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Mesdames, Messieurs,

Les enjeux liés au réchauffement climatique et a la réduction des
émissions de gaz a effet de serre auront rarement autant marqué 1’actualité
qu’au cours des derniéres semaines. Les débats entourant le projet de
contribution climat-énergie en France, la discussion par le Congres des
Etats-Unis du projet de lo1 « Waxman » visant a instaurer un vaste systeme
d’échange de quotas de CO,, ou encore 1’approche du sommet de Copenhague
en décembre prochain, contribuent largement a I’« emballement » médiatique
auquel nous assistons.

Dans ce contexte, la commission des finances a acquis deux
convictions. La premieére est qu’il convient d’aborder avec « la téte froide »
I’épineuse question des outils €économiques et fiscaux de lutte contre le
réchauffement climatique. Ces outils, pour étre efficaces, ont vocation a
produire leurs effets sur le long terme, ce qui exige qu’un débat apaisé et
qu’un consensus durable président a leur élaboration.

La seconde conviction de la commission est que les diverses
problématiques associées au réchauffement climatique, et singulierement la
création d’une taxe carbone, ne peuvent faire 1’objet d’un traitement isolé,
sous peine de ne les aborder que de facon biaisée. Certes, les débats sur la
nécessité d’un « chéque vert » ou sur I’opportunité de faire de la taxe carbone
un substitut de la taxe professionnelle posent la question cruciale des
contreparties d’une nouvelle fiscalité écologique. Mais bien d’autres enjeux
s’attachent a la montée en puissance d’une telle fiscalité, enjeux que les
développements qui suivent s’efforcent de traiter de fagon consolidée.

Il s’agit donc tout d’abord, a I'usage d’un lecteur non versé dans les
raffinements de la théorie économique environnementale ou dans les dernieres
évolutions de 1’« agenda climatique international », de définir le cadre des
négociations pass€es et a venir sur le réchauffement et de poser les jalons
conceptuels qui justifient le recours aux instruments économiques et fiscaux
en la maticre.

Sur ces fondements, le présent rapport s’attache a identifier les
principales questions soulevées par la création d’une « contribution climat-
énergie » au niveau national, questions relatives a 1’assiette, aux redevables,
au tarif d’une telle taxe et a ’utilisation qui pourrait étre faite de son produit.



Sont enfin abordées les problématiques — trop souvent passées sous
silence — de la gouvernance et de la régulation d’un marché européen
d’échange de quotas de CO, en passe d’atteindre 1’« age adulte », ainsi que les
perspectives, ambitieuses mais accessibles, de création d’un mécanisme
d’inclusion carbone aux frontie¢res de 1’Europe.

Davantage qu’une somme théorique sur la question du carbone, les
présents travaux se veulent donc un « vade-mecum », destiné a éclairer les
choix que le Parlement sera prochainement appelé a formuler sur des questions
complexes et évolutives.



PRINCIPALES OBSERVATIONS ET RECOMMANDATIONS
DU GROUPE DE TRAVAIL

1.— L’INSTAURATION D’UNE CONTRIBUTION CLIMAT-ENERGIE

1. Les difficultés liées a 1’identification du contenu en carbone des produits
conduiront, selon toute vraisemblance, a faire de la contribution climat-énergie un
prélévement assis sur les consommations énergétiques.

2. La contribution climat-énergie constituera une « taxe carbone » au sens
strict si elle ne pese que sur les consommations d’énergies fossiles. En cas d’inclusion
de [1’électricité d’origine nucléaire dans son assiette, elle constituerait une taxe
énergétique au sens large.

3. Le tarif de la contribution devra étre déterminé de maniere a atteindre les
objectifs de réduction des émissions de CO, assignés a la France, soit, par rapport a
2005, -14 % en 2020 et -75 % en 2050, hors marché européen de quotas. Ce tarif devra
croitre selon une trajectoire progressive et prévisible, afin de faciliter 1’ajustement des
comportements des agents économiques.

4. La contribution peut prendre la forme d’une taxe additionnelle, s’ajoutant a
la fiscalité énergétique existante, ou d’une taxe différentielle, modulée en fonction de la
taxation du CO, et des autres colits environnementaux déja opérée par la fiscalité en
vigueur. A tarif identique, le scénario additionnel affiche un signal-prix plus clair et
apparait le plus ambitieux au plan environnemental.

5. Les émissions des secteurs d’activité assujetties au systéme européen
d’échange de quotas d’émissions, et au premier chef celles ’industrie dans leur quasi-
totalité, devront étre exonérées de la contribution, sous peine de leur infliger une
double taxation au titre du CO, émis. La contribution portera donc principalement sur les
émissions du secteur « diffus », soit le résidentiel, les transports, le secteur tertiaire ou
encore 1’agriculture.

6. L’impact de la contribution sur les entreprises sera trés variable en
fonction des secteurs. Les principaux enjeux en matiére de compétitivité se
concentreront sur les transports et I’industrie non soumise au systéme européen de
quotas (soit 7 % des émissions du secteur industriel). Les secteurs agricole et de la
péche, en raison de leur vulnérabilité importante aux aléas concernant les prix de
I’énergie, devront faire 1’objet d’un accompagnement particulier.

7. Les impacts de la contribution sur I’activité économique pourront justifier
des mesures dérogatoires au profit de certains secteurs. La mise en ceuvre de ces mesures
devra toutefois étre précédée d’une évaluation de la portée des « niches fiscales »
existantes en matiére de fiscalité énergétique, et il conviendra de privilégier les
compensations aux exonérations, ces dernieres affaiblissant le signal-prix.

8. Compte tenu des structures de consommation par catégorie de revenu,
I’impact d’une fiscalité énergétique nouvelle est susceptible de peser plus fortement sur
les ménages les moins aisés et habitant en milieu rural ou périurbain. La préservation
de leur pouvoir d’achat pourra nécessiter la mise en place d’un « chéque vert
modulé ».
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9. Le rendement d’une contribution de 32 euros par tonne de CO, serait de
8,3 milliards d’euros dans le scénario additionnel et de 5 milliards d’euros dans le
scénario différentiel. Les ménages en acquitteraient environ la moitié¢ dans le scénario
additionnel et pres de 60 % dans le scénario différentiel. Compte tenu de 1’augmentation
progressive du tarif, il n’est pas assuré que la diminution attendue de 1’assiette (le CO,
émis) conduise a une baisse du produit fiscal.

10. La contribution climat-énergie n’est pas une taxe de rendement ayant
vocation a équilibrer le budget général. A I’instar des démarches adoptées dans la
plupart des pays étrangers, son produit doit étre réutilisé, soit sous la forme d’une
diminution d’autres prélévements, soit sous la forme de transferts budgétaires ou
d’incitations fiscales dans le domaine de 1’efficacité énergétique. Cette réutilisation est
cruciale pour garantir D’acceptabilité de la contribution. Pour les entreprises, le
groupe de travail recommande notamment la transposition du dispositif danois
d’accords volontaires de réduction des consommations d’énergie, permettant d’accéder a
un tarif réduit de contribution.

11. Sauf a faire de la taxe carbone « un impdt de plus » dans un paysage fiscal
déja fort encombré, 1’instauration d’une fiscalité carbone doit s’inscrire dans le cadre
d’une réflexion plus large sur ’architecture de nos prélévements obligatoires, et
notamment sur I’opportunité de substituer des impdts de consommation aux charges
pesant sur le travail.

12. Le remplacement de la taxe professionnelle par la contribution climat-
énergie doit faire 1’objet d’une étude approfondie, certaines caractéristiques de cette
derniére pouvant sembler inadaptées a une transposition au niveau local.

13. Le succes de la contribution climat-énergie et son acceptation par les
citoyens reposeront sur la capacité des pouvoirs publics a batir un consensus durable
autour de ce prélevement. Ce consensus sera assuré par une bonne information sur les
gains économiques et environnementaux qui peuvent y étre associés, mais aussi et
surtout par la visibilité des contreparties qui accompagneront sa création (baisse
d’autres prélévements, aides a 1’efficacité énergétique...).

14. Sous réserve de ’ensemble de ces observations, le groupe de travail
soutient, dans son principe, la création d’une contribution climat-énergie.

2. - L’AVENIR DES MARCHES DE QUOTAS DE CO,

1. La généralisation de [’attribution des quotas d’émission au moyen
d’enchéres, a compter du 1¥ janvier 2013, est une étape décisive de la vie de ces
marchés.

2. La réussite ou I’échec du SCEQE dépend, pour une large part, de la mise en
place d’une procédure de mise aux enchéres adéquat et d’un encadrement efficace des
marchés.

3. La définition juridique des quotas et leur traitement fiscal doivent étre
harmonisés au sein de 1’Union européenne et étre compatibles avec le fonctionnement
de marchés actifs et liquides.
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4. La mise en place d’une plate-forme européenne unique de mise aux
enchéres des quotas de CO,, est le moyen le plus efficace pour éviter toute distorsion
de concurrence et tout risque de perturbation du marché secondaire. La
communautarisation du produit de ces enchéres serait le meilleur moyen de disposer
d’une masse financiére en proportion avec les enjeux du développement de technologies
« propres ».

5. L’accés aux enchéres pourrait étre réservé aux entreprises tenues de restituer
des quotas afin d’éviter des phénomeénes d’hyperspéculation. L’habilitation de
« courtiers agréés » devant respecter un cahier des charges garantissant notamment la
liquidité des quotas qu’ils acquiérent pourrait également étre envisagée.

6. Les mises aux enchéres devraient étre effectuées a un rythme régulier, de
maniére fréquente.

7. Le marché secondaire doit étre, dés maintenant, encadré par des régles
ayant notamment pour objet d’en assurer le fonctionnement sain, clair et transparent, de
limiter le pouvoir de marché et le risque de contrepartie et d’interdire la fraude et les
manipulations du marché.

8. Une autorité européenne devrait étre habilitée a surveiller les marchés
et a assurer le respect des régles précitées. A cette fin, cette autorité devrait disposer
d’un pouvoir de sanction dissuasif.

3. — L’INSTAURATION D’UN MECANISME D’INCLUSION CARBONE AUX
FRONTIERES

1. L’atteinte de 1’objectif de réduction des émissions de gaz a effet de serre
passe par I’envoi d’un signal-prix cohérent aux consommateurs, que les produits
soient fabriqués en Europe ou qu’ils soient importés.

