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PROSPECTIVE ET POUVOIR

‘ Léditorial d’Hugues de Jouvenel

La création ou le nouveau déve-
loppement, depuis environ deux ans,
de directions ou services de prospec-
tive au sein des instances gouverne-
mentales francaises, aprés une longue
période durant laquelle cette « indis-
cipline » avait quasiment disparu des
organigrammes, mérite, dans cette
revue, d’étre soulignée, tout comme
I'heureuse initiative du Sénat, qui
vient d’inscrire la prospective comme
troisieme mission de cette noble
assemblée .

Reste toutefois posée la question
de savoir comment est, et sera, concue
et assurée cette fonction prospective,
dautant que, si le terme est aujour-
d’hui fort a la mode, il recouvre toute
une série de pratiques qui ont parfois
peu de choses a voir avec la concep-
tion que nous nous en faisons a Futu-
ribles et que jaimerais ici brievement
rappeler.

Pour reprendre la célébre formule
de Luc Blondel, souvenons-nous que
« ['avenir ne se prévoit pas, mais se
construit », notamment au travers de
décisions et dactions humaines, celles
de la puissance publique n’étant pas
des moindres, pour autant, toutefois,
qu'elles puissent étre adoptées avant
qu’il ne soit trop tard, avant que ceux
qui ont vocation @ agir en stratéges
ne soient acculés a une fonction de
pompiers, les circonstances ayant alors
pris le pouvoir sur ceux qui avaient
normalement vocation a l'exercer.

Mais pour qu’ils puissent disposer
de tels pouvoirs, encore faut-il que les
décideurs s‘attachent a faire preuve
de veille et danticipation, qu’ils s’ef-
forcent d'explorer ce qui peut adve-
nir, quels sont les « futurs possibles »
a différents horizons temporels. Et
cette fonction, que I'on qualifie pré-
cisément de prospective exploratoire,
exige avant tout d'apprendre a faire
le tri au quotidien entre les phéno-
ménes de nature purement conjonctu-
relle et ceux que, au-dela de I'écume
des jours, nous considérons — sauf
erreur de notre part — comme de
véritables tendances, plus ou moins
lourdes ou émergentes, donc les ra-
cines ou les germes de futurs possibles.

Noublions pas, en effet, que le pré-
sent n'est qu’un instant fugace entre
le passé et l'avenir, et que ce dernier
n’émerge pas du néant. Une des
tdches essentielles préalables a tout
exercice de prospective est donc d’es-
sayer de nous représenter la situation
actuelle au travers de sa dynamique
temporelle longue. Telle est la fonc-
tion que nous qualifions de « veille
prospective ». Elle est, certes, com-
plémentaire, mais distincte de celle
qu'assurent nombre dobservatoires,
qui se contentent le plus souvent den-
registrer, sans nécessairement les ex-
pliquer, les évolutions observées dans
le passé. La veille prospective va au-
dela : elle entend, telle la vigie du ba-
teau, alerter le capitaine sur les évo-

1. Le premier atelier de prospective du Sénat, « Parlement et prospective : regards croisés », est
accessible sur le site Internet http://videossenat.fr/video/videos/2010/vide0o3935.html.
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lutions dont elle discerne les signes
avant-coureurs. Et c’est a partir de
ces germes d‘avenir que nous pour-
rons, par la suite, tenter d'explorer Iar-
borescence des futurs possibles, en
ne nous contentant pas dextrapoler
les tendances observées hier, mais
en nous efforcant de tenir compte, a
mesure que le regard se porte sur
I'avenir, des facteurs de discontinuités
et de ruptures pouvant intervenir @
différents horizons temporels.

Mais a quoi bon cette fonction de
veille et dexploration des « futur-
ibles » ? Certainement pas a prédire
ce qui adviendra, mais a alerter les
décideurs sur des développements
possibles, avant qu’il ne soit trop
tard, lorsqu’ils ont encore quelque
pouvoir pour infléchir le cours des
événements et, d défaut, se préparer
a relever avec succes les défis dont
on a anticipé l'apparition.

Ceci nous renvoie non plus a l'ave-
nir comme territoire a explorer, a la
vigie et a la prospective exploratoire,
mais a l'avenir comme territoire a
construire, donc comme domaine de
pouvoir. Un pouvoir synonyme dop-
portunités, bien que soumis a des
contraintes, y compris celles liées a la
multiplicité des acteurs, des objectifs
convergents ou divergents que ces der-
niers poursuivent, des terrains sur les-
quels ils opérent, et des moyens res-
pectifs dont ils disposent. Un pouvoir
cependant plus important que sou-
vent on ne l'imagine, pour autant,
toutefois, que ses détenteurs aient
fait preuve de clairvoyance et soient
animés d’une véritable volonté.

Parmi tous ces acteurs, ceux qui
sont en charge des affaires publiques
— méme si la marge de manceuvre
des Etats va s‘amenuisant — ont une
responsabilité toute particuliere : celle

de définir des objectifs ou, mieux en-
core, de « projeter », dans un temps
a venir, I'image d’un avenir souhai-
table pour la nation. Et comme tous
les candidats aux fonctions suprémes
nont pas nécessairement la méme
conception du souhaitable, ils ont
normalement, dans les régimes qui
se réclament de la démocratie, vo-
cation avant les élections a exposer
leur vision puis, une fois élus, a tenir
le cap qui servira de fil rouge a leurs
décisions et actions, en assurera le
sens et la cohérence.

Entendons-nous bien sur la notion
de projet qui, s‘agissant des affaires
publiques, ne saurait en aucune ma-
niére étre la somme de tous les inté-
réts particuliers, tels qu’ils sexpriment
a chaque instant, mais bien le des-
sein collectif que l'on entend pour-
suivre, dont les instances publiques
se doivent d’étre les garantes. Et ce
n'est pas un réle mineur que celui du
Parlement, au-dela des seuls jeux par-
tisans, que de veiller au fait que l'exé-
cutif ne dévie pas excessivement par
rapport au projet pour lequel il a été
investi ; cette fonction allant bien au-
dela du contréle de gestion.

Cette conception du lien entre pros-
pective et politique vaut au niveau
des Etats comme des collectivités ter-
ritoriales et on ne peut qu'espérer que
les conseils régionaux, a l'issue des
élections qui auront lieu en France
au mois de mars, comprendront eux-
mémes — comme I'a déja compris,
par exemple, la région Nord-Pas-de-
Calais — la nécessité de se doter dune
fonction prospective. On pourrait in-
cidemment former le méme espoir au
niveau de I’Europe, voire au niveau
du monde mais, en l'espéce, force est
de constater que les conditions d’une
« bonne gouvernance » sont encore
trés loin d’étre réunies. m



Quel avenir pour la taxe
carbone en France ?

LES CHOIX ECONOMIQUES APRES LA CENSURE
DU CONSEIL CONSTITUTIONNEL

PAR CHRISTIAN DE PERTHUIS

La censure de la taxe carbone par le Conseil constitutionnel francais
le 28 décembre dernier 2 a été motivée par le non-respect du prin-
cipe d’égalité de traitement devant les charges publiques dans le sec-
teur des entreprises. La raison principale évoquée par le Conseil est
I'exonération accordée a I'ensemble des entreprises assujetties au sys-
teme européen des quotas de (0,.

L‘articulation entre une taxe carbone nationale et le systeme euro-
péen d’échange de quotas pose de fait une double difficulté : il faut
faire coexister un mécanisme de tarification du carbone par le mar-
ché avec un mécanisme de tarification par I'impét, et faire simultané-
ment converger des régles européennes régissant le marché avec des
régles nationales.

Pour améliorer le dispositif censuré par le Conseil constitutionnel,
il est nécessaire de revoir les modalités d’introduction de la taxe car-
bone dans le secteur des entreprises. Pour y parvenir, il est utile de rap-
peler comment fonctionnent les mécanismes existants et les choix
retenus par les pays ayant réussi a mettre en place une taxe natio-

1. Professeur d’économie a l'université Paris-Dauphine et directeur du Programme de re-
cherche en économie du climat (PREC) a la chaire Finance et développement durable de l'uni-
versité Paris-Dauphine et de 'Ecole Polytechnique.

2. CONSEIL CONSTITUTIONNEL. « Commentaire de la décision n° 2009-599 DC ». Les
Cahiers du Conseil constitutionnel, n° 28, 29 décembre 2009.
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nale parallélement au systéme européen des quotas de (0,. Cest
l'objet de cet article dans lequel nous examinons également les dif-
férentes pistes permettant de sortir de la situation actuelle. &

Les objectifs suivis

Lintroduction de la taxe carbone en France participe d’'un mouvement
général de passage a une économie ou les agents devront payer leurs émis-
sions de gaz a effet de serre. Depuis le début de la révolution industrielle,
nos sociétés utilisent 'atmospheére comme s’il s’agissait d'un réservoir in-
fini pouvant accumuler tous nos rejets de gaz a effet de serre. A la suite des
alertes répétées des climatologues, un large consensus existe aujourd’hui
sur la nécessité de faire refluer rapidement ces rejets pour éviter le risque
de déréglements climatiques majeurs. Pour le faire de fagon rapide et effi-
cace, la recommandation de la majorité des économistes est de mettre un
terme a cette gratuité de I'usage de I'atmosphere en appliquant un prix a nos
émissions de gaz a effet de serre qui refléte le cotit des dégradations futures
provoquées par ces émissions.

Lexistence d’un tel prix, unique et s’appliquant a tous les émetteurs, est
de nature a conduire a une réorganisation rapide et a3 moindre cotit du sys-
téme économique pour faire chuter les émissions durant les prochaines dé-
cennies. Jusqu'ici, préconisations des économistes (unicité du prix) et des
constitutionnalistes (égalité de traitement face aux charges publiques) sont
donc bien en phase.

Le premier coup de canif a la gratuité de I'usage de 'atmospheére pour nos
rejets de gaz a effet de serre a été apporté en janvier 2005 avec I'entrée en
vigueur du systéme européen des quotas de CO, qui couvre en France un peu
plus de 1 ooo installations industrielles a 'origine d'un tiers des émissions
de gaz carbonique et d’'un quart des émissions totales de gaz a effet de serre.
Ce systeme fonctionne suivant un mécanisme de plafonnement et de com-
merce des émissions (cap and trade), dans lequel les entreprises peuvent
échanger les permis d’émission dont la somme est égale au plafond. En France,
la totalité des droits d’émission correspondant aux plafonds a respecter est
jusqu’a présent attribuée gratuitement aux entreprises. Cela signifie concre-
tement que les industriels sous quotas ne reglent financiérement que les
émissions qui dépassent les quotas qui leur sont attribués. Réciproquement,
ils peuvent vendre les quotas qu’ils conservent en excédent de leurs émissions.

Le dispositif de la taxe carbone a, dans un premier temps, été discuté en
juillet 2009 par la conférence des experts présidée par Michel Rocard 3. 11

3. ROCARD Michel (président). Rapport de la conférence des experts et de la table ronde sur la contri-
bution climat et énergie. Paris : ministere de I'Ecologie, de I'Energie, du Développement durable
et de la Mer / ministeére de I'Economie, de I'Industrie et de 'Emploi, juillet 2009, 84 p.
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en est résulté un rapport dont le gouvernement s’est partiellement inspiré
dans son projet de loi de finances 4. Pour assurer la cohérence entre le sys-
téme européen des quotas et le dispositif national de taxe carbone, deux ar-
bitrages importants ont été retenus dans le projet censuré par le Conseil :

— le prix d’introduction de la taxe carbone en 2010 a été fixé a 17 euros la
tonne de CO, a la suite d'un arbitrage du président de la République pro-
posant que le niveau de la taxe carbone, la premiere année, ne s’éloigne pas
trop du prix du quota de CO, observé sur le marché européen ;

— les entreprises sous quotas de CO, ont été exclues du dispositif de la taxe,
au motif qu’elles sont déja depuis 2005 dans le dispositif européen de tari-
fication du carbone par le marché.

Parallelement, des dispositions spécifiques ont été négociées avec cer-
taines professions qui aboutissent a un jeu différencié d’exonérations ou
d’abattements sur le prix de la taxe a payer. Ces dispositions n’ont pas rete-
nu 'une des recommandations les plus récurrentes du rapport Rocard pré-
conisant le paiement de la taxe par 'ensemble des agents émettant des gaz
a effet de serre, avec un jeu de compensations forfaitaires quand nécessaire.
Luniversalité du paiement de la taxe est requise par I'objectif suivi qui est
de modifier les comportements des acteurs par la généralisation d'un signal-
prix du carbone.

De ce point de vue, le systéme des compensations retenu par le projet
gouvernemental est simple et transparent pour les ménages qui recoivent
tous une compensation forfaitaire, modulée suivant la composition des mé-
nages et leur lieu d’habitation. Il est, en revanche, particulierement confus
et opaque pour les entreprises, notamment en raison du lien établi, plus ou
moins clairement, avec I'allegement fiscal simultanément consenti aux en-
treprises via la réforme de la taxe professionnelle 5.

