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Résumé

Le changement climatique a acquis, durant ces cinquante derniéres années, une
dimension politique et juridique. En 2009, le Traité de Lisbonne a intégré la lutte
contre le changement climatique parmi les objectifs prioritaires de la politique
environnementale internationale de I’Union européenne, en reconnaissant la volonté
de I’Europe de jouer un réle de leader mondial dans ce domaine. Cette thése porte sur
la lutte contre le changement climatique en droit de I’Union européenne. Dans la
premicre Partie, nous analyserons tout d’abord 1’ambition européenne dans le cadre
des négociations internationales, lieu d’émergence de la gouvernance climatique.
Puis, nous examinerons le systeme des compétences de I’UE pour évaluer si ce
dernier permet de répondre efficacement aux défis que le changement climatique
pose. La seconde Partie porte sur la mise en ceuvre de la politique climatique
européenne, en présentant les principaux instruments — notamment le paquet énergie-
climat — et en montrant les mécanismes a la disposition de 1’Union européenne pour
mettre en cohérence cette politique transversale et pour influencer 1’action climatique
globale par ses mesures internes.

Cette analyse aide a la compréhension des apports européens, passés et présents, a la
construction d’une gouvernance climatique mondiale efficace. Les caractéristiques
spécifiques du changement climatique en font en outre un point d’observation

privilégié pour 1’étude de certaines dynamiques propres a la construction européenne.

Descripteurs :
Changement climatique, droit de ’'UE, compétences internes, compétences externes,
accords mixtes, paquet énergie-climat, politique de l’exemplarité, mise en ceuvre,

politique transversale, politique climatique européenne.
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Abstract

The European Union and Climate Change: Legal Aspects

Over the last fifty years, climate change has acquired a political and a legal
dimension. In 2009, the Lisbon Treaty included combating climate change among the
objectives of the European Union’s international environmental policy, demonstrating
the will of the EU to play a leading global role in this domain.

This thesis studies the development of the fight against climate change in EU law. In
Part 1 we analyse European ambitions within the framework of international
negotiations, where climate governance originally emerged. Then, we examine the
European system of competence in order to better understand whether or not it
actually serves as the most effective approach to tackling climate change issues. Part
IT concerns the implementation of the EU climate change policy. Here, we present its
main instruments, i.e. the climate and energy package, and examine the mechanisms
that the EU uses to give coherence to this cross-cutting policy and influence global
climate action by way of internal measures taken.

Our analysis furthers the understanding of European contributions, both past and
present, to the construction of effective international climate governance. Moreover,
the subject of climate change, a major global challenge with an array of specific
characteristics, provides us with a privileged point of view to examine several

dynamics of the construction of European integration.

Keywords:
Climate change, EU law, internal competences, external competences, mixed
agreements, climate and energy package, “leading by example” strategy,

implementation, cross-cutting policy, European climate policy.
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Principales abréviations

ADEME
AECI

AEE

AFDI

AG

AJDA
AMCC
AOSIS
ATA
AWG-KP
AWG-LCA
BEI

BICS
BDEI
CCNUCC / UNFCCC

CCS
CDC
CE
CECA
CEE
CEEA/EURATOM
CEPS
CFC
CH4
ClJ
CITES

CIUS
CICE/CJUE

CNUED

CO,
Ccop

Agence de I’Environnement et de la Maitrise de I’Energie
Agence Exécutive pour la Compétitivité et I’Innovation
Agence Européenne pour I’Environnement

Annuaire Frangais de Droit International

Assemblée Générale des Nations-Unies

Actualité Juridique Droit Administratif

Alliance Mondiale pour le Changement Climatique
Alliance des petits états insulaires

Air Transport Association of America

Ad hoc Working Group - Kyoto Protocol

Ad hoc Working Group on Long Term Cooperative Action
Banque Européenne d’Investissement

Brésil, Inde, Chine et Afrique du Sud

Bulletin du Droit de I’Environnement Industriel

Convention-cadre des Nations-Unies sur le Changement
Climatique

Capture et stockage du CO,

Caisse des Dépots et Consignations

Communauté Européenne

Communauté Européenne du Charbon et de I’ Acier
Communauté Economique Européenne
Communauté Européenne de I’Energie Atomique
Centre for European Policy Studies
Chlorofluorocarbures

Méthane

Cour International de Justice

Convention sur le Commerce International des Espéces de
Faune et de Flore Sauvages Menacées d'Extinction