2. 11 est nécessaire d’éviter que I’Europe ne subisse des « fuites de
carbone » (délocalisations motivées par la contrainte carbone), au risque de ne pas
atteindre 1’objectif environnemental visé tout en subissant des dommages €conomiques
et sociaux.

3. Un « mécanisme d’inclusion carbone » (MIC) aux fronti¢res de I’Europe est
I’un des outils pouvant permettre de parvenir aux objectifs visés aux points 1 et 2.

4. Afin d’emporter 1’adhésion de nos partenaires européens et de ne pas
déclencher de représailles commerciales de la part des pays touchés, la mise en place
d’un MIC doit étre pleinement compatible avec les obligations internationales de la
France et de I’Europe, en particulier avec les régles de ’OMC.

5. Les régles de ’OMC, en particulier ’article XX du GATT, ne semblent
pas proscrire D’établissement « d’ajustements carbone » aux frontiéres dans une
optique environnementale. Toutefois, des conditions doivent é&tre respectées
(notamment 1’adéquation entre les moyens et 1’objectif environnemental affiché,
I’« impartialité » de la mesure entre nationaux et étrangers, 1’impossibilité d’atteindre
I’objectif par des mesures de moindre effet sur le commerce et la poursuite d’efforts
diplomatiques sincéres pour résoudre la question).
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6. Si les Etats membres de ’'UE ne doivent pas se priver de la possibilité
d’instaurer un MIC aux frontiéres de I’Europe, il apparait donc nécessaire, d’une part,
d’essayer de conclure un accord contraignant & Copenhague et, d’autre part, de mesurer
I’efficacité de mesures alternatives, comme la délivrance de quotas gratuits aux
entreprises des secteurs les plus exposés aux « fuites de carbone ».

7. La solution la plus simple pour instaurer un MIC serait d’inclure les
importateurs de produits de secteurs sous quotas dans le SCEQE, en partant du
postulat que le produit importé a été fabriqué avec la meilleure technologie
disponible. L’ instauration d’une taxe commune serait plus problématique et impliquerait
notamment la mise en place d’une taxation minimale du carbone dans tous les Etats
membres de 1I’UE.
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I. LA FISCALITE ENVIRONNEMENTALE : CONTEXTE
INTERNATIONAL ET CADRE CONCEPTUEL

L’agenda international en mati¢re de lutte contre le réchauffement
climatique sera marqué, en 2009, par la conférence des Nations-Unies sur le
climat, prévue a Copenhague au mois de décembre. Cette conférence
constituera un rendez-vous important puisqu’elle devrait aboutir a I’adoption
d’un nouvel accord international sur « 1I’apres-Kyoto ».

Les réflexions sur la mise en place d’une « taxe carbone » et son
articulation avec le dispositif européen d’échange de quotas d’émission
s’inscrivent donc pleinement dans ce contexte international et se justifient
d’autant plus que le cadre conceptuel proposé par la théorie économique, en ce
domaine, est aujourd’hui bien établi.

A. LE CONTEXTE INTERNATIONAL : « EN ROUTE VERS COPENHAGUE »
1. Des enjeux écologiques et économiques maintenant connus

a) Une connaissance scientifique des enjeux liés au réchauffement
climatique grace aux travaux du GIEC

Comme la plupart des interlocuteurs de votre groupe de travail 1’ont
rappelé, ’importance, les origines et les conséquences de ’effet de serre
sont aujourd’hui connues et largement partagées.

Les travaux du Groupe d’experts intergouvernemental sur
I’évolution du climat (GIEC), créé en 1988 par 1’Organisation
météorologique mondiale (OMM) et le Programme des Nations-Unies pour
I’environnement (PNUE), ont joué un rdle essentiel en la matiere.
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Le Groupe d’experts intergouvernemental sur I’évolution du climat (GIEC)

Le GIEC a été créé en 1988 par 1’Organisation météorologique mondiale (OMM) et le
Programme des Nations-Unies pour 1’environnement (PNUE).

Peuvent faire partie du GIEC tous les membres de 1’Organisation des Nations-Unies
(ONU).

Le GIEC a pour mission d’évaluer, de fagon objective, les informations d’ordre
scientifique, technique et socio-économique nécessaires a la compréhension des risques liés au
changement climatique, d’identifier les conséquences possibles de ce changement climatique et
d’envisager d’éventuelles stratégies d’adaptation et d’atténuation. L’ une des principales activités
du GIEC consiste a procéder régulicrement a un état des lieux des connaissances relatives au
changement climatique.

Le GIEC se compose d’une équipe spéciale chargée des inventaires nationaux de gaz a
effet de serre et de trois groupes de travail : le premier évalue les aspects scientifiques du
systéeme climatique ; le deuxi¢me est responsable des questions relatives a la vulnérabilité des
systémes socio-économiques et naturels aux changements climatiques, aux conséquences
négatives et positives de ces changements et aux possibilités de s’y adapter ; le troisiéme propose
les solutions envisageables pour limiter les gaz a effet de serre.

Le GIEC a rendu quatre rapports depuis sa création, en 1990, 1995, 2001 et 2007.

En 2007, le GIEC, conjointement avec Al Gore, a recu le Prix Nobel de la paix pour
« leurs efforts de collecte et de diffusion des connaissances sur les changements climatiques
provoqués par [’homme et pour poser les fondements des mesures nécessaires pour lutter contre
ces changements »'.

Source : GIEC

(1) Un réchauffement climatique « sans équivoque »

Dans son dernier rapport®, le GIEC précise que le réchauffement du
systéme climatique est aujourd’hui « sans équivoque », compte tenu de
I’augmentation des températures moyennes observée au niveau mondial, de la
fonte généralisée des neiges et des glaces, et de 1’élévation du niveau moyen
de la mer.

En particulier, les travaux du GIEC montrent que onze des douze
derniéres années (1995-2006) ont été parmi les plus chaudes jamais
enregistrées depuis 1850, date a laquelle les premiers relevés de température a
la surface de la Terre ont été réalisés. Entre 1906 et 2005, la température
mondiale s’est ainsi accrue de + 0,74° C, avec une vitesse moyenne de
réchauffement qui a plus que doublé au cours des cinquante derniéres
années.

Le tableau suivant retrace 1’évolution des températures, du niveau de
la mer et de la couverture neigeuse, observée depuis 1850 dans ’hémisphere
Nord.

" Communiqué de presse du comité Nobel norvégien du 12 octobre 2007.
2 GIEC, « Changements climatiques 2007 », 2007.
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Les variations de la température, du niveau de la mer et de la couverture neigeuse
dans I’hémisphére Nord
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Figure RID. 1. Vanations cbservées a) de la température moyenne 3 la surface du giobe, b) du niveau maoyen de la mer & "échelle du globe, seion les donnéss
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Source : GIEC, « Changements climatiques 2007 », 2007

(2) L’impact de I’activité humaine dans 1’effet de serre

Les travaux du GIEC mettent, par ailleurs, en évidence le role
essentiel de ’activité humaine dans le réchauffement climatique.

Les altérations de 1’équilibre énergétique du systéme climatique
résultent, en effet, pour partie, des changements dans la concentration
atmosphérique des gaz a effet de serre'. Or, selon les travaux du GIEC, les
émissions mondiales de gaz a effet de serre liées aux activités humaines
ont augmenté de 70 % entre 1970 et 2004 ; le dioxyde de carbone (CO,), le

"Le dioxyde de carbone (CO,), le méthane (CH,), le protoxyde d’azote (N>O), les
hydrofluorocarbures (HFC), les perfluorocarbures (PFC) et les hexafluorures (SFg).
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plus important des gaz a effet de serre, a, a lui seul, vu ses émissions liées a
I’activité humaine croitre de 80 % entre 1970 et 2004,

L’augmentation mondiale de la concentration en CO, tiendrait, pour
I’essentiel, a 1’utilisation de combustibles fossiles, alors que la plus forte
concentration de méthane serait diie a cet effet, mais également a 1’agriculture.

(3) Les projections d’émissions de gaz a effet de serre a ’horizon 2100

Dans un rapport spécial de 2000, le GIEC a également étudié
différentes projections d’émissions de gaz a effet de serre en fonction de six
hypothéses de croissance économique et démographique rappelées dans le
tableau suivant.

Les différents scenarios étudiés par le GIEC

« * Scénario Al : suppose un monde avec une forte croissance économique, un pic de
la population mondiale au milieu du XXI° siecle, et ['introduction et la diffusion rapide de
technologies efficaces, avec prédominance des sources d’énergies fossiles (variante AIFI), des
énergies alternatives (A1T) ou un mix équilibré des deux (A1B) ;

* Scénario Bl : fait I’hypothese d’une forte convergence des niveaux de vie au plan
mondial et introduit des mutations dans la structure des systemes économiques (essor des
services et des technologies de [’information et de la communication) ;

* Scénario B2 : se fonde sur une croissance économique plus modérée, sur un
dynamisme moins grand de la population mondiale, dans un contexte de repli régional
(fragmentation du monde) ;

* Scénario A2 : parie sur un monde tres hétérogemne, avec umn fort accroissement
démographique, une croissance économique ralentie et un certain pessimisme sur le progres
technique ».

Source : synthese des scénarios du GIEC proposée par le Centre d’analyse stratégique dans son
rapport de juin 2008 sur la valeur tutélaire du carbone

De ces travaux, cités par le Centre d’analyse stratégique (CAS) dans
son rapport de juin 2008 sur la valeur tutélaire du carbone’, il ressort que les
émissions mondiales de gaz a effet de serre pourraient, dans les scenarios
les plus « pessimistes », doubler d’ici 2050 et tripler d’ici 2100.

Selon le CAS, le réchauffement climatique associé a ces projections
les plus « pessimistes » devrait étre de I’ordre de 4,9° C a 6,1° C a la fin du
XXI° siecle par rapport a la période préindustrielle.

I Ministére de 1'écologie, de I’énergie, du développement durable et de la mer, « Bilan 2007 des
changements climatiques », résumé a l’intention des décideurs — contribution au quatrieme
rapport d’évaluation du GIEC, novembre 2007.

