La COP21, qui se tiendra a Paris fin 2015 et réunira 195 Etats, constitue une étape décisive dans
la lutte contre le changement climatique. Outre le fait qu'un accord international contraignant
est prévu, mais a minima, cette conférence marque, selon Michel Damian et Franck-Domi-
nique Vivien, une évolution dans la conception des négociations sur le climat. Lanalyse
standard en termes d'internalisation des externalités, privilégiée jusqu’a présent, devrait
reculer au profit d'une nouvelle économie politique de I'environnement laissant plus de place
alaréglementation et aux politiques nationales. Lapproche « par le haut » consistant a répartir
entre les pays des objectifs de réduction des émissions devrait étre remplacée, ou du moins
complétée, par une approche « par le bas » partant des initiatives des Etats.

Problémes économigues

La Conference de Paris 2015 :

une nouvelle economie politique
des changements climatiques

Un sommet sur le climat de la plus haute
importance, la 21° Conférence des Parties
signataires de la Convention-cadre sur les
changements climatiques (COP21), se tien-
dra a Paris-Le Bourget du 30 novembre au
11 décembre 2015. On propose ici une lec-
ture des négociations climatiques sur longue
période, depuis la fin des années 1980, a par-
tir d'une grille d'analyse économique.

On soutient que l'accord de Paris, qui
devrait étre signé au terme des négocia-
tions par les 195 Etats présents, inaugurera
une nouvelle économie politique des chan-
gements climatiques. Pendant deux décen-
nies, l'espoir fut de construire une politique
globale de réduction des émissions « par
le haut », basée sur ce que 1'on a appelé le
« partage du fardeau » entre Etats. L'archi-

MICHEL DAMIAN
Economiste, professeur émérite a I'université de Grenoble-Alpes

FRANCK-DOMINIQUE VIVIEN
Economiste, professeur & |'université de Reims-Champagne-Ardenne

tecture retenue consistait, dans le cadre
d’'un accord international contraignant, ou
du moins espéré tel, a répartir des quotas
de réduction entre pays, avec un systeme
international de marché de permis carbone
pour assurer de la flexibilité et atteindre
les objectifs au moindre coiit. L'ambition
— représentée par le protocole de Kyoto
signé en 1997 — n’a pas été tenue. Une autre
politique et un autre accord sont devenus
nécessaires.
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construction américaines. Les Etats-Unis ont
obtenu tout ce qu'ils voulaient en matiére
de flexibilité pour les engagements des pays
industrialisés (pays dits de I'annexe I dans le
langage de la CCNUCC).

Le Président Clinton et ses diplomates
savaient cependant parfaitement, lors des
négociations de décembre 1997 a Kyoto, que
jamais le Sénat américain ne ratifierait un tel
accord international : en juillet de la méme
année, il avait voté a 'unanimité une motion
affirmant que les Etats-Unis ne devaient
signer aucun protocole sur le climat qui por-
terait de sérieuses atteintes a leur économie
sans engagement des pays du Sud.

En 2001, la décision du Président George
W. Bush de ne pas soumettre la ratification
du protocole au Sénat — dont on vient de voir
qu'elle était perdue d'avance — met a mal l'es-
poir de renforcement d'un accord internatio-
nal contraignant. En 2009, la Conférence de
Copenhague (COP15) va se solder par 1'aban-
don de la perspective d'un accord élargi et de
la prolongation du protocole de Kyoto.

IL'accord minimaliste alors obtenu, emmené
par les Etats-Unis et les pays émergents,
Chine en téte, voit le basculement en direc-
tion de politiques nationales, les Etats devant
se limiter, a 1'avenir, a décliner des réductions
d'émissions internes. De nouvelles négocia-
tions pour un nouvel accord devaient donc
étre envisagées. C'est lors de la Conférence
de Durban (COP17), en 2011, que sera prise
la décision majeure d'élaborer, pour I'horizon
2015, un nouvel accord global, applicable a
tous les Etats.

Le protocole de Kyoto : les limites
de I'approche « pollutionniste »

I1 y a pres de quatre décennies, Olivier
Godard et Ignacy Sachs, soulignant « l'ina-
déquation de la position néoclassique » en
matiére d’environnement, écrivaient que les
problémes climatiques sont un bon exemple
de « ce que 1'on peut appeler un effet de sys-

teme [...] difficilement ramenable au schéma
de l'externalité néoclassique» (Godard,
Sachs, 1978, p. 795 a 796). Cette maniere de
voir a été oubliée.

