mise
aux encheres des permis pourrait avoir I’avantage derévéler ['information
dont on ne dispose pas pour déterminer cet optimum tout en ayant des ef-
fets sensiblement identiques. Ajoutons de plus que ces deux approches con-
duisent a faire payer les pollueurs sur leur pollution résiduelle alors que
I’attribution gratuite de permis de pollution aux entreprises en place con-
duit a ne les faire payer que sur leur mise en conformité avec la réglemen-
tation (ce qui est souligné par Olivier Godard et Claude Henry) d’ou a
nouveau une supériorité a priori de la taxe ou de la vente (possibilité de
dépassement des objectifs).

Sur le fond, du point de vue de I’incitation, on sait depuis ’article de
Weitzman (1974) que le choix entre un mécanisme de prix et un méca-
nisme de quantité dépend, en information incompléte, des pentes respecti-
ves des courbes de dommage externe et de cott de la dépollution. L’argu-
ment est repris par Olivier Godard et Claude Henry. Mais qu’en est-il con-
crétement ? Peut-on évaluer au niveau des entreprises la valeur des pentes
de ces courbes ?

Un dernier point de vue me semble conduire en revanche a une supério-
rité des écotaxes sur les marchés de droits dans la mesure ou ceux-ci ne
peuvent fonctionner que si sont présents un assez grand nombre d’agents
identifiables :

* dans le cas de pollution diffuse, les agents sont non-identifiables.
La taxation des polluants est préférable ;

* dans le cas d’un petit nombre de pollueurs, I’organisation des marchés
est moins performante, la taxation est aussi préférable. On touche la a des
questions d’organisation des marchés assez délicates. Je mentionnerai au
moins trois difficultés (outre celles que les auteurs ont signalé concernant
le caractére d’autorisation administrative des permis au regard du droit fran-
cais et les problemes spécifiques évoqués par Olivier Godard et Claude
Henry) ;

* contrairement aux marchés de droits de la théorie économique, les
marchés secondaires — méme s’ils fonctionnent comme a Chicago sous
forme de double enchére — ne réunissent que des pollueurs. Serait-il con-
cevable que des pollués (consommateurs) y interviennent pour réduire la
pollution ?

* le marché primaire organise la concurrence d’un seul coté du marché,
I’Etat fixant la quantité de fagon exogéne. A quel niveau faut-il organiser
ces marchés primaires : allocation de droits aux pays puis par ceux-ci aux
entreprises ? Ou allocations directes aux entreprises ? Pour certaines pollu-
tions, la concurrence suffisante est-elle assurée dans un petit pays ?

FISCALITE DE L’ENVIRONNEMENT




La surveillance du marché apparait étre indispensable pour définir, entre
autres, le marché pertinent ;

» comment la formule hybride envisagée par Dominique Bureau et
Jean-Charles Hourcade, (marchés de permis au niveau mondial et fiscalité
au niveau interne européen) peut-elle fonctionner ? Les permis échangés
ne concerneraient-ils que les entreprises ayant, face a la fiscalit¢, dépassé
leur quota ? Ou alors seulement les Etats ? Comment articuler ces instru-
ments avec la distribution gratuite de permis. Sur tous ces points, le déve-
loppement détudes empiriques apparait indispensable.

En conclusion, la réforme fiscale verte est d’abord justifiée par le pre-
mier dividende qui dans une approche d’efficacité implique, soit les écotaxes,
soit la mise aux enchéres de permis. Le fait que le contexte culturel frangais
se préte mal aux marchés de permis ne devrait pas cependant bloquer toute
réflexion sur ce théme. La réforme d’ensemble mobilise le second divi-
dende et c’est sur I’ensemble que les questions d’équité et d’acceptabilité
doivent étre envisagées.

Le second dividende

Pour qu’il y ait second dividende, il faut d’abord :

* que le produit des écotaxes ou des permis vendus aux encheres ne soit
pas restitué aux pollueurs ou versé aux pollués ;

* que le mécanisme vertueux de diminution de la fiscalité sur le travail
fonctionne ;

* que I’ensemble soit équitable et ne puisse étre bloqué par le groupe
des perdants.

Il est clair qu’ici les réponses sont plus délicates :

* Sur le premier point, il est certain que la fonction premicre des écotaxes
est incitative et non destinée a la remise en état de I’environnement. Le
fonctionnement des agences de I’eau peut étre vu comme un détournement
de la fonction de la taxe. Pour les marchés de droits, dans la version théori-
que ou interviennent les pollués, cela est moins évident. Mais dans la forme
concréte envisagée, il s’agit d’une ressource de 1’Etat qui I’utilise au mieux
dans I’intérét de la collectivité. Ainsi, le consensus est assez large sur la
non affectation des écotaxes a la dépollution (pas de « juste retour »).

* L’utilisation préconisée par Jacques Dreze, Edmond Malinvaud et par
Dominique Bureau et Jean-Charles Hourcade pour réduire la fiscalité sur le
travail présente en France un avantage considérable en raison du niveau
¢éleve des prelevements et des limites de tout basculement sur d’autres ba-
ses d’imposition. Compte tenu du premier dividende, il y a de toute fagon
un gain net pour la collectivité. Cependant, in fine, dans un contexte de
second rang, 1’efficacité de la politique et ’existence du dividende
« emploi » repose sur la comparaison de distorsions : les écotaxes doivent
se substituer a des taxes sur le travail plus distorsives notamment sur le
marché des biens finals. Ce probléme est a traiter dans le cadre général de
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la réforme de la fiscalité. De nombreuses questions restent a résoudre :
quelle est ’ampleur des baisses de charges sur le travail envisageables ?
Que sait-on de Iimpact final des taxes sur I’énergie ou des écotaxes ?
Quels sont les effets revenu résultant des écotaxes (résultant par exemple
de la dévalorisation du parc des véhicules a diesel) ?