Conseil International des Unions Scientifiques

Cour de Justice des Communautés européennes / de
I’Union européenne

Conférence des Nations-Unies sur I’Environnement et le
Développement

Dioxyde de carbone
Conférence des Parties a la CCNUCC



COP/MOP
COREPER
CMLR
CNRS
CNUCED

CNUED

DG
EASME
EEX

Eionet

EPA
EUTL
FAO

GES
GIEC / IPCC

HCFC
HFC
ICE
IDDRI

IEA

IISD

IPPC (directive)
ISPI

JO

JOC

JOL
JORF
JTCI
LGDJ
LRTAP

LULUCF

Conférences des Parties au Protocole de Kyoto
Comité des Représentants Permanents
Common Market Law Review

Centre National de Recherches Scientifiques

Conférence des Nations-Unies sur le Commerce Et le
Développement

Conférence des Nations-Unies sur I’Environnement et le
Développement

Direction Générale
Agence exécutive pour les petites et moyennes entreprises
European Energy Exchange

Réseau européen d’information et d’observation pour
I’environnement

Environmental Protection Agency
European Union Transaction Log

Organisation des Nations unies pour l'alimentation et
'agriculture

Gaz a Effet de Serre

Groupe d'experts Intergouvernemental sur I'Evolution du
Climat

Hydrochlorofluorocarbures
Hydrofluorocarbures
InterContinental Exchange

Institut du Développement Durable et des Relations
Internationales

International Energy Agency

Institut international du développement durable
Prévention et réduction intégrée de la pollution
Istituto per gli Studi di Politica Internazionale
Journal Officiel de I’Union européenne

Journal Officiel de I’Union européenne - Communications
et informations

Journal Officiel de I’Union européenne - Législation
Journal Officiel de la République Frangaise

Journal des Transactions Communautaire Indépendant
Librairie Générale de Droit et Jurisprudence

Convention sur la pollution atmosphérique transfrontiére a
longue distance

Land Use, Land Use Change and Forestry



MDP

MOC

MRV
MtCOze
NAMA

NOy / N,O
OACI/ICAO
OCDE

OCM

OMC

OMM

ONG

ONU

OPEP / OPEC
ORIE

PAC

PECC

PEER

PESC

PFC

PIB

PIC

PNA

PNUE / UNEP
PREC

RDUE
RECIEL

REDD

RFDA
RGDIP
RGGI
RMCUE
RTDE
RTE-E
RTE-T
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M¢écanisme de Développement Propre
M¢écanisme de Mise en (Euvre Conjointe
Measurement, Reporting and Verification
Million de tonnes de CO; équivalent

National Appropriate Mitigation Action
Oxydes d’azote / Protoxyde d’azote
Organisation de I’ Aviation Civile Internationale

Organisation de Coopération et de Développement
Economiques

Organisations Communes du March¢

Organisation Mondiale du Commerce

Organisation Météorologique Mondiale

Organisation Non Gouvernementale

Organisation des Nations Unies

Organisation des Pays Exportateurs de Pétrole
Organisation Régionale d’Intégration Economique
Politique Agricole Commune

Programme Européen sur le Changement Climatique
Programme Energétique Européen pour la Relance
Politique Etrangere et de Sécurit¢ Commune
Perfluorocarbures

Produit Intérieur Brut

Programme cadre pour I’Innovation et la Compétitivité
Plan National d’Allocation

Programme des Nations-Unies pour I’Environnement
Programme de Recherche en Economie du Climat
Revue du Droit de I’Union Européenne

Review of European Community and International
Environmental Law

Réduction des Emissions par 1’action sur le Déboisement
et la Dégradation des foréts

Revue Frangaise de Droit Administratif

Revue Générale de Droit International Public
Regional Greenhouse Gas Initiative

Revue du Marché Commun de 1’Union Européenne
Revue Trimestrielle de Droit Européen

Réseaux TransEuropéens d'Energie

Réseau TransEuropéen de Transport
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SCEQE

SEIS

SFs
SO4/SO;
TCEE/TCE

TUE
TFUE
UA
UICN
UNDP
UNYB
UQA
URCE
URE
TILEC
WPIEI
WPIEI-CC

WWF

Systtme  Communautaire  d’Echange de  Quotas
d’Emissions

Systéme de partage d’informations sur I’environnement
Hexafluorure de soufre
Oxydes de soufre / Dioxyde de soufre

Traité instituant la Communauté Economique Européenne /
Traité instituant la Communauté Européenne