Ces éléments ont conduit le Conseil constitutionnel a ne retenir que les
arguments de la saisine concernant les entreprises (et non ceux relatifs aux
ménages). Pour chercher des voies permettant de maintenir le principe
d’'une extension de la tarification du carbone, il faut donc réfléchir aux
conditions d’'une bonne articulation entre taxe et permis dans le secteur des
entreprises. Pour ce faire, il est utile d’observer les arbitrages retenus dans
les pays qui sont parvenus a faire cohabiter des taxes carbone nationales
avec le systéme européen des quotas.

4. MINISTERE DE LECONOMIE, DE LINDUSTRIE ET DE LEMPLOL. Projet de loi de finances
pour 2010. Rapport sur les prélévements obligatoires et leur évolution, septembre 2009, 64 p.

5. Comme le note fort justement Olivier Godard, économiste au CNRS (Centre national de la
recherche scientifique), cet allegement bénéficie trés majoritairement aux entreprises opérant
dans les secteurs couverts par le systéme des quotas et ne peut en aucune facon contribuer a
rapprocher le projet gouvernemental du principe d’égalité devant les charges publiques. (GO-
DARD Olivier. La Contribution carbone aprés la censure du Conseil constitutionnel, 8 janvier 2010,
non publié)
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Les modes d‘articulation
entre taxe et permis rencontrés en Europe

Deux cas de figure un peu distincts se présentent en pratique. La Suede
et la Norvege avaient institué une taxe carbone antérieurement au lance-
ment du systéme européen des quotas de CO,. Les deux pays ont été ame-
nés a adapter leur systéme de taxes domestiques au moment de leur entrée
dans le systéme européen des quotas. L'lrlande, au contraire, — tout comme
souhaite le faire la France — a institué une taxe cinq ans apres le démarrage
du systéme européen des quotas.

La Suéde a étendu sa taxe carbone domestique et augmenté son niveau
en cherchant a appliquer le principe de I'unicité du prix dans deux ensembles
disjoints : le prix de détail réglé au stade final par les ménages (un peu plus
de 100 euros la tonne en 2009) et un prix de gros, de facon générale nette-
ment plus faible (23 euros la tonne), réglé par les entreprises. Les entre-
prises soumises au systéme européen des quotas sont totalement exonérées
dans le cas de la production électrique et soumises a un taux « de faveur »
de 15 euros la tonne pour les autres. Ce systéme fonctionne bien, mais pose
des difficultés de traitement pour les petites entreprises, par nature a la
frontiere entre les différents régimes de taxation.

La Norvege a rénové son systéme de taxation domestique des émissions
de CO, lorsqu’elle a rejoint le systéme européen des quotas en 2008. Elle
a, par ailleurs, obtenu un régime dérogatoire aupres de la Commission lui
permettant d’allouer jusqu’a 100 % des quotas par enchéres dés 2008 dans
certains secteurs. Dans I'industrie pétroliére et gaziere, les installations sont
a la fois soumises aux quotas (avec enchéres a 100 %) et a la taxe (dont le
taux a été divisé par deux au moment de 'entrée en vigueur du systeme de
quotas). Dans les autres secteurs, les industriels assujettis aux quotas sont
soumis a un systéme de taxes différentielles variables suivant les secteurs et
comprenant parfois des exonérations substantielles comme dans le cas de
I'industrie du bois.

LlIrlande applique depuis le 1°7 janvier 2010 un systeme de taxe domes-
tique sur les émissions de CO, dans les secteurs et installations non couverts
par le systeme européen, avec un taux de 15 euros la tonne. Ce systeme est
vu comme un complément du systéme d’échange de quotas qui exoneére
donc totalement les entreprises soumises a ce régime.

Ces exemples révelent un grand pragmatisme dans la mise en ceuvre et
une certaine diversité dans les options retenues. La Suéde tend a exonérer
les entreprises sous quota de la taxe carbone, alors que la Norvege a choisi de
mettre plus rapidement aux encheres les quotas pour leur faire jouer un réle
voisin de celui d'une taxe carbone non compensée. Llrlande a retenu le prin-
cipe d'une exonération totale de la taxe pour les entreprises sous quotas. On no-
tera enfin que 'ensemble des pays mentionnés ont contourné un des risques
dans lequel a sombré la taxe aux émissions de CO, d’origine industrielle que
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les Britanniques ont cherché a mettre en place au début des années 2000
et ont depuis abandonné : celui de la complexité. Une telle complexité apparait
immédiatement dés qu’on oublie les mécanismes économiques de base.

Les mécanismes économiques de base

Lintroduction d’un prix du carbone par une taxe ou un systéme de permis
differe sous deux angles principaux : le mode de fixation du prix et le mode
de répartition de la nouvelle valeur introduite par le prix du carbone.

Sous I'angle économique, le systéme du quota différe en premier lieu de
la taxe par le fait que le prix du carbone n’est pas directement fixé ex ante
par une autorité publique : il résulte de la rareté qui a été imposée lors de la
fixation du plafond par cette autorité. Si on veut faire coexister les deux mé-
canismes sans s’éloigner du principe d’unicité du prix, il convient par consé-
quent de fixer ex ante la valeur de la taxe a des niveaux jugés compatibles avec
la contrainte de plafonnement sur le marché.

Dans le cas, assez probable, ol la convergence ne serait pas atteinte direc-
tement, il serait ensuite souhaitable de procéder a des ajustementsex post soit
sur le prix de la taxe, soit sur les quantités de quotas alloués. Les premiers sont
possibles et pratiqués, par exemple, en Norvege. Les seconds sont contraires
aux regles actuelles de fonctionnement du marché européen et plus géné-
ralement aux enseignements de I'économie des marchés de permis.

La deuxiéme différence entre systéme de permis et taxe réside dans le
mode de répartition de la rente ® créée par I'instauration d’un prix des émis-
sions. Elle dépend du mode d’attribution des quotas et du type de compen-
sation envisagée pour la taxe :

— Dans le cas d’un systéme d’allocations gratuites tel qu’appliqué a I'heure
actuelle en France, les industriels recoivent en réalité une rente qu’ils peuvent
conserver en totalité tant qu’ils n’ont pas restitué les quotas pour leur confor-
mité. Dans ce cas de figure, le prix du quota détermine une charge propor-
tionnelle aux émissions de CO,, mais qui est compensée a hauteur de l'al-
location. Cette compensation est donc distribuée aux industriels au prorata
de leurs émissions historiques ou des benchmarks (émissions de référence)
utilisés pour l'allocation. Dans le cas francais, les entreprises sont de fait sur-
compensées depuis le démarrage du systeme car elles ont systématiquement
recu plus de quotas qu’elles n'ont émis de dioxyde de carbone 7.

6. Ce concept de « rente carbone », souvent mal appréhendé, est introduit et développé dans
le chapitre 5 de PERTHUIS Christian (de). Et pour quelques degrés de plus... Nos choix écono-
miques face au risque climatique. Paris : Pearson, 2009, 320 p.

7. En 2008, les installations européennes ont, dans leur ensemble, émis plus de CO, qu’elles
n’avaient recu de quotas, mais celles situées en France ont recu 129 millions de tonnes de quo-
tas pour des émissions effectives de 123 millions de tonnes. Pour un prix moyen du quota de
22,4 euros la tonne, la surcompensation a donc été de 134 millions d’euros.
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— Dans le cas d’un systeme d’allocation aux encheéres, le prix du quota est
en tous points comparable a une taxe dont le montant est déterminé non pas
de fagon discrétionnaire par I'autorité publique, mais par la rareté résultant
de la contrainte imposée par cette autorité sur le plafond d’émission.

Les regles du marché européen sont des regles hybrides qui autorisent les
autorités nationales a pratiquer des enchéres jusqu’a 10 % des allocations
d’ici 2012 (avec la dérogation susmentionnée pour la Norvege). La période
2013-2020 devrait voir la généralisation des encheéres dans le secteur élec-
trique dés 2013 et une montée en régime des encheres dans les autres sec-
teurs selon I'appréciation portée sur leurs vulnérabilités respectives face a la
concurrence non européenne.

Si on veut, comme le recommande le Conseil constitutionnel, assurer 'éga-
lité de traitement des uns et des autres face aux charges publiques, il faut
en conséquence soit combiner un systéme d’allocations gratuites avec une
taxe compensée, soit combiner un systeme d’allocations payantes avec une
taxe non compensée. Voyons maintenant les implications de ces deux types
de schémas.

Comment satisfaire I'égalité de traitement
au plan économique ?

Le premier schéma possible consiste & maintenir I'exemption des entre-
prises sous quotas, mais a coupler ce dispositif a un régime de taxe sur les
émissions des industriels hors régime des quotas, qui serait sans exemption,
mais intégralement compensée. La réintroduction du principe de compen-
sation intégrale pour toutes les entreprises rétablirait alors I'égalité de trai-
tement au sein des entreprises francaises et serait I'occasion de renégocier
les facheux systémes d’exemption consentis aux entreprises de secteurs par-
ticuliers (le transport, les agriculteurs et 'ensemble des professions ayant
obtenu des exemptions). Si la clef de répartition de la compensation forfai-
taire entre entreprises ne diverge pas trop de la régle d’allocation gratuite
des quotas, le mécanisme assure bien une égalité de traitement entre les
différents acteurs 3. Le dispositif met, de plus, les entreprises francaises a
égalité de traitement avec leurs homologues européennes.

Au plan environnemental, ce dispositif ajouterait une incitation a réduire
les émissions, pour les entreprises non soumises au systéme des quotas, plus
large que celle du dispositif censuré puisque les exemptions disparaitraient
au profit de compensations forfaitaires. Il ne modifierait pas les incitations
existantes pour les entreprises sous quotas. Ce dispositif devrait évidemment

8. Si ce mode de répartition de la compensation s’avere trop compliqué a introduire, la meil-
leure voie est alors de réduire le cotit du travail comme l'ont fait tous les pays européens étant
parvenus a déployer une taxe carbone.
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évoluer dans le futur, 3 mesure du basculement du systéme des quotas vers
un systéme d’enchéres non compensées. A mesure de ce basculement, le res-
pect du principe d’égalité de traitement devant les charges publiques exigera
un réexamen des compensations des entreprises soumises a la taxe nationale.

EFFETS ECONOMIQUES DE L’INTRODUCTION

D’UNE TAXE SUR UN MARCHE DE PERMIS

On part d’une situation initiale dans la-
quelle les entreprises sous quotas ont
ajusté leurs émissions au point A ou la
courbe de coGt marginal (fonction li-
néairement croissante des réductions
d’émission représentée par la droite sur
le graphique) atteint le prix Py du quo-
ta d’équilibre sur le marché.

Une taxe est introduite dont le mon-
tant est égal a P1-Po. Cette taxe car-
bone est fixe et porte le prix du car-
bone pour les entreprises sous quotas
a P1. Au nouveau point d’équilibre B,
les entreprises ont donc opéré une ré-
duction supplémentaire de leurs émis-
sions de Qo-Q1. Si on néglige I'impact
de l'introduction de la fiscalité sur le
prix d’équilibre sur le marché, la varia-
tion du coGt pour les entreprises résulte
de trois parametres (X1+X2-X3) :

— le paiement de la nouvelle taxe
carbone (aire Xq sur le graphique) ;

Prix du quota et taxe

— plus le financement des réductions
additionnelles (aire X3) ;

— moins les quotas libérés qui peuvent
étre vendus ou épargnés (aire X3).

Dans la réalité, les quotas libérés repré-
sentent une disponibilité nouvelle de
droits 3 émettre qui pourront étre uti-
lisés par les entreprises, ce qui va avoir
pour effet de faire baisser le prix d’équi-
libre initial Pg. Comme a chaque mou-
vement du prix d’équilibre des quotas,
le prix P1 du carbone va donc varier
pour les entreprises payant a la fois la
taxe et l'augmentation de leurs émis-
sions sous quotas. Le législateur peut
tenter de neutraliser cette variabilité
en introduisant une taxe P1-Pq diffé-
rentielle dont le montant s'ajustera pour
maintenir fixe le prix P; réglé par les en-
treprises quand Py variera sur le marché.

CP

(euros/tonne)
Py 8
X
Py 1 . 2
X; i
Q Qo Emissions (tonnes)
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Ce systéme ne serait efficace a long terme que si le prix des quotas et celui
de la taxe augmentent parallelement dans le temps.

Un second schéma consisterait a se rapprocher d’un systéme faisant co-
exister allocation payante des quotas et taxe carbone majoritairement non
compensée. Cette voie qui a été proposée par un groupe de sénateurs 9 consis-
terait 2 maintenir le principe de la taxe non compensée pour les entreprises
hors quotas et a utiliser la possibilité donnée par la directive européenne de
mettre 10 % des quotas aux enchéres entre 2008 et 2012. Ce systéme aurait
le grand intérét de bien mieux préparer I'avenir, et notamment le bascule-
ment vers les encheéres a partir de 2013 dans le systéeme européen. De sur-
croit, il pourrait étre I'occasion de revenir sur 'empilement des exemptions
consenties a certaines professions, au profit d’'un systeme ou toutes les entre-
prises paieraient la taxe carbone avec, lorsque nécessaire, des compensations
forfaitaires compatibles avec le principe d’égalité devant la charge publique.