Par ailleurs, des problémes de distorsions de concurrence doivent né-
cessairement &tre évoqués. Quels accords internationaux permettraient
d’éviter des délocalisations en cas d’application unilatérale de la politi-
que ? Il est évident que les normes environnementales sont aujourd’hui un
facteur de localisation des entreprises. 1l existe aussi un commerce inter-
national des déchets. Par ailleurs, les différences de fiscalité évoquées par
Olivier Godard et Claude Henry sont susceptibles d’engendrer des effets
pervers que seule une harmonisation internationale permettrait d’éviter.
Existe-t-il une coordination en Europe ? Un second probleme de ce type
pourrait étre la conséquence d’un marché de droits avec attribution gratuite
aux entreprises en place, les entrants devant acheter les droits : il ne me
semble pas que les conditions de validité de 1’argument coasien selon le-
quel il y n’y aurait pas d’influence de I’allocation initiale sur la concur-
rence soit réunies en second rang (pas de séparabilité des questions de do-
tations initiales et d’allocation). On peut craindre des phénomeénes de bar-
riéres a I’entrée, d’abus de position dominante en faveur des firmes en place
conduisant a des distorsions de concurrence en raison de la subvention pu-
blique dont elles bénéficieraient. L’effet négatif sur les innovations non
polluantes serait important. L’ attribution par enchére supprime cette dis-
torsion potentielle. Une pénalisation des installations en place pourrait méme
favoriser I’effet dynamique.

* La derniére question tient aux effets distributifs des écotaxes ou des
marchés de droits. Pour ce qui est des effets intranationaux, le dispositif
des écotaxes entrainerait des transferts entre industries, entre groupes
d’agents. Je suis assez en accord avec I’analyse d’Alain Lipietz concernant
I’équité : il n’y a pas de loi genérale sur les effets redistributifs des écotaxes
en ce qui concerne les transferts entre agents a haut revenu et a bas re-
venu. Par ailleurs, c’est I’ensemble du dispositif, (croissance des écotaxes-
diminution des taxes sur le travail) qui doit étre apprécié du point de vue de
I”équité.

La question délicate est ailleurs et ne se pose pas en termes d’équité
mais en termes d ‘appropriation des rentes de situation de certains groupes
d’agents qui ont pris I’habitude de polluer gratuitement. C’est un probleme
d’économie politique. Les pollueurs bénéficiaires de rentes ont des capaci-
tés de blocage de toute réforme, qu’il s’agisse des agriculteurs, des rou-
tiers, des propriétaires de véhicules a diesel ou de 1’industrie automobile.

La question de [’acceptabilité de la réforme est posée. Il n’y a pas de
réponse simple. Plusieurs éléments peuvent étre retenus :

+ il s’agit, en dernier ressort, de 1’action de groupes de pression, les
« perdants » étant mieux organisés et plus sensibles aux variations de prix
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que les « gagnants » (a savoir I’ensemble de la population) : diffuser des
information pour faire connaitre le premier dividende est essentiel, faire
émerger un intérét moral au sens d’Alain Lipietz prolongerait 1’effet de la
prise de conscience de I’intérét économique ;

» mettre en place des marchés de droits dans lesquels les agents qui
polluaient sans en tirer une utilité élevée pourraient vendre ce droit a ceux
pour qui cela serait plus nécessaire, pourrait contribuer a la réduction de la
rente des pollueurs d’ou une diminution des blocages ;

* ’affectation des écotaxes a la dépollution étant écartée (pas de juste
retour), 1’acceptabilité de la réforme par les pollueurs (qui paient le pre-
mier dividende) serait facilitée par [ 'affectation a la diminution des char-
ges sociales. Celle-ci profitant a tous, il subsisterait des perdants « nets ».
Des compensations forfaitaires transitoires faciliteraient 1’évolution.
On connait les limites d’une telle approche : absence d’effet revenu, inéquité,
manipulation de I’information. Les propositions (engagement pluri-
annuel clair et crédible et affichage clair des taxes diminuées) de
Dominique Bureau et de Jean-Charles Hourcade relévent du bon sens et
semblent susceptibles d’orienter & moyen terme certains choix.

L’exemple du gazole me semble un test crucial. De quel montant doit-
on augmenter le prix du gazole ? S’agit-il de taxer la vente de véhicules
légers au diesel ou de subventionner 1’achat de véhicules 1égers non pol-
luants ? Compte tenu des cofits sociaux et de la nocivité des particules émi-
ses par ces voitures, comment concrétement mettre en ceuvre cette politi-
que inverse de celle menée depuis de nombreuses années ? La justification
économique, voire éthique de la réforme verte doit s’accompagner a 1’évi-
dence d’une volonté politique forte pour en assurer la crédibilité. Ce pro-
bléme se pose d’ailleurs aussi au niveau international dans la mesure ou le
caractere exécutoire des engagements repose sur la crédibilité des sanc-
tions.
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Commentaire

Jean-Philippe Cotis

Directeur de la Prévision

Avant de commenter les rapports qui viennent d’étre présentés, je rap-
pellerai que de nombreux pays industriels ont déja entrepris des réformes
fiscales d’envergure destinées a promouvoir une croissance durable fondée
sur une meilleure utilisation des ressources environnementales. C’est le
cas au Royaume-Uni, aux Pays-Bas et dans les pays scandinaves ou ont été
introduites, par exemple, des taxes sur le carbone, les pesticides ou les ni-
trates d’origine agricole.