Traité sur I’Union Européenne

Traité sur le Fonctionnement de 1’Union Européenne
Unité d’ Absorption

Union Internationale pour la Conservation de la Nature
United Nations Development Programme

United Nations Yearbook

Unités de Quantité Attribuée

Unité de Réduction Certifiée des Emissions

Unités de Réduction des Emissions

Tilburg Law and Economics Center

Working Party on International Environmental Issues

Working Party on International Environmental Issues —
Climate Change

World Wildlife Fund
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Introduction

Quand le Trait¢é de Rome a été signé en 1957, le changement climatique faisait
uniquement I’objet de conjectures de la part de quelques scientifiques. En 2009, le
Trait¢ de Lisbonne a intégré la lutte contre le changement climatique parmi les
objectifs prioritaires de la politique environnementale internationale de 1’Union
européenne, en reconnaissant la volonté de 1I’Europe de jouer un role de leader
mondial dans ce domaine. Le changement climatique, qui n’était qu’un simple objet
d’étude de la part de quelques chercheurs en physique de I’atmosphére, a acquis,
durant ces cinquante derniéres années, une dimension politique et juridique. Cette
thése porte sur la lutte contre le changement climatique en droit de 1’Union
européenne. D’une part, cette analyse est majeure pour la compréhension des enjeux
et de I’évolution des apports européens a la construction d’une gouvernance
climatique mondiale efficace et, d’autre part, les caractéristiques spécifiques du
changement climatique en font un point d’observation privilégié pour étudier
certaines dynamiques propres a la construction de 1’intégration européenne.

La compréhension des caractéristiques qui font du changement climatique un objet
singulier par rapport aux autres types de problémes environnementaux (1) et des
principales étapes de la construction de 1’action internationale et européenne dans ce
domaine (2) sera essentielle pour mettre en lumiére les raisons qui font du
changement climatique un objet d’étude pour le droit et notamment pour le droit de
I’Union européenne (3), ainsi que pour comprendre 1’objectif, la méthode et la

structure de cette thése (4).

1. Quelques notions sur le changement climatique

L’effet de serre est un phénomene naturel qui détermine la température moyenne de
la surface terrestre. Les gaz présents dans I’atmosphére permettent de retenir une

partie de la chaleur, en provenance du rayonnement solaire, qui serait autrement
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dispersée dans l’espace’. Il existe donc un lien direct entre la composition de
I’atmospheére et la température terrestre. Si la composante naturelle de ce phénoméne
est considérée comme fondamentale pour I’existence de la vie, depuis la révolution
industrielle les émissions anthropiques de gaz dans 1’atmospheére ont
significativement augmenté, au point d’altérer les équilibres préexistants. La
modification de la température moyenne de la Terre suite aux activités humaines
constitue ce qui est appelé effet de serre d’origine anthropique, ou plus
communément changement climatique®.

L’effet de serre d’origine anthropique a trois caractéristiques ayant des conséquences
particuliérement importantes dans le cadre de notre étude : la persistance, la globalité
et la transversalité.

La premiére caractéristique, la persistance, signifie que, une fois en circulation, les
gaz responsables du changement climatique (gaz a effet de serre, ou GES) se
maintiennent dans 1’atmosphére pour des périodes longues, certains pour plusieurs
décennies, d'autres pour plusieurs siecles, d'autres encore pour des millénaires. Cela
implique que « méme si I'homme cessait aujourd'hui d'émettre immédiatement tout
gaz a effet de serre dans l'atmosphere, il devrait tout de méme subir, durant de tres
nombreuses années encore, les effets des gaz émis depuis 150 années »°. Cette
persistance explique pourquoi la lutte contre le changement climatique se décline en
deux volets : le premier est celui de la réduction des émissions afin de limiter
I’ampleur des modifications du climat; le second est celui de 1’adaptation aux
modifications désormais inévitables compte tenu des émissions passées.

La deuxiéme caractéristique, la globalité, est une conséquence directe de la
persistance des GES dans 1’atmosphere : une fois émis, les gaz se répandent de par le
monde. Une tonne de GES émise en France a les mémes effets, du point de vue de
I’effet de serre, qu’une tonne émise en Chine ou aux Etats-Unis. Cette spécificité du

changement climatique le distingue de la plupart des autres problémes

' Assemblée Nationale, Rapport fait au nom de la mission d'information sur l'effet de serre, n° 3021, enregistré a la
Présidence de 1'Assemblée Nationale le 12 avril 2006, http://www.assemblee-nationale.fr/12/pdf/rap-info/i3021-tI.pdf
(6/06/2011)

2 Les changements climatiques se définissent comme les « changements de climat qui sont attribués directement ou
indirectement a une activité humaine altérant la composition de [’atmosphére mondiale et qui viennent s’ajouter a la
variabilité naturelle du climat », Convention-cadre des Nations-Unies sur le changement climatique, art. 1(2).