2 GIEC, « Special report on emission scenarios », 2000.

' Centre d’analyse stratégique, « La valeur tutélaire du carbone », rapport de la commission
présidée par Alain Quinet, juin 2008.
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Les émissions de gaz a effet de serre selon les différents scénarios du GIEC
(en milliards de tonnes d’équivalent CO, /an)
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Source : GIEC, « Changements climatiques 2007 », cité par le Centre d’analyse
stratégique dans son rapport de juin 2008 sur la valeur tutélaire du carbone

Le GIEC précise, par ailleurs, que « la poursuite des émissions de
gaz a effet de serre au rythme actuel ou a un rythme supérieur provoquerait
un réchauffement suppléementaire et entrainerait de nombreuses modifications
du systéeme climatique mondial au cours du XXI° siécle qui seraient trés

probablement plus importantes que celles observées au cours du
XX° siecle »'.

b) Une évaluation des coiits de [’action et de [’inaction grdce au
« rapport Stern »

Le rapport, publié¢ en 2006 par le ministére des finances britannique,
sous la direction de Lord Nicholas Stern’, a mis en évidence 1’ensemble des
implications économiques, sociales et environnementales du changement
climatique.

En plus d’un descriptif des dommages potentiels du réchauffement
climatique pour les pays développés et les pays en développement — tel que le
présente le tableau suivant —, 1’apport essentiel du « rapport Stern » réside
dans 1’évaluation du coiit économique de D’action et de I’inaction des
pouvoirs publics face a ce phénomene.

""GIEC, « Changements climatiques 2007 », 2007.
2 Lord Nicholas Stern, « The Economics of Climate Change », Cambridge University Press,
2006.
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Source : synthése du « rapport Stern » par le Centre d’analyse stratégique, dans son rapport

précité de juin 2008 sur la valeur tutélaire du carbone

La principale conclusion de ce rapport est ainsi de montrer que le cott
d’un statu quo en matiere environnementale serait plus important qu’un effort
en ce domaine. Les coilits du changement climatique pourraient
représenter, a I’horizon 2050, entre S % et 20 % du produit intérieur brut
(PIB) mondial de 2005 par an, alors qu’une stabilisation des émissions de
gaz a effet de serre ne coiiterait que 1% du PIB mondial par an.
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Le «rapport Stern » insiste, par ailleurs, sur le fait que plus les
mesures adéquates seront mises en ceuvre tardivement, plus le colt des
politiques menées sera important.

Dans ses perspectives de I’environnement & 1’horizon 2030’
I’Organisation de coopération et de développement économiques (OCDE)
arrive a la méme conclusion : en matiére environnementale, « /e coiit de
l’inaction est élevé, alors qu’il est possible de financer des actions
ambitieuses permettant de protéger [’environnement sans compromettre la
croissance économique ».

2. Des négociations internationales qui progressent mais
demeurent inabouties

Prenant conscience de 1’impact potentiel du changement climatique
pour les années a venir et de la nécessité d’une action concertée a 1’échelle
internationale, les Etats ont, a partir des années 1990, fait de la réduction des
émissions de gaz a effet de serre une priorité des négociations
internationales sur le climat.

Grace a ’adoption de la convention-cadre des Nations-Unies sur les
changements climatiques (CCNUCC) en 1992 et a la dynamique impulsée par
I’entrée en vigueur du protocole de Kyoto, des progrés ont été réalisés.
Cependant, de nombreux points restent en suspens, qui constitueront 1’enjeu
des débats a la conférence de I’ONU sur le climat prévue a Copenhague au
mois de décembre 2009 ou « COP-15 ».

a) La dynamique lancée par le protocole de Kyoto

(1) La convention-cadre des Nations-Unies sur les changements climatiques

La convention-cadre des Nations-Unies sur les changements
climatiques (CCNUCC), adoptée au Somment de la Terre a Rio de Janeiro en
1992 et entrée en vigueur le 21 mars 1994, a constitué¢ une premiere étape
importante.

Ratifiée aujourd’hui par 192 pays, elle reconnait, en effet,
I’existence du changement climatique d’origine humaine et stipule, dans
son article 2, que les Etats signataires s’engagent a « stabiliser [...] les
concentrations de gaz a effet de serre dans ’atmosphére a un niveau qui
empéche toute perturbation anthropique dangereuse du systéme
climatique ».

Cependant, comme 1’indiquent Dominique Bureau et Patrick Criqui’,
la convention ne donne aucune indication chiffrée sur le niveau de

" OCDE, « Perspectives de |’environnement de I’"OCDE & I’horizon 2030 », 2008.
2 Dominique Bureau, Patrick Criqui, « Ecotaxes et quotas d’émissions échangeables CO, »,
fiche n° 6 pour le Conseil économique pour le développement durable, 2009.
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concentration de gaz a effet de serre a contenir, ni sur les instruments
devant permettre d’atteindre cet objectif.

(2) Le protocole de Kyoto

C’est en ce sens que 1’adoption du protocole de Kyoto en 1997, apres
deux ans et demi de négociations, a constitué¢ une étape importante dans la
mise en ceuvre de la convention-cadre précitée. En effet, par rapport a celle-ci,
le protocole de Kyoto pose des engagements chiffrés de réduction de gaz a
effet de serre' pour les pays les plus industrialisés et propose des
mécanismes devant permettre le respect de ces engagements.

Les Etats les plus industrialisés, parties au protocole et inscrits dans
I’annexe B de celui-ci, sont ainsi tenus de réduire leurs émissions de gaz a
effet de serre d’au moins 5 % par rapport aux niveaux de 1990 durant la
période d’engagement 2008-2012.

Cet objectif global est décliné selon les pays : moins 6 % pour le
Canada et le Japon, moins 7 % pour les Etats-Unis et moins 8 % pour 1’Union
européenne, celle-ci étant signataire, au c6té de 1’ensemble de ses Etats
membres, de la convention et du protocole. En revanche, les engagements du
protocole ne sont évidemment pas contraignants pour les pays ne 1’ayant pas
conclu ou ratifié, comme les Etats-Unis.

Objectifs de réduction des émissions de gaz a effet de serre des pays de I’annexe B du protocole de Kyoto

Pays Cibles de réduction par rapport
aux émissions de 1990

UE-15%*, Bulgarie, République Tchéque, Estonie, Lettonie, Liechtenstein, -8%
Lituanie, Monaco, Roumanie, Slovaquie, Slovénie, Suisse
Etats-Unis -7%
Canada, Hongrie, Japon, Pologne -6%
Croatie -5%
Nouvelle-Zélande, Fédération de Russie, Ukraine 0
Norvege +1%
Australie +8 %
Islande + 10 %

* L’objectif global de I’Union européenne a été réparti entre les différents Etats membres en fonction de leurs
perspectives de croissance économique, de la ventilation des différentes formes d’énergie et de leur structure
industrielle. L’objectif fix¢é a la France est une stabilisation de ses émissions de gaz a effet de serre.

Source : convention-cadre des Nations-Unies sur les changements climatiques

Le protocole de Kyoto prévoit, en outre, des mécanismes
économiques destinés a permettre une répartition efficace de cet effort : les
Etats ont le choix entre réduire leur propre « empreinte carbone » ou financer
un effort équivalent en achetant des permis a I’étranger. Le protocole de Kyoto
pose ainsi le principe d’un marché d’échange de quotas d’émission de CO,.

I'n s’agit des gaz suivants : CO,, CH, N,O, HFC et SF.
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Il définit, par ailleurs, deux autres dispositifs :

-la « mise en ceuvre conjointe » (MOC): en contrepartie du
financement de projets ayant pour objectif le stockage de carbone ou la
réduction des émissions de gaz a effet de serre, les investisseurs peuvent
recevoir des quotas d’émission supplémentaires ;

- le « mécanisme de développement propre » (MDP), mécanisme
comparable au précédent pour les investissements réalisés dans les pays en
développement.

Le protocole de Kyoto devant étre signé par au moins 55 Etats déja
parties a la Convention, comptant pour un total d’au moins 55 % du total des
émissions de CO, en 1990, il n’a pu entrer en vigueur que le 16 février
2005 aprés la ratification de ce texte par la Fédération de Russie. Le refus
des Etats-Unis, annoncé en mars 2001, de ratifier le protocole, a en effet
retardé son entrée en vigueur, les émissions américaines représentant environ
22 % des émissions mondiales.

Le protocole de Kyoto expirant en 2012, une nouvelle négociation
s’est ouverte a Bali en 2007. Cette conférence a fixé un plan d’action
prévoyant comme date-butoir, pour 1’adoption d’un nouvel accord
international sur « I’aprés-Kyoto », la fin de 1’année 2009.

b) Le rendez-vous de Copenhague

Ces négociations, qui devraient aboutir a la mise en place d’un cadre
institutionnel de long terme en matiére de lutte contre le réchauffement
climatique, devraient s’achever a la Conférence de Copenhague prévue du
7 au 18 décembre 2009.

Cependant, comme 1’indique le Centre d’analyse stratégique (CAS)
dans son rapport précité', plusieurs sujets délicats restent en discussion :

« - I"objectif optimal de réduction global des émissions de CO, ;

«-la maniére dont doivent étre formulées les contributions
respectives des pays développés et des pays en développement ;

« - la maniere dont peuvent étre associés a cet effort collectif les pays
en développement ;

«-la gouvernance de cet effort collectif (mesure des efforts,
vérification et controle) ».

Le CAS conclut en précisant qu’ « a ce stade, il ne semble pas acquis
que le futur régime multilatéral de lutte contre le changement climatique
apres 2012 se cale sur la structure et les exigences du protocole de Kyoto ».

Les principaux enjeux de la négociation porteront, d’une part, sur la
fixation d’objectifs plus ambitieux en mati¢re de réduction des émissions de

! Centre d’analyse stratégique, « La valeur tutélaire du carbone », rapport de la commission
présidée par Alain Quinet, juin 2008.
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gaz a effet de serre et, d’autre part, sur I’inclusion des Etats-Unis, de la
Chine et de I’Inde dans le dispositif.

(1) La position européenne

Du co6té de 1I’Union européenne, I’engagement en faveur d’objectifs
quantifiés ambitieux et le soutien a la création d’un marché de quotas se
maintiennent.

En effet, lors du Conseil européen des 8 et 9 mars 2007, I’Union
européenne s’est engagée unilatéralement a réduire, a I’horizon 2020, ses
émissions de gaz a effet de serre de 20 % par rapport a 1990 en toute
hypothese et de 30 % en cas d’accord international en la matiere.