En France, les taxes liées a la protection de 1’environnement ont un
faible pouvoir incitatif. Elles obéissent souvent a une logique de finance-
ment de dépenses dont 1’efficacité n’est elle-méme pas toujours assurée.
Au total, nous n’avons pas une véritable fiscalité environnementale dont le
but serait avant tout d’inciter les producteurs et consommateurs & modifier
leurs comportements pour prendre en compte les externalités négatives qu’ils
générent.

J’ajouterai que nos réflexions prennent place dans le contexte de 1’aprés
Kyoto ce qui en renforce I’enjeu.

Le rapport de Dominique Bureau et Jean-Charles Hourcade propose une
synthése des enjeux théoriques et pratiques d’une réforme fiscale verte en
France. Apres un rappel des avantages micro-économiques des écotaxes, il
s’intéresse a leur impact macroéconomique et redistributif, et en particulier
a la question du « double dividende ». Il revient finalement sur la situation
francaise et s’efforce d’apprécier I’ampleur du « gisement d’écotaxes » dont
nous pourrions disposer en France.
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Le rapport d’Alain Lipietz décrit les écotaxes dans le cadre analytique
trés riche d’un processus de création et de dissipation des rentes de pollu-
tion. I1 s’attache a isoler et analyser les différents types de justification des
écotaxes comme les réticences qu’elles suscitent, en particulier les réticen-
ces quant a leurs effets redistributifs, pour finalement proposer différentes
« stratégies de 1égitimation » des écotaxes.

Enfin le rapport de Claude Henry et Olivier Godard retrace les diffé-
rentes étapes qui ont conduit au Protocole de Kyoto et en particulier a son
article 16bis, qui prévoit la mise en place d’un systéme international de
permis négociables. Le rapport met bien en évidence les enjeux associés a
la création d’un marché international de permis négociables, de maniere
générale et plus particulierement pour la France.

Ces trois rapports sont trés riches et peuvent étre les sources de réflexions
multiples. Je me contenterai de commenter leurs apports sur deux thémes
qui me paraissent importants : la question du double dividende et les pro-
blémes d’affectation posés par les taxes environnementales.

Le double dividende : définitions et portée empirique

Cette question est surtout abordée dans le rapport de Dominique Bureau
et Jean-Claude Hourcade dont on peut regretter qu’ils ne soient pas revenus
plus explicitement sur la définition du « double dividende ». Les débats sur
le sujet manquent en effet souvent de clarté, faute d’une définition suffi-
samment rigoureuse.

Je vais donc essayer d’apporter ma pierre a I’édifice et de vous proposer
une définition aussi précise que possible. Pour I’économiste, la notion de
double dividende peut étre explicitée, me semble-t-il de la maniére sui-
vante :

* le premier dividende concerne la protection de I’environnement ; il
renvoie au surcroit d’efficacité qu’apporte une écotaxe, par comparaison a
d’autres types d’interventions publiques de colit comparable, telles que les
actions réglementaires ;

* le second dividende reléve de la macroéconomie ; il a trait aux gains
d’efficacité (impact sur ’activité et I’emploi) que permettrait d’apporter
une €cotaxe, par comparaison a des recettes fiscales traditionnelles telles
que, par exemple, la TVA.

Comme on peut le constater a la lecture de cette définition, et contraire-
ment aux habitudes existantes, I’utilisation des fonds levés grace a I’écotaxe
n’intervient pas dans la détermination du deuxiéme dividende. Si 1’on en-
tend, en effet, par deuxiéme dividende la capacité de financer, grace au
produit de I’écotaxe, des dépenses de protection de I’environnement ou des
baisses de charges sociales, alors tous les prélévements, quels qu’ils soient,
sont également porteurs d’un deuxiéme dividende !
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Sauf a verser dans la tautologie, ce n’est donc pas dans la capacité a
financer de nouvelles dépenses qu’il faut rechercher le second dividende
mais bien plutot dans la capacité de 1’écotaxe a minimiser les colits macro-
économiques qu’engendrent inéluctablement les prélévements obligatoires.

Pour le premier comme pour le second dividende, il s’agit alors de dé-
terminer si I’écotaxe constitue bien un instrument de protection de I’envi-
ronnement ou de prélévement fiscal, plus efficace que d’autres.

Ce que permet de suggérer 1’analyse économique en réponse a cette
interrogation, c’est qu’il existe en théorie de bonnes raisons d’espérer un
deuxiéme dividende, mais que I’ampleur de ce dividende risque de se révé-
ler, en pratique, assez limitée.

En théorie, I’écotaxe peut apparaitre comme une alternative supérieure
a la « fiscalité classique » ; elle pourrait avoir sur les prix, 1’activité et I’em-
ploi, des effets moins défavorables que des prélévements « traditionnels ».

A P’instar d’une hausse de TVA, I’introduction d’une écotaxe entrai-
nerait certes une hausse des prix mais elle contribuerait par ailleurs a amé-
liorer la qualité de I’environnement. Elle générerait en quelque sorte un
« effet de richesse non monétaire », qui viendrait contrebalancer la perte de
bien-étre des ménages consécutive a la hausse des prix.

De ce fait, I’écotaxe déprimerait moins la demande globale des ména-
ges qu'une hausse de TVA. Pour les mémes raisons, et sous 1’hypothése
que les ménages-salariés internalisent pleinement la meilleure qualité de
I’environnement, la hausse des prix ne devrait pas susciter les mémes ré-
flexes d’indexation salariale qu’a I’issue d’une hausse de fiscalité indirecte.