* Marcel DENEUX, « L'ampleur des changements climatiques, de leurs causes et de leur impact possible sur la géographie de
la France a 1'horizon 2005, 2050 et 2100, Rapport (Tome 1) », Rapport de I'Office Parlementaire d’Evaluation des choix
scientifiques et technologiques, n° 224 (2001-2002), 13/02/2002, http://www.senat.fr/rap/r01-224-1/r01-224-1.html
(12/05/2011), Partie B : les causes humaines de I’irréversibilité.
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environnementaux, en lui conférant un caractére global. L’importance de cette
caractéristique pour le choix des mesures de lutte contre le changement climatique
rend opportun de présenter ici quelques exemples liés a la pollution atmosphérique,
afin de comprendre pleinement la question de 1’échelle des problémes
environnementaux et de leurs solutions possibles®.

Certains phénoménes ont des causes et des conséquences qui sont trés localisées, a
I’¢échelle urbaine ou locale : la source de pollution et ses effets se produisent dans une
méme zone géographique restreinte. Ce type de pollution a été le premier a étre
compris et étudié par I’homme, avec des manifestations de « smog »° meurtrier dans
des zones de forte industrialisation telles que la vallée de la Meuse, ou des épisodes
ont ¢été documentés dés le début du XX siécle. Plus récemment, la pollution par les
particules fines due, entre autres, a 1’utilisation d’un nombre croissant de voitures en
milieu urbain, a été¢ mise en lumiére par les scientifiques. Cette forme de pollution est
extrémement localisée mais peut causer de graves problémes de santé. Elle constitue
un probléme important, qui doit étre analysé et résolu au niveau local®. Cette
nécessité se manifeste, par exemple, dans la loi francaise de 1996 sur l’air et
I’utilisation rationnelle de 1’énergie’. Cette loi prévoit 1’établissement de plans pour
la qualité de 1’air élaborés dans chaque région par le Préfet®.

Il y a ensuite une plus grande échelle, caractérisée par le fait que la source de
pollution se situe dans un pays mais ses effets s’¢talent sur d’autres territoires.

L’exemple le plus connu de cette forme de pollution est celui des pluies acides : les

* Nous aurions pu faire référence, plus en général, a tous les problémes environnementaux ou la question de 1’échelle est
manifeste comme, par exemple, la pollution de I’eau. Nous avons préféré nous limiter a la pollution atmosphérique pour sa
proximité avec la question climatique. Christian de ELICHEGARAY, Pollution atmosphérique, sources, effets, prévention,
Dunod, Paris, 2008. Pour la définition de pollution atmosphérique voir celle fournie par la CEE en 1967 : « Il y a pollution
de ['air lorsque la présence d’une substance étrangeére ou une variation importante dans la proportion de ses constituants
est susceptible de provoque un effet nuisible, compte tenu des connaissances scientifiques du moment, ou de créer un géne »,
de ELICHEGARAY, op.cit., et celle donnée par la loi francaise : « (...) [l'introduction par [’homme, directement ou
indirectement dans [’atmosphére et les espaces clos, de substances ayant des conséquences préjudiciables de nature a mettre
en danger la santé humaine, a nuire aux ressources biologiques et aux écosystemes, a influer sur les changements
climatiques, a détériorer les biens naturels, a provoquer des nuisances olfactives excessives », loi n° 96-1236 du 30
décembre 1996 sur l'air et l'utilisation rationnelle de I'énergie.

> « Des mots anglais "smoke" (fumée) et fog (brouillard). Le smog est un brouillard particuliérement épais et toxique
résultant de la condensation de la vapeur d'eau en minuscules gouttelettes se formant a la surface des particules
microscopiques constituant la fumée », in ADEME, Glossaire, Voix « Smog »,
http://www2.ademe.fr/servliet/KBaseShow?sort=-1&cid=96 &m=3 &catid=12843&p1=19 (4/07/2011).