Par ailleurs, dans le prolongement de ses engagements pris dans le
cadre du protocole de Kyoto, I’Union européenne a mis en place, depuis le
1¥ janvier 2005, un systéme communautaire d’échange de quotas
d’émission de gaz a effet de serre (SCEQE)'.

Dans ses propositions en vue d’un nouvel accord international, la
Commission européenne a en outre proposé, au mois de janvier 2009, la
création d’un marché de carbone au niveau de I’0OCDE a 1’horizon de 2015,
ainsi que des sources innovantes de financement international dans ce
domaine’.

Le tableau qui suit retrace 1’évolution des émissions de gaz a effet de
serre des Etats membres comparativement aux objectifs fixés a Kyoto.

" Le fonctionnement de ce dispositif sera décrit dans la suite du présent rapport.
? Communication du 28 janvier 2009 de la Commission européenne.



-23-

Emissions de gaz a effet de serre en équivalent CO2 (a I'exclusion des puits de carbone) comparées aux objectifs du protocole de Kyoto pour 2008-2012

ot ; Variation annde Objec;ifst(I))&ZOlZldzns le
Année de référence du .. Variation Variation o cadre du Protocole de
ETAT MEMBRE 1990 protocole de Kyoto 2007 Variation 2006-2007 {06 2007 | 1990-2007 | 9© rzfggince " [ Kyoto et du « partage de la
charge dans 1'UE »
(en millions de tonnes) | (en millions de tonnes) | (en millions de tonnes) | (en millions de tonnes) (%) (%) (%) (%)

Autriche 79,0 79,0 88,0 -3,6 -3,9 % 11,3 % 11,3 % -13,0 %
Belgique 143 .2 1457 131,3 -5,3 -3,9 % -8,3 % -9,9 % 7,5 %,
Danemark 69,1 69 ,3 66,6 -4,4 -6,2 % -3,5 %, -3,9 % -21,0 %
Finlande 70,9 71 ,0] 78,3 -1,6 -2,0 % 10,6 %) 10,3 %) 0,0 %
France 562 .6 563 .9 531,1 -10,6 -2,0 % -5,6 % -5,8 %) 0,0 %
Allemagne 1215,20) 1 232,40 956 ,1 -23,9 -2,4 %) -21,3 % -22,4 %) -21,0 %)
Gréce 105 ,6 107.,0 131.9 3.8 2.9% 24,9 % 23.2% 25,0 %
Irlande 55 4 55 .6 69,2 0,5 0,7 %) 25,0 % 24 5% 13,0 %
Italie 516.3 516 .9 552.,8 -10,2 -1,8 %) 7,1 % 6,9 % -6,5 %
Luxembourg 13,1 13,2 12 .9 -0,39 -2,9 %) -1,6 % -1,9 %) -28,0 %)
Pays-Bas 212.,0 2130 207.,5 -1 -0,5 % -2,1 % -2,6 % -6,0 %
Portugal 59,3 60,1 81,8 -2,9 -3,4 % 38,1 % 36,1 % 27,0 %
Espagne 288 ,1 289 8 442 3 93 2.1% 53,5 % 52,6 % 15,0 %
Suéde 719 72,2 65,4 -1,5 -2,2 % -9,1 % -9,3 % 4,0 %
Royaume-Uni 771 ,1 776 3 6367 11,2 1,7 %) 17,4 %) -18,0 % 12,5 %
UE- 15 4232,90 4 265,50 4 052,00 -64 -1,6 % -4,3 %, -5,0 % -8,0 %
Bulgarie 117 ,7 1326 75 .5 42 5.9% 35,8 %) 43,0 % 8,0 %)
Chypre 5,5 5.5 10,1 0,2 1,6 % 85.3 % Sans objet Sans objet
République tchéque 194 7 194 2 150 ,8 1,7 1.2 % 22,5 % 224 % -8,0 %
Estonie 41.9 42,6 22,0 2.8 14 .8 % -47,5 % -48,3 % -8,0 %
Hongrie 99,2, 115 4 75,9 -2,9 -3,7%|  -23,5 % -34,2 % -6,0 %
Lettonie 26,7 25.9 12,1 0.4 3.,5% -54,7 % -53,4 % -8,0 %
Lituanie 49,1 49 4 24,7 1.9 8,1 % -49,6 % -49.9 % -8,0 %
Malte 2,0 2,0 3,0 0,07 2,3 %) 45,7 % Sans objet Sans objet
Pologne 459 .5 5634 398,9 -0,4 -0,1 % -13,2 % -29,2 % -6,0 %o
Roumanie 243 0 278 2 152 3 1.6 1,0 % 373 % 453 %) 8,0 %
Slovaquie 73,3 72,1 47,0 -2 -4,1 % -35,9 % -34,8 % -8,0 %
Slovénie 18,6 20,4 20,7 0,2 0.7 % 11,6 % 1.8% 8,0 %
UE- 27 5 564,00 Sans objet 5 045,10 -59.4 -1,2 % -9,3 % Sans objet Sans objet

Source : communication du 29 mai 2009 de la Commission européenne
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Cependant, comme le souligne le CAS dans son rapport précité', et en
dépit de ses initiatives destinées a lui donner les moyens de peser dans les
négociations post-2012, la contribution de 1’Union européenne dans
I’atténuation du réchauffement climatique doit étre relativisée, dans la
mesure ou elle ne représentait que 11,8 % des émissions mondiales de CO, en
2000.

Par ailleurs, 1’adoption, au mois de décembre 2008, du « paquet
énergie climat» a montré combien les divergences au niveau européen
pouvaient étre fortes.

! Centre d’analyse stratégique, « La valeur tutélaire du carbone », rapport de la commission
présidée par Alain Quinet, juin 2008.
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Les initiatives européennes en matiére de lutte contre le changement climatique
* La répartition de I’objectif de réduction des émissions de gaz a effet de serre

La décision n°® 2002/358/CE du Conseil du 15 avril 2002 relative a 1’approbation, au
nom de la Communauté européenne, du protocole de Kyoto, complétée par la décision
n° 2006/944/CE du 14 décembre 2006 pour ce qui concerne les nouveaux membres, répartit
I’objectif global de réduction des émissions de gaz a effet de serre de la communauté européenne
entre les Etats membres en fonction de leurs perspectives de croissance économique, de la
ventilation des différentes formes d’énergie et de leur structure industrielle. Il est a noter que
c’est la Communauté européenne qui est responsable de 1’objectif agrégé de 8 % de réduction
d’émissions posé par le protocole de Kyoto. En cas de non-respect de cet objectif, chaque Etat
membre serait responsable du niveau de ses propres émissions, rapporté au plafond fixé dans la
décision n° 2002/358/CE précitée et non de son plafond figurant dans 1’annexe B du protocole de
Kyoto.

* La mise en place du systéme communautaire d’échange de quotas

Afin d’atteindre les objectifs du protocole de Kyoto, I’Union européenne a mis en
place un systéme communautaire d’échange de quotas d’émission (SCEQE)', créé par la directive
n° 2003/87/CE du 13 octobre 2003 pour une période préparatoire (2005-2007) puis pour la
période d’engagement de Kyoto (2008-2012). Ce systéme ne lie que 1’Union européenne et ne
concerne que les principales industries émettrices (soit la moitié des émissions européennes et le
tiers des émissions frangaises). L’Union européenne a alloué des quotas a ses membres jusqu’en
2012 ; les Etats ont ensuite réparti leur quota entre leurs sites industriels (généralement a titre
gratuit, comme en France) selon des plans nationaux d’allocations des quotas (PNAQ) qui ont été
soumis a 1’approbation de la Commission européenne.

* L’engagement d’une réduction des émissions de gaz a effet de serre d’au moins
20 % d’ici a 2020 par rapport a 1990

Le Conseil européen des 8 et 9 mars 2007 a rappelé qu’il était primordial de limiter
I’augmentation de la température moyenne mondiale a 2° C au maximum par rapport aux niveaux
de I’époque préindustrielle, ce qui devrait conduire les pays développés a réduire collectivement
leurs émissions de 60 % a 80 % d’ici 2050 par rapport a 1990. Le Conseil européen a, par
ailleurs, souligné sa détermination a « faire de [’Europe une économie a haut rendement
énergétique et a faible taux d’émission de gaz a effet de serre » et a décidé en conséquence que,
jusqu’a la conclusion d’un accord mondial global pour 1’aprés 2012 et sans préjudice de la
position qu’elle adoptera dans les négociations internationales, 1’Union européenne prendra, de
maniére indépendante, I’engagement ferme de réduire ses émissions de gaz a effet de serre d’au
moins 20 % d’ici a 2020 par rapport a 1990. Cet objectif pourra étre porté a 30 % pour autant
que d’autres pays développés s’engagent a atteindre des réductions d’émission comparables et
que les pays en développement plus avancés sur le plan économique apportent une contribution
adaptée a leurs responsabilités et a leurs capacités respectives.

* Le « paquet énergie climat »

La révision de la directive précitée n° 2003/587/CE du Parlement européen et du
Conseil du 13 octobre 2003 a constitué un enjeu majeur du Conseil européen de Bruxelles des
11 et 12 décembre 2008, sous présidence frangaise. Le « paquet énergie climat », adopté a 1’issue
du Conseil européen, a abouti a la rédaction de la directive n® 2009/29/CE qui prévoit désormais,
a compter de 2013, le principe de 1’allocation payante des quotas par les Etats. Ceux-ci devront
étre vendus aux enchéres (et resteront ensuite cessibles comme actuellement). Toutefois, la mise
en ceuvre de ce principe sera progressive et/ou différée pour les secteurs « les plus exposés a la
concurrence internationale ».

Source : commission des finances

! Le fonctionnement de ce dispositif sera décrit dans la suite du présent rapport.
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S’agissant plus particulicrement de la France, celle-ci a confirmé,
dans le cadre de la loi du 13 juillet 2005 de programme fixant les orientations
de la politique énergétique', son soutien a I’objectif international d’une
division par deux des émissions mondiales de gaz a effet de serre d’ici
2050, ce qui nécessite une division par quatre des émissions des pays
développés. Elle s’est fixé comme objectif propre une réduction de 3 % de ses
émissions par an’.

Dans le cadre du projet de loi de programmation relatif a la mise en
ceuvre du Grenelle de I’environnement, actuellement en cours d’examen par le
Parlement, la France a réitéré son engagement pour le sentier dit du
« facteur 4 », c’est-a-dire une division par quatre de ses émissions de gaz a
effet de serre d’ici 2050, afin de ramener a cet horizon ses €émissions a un
niveau inférieur & 140 millions de tonnes équivalent CO,’.