Ce second schéma, plus ambitieux, parait malheureusement difficile a
mettre en place en pratique. Au plan intérieur, il exigerait une grande capacité
de conviction et de persuasion des pouvoirs publics et de la représentation
nationale au Parlement. Mais il poserait aussi une grosse difficulté vis-a-vis
des régles communautaires. La France a, en effet, déposé et fait approuver un
plan national d’allocation des quotas prévoyant d’allouer gratuitement la to-
talité des quotas durant la deuxiéme phase du marché européen et renon-
¢ant, dong, a toute utilisation de la possibilité de mise aux encheres. Il semble
désormais tres compliqué de revenir sur cette décision malencontreuse.

La consultation ouverte par le gouvernement qui a choisi de temporiser
jusqu’aux prochaines élections régionales, en visant désormais un projet d’in-
troduction de la taxe carbone en juillet 2010, ne retient malheureusement
aucune de ces deux lignes directrices pour tenter de réconcilier la logique
économique avec les principes énoncés par le Conseil constitutionnel. Elle
consiste a mettre au point un dispositif ou les entreprises sous quotas seront
également soumises au réglement de la taxe nationale sur les quotas. Devant
la difficulté de l'opération, les modalités précises de l'introduction de cette
taxe nationale doivent faire I'objet d'une consultation qui risque fort de tour-
ner a une négociation de marchands de tapis, o chacun voudra obtenir sa
« taxe a la carte » ou des compensations avantageuses. Voyons-en les impli-
cations économiques et environnementales.

Un tel dispositif consiste a faire payer aux installations sous quotas un prix
du carbone ayant deux composantes : le prix du quota européen et le prix de la
taxe. Ce renchérissement entrainerait des réductions d’émission supplémen-
taires des installations francaises sous quotas qui auraient trois incidences :
la libération de quotas par les entreprises concernées qui récupéreraient finan-
cierement par la vente de quotas une partie de la nouvelle charge résultant de

9. ARTHUIS Jean, MARINI Philippe et KELLER Fabienne. « Taxe carbone : quotas payants ou
usine & gaz ? » Le Monde, 26 janvier 2010.
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la taxe carbone ; un transfert des droits a émettre libérés a d’autres installations
en Europe puisque le plafond d’émission est européen ; une tendance a la baisse
du prix d’équilibre sur le marché des quotas. Il n’y aurait donc aucun béné-
fice environnemental additionnel, mais une contribution accrue des entre-
prises francaises a I'objectif communautaire de réduction des émissions en
Europe. Pour parler plus directement, les industriels francais prendrait a leur
charge une partie des réductions autrement a la charge des électriciens alle-
mands, polonais ou espagnols...

Face a la difficulté de mettre en place ce systéme, il sera tentant d’intro-
duire non plus une taxe fixe, mais une taxe variable de telle sorte que la
somme du prix du quota et de la taxe différentielle atteigne le niveau de la
taxe domestique réglée par les entreprises non soumises au systéme des quo-
tas. Un tel systéme limiterait le renchérissement du prix du carbone pour
les installations sous quotas, consécutif a I'introduction de la taxe, et garan-
tirait 'unicité du prix dans le secteur des entreprises. Il serait propice a des
négociations en tous genres avec les représentants des différentes profes-
sions risquant d’aboutir a des taux a la carte. C’est pourquoi sa mise en ceuvre,
sans doute complexe en pratique, serait peu compatible avec les regles de sim-
plicité et de transparence qui conditionnent 'instauration effective d’'un régime
de taxation du carbone en France et plus encore son déploiement dans la durée.

Sous I'angle économique, le rétablissement du principe d’égalité de trai-
tement face aux charges publiques peut s’effectuer suivant deux schémas
possibles. Celui combinant une exonération de la taxe carbone pour les en-
treprises sous quotas avec une taxe intégralement compensée, mais sans au-
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cune exonération pour les émissions des entreprises hors quotas, semble réu-
nir les conditions d’acceptabilité et de simplicité permettant de remettre sur
les rails le projet de la taxe carbone. Un tel schéma devrait rapidement évo-
luer dans le temps a mesure que s’élargira la mise aux encheres des quotas,
par ailleurs susceptible d’améliorer le fonctionnement du systéme européen
des quotas.

Une seconde alternative plus ambitieuse serait d’accélérer le passage aux
encheéres pour les entreprises sous quotas, en utilisant dés 2010 les possibi-
lités données par la réglementation européenne. Sa concrétisation semble
difficile au plan tant domestique que communautaire. Elle doit pourtant étre
considérée avec attention, car c’est elle qui prépare le mieux I'avenir.

Les alternatives, consistant a mettre en place un systéme combinant taxe
carbone non compensée et taxe carbone (fixe ou différentielle) sur les instal-
lations industrielles sous quotas, sont contre-productives. Elles risquent, en
pratique, de déboucher sur la multiplication des cas d’exonération pour les
entreprises hors systéme des quotas et des taxes carbone a géométrie variable
pour celles sous quotas. Une telle complexité n’apportera aucun bénéfice envi
ronnemental supplémentaire et rendra trés improbable le déploiement du
dispositif national de tarification du carbone dans la durée.

Notre préconisation est donc de revenir a I'un des deux schémas présentés,
permettant de concilier la logique économique avec le principe d’égalité devant
les charges publiques. Il reste une inconnue de taille sur laquelle I'économiste
est bien en peine de se prononcer : la notion économique d’égalité face aux
charges publiques utilisée dans cet article est-elle cohérente avec les catégo-
ries juridiques utilisées par les membres du Conseil constitutionnel ?




L’Europe et
la tarification du carbone

QUELQUES ELEMENTS DE CADRAGE

PAR ANAis DELBOSC ET CHRISTIAN DE PERTHUIS T

La mise en place d’une taxe carbone nationale implique de prendre
en compte les mécanismes de tarification des émissions de gaz a
effet de serre déja existants. En effet, I'impact des émissions étant
le méme quelle que soit leur origine, le rapport coit / bénéfice des
mesures de réduction d’émissions est minimisé lorsque I'extension
du périmétre des émissions soumises a un prix du carbone respecte
la régle de l'unicité du prix.

Concretement, cela veut dire que les taxes carbones nationales
doivent en Europe tenir compte du systéme européen d’échange de
quotas de (0,, qui contraint depuis 2005 les émissions de (0, de
cing grands secteurs industriels représentant environ 50 % des
émissions de (€0, européennes. Il faut donc faire coexister un méca-
nisme de tarification du carbone par le marché avec un mécanisme
de tarification par I'impét et, simultanément, faire converger des régles
européennes régissant le marché avec des régles nationales pour la
taxe.

Cet article dresse d‘abord le bilan du fonctionnement du marché
européen en termes de transactions et de prix. Il montre combien le dis-
positif densemble a évolué depuis sa période de mise en route entre
2005 et 2007, et rappelle les implications du passage aux enchéres
prévu lors de la troisiéme phase (2013-2020). Dans un deuxiéme

1. Respectivement, chef de projets a la Direction recherche de CDC Climat, filiale de la Caisse
des dépots dédiée a la lutte contre le changement climatique, et directeur du Programme de
recherche en économie du climat (PREC) a la chaire Finance et développement durable de
l'université Paris-Dauphine.
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temps, larticle passe en revue les choix retenus par les différents
pays étant parvenus a faire coexister une taxe carbone nationale avec
le systéme européen des quotas. Il conclut en s’interrogeant, au-dela
du cas francais, sur les voies les plus prometteuses d’une extension
de la tarification du carbone en Europe. B

Le prix du carbone instauré par le systéme
européen d’échange de quotas de (0,

Le systéme européen d’échange de quotas de CO,, mis en place en 2005,
couvre actuellement les émissions de CO, de plus de 1 000 sites industriels
francais. Chaque année, ces sites recoivent gratuitement un certain nombre
de quotas correspondant a I'allocation annuelle décidée dans le Plan natio-
nal d’allocation de quotas (PNAQ) francais. Chaque année, ils doivent éga-
lement restituer autant de quotas que leurs émissions de CO, de I'année
précédente, un quota couvrant une tonne de CO, émise 2. En 2008, premiére
année de la deuxiéme période de fonctionnement du systeme (2008-2012),
129 millions de quotas ont été recus par les sites industriels francais 3 pour
des émissions effectives de 123 millions de tonnes de CO, (MtCO,), soit
environ 35 % des émissions francaises de CO,. Au total en Europe, 2 100
millions de quotas sont distribués chaque année.

Les transactions de quotas

Les quotas institués par le systéme européen sont librement échangeables
en Europe. Un marché s’est créé sur lequel des transactions s’opérent depuis
2005 via des places de marché ou de gré a gré. En 2009, 5 622 MtCO,, ont
été échangées sur le systéme européen d’échange de quotas de CO,. Les
transactions de quotas européens ont atteint 5 016 MtCO, soit I'équivalent
de 2,4 fois le plafond annuel distribué. Le reste des échanges (606 MtCO,)
a porté sur les crédits Kyoto secondaires (principalement des CER, unités de
réduction certifiée des émissions, issus du mécanisme pour un développe-
ment propre) que les industriels peuvent utiliser pour leur conformité jus-
quen 2012 dans la limite d"un plafond fixé par chaque Etat membre européen.

Depuis le démarrage du systéme en 2005, le volume des transactions et
le nombre des participants ont fortement augmenté. Les transactions sur les
places de marché organisées, les Bourses, ont progressé plus rapidement

2. Pour plus de précisions sur le fonctionnement de ce marché, voir TROTIGNON Raphaél et
DELBOSC Anais. « Echanges de quotas en période d’essai du marché européen du CO, : ce
que révéle le CITL ». Ftude Climat (Caisse des dépéts), n° 13, juin 2008. Voir sur le site Internet
www.caissedesdepots.fr/missionclimat/fr.

3. Hors quotas regus a partir de la réserve aux nouveaux entrants.
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Tableau 1 — Volumes de transactions de quotas européens

depuis le lancement du systeme d’échange de quotas

Volumes échangés [ Valeur des transactions | Prix moyen du quota
(en millions de quotas) [ (en millions d’euros) (en euros)
2005 262 5400 20,6
2006 828 14 500 17,5
2007 1458 25 200 17,3
2008 2731 61200 22,4
2009 5016 65 900 13,1
Source : CDC Climat Recherche, 3 partir de données de Point Carbon.

que les transactions de gré a gré. En 2009, prés de 60 % des transactions
se sont effectuées sur des places de marché organisées. Par ailleurs, envi-
ron 75 % des échanges de quotas sont réalisés a terme, reflétant en particu-
lier les besoins de couverture des industriels sur les prix du carbone. Le par-
tage entre le marché au comptant et le marché a terme a été perturbé en 2008
et 2009 par un phénomene de fraude a la TVA (taxe sur la valeur ajoutée)
qui a artificiellement gonflé le volume des transactions au comptant entre
I'été 2008 et I'été 2009, et accéléré la rotation des quotas au comptant. Ce
type de fraude fiscale ne concerne que le marché au comptant (la TVA n’est
pas percue sur les transactions a terme) et n’est donc pas comparable aux dys-
fonctionnements qui peuvent apparaitre sur les marchés dérivés lorsque des
acteurs parviennent 3 manipuler les conditions de l'offre et de la demande,
et donc le prix d’équilibre pour leur propre bénéfice.

En valeur, les transactions de quotas européens ont représenté environ
66 milliards d’euros en 2009 avec un prix moyen de 13,1 euros par tonne.
Ces échanges constituent environ 8o % des échanges d’actifs carbone dans
le monde. Bien que d'un ordre de grandeur inférieur aux montants des
échanges de produits énergétiques en Europe, ces transactions représentent
des transferts conséquents entre installations industrielles, mais aussi entre
entreprises et Ftats membres. Sur la période 2005 3 2008, pour laquelle les
données de conformité ont été publiées, ces transferts se sont principalement
opérés depuis le secteur électrique, acheteur net de quotas, vers les autres
secteurs industriels vendeurs nets. Au sein de I'Union européenne, ils ont
généré des transferts depuis I'UE a 15, acheteuse nette de quotas, vers les 10
Etats membres d’Europe de I'Est, vendeurs nets de quotas.