En pratique, cependant, nous ne savons pas calculer un indice des prix
corrigé de la qualité de I’environnement et les mécanismes spontanés d’in-
dexation des salaires sur les prix de consommation risquent de continuer a
jouer. Ce jeu sera méme automatique dans le cas des bas salaires. La mise
en place d’une écotaxe risque donc, pour des raisons liées au fonctionne-
ment et aux institutions du marché du travail, d’entrainer une hausse du
colt réel du travail peu qualifié. L affectation du produit de I’écotaxe a une
baisse des charges sur les bas salaires ne reléverait plus dés lors du « dou-
ble dividende » mais du « dédommagement des perdants ».

Au total, le second dividende apparait donc beaucoup plus contingent
que le premier. Il existe cependant un cas particulier intéressant, mis en
évidence par Alain Lipietz, ou le prélévement se ramene a la seule taxation
des « quasi rentes de pollution » dont bénéficient certains acteurs écono-
miques. Dans ce cas, la fiscalité n’entraine pas de distorsions économi-
ques, ce qui garantit I’obtention du second dividende. En revanche, le ni-
veau de la pollution ne se réduit pas. C’est alors le premier dividende qui
disparait.
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Faut-il « affecter » les taxes environnementales ?

La réponse a apporter a cette question doit &tre nuancée :

* il peut étre souhaitable (cf. infra) de réduire simultanément d’autres
prélevements pour désarmer la méfiance des contribuables devant un nou-
vel impot, ce qui revient & affecter d’une certain fagcon le produit de
I’écotaxe ;

« il faut éviter, en revanche, d’affecter le produit de la taxe a des dépen-
ses particuliéres, fussent-elles destinées a protéger 1I’environnement.

Méme si elle peut s’expliquer par des préoccupations 1égitimes
(méfiance vis-a-vis d’une gestion trop centralisée des dépenses, désir de
« sanctuariser » certaines dépenses particuliéres et d’en accroitre la visibi-
lité auprés des contribuables), I’affectation de certaines taxes au finance-
ment de dépenses spécifiques a entrainé dans le passé une détérioration de
I’efficacité économique et environnementale de la dépense (cf. infrastruc-
tures routiéres ou dépenses agricoles). La bonne gestion des fonds publics
appelle en effet le respect du principe de non affectation des taxes, qui
donne toute latitude aux autorités pour redéployer les dépenses publiques
dans le sens d’une plus grande efficacité.

Dans le cas de la protection de I’environnement, il serait regrettable de
recourir a des techniques aussi discutables que les financements affectés.
L’écologie doit en effet donner le bon exemple : celui d’un mariage réussi
entre souci de préserver 1’environnement et rationalité économique.
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Complément

Instruments économiques et efficacité
dans laréduction des pollutions
Deux précédents significatifs

Claude Henry

Professeur a I’Ecole Polytechnique

Taxes sur les pollutions, a niveau constant
de préléevements obligatoires :
la réforme fiscale suédoise

En 1972 s’est tenue a Stockholm la premiére Conférence des Nations
Unies sur I’environnement. Chaque pays participant était invité a présenter
un dossier consacré a un enjeu crucial pour lui. La Suéde, pays hote, a
choisi de traiter des causes et des effets des pluies acides, dont elle souffrait
particuliérement, et des moyens d’y remédier. Parmi ceux-ci, le dossier
assignait un réle potentiel important aux instruments économiques — ins-
truments qui modifient les incitations auxquelles répondent les comporte-
ments des agents économiques — et en particulier aux taxes sur les com-
bustibles a ’origine des émissions polluantes, ou mieux encore sur les
émissions elles-mémes.

Les économistes suédois qui avaient collaboré a ce dossier ont ultérieu-
rement développé leurs analyses et leurs propositions, sous des formes suf-
fisamment opérationnelles pour qu’elles soient presque prétes a I’emploi.
Mais le gouvernement et 1’administration, habitués aux instruments régle-
mentaires, et I’opinion publique, méfiante vis-a-vis de ce qu’elle percevait
comme des perspectives de mise en vente de I’environnement naturel, res-
taient plus que réticents. Cependant les dégats dus aux pluies acides ne
cessaient de s’aggraver ; ni la réglementation ni les appels au sens civique
de chacun ne paraissaient en mesure d’enrayer cette évolution.

Les élections parlementaires de 1988 ont constitué¢ un tournant. Au cours
de la campagne électorale qui les a précédées, le parti des Verts s’est brus-
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quement converti a I’introduction de taxes a des niveaux suffisamment éle-
vés pour véritablement inciter les pollueurs a diminuer fortement leurs émis-
sions ; il proposait aussi que les impdts les plus péniblement ressentis par
les Suédois — en particulier I’impdt sur le revenu des personnes physiques
— soient diminués. Ces propositions ont paru susceptibles de séduire les
¢lecteurs au point que le parti social-démocrate au pouvoir les a aussitot
adoptées. A partir de 13, et sur la base des travaux antérieurs des économis-
tes, le Parlement élu en 1988 a voté deux ans plus tard une réforme fiscale
de trés grande portée. Certes, la part des prélévements obligatoires dans le
PNB est restée inchangée, mais la réforme a procédé a des transferts entre
impots de types différents pour un montant total égal a 6 % du PNB, avec
des réductions effectivement significatives de 1’imp6t sur le revenu des
personnes physiques et de I'impdt sur les bénéfices des sociétés.