(2) La position américaine

La plupart des interlocuteurs de votre groupe de travail ont indiqué
que D’élection de Barak Obama a la présidence des Etats-Unis infléchirait
vraisemblablement un nouveau départ pour les négociations internationales
sur le climat.

Au cours de sa campagne électorale, le futur président des Etats-Unis
a en effet annoncé une participation active de son administration aux
négociations sur le changement climatique et a confirmé son intention
d’instaurer un systéme fédéral de quotas d’émission et de réduire les

rejets américains de gaz a effet de serre de 80 % d’ici a 2050.

Le projet de loi sur I’énergie propre et la sécurité des Etats-Unis,
déposé par les représentants démocrates Henry Waxman et Edward Markey,
adopté par la Chambre des représentants des Etats-Unis le 26 juin 2009,
reprend un certain nombre de ces engagements®.

Par ailleurs, il est a noter que le retrait des Etats-Unis du dispositif de
Kyoto en 2001 n’a pas empéché certaines initiatives locales en matiére de lutte

I Loi n°2005-781 du 13 juillet 2005 de programme fixant les orientations de la politique
énergétique.

2 Learticle 2 de la loi précitée du 13 juillet 2005 précise notamment : « La lutte contre le
changement climatique est une priorité de la politique énergétique qui vise a diminuer de 3 % par
an en moyenne les émissions de gaz a effet de serre de la France. [...] En outre, cette lutte devant
étre conduite par ’ensemble des Etats, la France soutient la définition d’un objectif de division
par deux des émissions mondiales de gaz a effet de serre d’ici a 2050, ce qui nécessite, compte
tenu des différences de consommation entre pays, une division par quatre ou cinq de ces
émissions pour les pays développés ».

' Learticle 2 du projet de loi de programmation relatif & la mise en ceuvre du Grenelle de
l’environnement transmis en deuxieme lecture au Sénat prévoit : « La lutte contre le changement
climatique est placée au premier rang des priorités. Dans cette perspective, est confirmé
I’engagement pris par la France de diviser par quatre ses émissions de gaz a effet de serre entre
1990 et 2050 en réduisant de 3 % par an, en moyenne, les rejets de gaz a effet de serre dans
I'atmosphere, afin de ramener a cette échéance ses émissions annuelles de gaz a effet de serre a
un niveau inférieur & 140 millions de tonnes équivalent de dioxyde de carbone. »

? Certains aspects de ce projet de loi seront développés dans la suite du présent rapport.
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contre le réchauffement climatique, comme le montre 1’encadré suivant, ainsi
que certains efforts en matiére d’innovations technologiques.

Les initiatives locales américaines en matiére de lutte contre le réchauffement
climatique

« Une initiative régionale pour les gaz a effet de serre est signée, en décembre 2005,
par sept Etats du nord-est des Etats-Unis. Cette stratégie vise a stabiliser les émissions en 2009
puis a les réduire a partir de 2016 par le plafonnement et [’échange de droits a polluer.

« Parallelement au sommet de I’"ONU sur le changement climatique de Montréal en
décembre 2005, un collectif de prés de 200 villes américaines signe un engagement pour réduire
de 30 % les émissions de dioxyde de carbone d’ici a 2020.

« La Californie adopte en septembre 2006 une loi sur le réchauffement climatique, qui
prévoit conformément aux objectifs de Kyoto, de ramener les émissions de gaz a effet de serre au
niveau de 1990 avant 2020.

« En février 2007, I'Arizona, la Californie, le Nouveau-Mexique, [’'Oregon et I’Etat de
Washington adoptent une Initiative régionale d’action des Etats de [’Ouest américain sur la
question du climat, visant a intensifier la lutte contre les rejets de gaz dans tous les secteurs. »

Source : Aurélie Vieillefosse, « Le changement climatique », Etudes de La Documentation
frangaise, n° 5290-5291, 2009

(3) L’enjeu d’une implication de la Chine et de 1’Inde

L’incertitude de I’issue de la conférence sur le changement climatique
de Copenhague résidera, par ailleurs, dans I’attitude qui sera adoptée par la
Chine et I’Inde.

Ces deux pays sont, en effet, parties au protocole de Kyoto, mais ne
sont pas concernées par les objectifs de réduction des émissions de gaz a effet
de serre.

Or, comme I’a indiqué le Professeur Rémy Prud’homme' au groupe
de travail, la Chine et I’Inde représentent respectivement 18 % et 4,1 %
des rejets mondiaux de CO, de 2005 et atteindraient méme, en 1’absence de
politique volontariste de lutte contre le réchauffement climatique, 35,1 % et
5,9 % des émissions de CO, dans le monde en 2050.

" Rémy Prud’homme est économiste et professeur émérite a l'université de Paris XII.




Rejets de CO; en 2005 et 2050 en ’absence de politiques volontaristes
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2005 2005 Taux de 2050 2050
(en millions | (en pourcentage) croissance (en millions | (en pourcentage)
de tonnes de de tonnes de
CO,) CO,)
Europe 4.399 16 0,3 4.973 11,7
Dont la France 388 1,4 0,0 388 0,6
Etats-Unis 5.971 21,7 1,2 10.092 16,4
Chine 4.967 18 3,3 21.514 35,1
Inde 1.138 4,1 2,6 3.602 5,9
Monde 27.542 100 1,8 61.264 100

Source : Rémy Prud’homme, « Dioxyde de carbone :

printemps 2009

raison garder », revue Commentaire n° 125,

Contrairement a une idée regue, plusieurs interlocuteurs du groupe de
travail, dont Alain Grandjean', ont indiqué que les pays en développement
n’étaient pas indifférents a la question climatique. La population chinoise,
étant potentiellement trés exposée aux conséquences du changement
climatique, y est par exemple extrémement sensibilisée.

B. UN CADRE CONCEPTUEL DESORMAIS BIEN ETABLI

Au gré de la prise de conscience des dommages causés par I’homme a
I’environnement, la théorie économique a modélisé leur impact économique et
congu les outils censés en « internaliser » les cofits.

Ainsi, comme I’indiquent Dominique Bureau et Patrick Criqui®, « dés
le debut des années 1970, la panoplie des instruments utilisables pour la mise
en ceuvre des politiques environnementales est a peu pres complete ».

1. Fiscalité et permis: une logique d’incitations économiques
recourant a un signal-prix pour orienter les comportements

a) La nécessité d’une régulation

Le premier constat de 1’analyse économique est celui selon lequel en
I’absence de toute politique environnementale, les agents économiques —
producteurs et consommateurs — ne tiennent pas compte des dommages que
leur activité peut causer a I’environnement, ce qui justifie une intervention
de la puissance publique.

(1) L’approche économique de I’environnement

L’environnement est, en effet, abordé par la théorie économique sous
deux angles principaux. Il peut, tout d’abord, étre considéré comme un bien
collectif, c’est-a-dire un bien dont I’usage par un agent économique n’exclut

" Alain Grandjean est économiste et auteur de 1’ouvrage « Le plein s’il vous plait ».
? Dominique Bureau, Patrick Criqui, « Ecotaxes et quotas d’émissions échangeables CO, », fiche
n° 6 pour le Conseil économique pour le développement durable, 2009.
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pas l’usage simultané par d’autres agents, selon le concept développé par
I’économiste Paul Samuelson'. Dans un cadre international, I’environnement
constitue, plus précisément, un bien public international, c’est-a-dire un
« bien accessible a tous les Etats qui n’ont pas nécessairement un intérét
individuel a le produire »*.

\

Une autre approche consiste a aborder le climat sous I’angle de
’externalité négative’. Est alors visée la situation dans laquelle 1’acte de
production d’un agent économique influe négativement — par les émissions de
gaz a effet de serre qu’il provoque — sur 1’utilité économique d’un autre agent,
sans que cette interaction ne passe par le mécanisme de fixation des prix sur le
marché.

Qu’elles reposent sur la notion de bien collectif ou d’externalité
négative, ces qualifications mettent en évidence une imperfection du marché
qui ne peut, a lui seul, atteindre 1’objectif recherché, a savoir la réduction des
émissions de gaz a effet de serre.

En effet, dans I’approche du bien collectif, la préservation de
I’environnement présente certes un intérét commun, mais aucun agent
économique n’a intérét a s’y engager en raison de son colit. Au contraire,
chaque agent est incité a adopter un comportement de « passager
clandestin »* et attendre que d’autres prennent I’initiative de la production de
ce « bien », afin d’en bénéficier sans en supporter le cott.

Dans le cas des biens publics mondiaux, une difficulté supplémentaire
s’ajoute : celle de la coordination entre Etats. En effet, dans une dimension
internationale, les biens publics globaux correspondent, en réalité, a des
objectifs qui ne peuvent E&tre atteints qu’a la suite d’un processus de
négociation. Or cette coopération entre Etats est complexe en raison de
phénomenes de « passagers clandestins » qui peuvent également apparaitre,
ainsi qu’en raison de la grande hétérogénéité des préférences des Etats qui
résulte, pour partie, de leurs écarts de niveaux de développement. Ces
difficultés expliquent, notamment, les incertitudes qui demeurent aujourd’hui
en matiere de lutte contre le changement climatique, telles qu’elles viennent
d’étre mises en évidence.

" Pour Paul Samuelson, un bien public répond & deux critéres : un critére de non-rivalité (la
consommation de ce bien par un usager n’entraine aucune réduction de la consommation des
autres usagers) et un critere de non-exclusion (il est impossible d’exclure quiconque de la
consommation de ce bien ; il est, par conséquent, impossible de faire payer ['usage de ce bien).
[d’apres le rapport d’information n° 233 (2003-2004) de notre collegue Serge Lepeltier au nom
de la délégation du Sénat pour la planification].

2 Charles Kindleberger, « International public goods without international government »,
American Economic Review, n° 76, 1, 1986.

* La notion d’externalité ou d’effet externe a été développée dans les années 1920 par les
économistes Arthur Cecil Pigou et Allyn Young avant d’étre systématisée par James Meade dans
les années 1950.