Evolutions constatées du prix du carbone
sur le marché européen d’échange de quotas

Le prix du quota de CO,, sur le marché dépend de la confrontation entre
offre et demande. Loffre est déterminée par des variables institutionnelles
dépendant de l'autorité publique : le plafond d’allocation auquel s’ajoute un
potentiel d’utilisation de crédits Kyoto par les industriels pour leur conformité.
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Tableau 2 — Caractéristiques des différentes périodes du systéme

européen d’échange de quotas et impacts sur le prix du quota

Période 1 (2005-2007)

Période 2 (2008-2012)

Période 3 (2013-2020)

Décidée par les Etats m

de la Commissi

embres sous le controle
on européenne

Décidée par la Com-
mission européenne

D e Allocation par encheres
S llocati ) llocati ) majoritaire (100 % pour le
R 4 ocatl'on'tgr»atune & ocatl»on'tg[atune secteur électrique ; 20 % en
:5=° ) mOaJ%” ?,'rﬁ ) ) moajczjn ?,"ﬁ ) 2013 croissant a 70 %
G (min. 95 % de Iallocation) (min. 90 % de Iallocation) en 2020 pour les autres
Co secteurs ; sauf dérogations)
8o

Allocation gratuite essentielle

ment basée sur les émissions

historiques (mal connues avant 2005, mais mieux appré-
hendées pour le calcul de l'allocation de deuxieme période)

Allocation gratuite basée sur
des facteurs d’émissions
de référence (benchmarks)

Caractéristiques
de l'utilisation d’actifs
carbone pour conformité

Possibilité d'utiliser des quotas
européens uniquement

Possibilité d'utiliser des quotas
européens et des crédits Kyoto
en quantité limitée (13,5 %
de I'allocation en moyenne)

Possibilité d'utiliser des quotas
européens et des crédits Kyotof
en quantité limitée

Emprunt de quotas sur lallocation de lannée suivante au sein de la période

(borrowing intra-période)

Mise en réserve de quotas
d’'une année sur l'autre au sein
de la période uniquement
(banking intra-période)

Mise en réserve illimitée des quotas
(banking intra et inter-périodes)

Absence de banking
inter-périodes
— en cas de déficit le prix
augmente jusqu'a la pénalité
(40 euros) + le prix de seconde
période (pénalité non libé-
ratoire) ; en cas de surplus,

Banking inter-périodes, renforcement annoncé de la
contrainte et annonce de la poursuite du systeme aprés 2020
— prix cohérents et probablement croissants

- R ] — moindre volatilité
le prix tombe a zéro. Cest ce

qui s'est passé en 2007
— forte volatilité en fin
de période

Impacts sur le prix
et sa volatilité

Source : Christian de Perthuis et Anais Delbosc.

Ces conditions d’utilisation des différents actifs carbone sur le systéme eu-
ropéen d’échange de quotas ont varié au cours de ses différentes périodes
de fonctionnement.

La demande correspond aux émissions effectives qui résultent a court
terme du jeu de quatre variables principales : les conditions météorologiques,
le niveau d’activité économique, les prix relatifs des énergies fossiles dispo-
nibles et les possibilités techniques d’abattement 3 court terme 4. A plus

4. ALBEROLA Emilie, CHEVALLIER Julien et CHEZE Benoit. « European Carbon Prices
Fundamentals in 2005-2007: The Effects of Energy Markets, Temperatures and Sectorial
Production ». Document de travail EconomiX, n° 2007-33, octobre 2007. Voir sur le site Internet
www.caissedesdepots.fr/missionclimat/fr.
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long terme, d’autres facteurs s’ajoutent : choix d’investissements et de techno-
logies, développement de technologies peu ou pas émettrices de CO.,...

Au cours de la premiére période’, le prix du quota de CO, a connu une forte
instabilité, a la fois inhérente au phénomene d’apprentissage sur un mar-
ché nouveau et a la régle interdisant la conservation des quotas inutilisés
pour les périodes suivantes. Par ailleurs, les informations publiées en 2006
par la Commission européenne ayant révélé I'existence d’un surplus global
de quotas sur la période par rapport a la demande, le prix de premiere pé-
riode a logiquement convergé vers zéro au deuxiéme semestre 20006, se décon-
nectant totalement de celui de deuxiéme période.

Le graphique 1 illustre I'évolution du prix du quota de premiere et de
deuxiéme périodes depuis le second semestre 2005. Initialement corrélé au
prix du quota de premiére période, le prix de deuxiéme période a depuis
2007 répondu aux modifications de 'équilibre entre offre et demande.
Lentrée en récession de l'industrie européenne a, par exemple, fortement
affecté le bilan anticipé offre / demande de quotas, en provoquant un cor-
rectif logique du prix du quota qui a nettement reculé. A court terme, la

Graphique 1 — Evolution du prix du quota européen de premiére et de

deuxiéme périodes du 1¢f juillet 2005 au 31 décembre 2009
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5. Pour une analyse du prix du quota de premiére période, voir ELLERMAN Denny,
CONVERY Franck et PERTHUIS Christian (de). Le Prix du carbone : les enseignements du mar-
ché européen du CO.. Paris : Pearson, 2010, 320 p.
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baisse du prix du quota a été amplifiée par le manque de liquidité d’entre-
prises, contraintes de vendre des quotas pour dégager de la trésorerie, ce qui
a transitoirement ramené le prix du CO,, sous la barre de 10 euros pendant
quelques jours. La baisse du prix du CO,, consécutive a 'entrée en récession,
est cependant restée de moindre ampleur que celle du pétrole ou du gaz.

Le prix du quota de CO,, de deuxieéme période (2008-2012) a, en général,
présenté une volatilité inférieure a celle observée sur les autres produits éner-
gétiques échangés par des entreprises européennes, a 'exception du charbon.

Perspectives de prix sur le systéme européen
d’échange de quotas

Les perspectives du prix du quota de CO, dépendent des hypothéses faites
sur I'équilibre offre-demande a '’horizon 2020 en raison de la possibilité de
conserver des quotas de deuxiéme période non utilisés (banking) pour la troi-
sieme période du systéme (2013-2020).

Les regles institutionnelles concernant l'offre sont bien connues d’ici
2012 et dans leurs grandes lignes jusqu’en 2020. Le résultat décevant de la
conférence de Copenhague de décembre 2009 a eu a court terme un impact
sur le prix du CO,, qui a perdu de I'ordre de 10 % malgré des conditions mé-
téorologiques plutot propices a la remontée du prix. Le passage devenu im-
probable a un scénario européen de baisse de 30 % des émissions contribue
a la baisse du prix, malgré la conséquence simultanée d’une restriction de
I'offre probable de crédits Kyoto qui joue en sens inverse.

Les perspectives de demande de quotas dépendent d’abord des hypotheses
de reprise industrielle en Europe. Avec des hypothéses standard (reprise éco-
nomique progressive, mais pas de rattrapage des volumes de production per-
dus pendant la récession), le déficit estimé atteindrait environ 250 millions

Tableau 3 — Volatilités historiques comparées des principales commodités

énergétiques et des quotas européens de €0, de deuxieme période (en %)

Electricité Po-
Quota de 2¢ Gaz Charbon
période (contrat Zeebrugge Pétrole Brent CIF ARA V\!(/Tm(t%r)]( /F\l;]turss
: on ea
Dé aztgqn;efcx Month Ahead Month Ahead Month Ahead -
e ) Base i Pointe
2005 48 93 28 13 39 i 57
2006 54 115 26 18 67 | 79
2007 36 93 26 18 75 i 95
2008 35 58 57 42 61 i 69
2009 46 82 45 32 59 1 326

Source : CDC Climat Recherche, 3 partir de données Reuters, Powernext.
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Graphique 2 — Prévisions de prix du quota européen
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Source : ECX et CDC Climat Recherche, 3 partir de Barclays Capital, Reuters,
Deutsche Bank, Société Générale-Orbeo, Crédit Agricole Cheuvreux, Point Carbon.

de quotas, soit pres de 2 % du plafond d’allocation de la période. Ce déficit
devrait néanmoins pouvoir étre comblé par I'utilisation de crédits Kyoto qui
constituent la deuxiéme source d’offre d’actifs carbone pour la conformité
des industriels. Leur plafond d’utilisation, de 1 400 MtCQO, au total pour I'Eu-
rope, ne sera pas un obstacle a la mise en conformité et laisse un surplus
d’offre par rapport a la demande de l'ordre de 1 100 millions de tonnes sur la
période 2008-2012 ©. C’est donc la perspective de la baisse annuelle du pla-
fond d’allocation apres 2012 qui fait actuellement que le prix du carbone se
maintient autour de 13 euros la tonne.

Ce raisonnement est a la base de la fourchette des prévisions des analystes
de marché. Ceux-ci considerent que le marché sera légérement excédentaire
en quotas jusqu’en 2012, mais divergent ensuite dans leur appréciation du
degré de contrainte que représentera 'abaissement annuel du plafond d’al-
location a partir de 2013. Les anticipations de prix se situent ainsi dans des
fourchettes de 18 euros a 30 euros la tonne en 2012, et de 30 euros a 45 euros
en 2020.

6. Source : Club tendances carbone, 2009. A noter que ce potentiel d’'importation de crédits
Kyoto est conservable jusqu’en 2020 et donc que les industriels n’ont pas forcément intérét a
I'épuiser dés la deuxiéme période. La directive encadrant le systéme européen des quotas pour
la période 2013-2020 stipule grosso modo que seul le reliquat des 1 400 MtCO, autorisées en
deuxiéme période pourra étre utilisé pour la conformité en troisiéme période si I'Europe ne va
pas au-dela de son objectif de réduction des émissions de gaz a effet de serre de 20 % en 2020
par rapport 3 199o0.
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Articuler le systéme européen
et une taxe carbone nationale 7

Implications des deux outils pour les acteurs
économiques

Les régles actuelles du systéme européen d’échange de quotas de CO,
impliquent que les industries couvertes recoivent gratuitement des quotas,
la plupart du temps en fonction de leurs émissions historiques. D’un point
de vue fiscal (ou de trésorerie), ces entreprises ne supportent donc pas de cott
d’achat de quotas tant que leurs émissions se situent en deca de leur alloca-
tion 3. Le paiement d’un cofit intervient 2 compter de la premiére tonne de
CO,, émise au-dela de l'allocation initiale. Elles peuvent méme en tirer un
bénéfice si elles décident de revendre un éventuel surplus de quotas qui
seront valorisés au prix du marché.

Néanmoins, d’'un point de vue économique, cette valorisation possible des
quotas par l'existence d’un prix de marché entraine pour les industries un
cotit d’opportunité a les utiliser, et ce méme si elles les ont recus gratuite-
ment. I'émission d’'une tonne de carbone, en entrainant l'utilisation d’'un
quota, a ainsi un cott intégré dans les cotits de production. La répercussion
de ce colit supplémentaire, dit « pass-through », est variable selon les produits
et le degré de concurrence entre les industries. Dans le cas de I'électricité,
par exemple, il a été important et a conduit, du fait de I'allocation gratuite des
quotas, a des profits indus (windfall profits) conséquents. C’est I'une des rai-
sons qui expliquent le choix de passer a une allocation majoritairement payante,
par encheéres, en troisiéme période du systéme européen des quotas.

Comment se répercute la taxe de son c6té ? D'un point de vue fiscal, la taxe
s’applique des la premiére tonne de CO, émise, ce qui constitue une diffé-
rence notable par rapport a un systéme de quotas avec allocation gratuite, mais
s’avere au final similaire 3 un systéme de quotas dés lors que I'allocation est
entiérement payante. Par ailleurs, la taxe a vocation a étre intégrée dans le prix
des productions finales, tout comme le cotit d’opportunité des quotas est ré-
percuté a 'heure actuelle.

Ces deux mécanismes ont donc en pratique les mémes effets : faire inté-
grer aux consommateurs finaux et aux industries de production un cotit de
leurs émissions de CO,. Pour autant, selon le mode d’allocation des quotas,

7. Les auteurs tiennent a remercier Jérémy Elbéze de CDC Climat Recherche pour son travail
de recherche sur les dispositifs européens de taxe carbone.

8. A noter que des cofits de transaction sont toujours supportés par les industries couvertes
par un systéme de quotas pour le suivi et la vérification de leurs émissions par un tiers indé-
pendant, I'ouverture obligatoire d'un compte sur le registre national des quotas et éventuellement
les frais de transactions associés aux achats / ventes de quotas.
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I'effet, en termes de flux financiers d’une taxe ou d’un systéme de quotas,
peut ne pas étre comparable 9.

Les exemples européens

La convergence des prix entre taxe et systeme européen d’échange de quo-
tas ne peut étre parfaite. Toutefois, il est possible de I'atteindre indirectement
en ajustant le niveau de la taxe ou les quantités de quotas alloués. Si la pre-
miére solution est possible, la seconde est contraire aux régles actuelles de
fonctionnement du systeme européen.

Cependant, toute modification ex post des régles de fonctionnement des
systémes de tarification du carbone introduit des incertitudes pour les acteurs
économiques, qui peuvent limiter I'efficacité des systémes mis en place.

Parmi les pays européens dotés d'une taxe carbone nationale, deux cas
sont a distinguer : ceux dans lesquels la taxe préexistait au systeme européen
d’échange de quotas (Suede, Norvege) et celui dans lequel elle a été intro-
duite par la suite (Irlande).

Concernant la Suéde et la Norvege, la solution retenue a I'entrée en vigueur
du systeme européen d’échange de quotas a été de différencier le traitement
des industries peu soumises a concurrence internationale (I'industrie pétro-
liere de la Norvege notamment) et des ménages, par rapport aux autres secteurs
industriels.

L'Irlande, elle, applique depuis le 1¢T janvier 2010 un systéme de taxe do-
mestique sur les émissions de CO, dans les secteurs et installations non cou-
verts par le systéme européen, avec un taux de 15 euros la tonne, soit un
taux proche de celui du marché des quotas européens.