S'ilyabien des effets externes non marchands,
ils sont inhérents a l'activité humaine, et en
particulier a la civilisation industrielle. Ils
ne peuvent étre que minimisés, en réduisant
les prélevements sur les stocks de matiére et
d’énergie ainsi que les rejets dans les puits a
déchets. C'est pourtant ce concept d’'externa-
lité qui est en arriere-plan de toute la problé-
matisation des deux premieres décennies de
lutte contre les changements climatiques.

En cohérence avec le modeéle d’équilibre géné-
ral néoclassique, le point de vue de Arthur-
Cecil Pigou a irrigué durablement 1'économie
standard de l'environnement. En donnant un
prix a la pollution par le biais d'un instru-
ment économique du type taxe chez lui, ou
permis négociable pour les économistes ins-
pirés par Ronald Coase, l'externalité peut étre
internalisée — en théorie, et sous des condi-
tions strictes — dans les prix de marché'. La
construction de l'action, jusqu’au protocole de
Kyoto en 1997, a reposé sur ce cadre d'analyse,
avec trois composantes : 1. Un diagnostic: la
réduction des émissions de CO, est un pro-
bleme de pollution, une externalité pour les
économistes ; 2. Une vision d'ensemble, « par
le haut »: puisque la pollution est globale,
I'enjeu planétaire et le climat un « bien public
global », un accord international contraignant
est la seule réponse appropriée pour répartir
les efforts de réduction des émissions entre
tous les Ktats, et empécher que certains se
comportent en « passager clandestin » ; 3. Une
pierre d'angle : le signal prix offert par le sys-
teme des marchés de permis négociables est
I'instrument le plus incitatif, le plus efficace
et le plus efficient pour modifier les compor-
tements des entreprises et des consomma-
teurs en direction de technologies et de biens
a moindre teneur en carbone.

Ces trois piliers de l'architecture clima-
tique initiale ont tous montré leurs limites
(Damian, 2012, 2014).
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U113 filiation analytique
entre la pensée

de Ronald Coase

et le systéme de permis
négociables (et équilibre
général) est hautement
discutable. Il s'agit
d'une lecture biaisée, a
l'encontre de laquelle
Coase lui-méme a
constamment marqué
son opposition.
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doucement et graduellement en direction
d'une plus grande efficacité énergétique. Une
telle approche serait un test de la flexibi-
lité de 1'économie sans que les résultats ne
mettent en péril notre mode de vie. » (Council
of Economic Advisers, 1990, p. 218).

En matiére de permis, la question centrale est
évidemment celle du prix. Celui du carbone
est aujourd’hui beaucoup trop faible pour
qu'il soit incitatif. Aux Etats-Unis, alors que
les estimations, trés larges, du cott social du
carbone, par les experts et économistes, vont
de 15 dollars a 150 dollars par tonne de CO,,
les évaluations disponibles pour le consen-
tement a payer des ménages pour combattre
le changement climatique ne dépassent pas
les 2 dollars a 8 dollars. En Europe, le prix
des permis ne dépasse pas celui des 5 euros
a 7 euros la tonne, du fait notamment d'une
allocation initiale trop généreuse et de
contraintes institutionnelles et politiques
entre les 28 membres de 1'Union qui rendent
toute réforme sérieuse de ce marché extréme-
ment difficile. Ce systéme européen des mar-
chés de permis ne couvre plus aujourd'hui
que quelque 12 % des émissions mondiales de
gaz a effet de serre. La premiere période d'en-
gagement du protocole s’est terminée a la fin
de l'année 2012. L'UE a cependant obtenu, lors
de la COP17 de Durban, son prolongement
jusqu’'a 2020. On sait déja que les Etats-Unis
ne participeront ni a sa survie ni a un hypo-
thétique marché international du carbone, en
tout cas pas avant 2025. Ils 1'ont confirmé offi-
ciellement le 31 mars 2015, lors de la remise
de leur contribution au titre du futur accord
de Paris aupres du secrétariat de la CCNUCC.