* Cette notion a été développée par 1’économiste Mancur Olson sous la terminologie de « free
rider ».
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S’agissant de [’approche sous I’angle de I’externalité négative,
I’action de la puissance publique est, dans ce cas, nécessaire pour
« internaliser », dans le fonctionnement du marché, le coiit externe que
représentent, pour la société, les pollutions causées par I’activité des agents
économiques.

(2) Les outils économiques de régulation

Ce constat d’une intervention nécessaire de la puissance publique
étant posé, 1’analyse économique propose, a coté de la réglementation, deux
outils économiques de régulation : la taxe ou les permis d’émission.

Ces deux instruments, qui s’inscrivent dans une logique d’incitations
économiques par le recours a un signal-prix pour orienter les
comportements des agents, ont ét¢ mis en évidence des 1920 s’agissant de la
« taxe pigouvienne »' et, plus récemment — les années 1960 —, s’agissant du
marché d’échange de quotas d’émission, notamment grace aux contributions
des économistes Ronald Coase et John Dales.

(a) L’internalisation des cofits externes

L’analyse économique part du constat selon lequel le « cotit privé »
de la production d’un bien est inférieur a son coiit pour la société, dans la
mesure ou il n’intégre pas les dommages causés a I’environnement. L’écart
entre le «colit privé » d’une unité de production et son « colt social »
représente la valeur estimée de 1’externalité négative, soit les émissions de
CO,.

La mise en place d’une taxe ou de permis d’émission vise donc, selon
le principe du « pollueur payeur », a compenser les dommages causés a
I’environnement ou a internaliser ce coiit externe afin de rapprocher le
« cout privé » du « cott social » de 1’utilisation de I’environnement.

Pour reprendre les termes d’Alain Lipietz, directeur de recherche au
CNRS, « il y a internalisation en ce sens que les instruments tels que taxes et
quotas sont un signal et une sanction adressés a l’'usager de ce que le coit
social de son action ne se limite pas aux prix des transactions commerciales
entrainant 1’usage de |’environnement »*.

(b) La détermination d’un signal-prix

Comme le rappelle le Centre d’analyse stratégique (CAS) dans son
rapport précité’, deux approches économiques permettent de déterminer ce
signal-prix : une approche cofits/avantages ou une approche cofits/efficacité.

" De 1"économiste Arthur Cecil Pigou.

? Alain Lipietz, « Economie politique des écotaxes », rapport du Conseil d’analyse économique
sur la fiscalité de [’environnement de 1998.

3 Centre d’analyse stratégique, « La valeur tutélaire du carbone », rapport de la commission
présidée par Alain Quinet, juin 2008.
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Dans une logique coiits/avantages, [’analyse économique
recommande d’égaliser, a tout moment, le colit marginal de réduction des
émissions de gaz a effet de serre — le colit a payer par le producteur ou cofit
d’abattement — avec le colit marginal pour la société des dommages liés a
I’émission d’une unité supplémentaire de CO,.

En effet, comme le montre le graphique suivant, plus la concentration
de CO, est élevée, plus le colt des dommages résultant d’une émission
supplémentaire pour la société augmente. D’un autre co6té, plus la
concentration de CO, diminue, plus le colt pour le producteur li¢ a la
réduction d’une unité supplémentaire de CO, augmente. L’égalisation entre le
colit marginal pour la société et le colit marginal pour 1’entreprise permet de
définir une quantité optimale d’émission de CO, (Q*) et le prix qui lui est
associé (P*).

La détermination du signal prix selon ’approche coiit/avantages

. s Cma .
Cott/prix Cma Cout marginal

des dommages

Coit marginal
d’abattement

QF* CO:2

Source : Centre d’analyse stratégique, « La valeur tutélaire du carbone », rapport de la
commission présidée par Alain Quinet, juin 2008

Dans une approche coits/efficacité, en revanche, [’analyse
¢économique recommande de définir ex ante un objectif de réduction des
émissions. Le signal-prix dépendra alors, d’une part, du niveau des objectifs
de réduction des émissions retenus — plus 1’objectif est ambitieux, plus le
signal-prix sera élevé — et, d’autre part, de 1’émergence de nouvelles
technologies qui doit permettre de diminuer les colits marginaux d’abattement
pour les producteurs, comme le montre le tableau suivant.
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La détermination du signal prix selon I’approche coiits/efficacité

Colt/prix = @
Emergence dune e
nouvelle technologie

Reévision objectif
a la baisse
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Cmaz
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Source : Centre d’analyse stratégique, « La valeur tutélaire du carbone », rapport de
la commission présidée par Alain Quinet, juin 2008

(c) Le recours a une taxe ou au marché d’échange de quotas

Une fois déterminé, deux outils économiques permettent de faire
émerger ce signal-prix : la taxe ou les permis d’émission.

Une premiere solution pour « internaliser » le colt des émissions de
gaz a effet de serre consiste, en effet, comme I’ont envisagé les économistes
Allyn Young, James Meade et surtout Arthur Cecil Pigou, a taxer celui qui est
a I’origine de la pollution, afin que ce dernier diminue son émission.

Selon I’approche colts/efficacité, le taux de la taxe doit alors étre
fixé au niveau ou le coiit marginal de réduction d’une quantité donnée de
pollution est égal au coiit marginal des effets négatifs de cette pollution.

En effet, si le taux de la taxe est inféricur a ce montant, le niveau de
pollution sera excessif et, a 1’inverse, si le taux de la taxe est supérieur, la
production ou la consommation du bien ou du service sera réduite en dessous
de son niveau souhaitable.

Une seconde solution, développée par les économistes Ronald Coase
et John Dales, consiste a mettre en place un marché d’échange de quotas
selon le principe du « cap and trade ». Dans ce cas, ’Etat fixe une quantité
maximale de pollution et attribue aux entreprises des permis d’émission. Ces
permis sont négociables, chaque entreprise pouvant vendre ses quotas a une
autre entreprise.

Ainsi, dans ce cadre, le signal-prix n’est plus fixé par I’Etat, mais
résulte de la confrontation de ’offre et de la demande sur le marché. Les
entreprises qui ont réduit leur pollution parce que les colits liés a cette
dépollution étaient inférieurs au prix des quotas — en régle générale les plus
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innovantes —, vont vendre leurs droits a polluer aux entreprises — en regle
générale celles qui disposent d’une technologie ancienne — qui n’ont pas réduit
la leur, parce que le cotit de cette réduction aurait été jugée trop élevée.

b) L’intérét des outils économiques : tirer avantage de [’ensemble des
potentiels de réduction pour un cotit donné

(1) Les inconvénients de la réglementation

La réglementation est un autre instrument a la disposition des Etats
pour lutter contre le réchauffement climatique et influencer le comportement
des agents économiques. Elle peut prendre plusieurs formes, notamment
I’interdiction ou I’encadrement des comportements et des pratiques.

Le recours a ces instruments, de nature juridique, présente I’avantage
d’aboutir assez efficacement au but recherché, dans la mesure ou le non-
respect des normes peut étre sanctionné.

Comme I’indique le Conseil des impdts dans son rapport sur la
fiscalité et I’environnement', la réglementation occupe ainsi une place
historiquement privilégiée en matiére environnementale, notamment en
France, qu’il s’agisse des normes thermiques imposées dans le secteur du
batiment ou de la réglementation dans le secteur de 1’eau et du traitement des
déchets.

Exemples d’outils réglementaires en vigueur dans le domaine environnemental

- plans régionaux pour la qualité de 1’air et plans de protection de I’atmosphere prévus
par les articles L. 222-1 et L. 222-4 du code de I’environnement ;

-plans de déplacements urbains prévus a [Darticle L. 222-8 du code de
I’environnement ;

- protection des points de captage d’eau prévue a l’article L. 1321-2 du code de la
santé publique ;

- loi n° 92-646 du 13 juillet 1992 relative a 1’élimination des déchets, ainsi qu’aux
installations classées pour la protection de I’environnement.

Source : Conseil des impéts, « Fiscalité et environnement », vingt-troisieme rapport au Président
de la République, 2005

Cependant, les instruments réglementaires présentent un certain
nombre de limites. La réglementation revét, tout d’abord, um caractére
statique : elle est plus difficile a modifier que le taux d’une taxe ou le nombre
de permis d’émission pouvant étre distribués.

La norme s’impose ensuite uniformément a ’ensemble des agents
économiques. Or une telle démarche supposerait, pour étre économiquement
efficace, que le colt d’un effort supplémentaire de dépollution soit le méme
pour tous les agents économiques, ce qui n’est pas le cas dans la réalité. La

" Conseil des impéts, « Fiscalité et environnement », vingt-troisiéme rapport au Président de la
République, 2005.
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norme ne minimise donc pas le cott total pour la société nécessaire a 1’atteinte
de I’objectif de dépollution fixé.

Enfin, la réglementation n’incite pas a aller au dela de la norme
prescrite.

Comme I’a indiqué Jean-Pierre Landau' au groupe de travail, le
recours a la norme constitue, en réalité, un mode d’intervention
particulierement efficace pour les menaces graves et difficilement réversibles
pour I’environnement, a condition, cependant, que 1’Etat dispose d’éléments
d’information sur 1’étendue des dommages et I’ampleur de I’action corrective
a mener.

(2) Les avantages de la taxe et du marché d’échange de quotas

L’instauration d’une taxe ou d’un systeme d’échange de quotas
d’émission présente ainsi cet avantage sur la réglementation de laisser aux
agents économiques la décision de ’ajustement de leur comportement. Les
agents peuvent, en effet, arbitrer entre réduire la pollution qu’ils causent ou
maintenir celle-ci en contrepartie du paiement de la taxe ou de ’achat d’un
permis d’émission.

Comme I’a indiqué Dominique Bureau® aux membres du groupe de
travail, avec un mécanisme de taxe ou de permis d’émission, les agents a
faible colt d’abattement vont réduire leurs émissions, alors que ceux pour qui
ces colits sont ¢levés préféreront payer la taxe. Ainsi la répartition des
efforts d’abattement minimisera le coiit total engagé par ’ensemble de la
collectivité pour atteindre ’objectif global de réduction de la pollution.

L’encadré suivant rappelle les avantages, par rapport a la
réglementation, du recours a une taxe ou a la mise en place d’un dispositif
d’échange de quotas d’émissions de CO,.