Ces exemples, plus longuement développés dans l'article de Christian de
Perthuis « Quel avenir pour la taxe carbone en France ? » (pp. 5-14 de ce
numéro), révelent un grand pragmatisme dans la mise en ceuvre et une cer-
taine diversité dans les options retenues.

Ainsi, l'articulation réussie entre une taxe nationale et le systéme euro-
péen d’échange de quotas dépend du mode d’attribution des quotas et du
type de compensation envisagée pour la taxe. Dans le cas actuel d’un systeme
d’allocations gratuites de quotas, les industriels recoivent en réalité une rente
qu’ils peuvent conserver en totalité tant qu’ils n’ont pas restitué les quotas

9. Pour une analyse en termes de rente carbone, voir le chapitre 5 de PERTHUIS Christian
(de). Et pour quelques degrés de plus... Nos choix économiques face au risque climatique. Paris :
Pearson, 2009, 320 p.
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pour leur conformité. Le prix du quota détermine alors une charge propor-
tionnelle aux émissions de CO,, mais qui est compensée a hauteur de I'allo-
cation. Cette compensation est actuellement distribuée aux industriels au
prorata de leurs émissions historiques ou plus rarement de benchmarks
(émissions de référence). Au contraire, dans le cas d’'un systeme d’alloca-
tions aux encheres, le prix du quota est en tous points comparable a une taxe
dont le montant est déterminé non pas de facon discrétionnaire par I'auto-
rité publique, mais par la rareté résultant de la contrainte imposée par cette
autorité sur le plafond d’émission.

Pour assurer I'égalité de traitement de tous devant 'impét, comme le
recommande le Conseil constitutionnel francais, une solution serait de
combiner un systeme d’allocations gratuites avec une taxe compensée *°.

Une des pistes les plus prometteuses serait néanmoins de porter ce débat
au plan européen pour favoriser I'élargissement et 'harmonisation de la ta-
rification du CO,. Instaurer une taxe harmonisée sur les émissions de CO,,
d’origine énergétique est semée d’embtiches. Rappelons qu’elle a été préco-
nisée des 1992, sous forme d’une proposition de la Commission européenne
alors soutenue par la France, et qu’elle a dti étre formellement abandonnée
a la fin des années 1990. Cet échec laisse penser qu'une voie d’avenir plus
prometteuse serait de mieux tirer parti du systéme européen des quotas de
CO,, dont I'existence est garantie par une directive européenne au moins jus-
qu'en 2020. Dés 2013, son efficacité devrait étre accrue lors du passage aux
encheéres pour une majorité de I'allocation de quotas. Plus important, sa cou-
verture pourrait étre élargie en intégrant le secteur des transports et des usages
diffus de I'énergie via I'inclusion des distributeurs de carburants fossiles. Cette
derniére option permettrait d’harmoniser le périmetre de couverture du sys-
téme européen d’échange de quotas avec celui des principaux projets de sys-
témes d’échange de quotas en cours de développement, notamment aux Etats-
Unis, et constituerait un premier pas vers une possible interconnexion.

10. Voir l'article de Christian de Perthuis, « Quel avenir pour la taxe carbone ? », pp. 5-14 de ce
numéro.
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Payer pour les foréts
tropicales ?

VERS UN REGIME INTERNATIONAL DES FORETS
FONDE SUR LEUR CONSERVATION REMUNEREE

PAR ALAIN KARSENTY T

La couverture forestiére de la Terre, de cinqg milliards d’hectares au
début du XXe siecle, représente aujourd’hui moins de quatre milliards
d’hectares. Depuis les années 1990, 13 millions d’hectares de foréts tro-
picales disparaissent chaque année dans le monde 2, ce qui constitue
un recul de 3 % de cet écosystéme tous les 10 ans.

La déforestation — dont les causes (économiques, agricoles, dé-
mographiques, culturelles) sont multiples, rappelle ici Alain Karsenty —
a de lourdes conséquences au niveau tant local que mondial. Elle
met en péril la biodiversité, détruit les sols et les rend improductifs,
affecte le cycle de l'eau. De plus, elle demeure I'un des principaux fac-
teurs du réchauffement climatique ; la végétation et les sols des foréts
stockant des quantités importantes de carbone, leur destruction
constitue une source majeure d’émission de (0,.

En vue de limiter la perte et la dégradation de cet écosystéme, les
politiques de conservation et de lutte contre la déforestation se suc-
cédent depuis les années 1980. Mais leurs résultats restent mitigés,
note Alain Karsenty.

1. Chercheur au Centre de coopération internationale en recherche agronomique pour le dé-
veloppement (CIRAD).

2. FAO (Organisation des Nations unies pour I'alimentation et I'agriculture). State of the World’s
Forests 2007. Rome : FAO, 2007, 157 p.

25




futuribles n° 361 - mars 2010

Dans ce contexte, I'auteur, apres une description de ces différentes
politiques concertées au niveau mondial et des raisons de leur manque
d‘efficacité, évoque la perspective d’un nouveau régime internatio-
nal, « organisé autour du principe de la conservation rémunérée des
foréts tropicales » et dans lequel la crédibilité des Etats sera détermf
nante. Un régime fondamentalement différent, souligne-t-il, « du fait
que son centre de gravité n'est plus dans les politiques forestiéres,
mais bien dans les politiques qui affectent les foréts ». T.P. R

Les grands massifs forestiers tropicaux du globe sont marqués par une
érosion continue de la biodiversité et des schémas de déboisement et de
dégradation tres différents d’une région a I'autre. Selon les données de I'Or-
ganisation des Nations unies pour I'alimentation et 'agriculture (FAO), le
déboisement annuel moyen est de 13 millions d’hectares par an, concentré
essentiellement dans les pays en développement (94 % de la déforestation
concernent les foréts tropicales) 3. Pour les foréts denses humides, le Joint
Research Centre de la Commission européenne propose des estimations in-
férieures de pres d'un quart a celles de la FAO, avec une moyenne de 5,8 mil-
lions d’hectares perdus chaque année entre 1990 et 1997 (environ 0,5 % de
la surface totale de foréts de ce type), soit deux fois la taille de la Belgique 4.
Toutefois, ces moyennes cachent une grande variabilité interannuelle, et les
données sur ce point sont moins aisément accessibles.

Les facteurs de déforestation

Quelles que soient les incertitudes existantes sur les chiffres de la défo-
restation, on connait les différents modeéles régionaux de déforestation et de
dégradation qui distinguent les grandes régions tropicales les unes des autres.

Trois grands modeles

Le travail d’Helmut Geist et Eric Lambin 5 a permis d’identifier des « tan-
dems », c’est-a-dire des facteurs intervenants simultanément et a I'origine
directe de la déforestation observée. Parmi les principaux facteurs immé-
diats, on peut en repérer trois groupes qui sont plus spécifiquement asso-
ciés a des zones géographiques majeures :

3. Ibidem.

4. ACHARD Frédéric, EVA Hugh D., STIBIG Hans-Jiirgen, MAYAUX Philippe, GALLEGO
Javier, RICHARDS Timothy et MALINGREAU Jean-Paul. « Determination of Deforestation Rates
of the World’s Human Tropical Forests ». Science, vol. 297. n° 5 583, aolit 2002, pp. 999-1002.
5. GEIST Helmut J. et LAMBIN Fric F. What Drives Tropical Deforestation? A Meta-analysis of
Proximate and Underlying Causes of Deforestation Based on Subnational Case Study Evidence.
Louvain-la-Neuve : LUCC (Land-Use and Land-Cover Change), 2001, 136 p.
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La déforestation tropicale constitue une
source majeure d’émission de gaz a ef-
fet de serre, de l'ordre de 4,4 a 5,5 giga-
tonnes (Gt) ' de CO; (ce dernier chiffre
incluant la dégradation des tourbieres)
par an selon les derniéres estimations.
Ces émissions contribueraient a 12-15 %
des émissions annuelles anthropiques
de (0 (de 8% a 20 %, en tenant
compte des incertitudes qui affectent
les estimations de la déforestation et
de la dégradation).

Les foréts tropicales ont a la fois des ré-
servoirs et des puits de carbone. Leurs
arbres et sous-bois stockent environ 300
milliards de tonnes de carbone (il y en
a environ 770 dans I'atmosphere), sans
compter leurs sols qui renferment une
quantité presque équivalente. Les fo-
réts, y compris les foréts anciennes, sont
également des puits de carbone, c’est-
a-dire qu'elles retirent du carbone de
I'atmosphere du fait de la dynamique
d'expansion (comme, par exemple, en

PAYER POUR LES FORETS TROPICALES ?

Afrique centrale) ou de reconstitution
(comme, sans doute, en Amazonie) des
massifs forestiers.

Selon certains modeles, sans les foréts
tropicales, la concentration du CO; dans
I'atmosphere serait de 10 % plus im-
portante qu'elle ne l'est. Toutefois, la ma-
gnitude de ce puits de carbone est en-
core mal connue (peut-étre 1 Gt de C0;
par an), la déforestation I'affaiblit (les
foréts tropicales seraient une source
nette de 350 millions de tonnes de CO;
de ce fait) et cette fonction est tres dé-
pendante de I"évolution du climat. En
2005, avec la sécheresse qui a touché
I’Amazonie, on estime que la forét ama-
zonienne a relaché 5 Gt de (0;. La pos-
sibilité d'une augmentation des tempé-
ratures pourrait non seulement faire
disparaitre cette fonction de puits, mais
pourrait aussi transformer les foréts tro-
picales en source de CO; méme si toute
déforestation était arrétée.

AK.

1. Une gigatonne est égale a un milliard de tonnes.

— Lexploitation forestiére non régulée suivie de la conversion des foréts
dégradées a des usages agricoles en Asie du Sud-Est.

— Lagriculture paysanne de rente en Afrique de I'Ouest, précédée du désen
clavement de massifs forestiers par I'exploitation forestiére et les infrastruc-
tures routiéres. En Afrique centrale, la faiblesse de I'investissement dans
l'agriculture et les densités de population relativement faibles ont limité jus-
qu'a présent l'« efficacité » de ce tandem.

— Lélevage extensif bovin en Amazonie brésilienne et plus récemment I'ex-
pansion de cultures industrielles comme le soja, favorisée par le développe-
ment d’infrastructures routieres.

Mais ces schémas-types permettant de caractériser rapidement la nature
des dynamiques par région masquent difficilement la complexité des interac-
tions de facteurs. Comme le notent Helmut Geist et Eric Lambin ©, ce sont
en moyenne quatre a cinq tandems qui sont impliqués dans chacun des cas de
déforestation qu’ils ont étudiés. Si les facteurs directs de déboisement sont

6. Ibidem.
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Les principaux facteurs de la déforestation tropicale, en % et par région
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Source : McKINSEY & COMPANY. Pathways to a Low-carbon Economy. Londres : McKinsey, 2009.

facilement identifiables, avec une implication presque systématique du tan-
dem « infrastructures / agriculture ou élevage », les facteurs sous-jacents
qui conduisent au déclin des foréts sont nombreux et étroitement liés a la
mondialisation de I'économie comme aux contextes nationaux et culturels.

A Téchelle mondiale, les modeles de consommation collectifs et individuels,
conjugués a I'expansion de la population mondiale, ont une influence sur le
déclin des foréts tropicales. Les trois grandes spéculations agricoles qui
motivent la conversion des foréts sont le palmier a huile, le soja et 'élevage
bovin. Lhuile de palme est utilisée comme corps gras dans I'agroalimen-
taire, les cosmétiques et maintenant les agrocarburants (biodiesel). Le soja est
principalement utilisé comme aliment du bétail et ses surfaces augmentent
pour répondre aux besoins du développement de I'élevage, lequel reflete les
changements de modeles d’alimentation, en particulier dans les pays émer-
gents. Ces grandes dynamiques mondiales de transformation sont trop sou-
vent oubliées dans I'analyse et conduisent a sous-estimer les difficultés de
la mise en ceuvre de politiques visant a conserver les foréts. Uhypothese du
rapport Stern 7, selon laquelle la lutte contre la déforestation serait une solu-
tion efficace et relativement peu cotiteuse, doit, a cet égard, étre reconsidérée.