Quant aux taxes destinées a modifier le comportement des pollueurs,
elles ont pour la plupart ét¢ fixées a des niveaux réellement incitatifs, en
particulier vis-a-vis des émissions d’oxyde de soufre et d’oxyde d’azote,
qui sont a I’origine des pluies acides. Par exemple, a 30 000 couronnes
suédoises” par tonne émise, la taxe sur I’oxyde de soufre (SO,) est sans
commune mesure avec la taxe correspondante en France. La réforme a aussi
introduit une taxe sur certaines émissions d’oxyde de carbone (CO,), mais
plutdt dans 1’esprit d’entrainer d’autres pays par I’exemple (jusqu’a pré-
sent assez peu suivi) que d’avoir un impact directement significatif. Comme
le montre une étude récente®, les objectifs de réduction des émissions
d’oxyde de soufre (au moins 75 % de réduction en 2000 par rapport au
niveau de 1980) devraient étre aisément atteints ; pour les oxydes d’azote,
dont les émissions sont plus diffuses et donc plus difficiles a atteindre, les
résultats sont actuellement Iégérement en deca de la trajectoire espérée. La
réforme fiscale suédoise a ainsi déja dégagé un « premier dividende » évi-
dent : elle a ramené des émissions dommageables pour la santé et 1’envi-
ronnement, a des niveaux moins inacceptables, et elle a incité les agents
économiques responsables a contribuer a ce résultat en minimisant le cot
total de réalisation. A-t-elle aussi dégagé un « second dividende », en per-
mettant des baisses d’imp0ts qui, dans la mesure ou ils biaisent certains
comportements (par exemple sur le marché du travail), sont quant 4 eux a
I’origine de pertes économiques ? Il semble que oui, mais I’analyse ne peut
pas s’en tenir aux effets les plus directs. Les résultats obtenus dans le cadre
de modeles d’équilibre général, qui mettent en évidence la chaine des ef-
fets du renchérissement des biens et services frappés de taxes visant a ré-
duire les pollutions, sont venus tempérer les conclusions exagérément opti-
mistes de premiéres analyses en équilibre partiel. Mais tempérer seulement :
si le second dividende n’est pas un miracle, il n’est pas non plus un mirage.

(1) En 1990, la couronne suédoise valait a peu prés un franc frangais ; aujourd’hui elle vaut
entre 75 et 80 centimes.

(2) Swedish Environmental Protection Agency (1997) : Environmental Taxes in Sweden,
Report 4745, Stockholm, mars.
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Les permis d’émission aux Etats-Unis :
un marché trés organisé

Hasard de calendrier : c’est aussi en 1990 qu’a été adoptée aux Etats-
Unis Iautre réforme majeure réalisée a ce jour en matiere d’instruments
économiques incitatifs a la réduction d’émissions polluantes. Ici aussi, la
réforme a connu une assez longue période de gestation. Au cours des an-
nées quatre-vingts, il était devenu de plus en plus évident que les systémes
d’injonctions administratives étaient incapables d’endiguer la montée de la
pollution de I’air, et qu’ils engendraient de trés fortes inégalités de coits de
réduction des pollutions entre les diverses sources soumises a limitations
administratives. Cependant des intéréts puissants, en particulier dans les
Etats producteurs et consommateurs de charbon & haute teneur en soufre,
bloquaient toute réforme en profondeur.

Une conjonction politique favorable a cependant permis en 1990 au Pré-
sident George Bush de faire voter par le Congrés un ensemble important
d’amendements au Clean Air Act, 1aloi en vigueur sur la pollution de 1’air.
Un de ces amendements a créé un marché national de permis d’émission de
SO,. Il comporte notamment la disposition suivante, qui s’est avérée cru-
ciale pour le bon fonctionnement du marché des permis : « Les permis
alloués en vertu de la présente loi peuvent étre transférés entre opérateurs
des installations polluantes, et toutes les personnes qui se trouvent en pos-
séder ou qui souhaitent en acquérir. L’ Administrateur de /’Environmental
Protection Agency (EPA) doit mettre en place un systéme pour émettre et
enregistrer les permis, et pour recenser les transactions ; il prendra les dis-
positions nécessaires a un fonctionnement ordonné et concurrentiel du sys-
teme ».

Compte tenu des positions américaines traditionnelles en maticére de
fiscalité, le Congres n’aurait certainement pas voté une réforme fiscale ana-
logue a celle adoptée en Suede. Une approche par un mécanisme de marché
lui a en revanche paru a la fois acceptable et capable d’apporter les gains
d’efficacité résultant d’incitations a 1’égalisation des colit marginaux de
réduction des émissions de SO,.

La loi de 1990 astreint les centrales produisant de 1’électricité a partir de
combustibles fossiles a détenir des permis a concurrence des émissions de
SO, qu’elles provoquent. Ce sont ces permis qui alimentent les échanges
sur le marché ouvert a tous les acheteurs ou vendeurs qui souhaitent y pren-
dre part, qu’ils soient ou non opérateurs de centrales électriques. La loi a
pour objectif fondamental de réduire les niveaux de pollution par le SO,, et
d’obtenir ces réductions au moindre colit grace au fonctionnement du mar-
ché. Dans une premiére phase d’application couvrant les années 1995 a
1999, les obligations de réduction sont concentrées sur une partie seule-
ment des centrales, en fonction de leurs puissances et de leurs émissions ;
dans une seconde phase, couvrant les années 2000 a 2009, elles sont a la
fois rendues plus sévéres et étendues a toutes les centrales, 1’objectif étant
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alors d’abaisser le niveau global des émissions a la moitié¢ de ce qu’il était
en 1980.