L'accord de Paris :
un changement de paradigme

Les Etats-Unis ont été le premier pays a faire
connaitre, le 12 février 2014, leurs proposi-
tions pour la Conférence de Paris : des « poli-
tiques nationales », avec des « contributions »
et non plus des engagements. Loin du subs-
trat économiciste qui présidait au design du

protocole de Kyoto, les Etats-Unis se placent
aujourd'hui sur un terrain plus politique, qui
privilégie l'acceptabilité interne de 1'accord
international. Ces orientations représentent
le seul dénominateur commun acceptable
pour une majorité de grands pollueurs et de
pays en développement. La COP21 marquera
ainsi un triple tournant :

—un accord sur le climat — 1'accord de Paris
— sera sans doute signé par les représentants
des 195 Etats (plus 1'UE) présents. Il sera
fondé sur les seules politiques nationales ;
il tournera le dos a la premiére politique cli-
matique, a l'architecture ancienne « par le
haut » et a I'ambition d'un accord internatio-
nal contraignant. Ce ne sera pas un protocole,
qui demande a étre ratifié par les parlements
nationaux, une opération inenvisageable aux
Etats-Unis ;

— dans le langage climatique, des « contribu-
tions nationalement déterminées » (intended
nationally determined contributions) sont
attendues pour réduire les émissions. Ces
contributions — des promesses, des engage-
ments politiques et moraux mais pas juri-
diques — proviendront de tous les Etats, y
compris ceux inclus par le protocole de Kyoto,
comme la Chine (aujourd'hui, premier émet-
teur mondial de gaz a effet de serre), dans la
liste des pays en développement. Les contri-
butions seront de nature hétérogéne et d’am-
bitions modestes a moyen terme, elles seront
fonction des contraintes et circonstances
nationales de chaque pays (capacités, stade
de développement et spécificités propres).
Du fait de leurs responsabilités historiques,
celles des pays développés sont attendues
plus ambitieuses ;

— quelles que soient les limites et faiblesses
— déja repérables — de 1'accord de Paris, celui-
ci est la pour durer. Il n'aura pas d’'échéance
fixe, du type de la premiére période d'engage-
ment 2008-2012 du protocole de Kyoto. Prévu
pour étre mis en ceuvre a partir de 2020, il
sera ensuite périodiquement évalué et — c'est
ce qui est espéré — renforcé, la premiére fois
certainement en 2025.
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ne pourra cependant produire de miracle
en matiére de stabilisation rapide des émis-
sions : avec quelque 80 % de la consomma-
tion énergétique mondiale aujourd'hui, la
part des combustibles fossiles pourrait
encore représenter, selon les scénarios de
l'’Agence internationale de 1'énergie (AIE),
entre 60 % et 80 % vers 2040-2050.

Durant les onze derniéres décennies, de 1900
a 2010, l'intensité carbone de l'offre totale
d'énergie primaire a diminué de 40 % a 50 %
dans les pays développés (environ 60 % en
France), mais seulement de 25 % en Chine et de
30 % au plan mondial (Smil, 2013, p. 259). Com-
ment faire plus et plus vite a 'avenir ? Pour
contrer les impacts les plus dévastateurs des
changements climatiques, la décarbonisation
impliquera cependant beaucoup plus que la
seule diminution de 1'intensité carbone.

Les objectifs et ambitions se déclinent
aujourd’hui en trois volets. Tout d’abord,
atteindre un pic des émissions mondiales au
cours de la (ou des) prochaine(s) décennie(s).
Ensuite, arriver a un niveau zéro d'émissions

POUR EN SAVOIR PLUS

(la « décarbonisation profonde » ou « totale »)
au plus tard au début de la seconde moitié
de ce siécle. Enfin, aboutir, autour des années
2100, a ce que l'on appelle la neutralité cli-
matique, c’est-a-dire le stade — peut-étre
impossible a atteindre — ou les écosystémes
et la technologie permettront d’absorber la
totalité des émissions de gaz a effet de serre
restantes de source anthropique.

Pour réduire les émissions, on connait
aujourd'hui le chemin. Le Président Francois
Hollande, le 20 mai 2015, lors de son discours
pour 'ouverture du « Sommet des entreprises
pour le climat », a eu des paroles justes pour
situer les enjeux de longue durée : « une révo-
lution » doit s’opérer « dans les modes de
production, de transport, de consommation,
de développement et, pour tout dire, dans les
modes de vie ». Programme immense. Mais
nommer correctement les choses, ce nous
semble étre déja un progrés pour affronter
les turbulences de changements qui ne se
limiteront pas au seul « climat ».
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