7. STERN Nicholas. Stern Review on the Economics of Climate Change. Cambridge : Cambridge
University Press, 20006, 575 p. Voir le site Internet www.hm-treasury.gov.uk/independent_re
views/stern_review_economics_climate_change/stern_review_report.cfim.
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Les facteurs culturels

Les facteurs culturels ne sont pas absents de ce tableau. La forét comme
« frontiere de développement » qu’il convient de faire reculer est une repré-
sentation que I'on retrouve tant en Amérique latine — notamment au Brésil —
qu'en Asie du Sud-Est. Sur I'ile de Bornéo, dans la partie indonésienne (Kali-
mantan), les habitants, y compris les « autochtones » Penan 8 voient la « sortie
de la forét » comme une sortie de la pauvreté. Les mémes constats peuvent
étre faits en Afrique, ou les cultivateurs bantous du Cameroun parlent cou-
ramment de « casser la forét » pour étendre leurs champs. Pour eux, la forét,
méme si elle sert de « garde-manger 9 » comme zone de chasse, est une ré-
serve fonciére et un lieu quelque peu inquiétant associé a la sorcellerie ™
Rien de commun, a priori, avec les groupes de chasseurs-collecteurs pyg
meées qui ne pratiquent pas l'agriculture et disposent d’'une connaissance
intime de leur milieu forestier. Pourtant, 12 aussi, les réponses aux enquétes
refletent des aspirations a la « modernité » ; les Pygmées aspirent a faire entrer
leurs enfants a I'université et a accéder a 'emploi salarié

La fabrication d’'un agenda international

Des premiers résultats décevants

La lutte contre la déforestation date du milieu des années 1980 avec le
lancement, a I'initiative conjointe de la FAO, du Programme des Nations
unies pour le développement (PNUD), de la Banque mondiale et du World
Resources Institute (WRI), du Plan d’action forestier tropical (PAFT), et ses
déclinaisons nationales sous la forme d’exercices de programmation et de
« shopping list » de projets. Les maitres mots sont alors la production durable
de biens et de services, les plans d’aménagement des foréts et les schémas
d’affectation des terres au niveau national. Les perspectives sont étroitement
sectorielles, et le débat est dominé par les experts forestiers. Le premier accord
international concernant uniquement les foréts (1997) porte sur les bois
tropicaux, ce qui indique I'importance donnée a la fonction productive.

Une organisation internationale se met en place, 'Organisation interna-
tionale des bois tropicaux (OIBT), plus inspirée de la logique des forums
producteurs et consommateurs autour des produits de base — lesquels flo-

8. LEVANG Patrice, DOUNIAS Edmond et SITORUS Soaduon. « Out of the Forest, Out of
Poverty? » Forests, Trees and Livelihoods, vol. 15, 2005, pp. 211-235.

9. VERMEULEN Cédric. Le Facteur humain dans l'aménagement des espaces-ressources en Afrique
centrale forestiére. Application aux Badjoué de VEst Cameroun. Gembloux : université de Liege-
Faculté des sciences agronomiques de Gembloux, 2000, 381 p.

10. KOCH Henri. Magie et chasse dans la forét camerounaise. Paris : éditions Berger-Levrault,
1968, 272 p.

11. FROMENT Alain et BAHUCHET Serge. « Chomme suit-il les foréts ? » La Recherche, hors-
série n° 11, avril 2003, pp. 20-24.
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rissaient a I'époque — que d’une volonté de gérer collectivement des éco-
systémes multifonctionnels. Les résultats obtenus sont décevants : la défores-
tation se poursuit et I'exploitation non régulée reste la pratique la plus cou-
rante. Mais le processus PAFT a réussi a obtenir le réexamen de la politique
forestiere dans plusieurs pays, notamment en Afrique centrale. Suivent en-
suite les Plans d’action forestiers nationaux (PAFN) ou les Programmes fo-
restiers nationaux (PFN), exercices nationaux qui restent dans l'optique du
PAFT et focalisés sur des projets de terrain (aménagement, reboisement...).

Place aux économistes

A la fin des années 1980 et au début de la décennie suivante, de nom-
breux pays en développement sont dans une situation économique difficile,
liée notamment a des cours des matiéres premiéres peu élevés qui agissent
comme révélateurs des faiblesses de la gestion de gouvernements installés
dans des habitudes d’économie de rente. Les institutions financiéres interna-
tionales, Banque mondiale en téte, concluent des accords de soutien avec des
pays en difficulté budgétaire et interviennent directement dans les politiques
nationales. C’est le temps de I'ajustement structurel et des conditionnalités*.

Le secteur forestier est appréhendé sous un angle différent de la période
précédente : les experts sont, avant tout, des économistes qui s’écartent de I'ap-
proche technique qui avait caractérisée la « période FAO » pour introduire de
nouvelles considérations comme les prix (de la ressource boisée), la (bonne)
gouvernance, et les externalités environnementales . Lintervention dans I'éla-
boration des politiques forestiéres est nettement plus marquée, avec une in-
trusion dans des domaines sensibles (au regard de la souveraineté des Etats)
comme la fiscalité forestiére, les politiques d’attribution des titres forestiers,
la décentralisation de la gestion des foréts.

Les pays « laboratoires » sont la Bolivie et le Cameroun, avec une atten-
tion tres marquée portée a la question des concessions forestiéres et a la
réforme de la fiscalité "4. Une alliance mondiale entre le WWF (Fonds mon-
dial pour la nature) et la Banque mondiale est conclue et institutionnalisée
en 1998. Elle avait pour but d’accroitre de 50 millions d’hectares les surfaces
en aires protégées et de promouvoir la certification forestiere.

12. SEYMOUR Frances et DUBASH Navroz (sous la dir. de). The Right Conditions: The World
Bank, Structural Adjustment, and Forest Policy Reform. Washington, D.C. : World Resources
Institute (WRI), 2000, 164 p.

13. GRUT Mikael, GRAY John A. et EGLI Nicolas. Forest Pricing and Concession Policies: Mana-
ging the High Forests of West and Central Africa. Washington, D.C. : Banque mondiale, Technical
Paper n° 143, 1991, 77 p.

14. BOJANIC Alan et BULTE Erwin H. « Financial Viability of Natural Forest Management in
Bolivia: Environmental Regulation and the Dissipation and Distribution of Profits ». Forest
Policy and Economics, vol. 4, juillet 2002, pp. 239-250 ; BRUNNER Jake et EKOKO Frangois.
« Environmental Adjustement: Cameroon Case Study. The Right Conditions ». In SEYMOUR
Frances et DUBASH Navroz (sous la dir. de). Op. cit.
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Si le premier objectif a été atteint, le second est un semi-échec. Ce sont
seulement 22 millions sur les 200 millions d’hectares qui ont été certifiés
dans les pays clients de la Banque mondiale, soit un peu plus de 10 % .
Cette alliance témoigne également du grand virage des années 1990 et de
la montée des themes environnementaux dans les discussions internatio-
nales relatives aux foréts, dans la foulée de la Conférence des Nations unies
sur l'environnement et le développement (CNUED) 4 Rio™®. Des instruments
nouveaux apparaissent a la fin des années 1990, comme les « paiements
pour services environnementaux 7 » et les « concessions de conservation & ».
En l'absence d’'une convention internationale spécifique sur les foréts, la
Convention pour la diversité biologique constitue le cénacle o1 s’expriment
les préoccupations concernant le déclin des foréts et ou se développe une
rhétorique en faveur d’'une gestion locale des foréts.

Les changements climatiques préoccupent

Fin 2001, une initiative internationale conduite par les pays du G8 ' met
au premier plan de «'agenda forestier international » la lutte contre I'exploi-
tation illégale du bois, relayant ainsi des campagnes d’organisations non gou-
vernementales (ONG) internationales qui avaient attiré I'attention du public
sur ce phénomene, particulierement sensible en Asie du Sud-Est. Le pro-
gramme FLEGT (Forest Law Enforcement, Governance and Trade) vise A exclure
le bois illégal du commerce international. L'Union européenne met en place
une série de dispositions visant a 'appliquer, a travers des dispositions régle-
mentaires aux frontiéres et des actions de partenariat avec les pays exporta-
teurs volontaires.

La préoccupation relative aux changements climatiques et au réle que les
foréts peuvent jouer pour les atténuer émerge a la méme période. L'inclusion
des foréts dans le « mécanisme de développement propre » (MDP) constitue
un enjeu important des débats de la sixieme Conférence des parties (CDP)
qui se déroule a La Haye en 2000. Les conférences suivantes autorisent la
prise en compte de certaines activités forestiéres (le boisement et le reboise-
ment) dans le MDP, mais en les assortissant de conditions qui contribueront
a confiner ces projets dans une position marginale (moins de 1 % des projets
MDP début 2010). En 2003, la Coalition for Rainforest Nations, qui regroupe

15. Lalliance été reconduite en 20035, avec un objectif élargi a la réduction de 10 % de la défo-
restation globale en 2010, premier pas vers un arrét total de la déforestation visé pour 2020.
16. HUMPHREYS David. Forest Politics: The Evolution of International Cooperation. Londres :
Earthscan, 1996, 320 p.

17. LANDELL-MILLS Natasha et PORRAS Ina T. Silver Bullet or Fools’ Gold: A Global Review of
Markets for Forest Environmental Services and Their Impact on the Poor. Londres : International
Institute for Environment and Development (IIED), 2002, 272 p.

18. NIESTEN Eduard et RICE Richard. « Gestion durable des foréts et incitations directes a la
conservation de la biodiversité ». Revue Tiers Monde, n° 177, janvier-mars 2004, pp. 129-152.

19. Les pays du G8& sont les Etats-Unis, le Japon, I'Allemagne, la France, le Royaume-Uni,
I'Italie, le Canada et la Russie.

31




futuribles n° 361 - mars 2010

une trentaine de pays du Sud, propose que soit intégré, dans un accord
post-Kyoto, un mécanisme de rémunération de la « déforestation évitée »,
connu sous le nom de RED (Réduction des émissions issues de la défores-
tation) puis de REDD (le second « D » pour dégradation). Ce principe suscite
un engouement sans précédent dans la communauté internationale. Le rap-
port Stern 2° indique que la réduction de la déforestation constituerait I'une
des stratégies présentant le meilleur rapport cott-efficacité. Et la 13¢ CDP
(2007) mentionnaitla REDD comme 'une des activités a prendre en compte
dans un accord post-Kyoto. La déclaration appelait a des activités de démons-
tration, mais renvoyait a la suite des négociations la responsabilité de sta-
tuer sur les différentes architectures en concurrence.

Des conflictualités latentes

Cette séquence montre ainsi, a travers la succession des thémes portés
sur cet agenda international constitué de facto, comment les représentations
collectives de la question des foréts tropicales ont évolué en moins d'une
trentaine d’années. Les différents thémes émergent rapidement et, souvent,
se combinent, mais certains sont parfois utilisés pour contester une autre
orientation. Les ONG les plus sensibles aux thématiques sociales mettent
en avant la foresterie communautaire comme une alternative aux conces-
sions industrielles d’exploitation du bois. Les industriels ayant obtenu une
certification de « bonne gestion forestiére » brandissent la lutte contre I'exploi-
tation illégale pour justifier le modéle de la grande concession. Les conces-
sions de conservation sont présentées par des ONG, orientées vers la pré-
servation des foréts, comme une alternative a I'exploitation forestiére. Les
réformes de la fiscalité forestiere, défendues par la Banque mondiale et visant
a augmenter le cott d’utilisation des foréts par I'industrie du bois, accrois-
sent le cotit d’opportunité de la mise hors exploitation de ces mémes foréts
et compliquent de ce fait la réalisation de concessions de conservation, voire
du mécanisme REDD.

Mais ces conflictualités latentes sont relativement secondaires au regard
de la convergence attendue de politiques forestieres tropicales, censées puiser
dans cet arsenal d’orientations et d’instruments les moyens d’enrayer les pro-
cessus historiques de recul et de dégradation des foréts. En d’autres termes,
I'ensemble de ces concepts, instruments et normes, qui se retrouvent dans
de nombreuses politiques forestieres des pays tropicaux, devrait produire
des effets tangibles sur la gestion et I'état des foréts. Beaucoup d’éléments
semblent réunis pour pouvoir parler d'un régime international des foréts
— a l'exception d’'une convention internationale spécifique a ce sujet —,
mais l'efficacité de cet ensemble apparait limitée, au regard des tendances
qui indiquent une poursuite des déboisements a grande échelle dans les
zones tropicales (autour de 13 millions d’hectares par an selon la FAO) et du
pourcentage peu élevé des foréts affectées a la production sous « gestion du-

20. STERN Nicholas. Op. cit.
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rable » (7,1 % en 2005 selon 'OIBT ?'). Comprendre les raisons de ces résul-
tats mitigés est fondamental dans la mesure o, avec le mécanisme REDD,
la communauté internationale s’appréte a faire un pari considérable sur les
dispositions (contre des incitations financieres) et la capacité des gouverne-
ments a formuler des politiques publiques en mesure d’enrayer la défores-
tation et la dégradation.

Les raisons de l'efficacité limitée du régime
international des foréts tropicales

Les foréts tropicales rendent des services environnementaux a la planete
entiére, mais dépendent d’ Etats souverains, qui les utilisent avant tout comme
des ressources économiques. En ce sens, elles ne relevent pas pleinement des
« biens publics mondiaux », dans la mesure ou elles ne répondent pas aux
caractéristiques classiques des biens publics d’impossibilité d’exclusion de
tiers et de non-rivalité dans la consommation 2. Par exemple, les gouverne-
ments brésiliens successifs, toujours trés suspicieux vis-a-vis de tout ce qui
pourrait constituer, a leurs yeux, une tentative « d’internationalisation » de
I’Amazonie, n’entendent pas laisser parler de leur forét comme d’un bien pu-
blic mondial.