Un opérateur de centrale électrique soumis a réduction de ses émissions
peut dans ces conditions arbitrer entre la mise en ceuvre de moyens techni-
ques — par exemple I’installation de filtres ou la substitution de charbon a
basse teneur en soufre a du charbon & haute teneur — et le recours au mar-
ché des permis ; si, pour une année donnée, il se trouve disposer d’un excé-
dent de permis par rapport aux émissions qu’il réalise, il a en outre la fa-
culté soit de les vendre sur le marché, soit de les garder en réserve pour
utilisation au cours d’une année ultérieure. Les transactions peuvent s’ef-
fectuer au comptant ou a terme, ce qui a rendu possible qu’elles démarrent,
encore qu’a une échelle trés modeste, des 1992.

Ces transactions anticipées étaient un moyen pour les opérateurs de se
préparer aux restrictions prévues a partir de 1995. Beaucoup ont, pendant
la période intermédiaire entre le vote de la loi et son entrée en vigueur,
préféré installer des filtres ou signer des contrats a long terme de livraison
de charbon a basse teneur en soufre. Il y a eu a I’époque un sentiment
général que les restrictions allaient étre beaucoup plus coliteuses a respec-
ter qu’elle ne se sont en fait révélées 1’étre. Le marché des permis a de ce
fait été moins actif et les prix plus bas qu’on ne s’y était attendu.

Cependant, au moment ou débute la premiére phase d’application de la
loi, en 1995, le marché existe véritablement en tant que marché¢ unifié sur
lequel les prix se sont stabilisés autour de 100 dollars par tonne de SO, ;
cette convergence a ét¢ favorisée par des ventes aux enchéres, de volume
total d’ailleurs relativement faible, effectuées par I’EPA. Pour I’essentiel,
la répartition des permis entre les centrales concernées avait été¢ définie
dans le texte méme de la loi, sur une base de droits acquis plutot favorable
au gros pollueurs pour la phase 1995-1999, mais en corrigeant cette ten-
dance pour la phase 2000-20009.

On peut a ce jour résumer les legons de 1’expérience américaine en con-
cluant qu’un marché de permis d’émission transparent, unifié et concur-
rentiel - bien que de taille plus réduite que ce qui avait pu étre envisagé au
départ - s’est mis en place en deux a trois ans. Ce succes est di a la bonne
sécurité juridique garantie par la loi a I’instrument lui-méme ; au r6le d’en-
registrement et de controle des transactions, et dans une certaine mesure
d’animation du marché, joué de maniére déterminée et efficace par I’EPA
; et enfin au fait que le SO,, en dépit de la nocivit¢ de ses effets, est un
polluant dont les émissions sont bien circonscrites et peuvent étre réduites
par des moyens techniques qui n’ont cessé de s’améliorer. On ne peut donc
tirer argument du succés du marché américain des permis d’émission de
SO, en faveur de sa transposition a d’autres contextes avant de s’€tre assuré
que les mémes facteurs de succés peuvent d’une maniére ou d’une autre
étre reproduits.
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Résumé

Le rapport d’Alain Lipietz sur I’économie politique des écotaxes rap-
pelle tout d’abord que les écotaxes sont des droits monétaires prélevés par
1’Etat sur les usages dégradant I’environnement, pour induire les pollueurs
amodifier leur comportement, augmentant ainsi le bien-étre collectif. C’est
le sens des expressions telles que les « écotaxes internalisent les cotits
environnementaux » selon le « principe polluer-payeur » ; non que les
écotaxes servent a payer ces couts, mais elles servent a les éviter. Les
écotaxes ne sont que I’un des instruments a la disposition de I’Etat, aux
cOtés des réglements et des permis transférables, qui ont chacun leur perti-
nence dans des cas déterminés. Inversement, les écotaxes ne sont que I’un
des droits monnayables pesant sur I’environnement, le principal « concur-
rent » étant la propriété fonciére qui peut capter les améliorations de 1’en-
vironnement obtenues, par exemple, par voie réglementaire.

Les écotaxes sont surtout intéressantes par leurs effets incitatifs. L’amé-
lioration de la qualité de vie qui en résulte constitue leur « premier divi-
dende », qui suffit a les justifier, si I’on peut prouver que le colit des dom-
mages évités est supérieur au prélévement fiscal. Mais les écotaxes offrent
un « second dividende » : leur revenu qui peut étre affecté a des dépenses
ou remplacer d’autres prélévements. Cette affectation de fait trouve sou-
vent son usage optimal ailleurs que dans la défense de 1’environnement,
par exemple, a I’heure actuelle, a cette priorité qu’est I’emploi.

Toute délimitation, et donc toute modification, des droits sur 1’environ-
nement a des effets redistributifs. En faisant payer les pollueurs, 1’écotaxe
ne crée pas d’inégalité sociale nouvelle, elle ne fait que rendre manifeste
sur de nouveaux domaines les inégalités existantes. C’est aussi vrai pour la
réglementation que pour les écotaxes : les plus aisés auront moins de mal a
s’acheter une voiture « aux normes ».

11 est tentant d’affecter le « second dividende » a compenser la perte du
droit a la pollution gratuite. Cette régle du « juste retour » est sans doute
nécessaire dans certains cas, mais elle appelle deux objections de fond :

 L’affectation du second dividende a des priorités telles que I’emploi
est certainement préférable.