6 Pour un exemple des mesures locales prises afin de réduire la pollution dérivant des émissions de particules fines voir,
entre autres, 1’Ordinanza n. 2072 du Comune de Ravenna, en Italie, P.G. 109244 du 26/10/2010.

7 Loi n® 96-1236 du 30/12/1996 sur I’air et 1’utilisation rationnelle de 1’énergie.

8 Pour un commentaire de cette loi et en particulier des plans régionaux, voir Philippe GEIGER, « La loi N° 96-1236 du 30
décembre 1996 sur ’air et 1’utilisation rationnelle de 1’énergie. Contexte générale, les enjeux et les modalités de mise en
ccuvre de la loi sur ’air », in Pollution de [’échelle urbaine et locale. Premier bilan des actions de recherche, Actes du
Colloque Primequal-Predit, Paris 10 et 11/12/1997, ADEME Editions, Paris, 1998, p. 48 ss.
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émissions d’oxyde de soufre et d’azote issues de l’utilisation du charbon sulfurisé
pour la production d’énergie ont provoqué de graves dégats méme loin des lieux
d’émission. En Europe, le cas des industries anglaises, dont les émissions
provoquaient des pluies acides affectant gravement les foréts Scandinaves, est tres
connu. Dans ce cas, des mesures prises unilatéralement par les pays subissant les
dommages n’auraient pas pu étre efficaces car la cause était extérieure. La solution du
probléme devait étre trouvée a I’échelle internationale et en particulier grace a un
accord entre pays pollueurs (Royaume-Uni, dans notre exemple) et pays subissant le
dommage (pays scandinaves). Un traité international était le seul moyen pour faire
face a cet enjeu. Les pays qui polluaient et les pays subissant les dommages signérent
donc un accord afin de réduire les émissions sulfurisées’.

D’autres phénoménes, enfin, ont une échelle globale. Deux d’entre eux se sont
notamment imposés a |’attention des scientifiques d’abord, et a I’ensemble de la
communauté internationale ensuite : 1’appauvrissement de la couche d’ozone et le
changement climatique.

La cause de I’appauvrissement de la couche d’ozone est 1’émission de molécules
appartenant au groupe des chlorofluorocarbures (CFC), utilisés surtout pour la
réfrigération et la climatisation. Les problémes de santé provoqués par le trou dans la
couche d’ozone ont encouragé les pays du monde a conclure un accord international :
le Protocole de Montréal a la Convention de Vienne sur la protection de la couche
d’ozone de 1985, afin de réglementer 1’émission de ces gaz. Cet accord est le premier
a caractére global en matiére d’environnement'”.

Pour conclure sur cette série d’exemples, revenons au changement climatique. Nous
avons vu que, peu importe le lieu d’émission des GES, ces derniers ont des effets sur
le climat de la planéte entiére et ne sont pas localisés dans la seule zone d'émission.
Si un pays, souhaitant éviter les impacts négatifs du changement climatique, se dotait

d’une politique de réduction des émissions, pour autant que celle-ci soit stricte, elle

9 Le Protocole d’Helsinki est un exemple d’accord international particulierement efficace. Ceci est en effet le Protocole a la
Convention sur la pollution atmosphérique transfronti¢re a longue distance de 1979, relatif a la réduction des émissions de
soufre ou de leurs flux transfrontieres d’au moins 30%, conclus en 1985 a Helsinki. Sur le probleme des pluies acides voir
Marc A. LEVY, « International Co-operation to combat Acid Rain », in Helge Ole BERGESEN, George PARMANN, et
Oystein B. THOMMESSEN, Green Globe Yearbook of International Co-operation on Environment and Development, Oxford
University Press, Oxford, 1995, pp. 59-68 et Philippe SANDS, Principles of International Environmental Law, Cambridge
University Press, Cambridge, Second edition, 2003, p. 327 et ss.

' Jacques FONTAN, « Qu’est-ce que la destruction de la couche d’ozone? Le trou d’ozone », in Les pollutions de I'air. Les
connaitre pour les combattre, Vuibert, Paris, 2004, 198 p.
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ne pourrait étre efficace sans la participation du reste de la communauté
internationale.