" Jean-Pierre Landau est sous-gouverneur de la Banque de France et président du groupe de
travail sur les instruments économiques au développement durable.
? Dominique Bureau est délégué général au Conseil économique pour le développement durable.
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Les avantages d’une taxe ou d’un marché d’échanges de quotas comparativement a la
réglementation

On considére trois pollueurs qui différent par leurs possibilités de réduction (« d'abattement ») de la
pollution. Les courbes CmAb1, CmAb2 et CmAb3 representent les fonctions de colt marginal
d'abattement, c'est-a-dire les colts associés a la réduction d'une unité supplémentaire de pollution.

Approche réglementaire Approche par la taxation

Cout marginal d'abattement Cout marginal d'abattement et prix

CmAb3

CmAb1

CmAb1
CmAb2
c2

A 8 7

T

Q2 Qr2 Qrd  Qt3

art
Sl 70% -50% -50% -25%
— —

Niveau d émission
Les premiers graphiques synthétisent une approche réglementaire consistant a imposer a chaque
agent de réduire de moitié ses émissions. Les colts marginaux d’abattement des trois agents différent
aux quantités de pollution autorisées : I'agent 3 est manifestement caractérisé par le colit marginal le
plus élevé, et 'agent 2 par le plus faible. Une telle intervention n'est pas efficace économiguement, au
sens ou elle ne minimise pas le colt total d’abattement, a quantité de pollution donnée. Il est en effet
possible de réallouer la quantité de pollution autorisée entre les agents de maniére a réduire le colt
global de la dépollution recherchée. On pourrait ici par exemple autoriser 'agent 3 a polluer d'une
unité de plus et en contrepartie imposer a l'agent 2 de polluer d’'une unité de maoins.

Considérons maintenant I'effet d'une taxe au taux T* (deuxiéme graphigue). Il est de lintérét de
chaque agent de mettre en geuvre foutes les actions d’abattement dont le colt marginal est inférieur
au taux de la taxe, ce qui conduit a I'égalisation de ces deux variables pour chacun des agents. Les
colts marginaux dabattement sont donc égalisés, ce qui entraine une situation économiguement
efficace. Dans l'exemple, 'agent 2 est conduit a réduire de 70% sa pollution tandis que l'agent 3, pour
qui la réduction et plus colteuse, ne la réduit que de 25%. Le gain total pour la société est alors égal a
I'aire des friangles C2 et C3.

Un marché de permis opére de maniére similaire du point de vue de l'allocation de la quantité de
pollution autorisée, le prix de marché du quota P* remplacant le taux de taxe dans le rdle du signal-
prix. Les trois agents se voient globalement allouer une quantité initiale de quotas équivalant a la
moitié de la pollution qu’ils émettraient en l'absence d’intervention publigue, comme dans le cas de la
reglementation précédente. Mais ils peuvent maintenant s'échanger ces quotas. Le mécanisme de
marché conduit & un prix du quota qui équilibre 'offre et la demande de pollution.

Source : Livre blanc en vue de la conférence d’experts sur la contribution « climat énergie »

(3) L’impact sur les ménages et les entreprises

L’instauration d’une taxe incitative ou d’un marché de quotas
présente néanmoins deux inconvénients : elle est susceptible d’avoir des effets
négatifs, d’une part, sur le pouvoir d’achat des ménages et, d’autre part,
sur la compétitivité des entreprises. Ces deux éléments feront 1’objet d’un
développement plus précis dans la suite du présent rapport.

S’agissant de I’impact sur les ménages, des nombreuses études
montrent, en effet, I’effet anti-redistributif de la fiscalité environnementale :
les ménages les plus modestes sont les plus affectés par la fiscalité
environnementale, dans la mesure ou ils consacrent la proportion la plus
importante de leur revenu a ’énergie.
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En ce qui concerne la compétitivité des entreprises, 1’introduction
d’une taxe ou d’un marché de quotas conduit a deux phénomeénes décrits par le
Centre d’analyse stratégique (CAS) :

«- une forte augmentation dans cette région des importations de
produits intensifs en [gaz a effet de serre] GES, qui bénéficiant d’un avantage
compétitif relativement aux produits domestiques dont le prix supporte le coiit
de la réglementation, s’y substituent ;

- des « fuites carbone », les entreprises domestiques délocalisant
leurs productions intensives en GES dans des régions qui n’imposent pas de
réglementation contraignante »'.

Si la théorie économique, notamment au travers du principe du
« double dividende » qui sera développé plus loin dans le présent rapport,
évoque la possibilité de mesures compensatoires pour les ménages les plus
vulnérables, elle propose, s’agissant de la compétitivité des entreprises, deux
mécanismes :

- une taxe carbone, dite « taxe Cambridge »*, sur les importations de
produits industriels en provenance des pays qui ne meénent pas de politique
volontariste de lutte contre le réchauffement climatique ;

-un mécanisme d’inclusion des importateurs de carbone (MIC)
dans le systéeme européen d’échange de quotas d’émission de CO,.

¢) La fiscalité et les permis : une approche équivalente mais des
modalités de mise en ceuvre différentes

Ce descriptif des deux principaux outils économiques étant posé, quel
choix opérer entre I’instauration d’une taxe ou d’un marché de quotas ?

(1) Un instrument « prix » et un instrument « quantité »

La taxe incitative ou le marché d’échange de quotas de CO, sont des
instruments économiques reposant sur un mécanisme de prix €quivalent du
point de wvue de [Iefficacité allocative. C’est ce que rappellent
Dominique Bureau et Patrick Criqui : « en premiere approximation, c’est-a-
dire notamment en [’absence d’incertitude, ’approche fiscale et celle des
marchés sont équivalentes. A niveau de protection donnée, elles conduisent
en effet au méme signal-prix, et orientent a l’identique les comportements,
conduisant de ce fait aux mémes actions de réduction »”.

Cependant, I’équilibre économique que permettent d’atteindre la
taxe et les permis a polluer est obtenu de facon différente. En effet, comme

I Centre d’analyse stratégique, « Régulation climatique globale : quels mécanismes d’inclusion
des importateurs de carbone en Europe ? », note de veille n° 104, juin 2008.

? Cette taxe trouve en effet son origine dans une étude économique de I’Université de Cambridge
(R. Ismer et K. Neuhoff, « Border tax adjustment : a feasible way to address non participation in
emission trading »).

> Dominique Bureau, Patrick Criqui, « Ecotaxes et quotas d’émissions échangeables CO, », fiche
n° 6 pour le Conseil économique pour le développement durable, 2009.
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I’a indiqué Jean-Pierre Landau, la nature de la contrainte qui pése sur les
agents n’est pas la méme dans les deux cas de figure. « La fiscalité permet de
plafonner — au niveau de la taxe — le cotit marginal d’abattement supporté par
les entreprises. Mais elle introduit une incertitude sur le résultat
environnemental (niveau final de pollution par exemple). Par contraste, dans
le cas d’un marché de permis d’émission, |’enveloppe de quotas initialement
allouée détermine le plafond global d’émission de polluant et in fine le degré
de contrainte quantitative qui pesera sur les agents. Il laisse en revanche au
marché le soin de déterminer ex post le prix d’équilibre du quota, donc de
révéler les coiits d’abattement des acteurs. Dans ce cas, c’est donc le prix des
quotas et le coiit de réduction des atteintes a [’environnement que l’on ne
connait pas a priori »'. La taxe constitue ainsi un « instrument-prix », alors
que le marché d’échange de quotas est un « instrument-quantité ».

En théorie, le résultat obtenu par la mise en place d’une taxe ou d’un
systétme d’échange de quotas devrait €tre le méme. Cependant, comme le
précise le CAS, dans une récente note de veille’, en pratique, ce résultat est
moins siir en raison de ’incertitude pesant sur les coiits de réduction de la
pollution et sur D’évaluation des coiits des dommages portés a
I’environnement. Certains éléments permettent ainsi de plaider pour 1’un ou
I’autre des deux instruments.

(2) Des éléments de choix complexes

Selon 1’analyse développée par le CAS, ce choix dépendra de
« limportance relative des sensibilités (nommées élasticités en économie)
des coiits et des dommages marginaux a la quantité de CO, émise »°.

Si les dommages marginaux causés a I’environnement a la suite d’une
unité supplémentaire de CO, émise sont prédominants — ce qui peut étre le cas
a ’approche du seuil critique au dela duquel une catastrophe naturelle peut
survenir — et la sensibilité¢ des acteurs économiques au coit de réduction des
émissions de gaz a effet de serre faible, le recours a un « instrument-quantité »
semble préférable pour ne pas risquer la survenue de cet événement.

Si, au contraire, la sensibilité aux cofts liés aux dommages est faible,
mais qu’en revanche, la sensibilité aux coflits de réduction des émissions de
gaz a effet de serre est fort, il semble plus optimal de recourir a un
« instrument-prix » pour donner aux acteurs €économiques une certaine
visibilité sur le colit marginal 1ié¢ a la réduction de leurs émissions de gaz a
effet de serre.

Les travaux du groupe de travail sur les instruments économiques du
développement durable, présidé par Jean-Pierre Landau, ont permis

"' Groupe de travail présidé par Jean-Pierre Landau, « Les instruments économiques du
développement durable », 2006.

? Centre d’analyse stratégique, « La régulation des émissions de gaz a effet de serre dans le
domaine du transport », note de veille n® 126, mars 2009.

3 Centre d’analyse stratégique, « Politique climatique des Etats-Unis : quel instrument
économique pour un signal-prix carbone ? », note de veille n° 127, mars 2009.
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d’identifier d’autres cas de figure ou il parait plus pertinent de recourir a la
fiscalit¢ qu’au marché d’échange de permis. Ainsi «la fiscalité
environnementale reste en général préférable lorsque les pollueurs sont
nombreux et dispersés (ex. véhicules particuliers) du fait des importants coiits
de transaction qu’un marché de permis ne manquerait pas d’engendrer
(organisation, gestion et contréle des échanges, vérification) »'.

Des systémes mélant les deux outils sont également évoqués par la
théorie économique :

- I’instauration d’un droit d’option pour les entreprises entre le
paiement de la taxe ou 1’achat de quotas. Ce dispositif offre ainsi aux agents
économiques, si des potentiels de réduction des émissions de CO, a faible cofit
existent et si 1’écart entre ces colts et le niveau de la taxe est élevé, de recourir
au marché pour s’acquitter de leur contrainte a un cot plus faible que celui lié
a la taxation ;

- I’encadrement du marché de quotas par un prix plafond — qui
permet d’éviter une mauvaise évaluation des colts de réduction des émissions
de gaz a effet de serre — et un prix plancher — qui permet de garantir une
quantité minimale de réduction des émissions de CO,. Comme 1’indique le
CAS dans une récente note’, le prix plafond serait assuré par 1’émission de
permis supplémentaires si le prix du marché venait a dépasser un certain
seuil ; le prix plancher correspondrait, quant a lui, au prix minimal a payer
pour obtenir un permis.