Il existe bien un régime international des foréts, mais celui-ci est frag-
mentaire et incomplet. Fragmenté, car les différents principes et institutions,
autour desquels s’organise le débat international, ne couvrent que des théma-
tiques limitées de la question forestiére mondiale. L'absence d'une convention
internationale sur les foréts représente I'une des facettes de ce probleme,
mais elle n’est pas la seule.

Les foréts tropicales constituent des ressources territorialisées, supports
d’activités multiples, qui se prétent mal a un régime unifié. La difficulté ré-
side essentiellement dans les limites de ce qu'on nomme les « politiques fo-
restieres » dans les pays en développement, qui n’ont qu'une portée limitée
face a d’autres politiques : fonciéres, agricoles, sociales notamment. Ces autres
politiques expriment elles-mémes un certain nombre de choix collectifs des
sociétés qui reposent sur des représentations des effets de la croissance éco-
nomique, de la justice et de la souveraineté. Certes, ces représentations ne
sont pas immuables et sont I'objet d’enjeux entre forces sociales et poli-

21. OIBT (Organisation internationale des bois tropicaux). Situation de l'aménagement des foréts
tropicales en 2005. Yokohama : OIBT, 2000.

22. On se réfere ici a Inge Kaul et Ronald U. Mendoza qui proposent trois définitions des biens
publics mondiaux (BPM) : (1) Les biens peuvent d’autant plus devenir des biens publics qu’ils
génerent des bénéfices non exclusifs, non rivaux, ou les deux a la fois ; (2) Les biens sont de
facto publics sils sont non exclusifs et consommables par tout le monde ; (3) Les BPM sont des
biens dont la jouissance des bénéfices s’étend a tous les pays, a toutes les populations, et &
toutes les générations. Voir KAUL Inge et MENDOZA Ronald U. « Advancing the Concept of Pu-
blic Goods ». In KAUL Inge et alii. Providing Global Public Goods. New York : Oxford University
Press, 2003, 672 p.
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tiques au sein des nations, mais il est frappant de constater a quel point les
représentations de la forét tropicale sont en décalage entre le Nord et le Sud.

Incontestablement, les pays industrialisés favorisent un agenda de conser-
vation justifié par les changements mondiaux. Les pays du Sud sont diver-
sement sensibles a un tel agenda ; certains, comme le Brésil, craignent qu’ils
ne s’accompagne d’une limitation de leur souveraineté et de ce qu’ils consi-
derent étre leur droit de se développer en utilisant leurs ressources naturelles
— a linstar de ce que firent les pays industrialisés. D’autres, comme les
pays africains ou I'Indonésie, considérent qu’il y a 1a des opportunités finan-
ciéres a saisir, sans avoir forcément les moyens ou la volonté de transformer
les politiques (fonciéres, agricoles...) et les modes de gouvernance qui affectent
les foréts.

Convergence des politiques forestiéres,
non des politiques affectant les foréts

Le régime international a eu une certaine efficacité au chapitre de la conver-
gence des politiques forestiéres, en tant que politiques sectorielles tournées
vers la gestion de la ressource boisée. Partout, la notion de gestion durable
des foréts s’est imposée dans les codes forestiers et dans les discours pu-
blics. Un nombre croissant de foréts est aménagé chaque année, bien que
les plans d’aménagement soient de qualité variable et que la question du
renouvellement des espeéces exploitées sur le long terme reste ouverte 3.
Paradoxalement, ce sont sans doute moins les politiques publiques qu'une
initiative non gouvernementale s’appuyant sur les représentations des ache-
teurs de bois dans I'univers occidental qui aura constitué le moteur principal
de cette évolution.

Certes, la certification n’a pas résolu le probléme de la définition de la
« gestion durable des foréts » et la croissance des surfaces certifiées en Afrique
centrale s’appuie sur les effets des politiques forestieres nationales qui ont
imposé des normes d’aménagement de bonne facture aux concessionnaires,
favorisant leur certification ultérieure. Il n’en reste pas moins que les effets
de cette initiative d’essence « privée » sont considérables sur le segment de
la filiere bois, dont le principal débouché est le marché occidental. Mais 1a
encore, la réussite est fragmentaire : si la certification est efficace en matiére
d’orientation des préférences d’achats de bois dans le commerce Sud-Nord,
elle est restée jusqu’a présent sans effet sur le contenu des flux Sud-Sud, en
croissance rapide avec les pays émergents. Et elle reste également impuis-
sante pour la filiere non internationalisée de la production et de la consom-
mation intérieure de bois.

23. KARSENTY Alain et GOURLET-FLEURY Sylvie. « Assessing Sustainability of Logging
Practices in the Congo Basin’s Managed Forests: The Issue of Commercial Species Recovery ».
Ecology and Society, vol. 11, n° 1, 2006. Voir le site Internet www.ecologyandsociety.org/volir/

isst/art26/.
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Les modes de gestion de la ressource

En matiére d’acces aux foréts elles-mémes, si le déclin de la gestion pu-
blique directe — qui a affecté les différents secteurs de I'économie mondiale —
constitue un phénomeéne observable un peu partout, les Etats n’ont pas re-
noncé a garder un roéle éminent dans I'organisation de cet acces. Malgré les
assauts de nombreuses organisations promouvant la propriété et la gestion
« communautaires >4 », le régime de la concession n’a pas disparu et s’étend
méme dans les deux plus grands pays forestiers du monde (le Brésil et la
Russie). La formule, qui constitue une alternative a la privatisation en gar-
dant I'Etat dans le jeu, sert a tout : pillage de la ressource avec la complicité
active ou tacite du gouvernement (en Guinée équatoriale), aménagement
forestier rigoureux (cas des grandes sociétés forestiéres certifiées Forest Ste-
wardship Council en Afrique centrale), futures « concessions des communau-
tés locales » (en République démocratique du Congo, RDC), concessions de
chasse sportive (en République centrafricaine, RCA), concessions de conser-
vation (au Guyana)...

La concession est 'instrument par excellence d’'un mode de gestion fondé
sur la délégation et constitue un bon support des partenariats public-privé
que les sommets de la Terre appellent de leurs veeux, comme a Johannesburg
en 2002. Un peu partout, le cotit d’'utilisation de la ressource boisée est de-
venu plus élevé a travers la fiscalité forestiere, et le principe de I'adjudica-
tion des permis forestiers se développe. Mais l'attribution des concessions,
privilege qui peut étre hautement lucratif quand il reste a la discrétion du
pouvoir politique ou de 'administration, reste un point de friction pour la
constitution d’'un régime de gestion forestieére fondé sur la transparence et
incluant le principe de la concurrence économique. Encore une fois, les évolu-
tions concernent une partie limitée des filieres d’exploitation du bois, celles
qui sont connectées au commerce international, alors qu'un des phéno-
menes les plus préoccupants est «'informalisation » croissante des activités de
production des produits forestiers (bois ou autres produits) dans les pays en dé-
veloppement. Dés lors, le régime international contre I'exploitation illégale
du bois, qui tente de se mettre en place a partir du contréle des échanges
internationaux, est voué a rester de portée limitée, méme s’il va renforcer la
régulation du segment le plus internationalisé de la production de bois.

La gestion locale communautaire des foréts connait un engouement
grandissant, et les phénomenes de « dévolution », d’affectation de terres et
de transferts de gestion de I'échelon central a celui des communautés
locales, « peuples autochtones » compris, s’observent dans tous les pays 5.

24. Comme la coalition Rights and Resources Initiative (www.rightsandresources.org), par
exemple.

25. WHITE Andy, KHARE Arvind et MOLNAR Augusta. Transitions in Forest Tenure and
Governance: Drivers, Projected Patterns and Implications. Washington, D.C. : Rights and Re-
sources Group, 2007, 21 p. Voir le site Internet www.rightsandresources.org/publication_detais.
php?publicationID=133.
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Les traditions juridiques nationales conduisent a la mise en place de solu-
tions bien distinctes entre les pays qui, comme ceux du Pacifique, ont depuis
longtemps un régime foncier organisé autour de la propriété collective cla-
nique 26 et les pays de tradition civiliste, comme ceux d’Afrique franco-
phone, qui peinent a faire place a des « communautés » — lesquelles n’ont
pas, en général, la personnalité juridique — dans leur cadre institutionnel
privilégiant la domanialité. Cette évolution est-elle irréversible ? Peut-étre
pas si l'on consideére les enjeux montants autour du contrdle des terres poten-
tiellement agricoles a I'échelle mondiale.

Les impacts de la conjoncture économique actuelle

Deux phénomeénes qui se sont succédé dans un bref laps de temps pour-
raient changer la donne : la flambée des cours mondiaux des produits agri-
coles début 2008, suivie de la crise financiere et économique. Nombre de
pays qui se reposaient sur le marché mondial pour assurer leur approvi-
sionnement alimentaire — dont la Chine, les pays du Golfe et d’autres pays
émergents — ont vu leur facture d’importation exploser avec la hausse his-
torique des cours agricoles. Ces nations ont perdu une bonne partie de la
confiance qu’ils avaient placée dans le marché international pour assurer leur
sécurité alimentaire. Puis, leurs avoirs financiers ont fondu avec la crise fi-
nanciére, raison supplémentaire pour considérer les terres agricoles comme
une assurance contre l'insécurité alimentaire et un investissement a consi-
dérer, y compris pour la production d’agrocarburants, en ces temps d’extréme
volatilité de I'ensemble des marchés.

Les achats ou locations massifs de terre ont ainsi connu un essor inédit
en 2007-2008 dans les pays du Sud. Les foréts peuvent étre utilisées notam-
ment pour développer la production de palmiers a huile ou d’autres pro-
duits oléagineux susceptibles d’approvisionner les usines de fabrication de
biodiesel. Ces flux d’investissements s’étendront également aux infrastruc-
tures, dans les zones ou la mobilisation de ces ressources convoitées néces-
site la réhabilitation des routes ou la construction de voies ferrées. Cela si-
gnifie que le développement territorial sera tres hétérogeéne, creusant des
inégalités régionales déja existantes.

Ces phénomenes économiques vont influer considérablement sur la gou-
vernance des espaces forestiers. Les Etats bénéficiant des nouveaux inves-
tissements (c’est-a-dire ceux qui sont les mieux dotés en ressources naturelles
devenant stratégiques) sont plus enclins a tenir a distance les demandes en
matiére de transparence dans 'accés aux ressources naturelles et d’équité
dans le partage des bénéfices. Dans ces pays, les tendances centralisatrices
et le souci de garder un contréle discrétionnaire sur l'acces aux ressources
risquent de I'emporter sur les aspirations a la décentralisation et a la gestion

26.LYNCH Owen J. et TALBOTT Kirk. Balancing Acts: Community-based Management and
National Law in Asia and the Pacific. Washington, D.C. : WRI, 1995, 188 p.

36




PAYER POUR LES FORETS TROPICALES ?

locale. A I'opposé, dans les pays ot1 les ressources naturelles ne constituent
pas le méme enjeu stratégique, les difficultés des Etats A répondre aux besoins
de développement local favorisent, au contraire, les transferts de gestion et la
dévolution des terres boisées ; les gouvernements centraux se « déchargeant »,
pour reprendre I'expression de Béatrice Hibou?”, de certaines responsabilités
sur les acteurs locaux de la vie publique. A nouveau, c’est I'hétérogénéité qui
va dominer ce processus, pas 'homogénéité attendue de I'approfondissement
d’un régime international des foréts fondé sur la décentralisation, la gestion
durable et la conservation.

Les limites du régime international ne s’arrétent pas la. On peut analyser
les politiques forestiéres des pays sous l'angle de la convergence, laquelle
est manifeste — sans étre complete, comme nous I'avons vu — dans bien
des domaines, méme si seule une partie limitée des espaces et ressources
forestiers est concernée par ce processus. Mais il est bien plus difficile de
discerner un tel phénomene de convergence pour ce qui est des politiques
qui affectent les foréts, sans étre des politiques forestiéres. Or, ce sont bien
ces politiques — fonciéres, agricoles, extractives, de population, etc. — qui
possedent le plus grand impact sur la question, qui occupe désormais plus
que jamais l'imaginaire collectif relatif aux foréts tropicales : la déforesta-
tion. Et cette derniére est nourrie par les modeles de consommation indivi-
duels et collectifs généralisés par la mondialisation. C’est pourquoi il existe
un paradoxe du régime international des foréts : sa construction et son appro-
fondissement sont incontestables, et son influence sur les politiques natio-
nales est visible, mais il reste a peu pres impuissant concernant le critéere qui
compte aux yeux d'un monde affolé par les changements climatiques qui
s’annoncent : la réduction de la déforestation.

Un nouveau régime fondé sur la lutte
contre la déforestation ?