» Compenser le prélévement en le réaffectant au méme domaine risque
de pérenniser un modéle de production ou de consommation qui reste fon-
damentalement critiquable, méme si on ¢élimine certaines pollutions.
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Le rapport de Dominique Bureau et Jean-Charles Hourcade constate
que les écotaxes mises en place aux Pays-Bas, au Danemark, et en Suc¢de
ont démontré que ces instruments sont devenus opérationnels. Les écotaxes
sont acceptables dés lors qu’elles sont associées a un engagement de neu-
tralité fiscale crédible. L’effet d’incitation recherché sur les émissions pol-
luantes joue, parfois de maniére spectaculaire, lorsque la fiscalité écologi-
que est véritablement congue dans une perspective d’orientation des com-
portements.

Deux éléments justifient d’envisager aujourd’hui en France une réforme
fiscale comparable :

* Les engagements de maitrise des émissions de gaz a effet de serre pris
a Kyoto. Ceux-ci sont prudents, mais ils ne peuvent &tre atteints sans in-
flexion notable des comportements. Il ne faut pas oublier en effet que nos
bonnes performances actuelles résultent en partie du déficit de croissance
que nous avons subi au début des années quatre-vingt-dix, et de I’existence
du parc nucléaire, dont la question du renouvellement commencera juste-
ment a se poser vers 2005/2010. Dans cette perspective, la fiscalité est un
moyen de tenir ces engagements au moindre coit, en laissant aux entrepri-
ses et aux ménages le maximum de flexibilité pour s’adapter.

* Les politiques environnementales suivies en France. En termes d’ins-
truments, nos politiques sont caractérisées par le recours privilégié aux ins-
truments réglementaires (normes techniques, ou normes d’émissions), et
aux taxes affectées. Sauf cas particulier ou des effets de seuil importants ou
le caractére dangereux des produits justifient une approche par les normes,
la réglementation introduit des surcofts, car elle ne permet pas d’optimiser
les efforts. Pour certains, le respect de la norme est trés cofiteux, alors méme
que des potentialités de réduction a faible colit demeurent chez d’autres. En
privilégiant certaines technologies particulieres, cette approche biaise aussi
les processus d’innovation.

Le basculement d’une approche réglementaire a une approche fiscale
concerne tous les domaines : eau, déchets, air, paysages... Du point de vue
macroéconomique, le gisement principal de I’écofiscalité réside cependant
dans la taxation des carburants : suppression de la distorsion gazole-super
et mise en place progressive d’une taxe carbone pour satisfaire les engage-
ments pris a Kyoto.

Revenant sur cette négociation, Claude Henry et Olivier Godard rappel-
lent qu’en I’absence d’autorité mondiale, un recours généralisé a des ins-
truments fiscaux harmonisés a jusqu’a présent paru impossible. Sur la scéne
internationale, on a donc été amené a fixer des objectifs quantifiés de ré-
duction des émissions nettes.

Pour réaliser ces objectifs au moindre cotit global, des instruments de
flexibilité sont indispensables, de fagon a ce que les réductions au moindre
colt soient réalisées en priorité 1a ou elles sont possibles. En France, les
émissions par habitant sont déja particuliérement basses. Aussi, tant pour
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des raisons de cotits, que de flexibilité stratégique dans le domaine énergé-
tique et industriel, la France avait intérét a Kyoto a ce que des objectifs
contraignants soient assortis de moyens de flexibilité, par exemple de per-
mis d’émission négociables.

Le marché des permis d’émissions existant aux Etats-Unis pour le
dioxyde de soufre montre que ce type d’instrument peut fonctionner. Tou-
tefois, cette référence n’est pas directement transposable, car des circons-
tances particuli¢res favorables contribuent a expliquer son succes, en parti-
culier le fait que le dioxyde de soufre aux Etats-Unis est principalement
émis par les centrales électriques, soit un millier d’agents environ, bien
informés et faciles a controler. La maitrise des émissions de gaz a effet de
serre pose des problémes beaucoup plus délicats, notamment parce que
tous les acteurs économiques en émettent. Ceci conduit a envisager des
mécanismes hybrides, qui régleraient les relations entre Etats au moyen de
permis négociables et laisseraient a chaque Etat la faculté de faire exécuter
ses engagements au moyen d’instruments adaptés a sa situation, la fiscalité
par exemple, pour un pays comme la France.

Dans cette perspective, les trois problémes suivants doivent étre étudiés
des la Conférence de Buenos Aires :

« Un Etat qui déciderait de distribuer gratuitement des permis a ceux de
ses acteurs économiques les plus exposés a la concurrence internationale,
n’obligerait-il pas les autres a en faire autant, détruisant ainsi toute réelle
possibilité de coupler un marché international de permis avec des mesures
fiscales nationales, permettant de mobiliser le second dividende ? Pour I’Eu-
rope, et la France en particulier, ’enjeu est de premiére importance.

* Les engagements de réduction d’émissions sont calculés a partir des
niveaux atteints en 1990. Aprés 2012, 1’évolution défavorable des condi-
tions climatiques ne pourra étre enrayée sans un effort beaucoup plus im-
portant des Etats-Unis.

* Les accords de Kyoto dispensent aussi les pays en développement de
tout engagement chiffré a I’horizon 2008-2012. En dépit des possibilités
ouvertes par le mécanisme dit de « développement propre », cette situation
ne peut pas s’éterniser. Il importe donc de définir dés maintenant ce que
pourrait étre une régle plus acceptable et équitable d’allocation initiale de
permis concernant tous les pays.
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Summary

Environmental taxation

Alain Lipietz’s report on the political economics of environmental taxa-
tion first reminds us that environmental taxes are monetary rights levied by
the State on activities that deteriorate the environment; they are meant to
make polluters change their behaviour, thereby increasing collective welfare.
This is the meaning of expressions such as “environmental taxes internalize
environmental costs” according to the “polluter-payer principle” (i.e. agents
who pollute must pay). Environmental taxes are not meant to pay for these
costs but are indeed supposed to deter them. Environmental taxes are only
one of the instruments which the State uses, together with regulations and
tradable permits, which each have their relevance in specific cases.
Conversely, environmental taxes are only one of the rights convertible into
money which influence the environment, the main “competitor” being land
property which captures the improvements obtained in the environment
through regulations for example.