De fagon plus générale, il est a rappeler, comme 1’ont souligné de
nombreux interlocuteurs du groupe de travail, que ’instauration d’une taxe
et le systéme d’échanges de quotas de CQO, sont deux outils
complémentaires.

"' Groupe de travail présidé par Jean-Pierre Landau, « Les instruments économiques du
développement durable », 2006.

? Centre d’analyse stratégique, « Politique climatique des Etats-Unis : quel instrument
économique pour un signal-prix carbone », note de veille n°® 127, mars 2009.
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Taxe ou marché de quotas : une question au cceur des négociations internationales

Sans revenir sur I’historique détaillé des négociations internationales en matiére
climatique, il peut étre rappelé qu’initialement, notamment en 1992 a I’occasion de I’adoption de
la convention-cadre des Nations-Unies sur le changement climatique, I’instauration d’une
« taxe carbone » avait été préconisée par I’Europe.

Cette proposition se heurta au refus des Etats-Unis qui imposeront ensuite, lors
des négociations sur le protocole de Kyoto, la solution alternative des marchés de quotas
d’émission de gaz a effet de serre. En effet, en contrepartie d’une augmentation des objectifs de
réduction des émissions de gaz a effet de serre imposés aux Etats-Unis, les Européens ont accepté
le principe des marchés de quotas.

Comme I’indiquent Dominique Bureau et Patrick Criqui', la proposition américaine
initiale est devenue, au fil des ans, celle des Européens, ces derniers ayant mis en place, a
compter du 1% janvier 2005, leur propre systéme d’échange de quotas d’émission. Les
contraintes, liées notamment au principe de 1’unanimité en matiére d’harmonisation fiscale, ont
également conduit a I’abandon de I’instauration d’une taxe carbone au niveau européen.

Le débat sur le paquet « énergie-climat », lors du Conseil européen de Bruxelles des
11 et 12 décembre 2008, sous présidence francaise, a également manifesté le refus des
Etats membres d’un encadrement réglementaire des prix sur le marché du carbone. Ainsi la
proposition de la Pologne, tendant a mettre en place un systéme de prix plancher et de prix
plafond sur le marché secondaire des quotas de CO,, a-t-elle été rejetée a la quasi-unanimité.

Source : commission des finances

2. Les spécificités de la fiscalité environnementale

Une fois ce cadre conceptuel posé, il convient d’analyser plus
précisément les spécificités de la fiscalit¢ environnementale au regard des
principes habituellement retenus en matiere fiscale.

a) Une assiette qui a vocation a disparaitre a long terme et dont la
détermination ne répond pas aux criteres habituellement retenus en
matiere de fiscalité

La premicre spécificité de la fiscalité¢ environnementale tient, tout
d’abord, a sa finalité. Etant une taxe incitative visant a orienter les
comportements individuels, son assiette a vocation a disparaitre, si elle
remplit son objectif et si I’incitation a changer les comportements produit ses
effets.

" Dominique Bureau, Patrick Criqui, « Ecotaxes et quotas d’émissions échangeables CO; », fiche
n° 6 pour le Conseil économique pour le développement durable, 2009.
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Les quatre principales finalités associées aux prélévements obligatoires

«* Les prélevements obligatoires ont pour objet premier de financer les services
publics.

« » Les prélevements obligatoires permettent également de prélever une partie des
rentes des agents économiques qui disposent d’un pouvoir de marché, pour en faire profiter
I’ensemble de la collectivité.

« *» Le systeme de prélevements obligatoires a également permis la mise en place de
I’Etat providence, avec des objectifs sociaux de redistribution et d’assurance face a certains
risques.

« * Enfin, la fiscalité est dorénavant de plus en plus utilisée comme un instrument
incitatif visant a orienter les comportements individuels dans un sens favorable a la collectivité.
Certaines mesures fiscales ont ainsi directement pour objet de dissuader les comportements
créant des dommages pour la société, par exemple la pollution. La fiscalité peut aussi avoir pour
vocation de faire supporter a ceux qui en sont responsables une partie du coiit pour la

collectivité des comportements a risque, comme le tabagisme. »

Source : ministére de [’économie de l'industrie et de ['emploi, « document d’orientation sur les
évolutions de la politique fiscale »

Cette approche doit cependant étre relativisée. Tout d’abord, comme
I’a indiqué Jean-Pierre Landau aux membres du groupe de travail, la
disparition de la base d’imposition n’est envisageable qu’a long terme.

Par ailleurs, ainsi que le rappelle une étude du conseil économique
pour le développement durable', la réduction de la pollution & un niveau nul ne
constitue pas forcément I’optimum économique d’une société en raison des
cotits élevés que I’atteinte de ces objectifs pourrait représenter.

La seconde spécificité de la fiscalité écologique, notamment par
rapport a la fiscalité sur le travail et le capital, tient ensuite a la
détermination de son assiette et de son taux.

Ainsi, comme le rappelle le document d’orientation sur les évolutions
de la politique fiscale du ministére de 1’économie, de 1’industrie et de
I’emploi’, qui analyse les principes a ’aune desquels la fiscalité doit étre
évaluée, les impots a assiette large et taux faible sont jugés plus efficaces
économiquement que des impots a assiette étroite et taux élevé.

Cependant, précise le document, « en cas d’externalité négative,
comme les atteintes a l’environnement, la fiscalité doit au contraire présenter
un caractere incitatif et pratiquer un taux qui peut étre élevé sur une assiette
aussi ciblée que possible — la pollution elle-méme ».

! Philippe Quirion, Renaud Crassous, Frédéric Ghersi et Emmanuel Combet, « Taxe carbone —
Recyclage des recettes et double dividende », fiche n° 4 pour le Conseil économique pour le
développement durable, 2009.

2 Ministére de 1’économie, de ['industrie et de 1'emploi, « document d’orientation sur les
évolutions de la politique fiscale ».
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« Les critéres d’une fiscalité efficace »

« Un impdt modifie les prix relatifs, par exemple le prix respectif du capital et du
travail, ou le prix d’un bien par rapport a un autre, et affecte donc, en régle générale, les
décisions des agents économiques. Les prélevements obligatoires peuvent ainsi créer des
désincitations a travailler, embaucher ou investir, qu’il convient de réduire le plus possible.
Trois enseignements peuvent étre tirés de l’analyse économique :

« * premier principe : en regle générale, les impdts a assiette large et taux faible sont
Jugés plus efficaces économiquement que des impéts a assiette étroite et taux élevé ;

« * deuxieme principe : en cas d’externalité — atteinte a l’environnement par exemple
— la fiscalité doit au contraire présenter un caractére incitatif et pratiquer un taux qui peut étre
élevé sur une assiette aussi ciblée que possible — la pollution elle-méme ;

« * troisieme principe . le taux d’imposition doit tenir compte de la sensibilité des
comportements au prix. Plus la demande est sensible au prix, plus 'impdot pénalisera ['activité et
l’emploi et, a 'inverse, plus l’allégement les favorisera. Ce principe est a la base des politiques
de baisses des charges ciblées sur les bas salaires, dont [’efficacité tient a la forte sensibilité de
la demande de travail faiblement qualifié a son coiit ».

Source : ministére de [’économie de l'industrie et de ['emploi, « document d’orientation sur les
évolutions de la politique fiscale »

b) Une fiscalité qui ne répond pas a un objectif de rendement
budgétaire

Enfin, contrairement a la fiscalit¢ contributive, la fiscalité
environnementale ne répond pas a une logique de rendement budgétaire,
dans la mesure ou, comme cela a ét¢ indiqué précédemment, 1’assiette de ce
type d’impdts a vocation a diminuer.

C’est ce que rappelle le document précité du conseil économique pour
le développement durable ' : « la fiscalité environnementale est de toute autre
nature [que la fiscalité contributive], puisqu’elle ne vise pas a dégager des
recettes budgétaires mais a infléchir les comportements par le jeu de
nouvelles incitations. Ainsi, elle ne crée pas de distorsion mais, au contraire,
supprime celle qui résulte du fait que spontanément les pollueurs n’integrent
pas dans leurs choix les dommages qu’ils occasionnent aux autres agents
économiques ».

Cependant, méme si cela n’est pas sa vocation premiére, la
fiscalité environnementale peut, au moins dans un premier temps, dégager
de nouvelles ressources pour lesquelles se pose alors la question de leur
utilisation.

Selon la théorie dite du « double dividende » développée par
I’analyse économique, la mise en place d’une fiscalité environnementale peut
engendrer simultanément deux améliorations pour la collectivité :

" Philippe Quirion, Renaud Crassous, Frédéric Ghersi et Emmanuel Combet, « Taxe carbone —
Recyclage des recettes et double dividende », fiche n° 4 pour le Conseil économique pour le
développement durable, 2009.
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- le premier « dividende » correspond ainsi la réduction de dommages
causés par la pollution. I découle directement de I’effet incitatif du signal-prix
sur les comportements ;

-le second «dividende » est un gain, disjoint du bénéfice
environnemental, qui résulte de 1’utilisation des recettes de la fiscalité
environnementale.

Comme cela sera développé dans la suite du présent rapport, certains
pays, ayant renforcé leur fiscalité environnementale, ont choisi d’utiliser le
produit de celle-ci pour pallier les effets anti-redistributifs de la fiscalité
environnementale par la mise en place de mesures compensatoires pour les
ménages les plus modestes ou pour réduire les effets distorsifs de certains
impots contributifs, notamment en allégeant les prélévements sociaux pesant
sur les revenus du travail.
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II. « VADE-MECUM » POUR LA CONTRIBUTION CLIMAT-
ENERGIE

L’article 2 du projet de loi de programme relatif a la mise en ceuvre
du Grenelle de I’environnement dispose que « L’Etat étudiera la création
d’une contribution dite '"climat-énergie” en vue d’encourager les
comportements sobres en carbone et en énergie. Cette contribution aura pour
objet d’intégrer les effets des émissions de gaz a effet de serre dans les
systemes de prix par la 