Depuis 2005, on est entré dans une phase nouvelle de la construction du
régime international des foréts, et la possibilité d'une bifurcation de celui-
ci vers la conservation rémunérée des foréts. Cette phase nouvelle corres-
pond a une intégration au sein du régime international de la lutte contre les
changements climatiques, qui se traduirait par une subordination des en-
jeux forestiers multiples a ceux des buts ultimes de la Convention climat.
C’est ainsi qu’il faut comprendre les inquiétudes qui affleurent dans les en-
ceintes de la Convention pour la diversité biologique (CDB) devant la foca-
lisation des débats sur la REDD autour des seuls aspects carbone, méme si
la priorité accordée a la conservation des foréts rejoint également indirecte-
ment les objectifs de la CDB. Les préoccupations sont exprimées plus ouver-
tement du c6té des organisations qui défendent I'acces des communautés

27. HIBOU Béatrice. « De la privatisation des économies 2 la privatisation des Etats ». In
HIBOU Béatrice (sous la dir. de). La Privatisation des Etats. Paris : Karthala, 1999, 398 p.
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paysannes aux ressources boisées 28, et notamment les « peuples autochtones »
dont les représentants s’inquiétent des conséquences possibles d’une réduc-
tion de leurs droits d’acces et d’'usage au nom de la lutte contre la défores-
tation et la dégradation des foréts 29. A Copenhague, en décembre 2009,
nombre de ces organisations étaient vent debout contre une architecture de
la REDD fondée sur le marché, percevant clairement les enjeux de la bifur-
cation possible d'un régime international sur lequel ils étaient parvenus a
imposer leur empreinte.

Le nouveau régime qui se profile se distingue fondamentalement du pré-
cédent par le fait que son centre de gravité n’est plus dans les politiques fo-
restiéres, mais bien dans les politiques qui affectent les foréts. Il pourrait,
de ce fait, étre plus efficace pour I'objectif qu’il se donne, si les conditions de
sa mise en ceuvre étaient effectivement réunies. Car cet élargissement du
champ du régime touche potentiellement a des enjeux économiques autre-
ment plus importants que les seules politiques forestieres, et notamment le
développement de I'agro-industrie sur lequel plusieurs grands pays du Sud
se fondent pour faire leur place dans ’économie mondiale.

Quant aux regles nécessaires pour asseoir le régime, les intéréts nationaux
s’expriment sans plus de retenue pour imposer I'architecture qui permettra
de maximiser les gains potentiels en minimisant les efforts a consentir. Et
du co6té des défenseurs de « I'intégrité environnementale » des instruments
de lutte contre les changements climatiques, I'inquiétude est que l'intégra-
tion de la REDD au marché des permis d’émissions ne vienne diminuer,
par l'affaiblissement du signal prix, I'efficacité déja toute relative du régime
mis en place a Kyoto.

La « communauté épistémique » internationale qui s’intéresse a la forét
tropicale s’est accrue de maniere exponentielle depuis 2005 et la proposi-
tion de la REDD sur la scéne internationale. Dans cette nouvelle commu-
nauté qui s’efforce de porter sur les fronts baptismaux le nouveau régime
de lutte contre la déforestation, la vision de I'Etat qui prédomine est apoli-
tique et ahistorique. Une vulgate de la « théorie des incitations » qui s’appli-
querait indifféremment a tout agent économique, gouvernements compris,
tient lieu de vade-mecum pour se convaincre de I'efficacité potentielle de ce
nouvel instrument 3°. Les représentations et choix collectifs nationaux, I'éco-

28. GRIFFITHS Tom. Seeing “RED”? “Avoided Deforestation” and the Rights of Indigenous Peoples
and local Communities. Moreton-in-Marsh : Forest People Program, 2007, 32 p. ; FRIENDS OF
THE EARTH INTERNATIONAL. REDD Myths: A Critical Review of Proposed Mechanisms to
Reduce Emissions from Deforestation and Degradation in Developing Countries. Amsterdam : Friends
of the Earth International, 44 p.

29. Déclaration de Manaus, voir le site Internet www.climaedesmatamento.org.br/files/general/
Declaracao_Manaus_-_frances.pdf.

30. Le rapport du Meridian Institute reflete bien une telle représentation. Voir ZARIN Daniel,
ANGELSEN Arild, BROWN Sandra, LOISEL Cyril, PESKETT Leo et STRECK Charlotte.
Reducing Emissions from Deforestation and Forest Degradation (REDD): An Options Assessment
Report. Washington, D.C. : The Meridian Institute, 2009, 116 p. Voir le site Internet www.

REDD-OAR.org.
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L’EXEMPLE DU FONDS AMAZONAS DU BRESIL

Le Brésil a une position originale au sein
de la négociation REDD : il a d'abord re-
jeté le recours au marché du carbone au
profit d’'un fonds international contre la
déforestation, au motif de ne pas don-
ner aux pays industriels des échappa-
toires, c'est-a-dire des crédits REDD bon
marché qui leur permettraient de se dis-
penser des efforts qu’ils doivent consen-
tir pour réduire leurs propres émissions.

Fin 2009, le Brésil a infléchi sa position,
en indiquant qu'il pourrait accepter que
les crédits REDD puissent compenser
jusqu'a 10 % des émissions industrielles,
mais seulement apres que les pays du
Nord aient réduit, chez eux, leurs émis-
sions. Il affirme que les pays émergents
doivent rester maitres de leurs moyens
et stratégies. Le fonds Amazonas, créé
en 2008, reflete cette conception : il est
alimenté par des donations des gouver-
nements, des entreprises, des agences
multilatérales et des organisations non
gouvernementales (ONG), il est admi-
nistré par la Banque nationale de déve-
loppement du Brésil (BNDES) et il sert a
financer des mesures de réduction de
la déforestation. Son comité de pilotage
regroupe les représentants des Ftats fé-
dérés amazoniens, le gouvernement fé-
déral et des ONG.

Le Brésil met en avant les récentes ré-
ductions du déboisement en Amazonie
(depuis 2006) pour appeler des fonds
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aupres des contributeurs potentiels :
pour chaque tonne de (0, « évitée »,
la BNDES demande une contribution de
cing dollars US. Pour les réductions de
|année 2007, évaluées a 300 millions
de tonnes de CO; par le comité du fonds,
la BNDES cherche des contributions.

La Norvége a décidé de verser un mil-
liard de dollars US d’ici 2015, correspon-
dant a 200 millions de tonnes de CO;
« évitées » pour les réductions de 2006,
avec certaines conditions : maintien de
la baisse de la déforestation, mais aussi
transparence dans l'utilisation des fonds.
Les premiers financements viennent
d’étre attribués a une ONG associée a
des collectivités locales en vue d’établir
un cadastre des propriétés rurales, a une
autre pour restaurer des zones dégra-
dées, a des programmes de paiements
pour services environnementaux au pro-
fit de communautés extractivistes...

Ce modeéle allie le respect de la souve-
raineté auquel le Brésil est viscérale-
ment attaché et les exigences de trans-
parence dans l'utilisation des fonds.
Reste qu'on est bien incapable de dé-
terminer quelle proportion de la ré-
duction de la déforestation ainsi mon-
nayée est imputable aux politiques
publiques et quelle part découle de la
variation des prix agricoles ou d'autres
phénomeénes circonstanciels.

AK.

nomie politique de 'Etat — et en particulier de 'Etat dans les pays en déve-
loppement — sont assez largement ignorés, tout comme le sont les raisons
des difficultés courantes du régime des foréts. La capacité des gouvernements
a arréter la déforestation est surestimée, tandis qu’est postulée implicitement
leur neutralité au regard du bien commun tout comme leur « bienveillance »
vis-a-vis de leurs populations. Lincitation économique est censée pouvoir
surmonter les causes structurelles de la destruction des foréts. Quant aux
enseignements d’années d’échecs et de titonnements en matiére d’aide pu-
blique au développement, ils sont souvent peu connus de la plupart des
acteurs de cette nouvelle communauté épistémique.

Dans cette derniere, la prise de conscience progressive de la complexité
des problémes a résoudre pour que le mécanisme REDD réponde effective-
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ment aux différentes attentes — attentes d’'une réduction massive et a
moindre cott des émissions liées a la déforestation, d’une part, attente de
transferts financiers, d’autre part — conduit a envisager des architectures
de plus en plus sophistiquées, dans lesquelles I'expertise jouerait un role
central pour distinguer les réductions de la déforestation imputables a des
efforts mesurables et celles liées aux circonstances 3. Mais il semble que
I'on atteigne 1a les limites des rapports de subordination possibles entre une
communauté académique et la communauté politique des Etats négociant
des avantages et des contraintes sur la scéne internationale dans le cadre
d’un régime ol la souveraineté nationale reste la grande question.

La crédibilité, clef du futur régime
émergent ?

Quel nouveau régime peut donc émerger des négociations actuelles sur
l'intégration des foréts dans un régime international post-Kyoto sur les
changements climatiques lui-méme en cours de constitution ? Il est peu
probable qu’on parvienne en 2010 a énoncer les regles d'un systeme appli-
cable simultanément aux foréts de tous les pays en développement. Le ré-
gime qui s’annonce sera, selon toute vraisemblance, organisé autour du
principe de la conservation rémunérée des foréts tropicales — et au moins
en partie liée au marché du carbone —, mais il n’est pas sir que ce principe
se traduise par un mécanisme unifié et centralisé. La différence des situa-
tions nationales, au regard des dynamiques de déforestation, et les diver-
gences d’intéréts qui s’ensuivent rendent difficile 'application d’'une méme
régle de rémunération pour tous.

Il est possible que soit laissé aux pays le soin de décider de la regle de
détermination des réductions de la déforestation qu’ils souhaitent se voir
appliquer. Mais dans ce cas, la « qualité » percue des réductions d’émis-
sions, en particulier si ces réductions se traduisent par des crédits carbone,
pourrait étre affectée par la crédibilité des Etats eux-mémes et entrainer des
écarts de rémunération. Aux cotés d’une logique plus ou moins étendue de
rémunération des Etats, un ensemble d’initiatives décentralisées liées au
principe de la « compensation volontaire » (des émissions de carbone) a déja
commencé A se développer : accords entre régions ou Etats fédérés, projets
a I'initiative d’entreprises ou de riches fondations pour réduire la déforesta-
tion... La loi Waxman-Markey qui devrait instaurer un mécanisme de per-
mis d’émissions transférables aux Etats-Unis, et qui doit étre débattue en
2010 au Sénat, permet aux entreprises de recourir largement aux « com-
pensations » pour remplir leurs objectifs de réduction, et les crédits issus
de la « déforestation évitée » seront tres recherchés. Les paiements pour ser-

31. COMBES MOTEL Pascale, PIRARD Romain et COMBES Jean-Louis. « A Methodology to
Estimate Impacts of Domestic Policies on Deforestation: Compensated Successful Efforts for
“Avoided Deforestation” (REDD) ». Ecological Economics, vol. 68, n° 3, janvier 2009, pp. 680-691.
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vices environnementaux seront I'instrument de prédilection de ces initia-
tives décentralisées.

Il est donc possible que l'on s’oriente vers un régime international de
paiement pour les services mondiaux rendus par les foréts tropicales. Si un
tel systeme se traduit par le fait qu'un ensemble de nations industrialisées
rémunerent les pays forestiers du Sud pour préserver strictement leurs foréts,
cela modifiera la ligne de partage actuelle entre la « forét-service » et la « forét-
ressource » : les services rémunérés deviendraient alors I'essentiel de la res-
source financiére et les foréts tropicales seraient traitées comme des biens
publics mondiaux 3*. Mais une telle configuration, qui suppose le versement
de « rentes de conservation » aux Etats et aux acteurs locaux, n’est pas sans
implications sur les itinéraires de développement accessibles aux pays du
Sud et sur la maitrise qu’ils en auront. Si 'on a coutume de parler de pays
rentiers a propos de pays qui tirent 'essentiel de leurs revenus de 'exporta-
tion de leurs ressources naturelles, ce caractére ne pourra qu'étre renforcé
par un régime de rémunération des services de conservation au niveau des
Etats. Et la répartition des rentes, issues de ce service assez largement intan-
gible, pourrait engendrer des conflits aigus entre les acteurs nationaux ou
locaux, surtout dans un contexte d’incertitude sur la nature des droits fon-
ciers légitimes.

La crédibilité des Etats sera déterminante pour bénéficier des avantages
liés a ce nouveau régime émergent. Le Brésil a, sur ce plan, quelques longueurs
d’avance sur I'Indonésie et plus encore sur la RDC, comme le montre le
succes de son fonds Amazonas aupres des donateurs internationaux. A dé-
faut d’une grande crédibilité, certains Etats devront-ils consentir a quelques
abandons de souveraineté pour attirer les financements, a I'instar du Guya-
na qui voulait confier sa forét a son ancien mentor colonial ou du Came-
roun qui cherche a monnayer la conservation de certaine de ses foréts ?
Outre la question de la crédibilité, celle de ’équité a toutes les chances de
se trouver au cceur des débats du nouveau régime émergent.

32. KARSENTY Alain et PIRARD Romain. « Changement climatique : faut-il récompenser la
“déforestation évitée” ? » Natures Sciences Sociétés, vol. 15, n° 4, octobre-décembre 2007, pp. 357-
369. Voir le site Internet www.biodiversite2o12.0org/IMG/pdf/NSS_REDD_Karsenty_Pirard_
2008.pdf.
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