Environmental taxes are especially interesting for their incentive effects.
The subsequent improvement in the quality of life represents their “ first
dividend ”, which, alone, justifies their existence, if it can be proved that
the cost of damages which are avoided is greater than the taxation. But
environmental taxes offer a “second dividend”: their income can be allocated
either to cover certain expenses or to replace other taxes, its optimal
utilization being often elsewhere than in environmental protection, for
encouraging employment for example, which is the top priority for the time
being.

Any limitation, and therefore any modification of rights on environment
have redistributive effects. By making polluters pay, an environmental tax
does not create new social inequalities, it only points out the existing
inequalities in new areas. This is true for regulations as well as for
environmental taxes: it will be easier for the wealthy to afford a car abiding
by the standards than for the poor.

It is tempting to allocate the “second dividend” to compensate for losing
the right to pollute freely. This rule of a “fair return” is no doubt necessary
in certain cases but it raises two basic objections:

* it is certainly preferable to use the second dividend for priorities such
as employment;
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» compensating the taxation by reallocating its revenue in the same area
would risk perpetuating a fundamentally criticable production or
consumption model, even if certain pollutions are eliminated.

In their report, Dominique Bureau and Jean-Charles Hourcade notice
that the environmental taxes which have been implemented in the
Netherlands, Denmark and in Sweden have been working successfully.
Environmental taxes are acceptable the moment they are associated with a
credible commitment to fiscal neutrality. Sometimes environmental taxa-
tion works remarkably well as an incentive to reduce polluting emissions,
when it is really designed to influence behaviours.

There are two main reasons for considering a fiscal reform now in France
which would be comparable to the Dutch, Danish or Swedish ones:

* The commitments which were made in Kyoto to control the emissions
of greenhouse gases. These commitments are reasonable but they require a
notable change of behaviour. Indeed, we must not forget that our present
good performances are partly the result of the slow rate of economic growth
at the beginning of the 1990s and of the existence of nuclear plants, which
will have to be renewed at around 2005-2010. From this perspective, taxa-
tion is a way of keeping these commitments at the lowest possible cost, by
allowing firms and households a maximum of flexibility to adapt.

» Environmental policies followed in France. Our policies are
characterized by the fact that we favor regulatory instruments (technical
standards, emission standards) and earmarked taxes. Except when there are
important threshold effects or when the dangerous character of products
require a “standards” approach, regulation introduces overcosts because it
doesn’t allow to optimise efforts. For some people, it is very costly to res-
pect standards; for others, there is still scope for reducing pollution levels
at little cost. This approach also introduces a bias in the innovation process
by privileging specific technologies.

The switch from a regulatory approach to a fiscal approach concerns all
environmental sectors: water, waste, air, landscape... From a macro-
economic point-of-view, the principal source of environmental taxation
happens to be, however, taxes on fuel: eliminating the distortion between
diesel and super gasolines and progressively imposing a carbon tax to abide
by the agreements made at Kyoto.

Returning from this negotiation, Claude Henry and Olivier Godard
consider that in the absence of a world authority, a generalized action to
harmonize taxation instruments was impossible. On the international scene,
we were therefore led to set quantified objectives for reducing net emissions.

In order to realize these quantified objectives at the lowest global cost,
instruments of flexibility are essential, so as to attain reductions at the lowest
cost, whenever possible. In France, emissions per habitant are particularly
low. Therefore, as much as for reasons of cost as for strategic flexibility in
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the energy and industrial areas, it was in France’s interest at Kyoto that
these objectives be combined with flexible measures, for example, with
negotiable emission permits.

The emission permit market which exists in the USA for sulfur dioxide
shows that this type of instrument can work.

Yet, this reference cannot be directly transferred, for some particularly
favorable circumstances contribute to explaining its success. Indeed, in the
USA, sulfur dioxide is emitted largely by electric power-stations, that is,
about a thousand companies that are well-informed and easy to check up
on. Command of green-house gas emissions presents problems which are
much more sensitive, notably because all economic agents do emit some.
This leads us to consider a combination of mechanisms; on the one hand,
regulating the relations between States by means of negotiable permits and,
on the other, allowing each State the option of carrying out its obligations
through the use of instruments best adapted to its situation (taxation, for
example, for a country like France).

Beginning with the Buenos Aires Conference (November 1998), the
following three problems must be examined from this perspective:

* Wouldn’t a State deciding to issue free permits to firms exposed to
international competition force others to do likewise? If so, any real
possibility of joining together an international permit market with national
fiscal measures would be destroyed, thereby preventing the mobilization
of the second dividend. For Europe, and particularly for France, the stake is
of utmost importance.

* The obligations about reducing emissions are calculated from the levels
reached in 1990 and thereon. After the year 2012, the unfavorable evolution
of climatic conditions will not be able to be curbed unless the United States
makes a much greater effort.

* The Kyoto agreements also exempt developing countries from any
obligations in quantified terms up until the 2008-2012 horizon. In spite of
the possibilities offered by the so-called “clean development” mechanism,
this situation cannot last forever. It is important to define right away what
could be a more acceptable and equitable rule concerning initial allocation
of permits for all countries.
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