La troisieme caractéristique du changement climatique, la transversalité, dépend du
nombre et des principales sources anthropiques des gaz a effet de serre'', dont nous
évoquerons ici les principaux. Le dioxyde de carbone (CO;) est considéré comme le
GES principal en raison des énormes quantités émises, en particulier par l'utilisation
des combustibles fossiles (charbon, pétrole et gaz) pour la production d’énergie et
pour les transports, mais aussi par la déforestation. Le méthane (CH4) a vu sa
concentration dans l'atmosphére doubler depuis l'¢ére préindustrielle. Les causes
principales liées a l'activité humaine sont a repérer dans la culture du riz, I’élevage
des ruminants et la gestion des déchets. Le protoxyde d’azote (N,O) est relaché dans
I'atmosphére par certains secteurs industriels, particulierement la chimie, et par
I’utilisation des engrais azotés en agriculture. Les gaz fluorés (CFC, HCFC, HFC,
PFC et SF¢) n'existent pas a 1’état de nature et sont utilisés notamment pour la
réfrigération et la climatisation des batiments'%.

La variété des GES, et plus encore celle des secteurs a 1’origine de leurs émissions,
illustre ainsi la transversalit¢ du changement climatique, qui le différencie d’autres
phénomeénes de pollutions tel que le trou dans la couche d’ozone. En effet, parmi les
exemples de pollution atmosphérique, nous avons mis sur la méme échelle globale le
trou dans la couche d’ozone et le changement climatique, or, le premier ne dépend
que d’un type de gaz, les CFC, dont les usages sont trés limités et peuvent étre
remplacés par 1’utilisation d’autres substances. A I’état actuel des connaissances,
donc, parmi les questions de pollutions atmosphériques seul le changement

climatique est a la fois transversal et global.

2. Les principales étapes de la construction de I’action climatique

internationale et européenne

Des exemples de pollution atmosphérique que nous avons décrits émerge la nécessité

d’une correspondance entre 1’échelle du probléme environnemental et celle de la

""" Dossier «Le changement climatique», La Documentation francaise, dossiers thématiques online,

http://www.ladocumentationfrancaise.fr/dossiers/changement-climatique/effet-serre.shtml (12/05/2011).
12 ADEME, Glossaire, http://www2.ademe.fr/servlet/KBaseShow?sort=-1&cid=96 &m=3 &catid=12843&p1=7 (4/07/2011)
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réponse juridique. Cette nécessité est aussi identifiée par Sabino CASSESE lorsqu’il
postule une symétrie entre problémes transnationaux et solutions transnationales a
I’origine de ce qu’il appelle le « droit global »'*. La communauté internationale, dés
les années quatre-vingt-dix, a compris cette nécessité et a construit un systeme de
gouvernance globale fondé¢ sur la Convention-cadre des Nations-Unies sur le
Changement Climatique, signée lors de la Conférence de Rio de Janeiro de 1992. Ce
premier accord a été suivi par un Protocole a la Convention, conclu a Kyoto en 1997
et qui est entré en vigueur en 2005, aprés de nombreuses difficultés, surmontées
principalement grdce a une action européenne intense. Le Protocole de Kyoto
prévoyait de la part des pays industrialisés des engagements de réduction des
émissions a atteindre avant ’année 2012. La conclusion d’un nouvel accord
comportant de nouveaux engagements a partir du 1 janvier 2013 était prévue lors de
la Conférence de Copenhague de 2009, mais cet objectif n’a pas été atteint pour le
moment.

A ces ¢étapes fondamentales (Convention-cadre, Protocole de Kyoto, Conférence de
Copenhague) au niveau international correspondent des moments clés dans la
construction de I’action climatique européenne. Lors de la conclusion des deux
accords climatiques, I’Union européenne a décidé de s’engager conjointement avec
ses Etats membres pour parvenir aux résultats de réduction des émissions imposé€s par
les traités internationaux. Durant la phase de négociation qui s’est déroulée entre
I’adoption du Protocole de Kyoto en 1997 et son entrée en vigueur en 2005, I’Union a
intensifié son action diplomatique et adopté une série de mesures internes visant a
montrer au monde sa volonté de jouer un role de chef de file, capable de convaincre
les pays tiers de ratifier le Protocole. La mesure phare adoptée par 1’Union dans cette
optique a ¢été la directive 2003/87/CE, ¢établissant le Systéme Communautaire
d’Echange de Quotas d’Emissions (SCEQE) visant a construire le premier et le plus
grand marché d’émissions de GES du monde. L’année 2009, marquée au niveau
international par la Conférence de Copenhague, a été caractérisée au niveau européen
par I’entrée en vigueur du Traité de Lisbonne — reconnaissant la promotion de la lutte
contre le changement climatique parmi les objectifs de 1’Union — et par 1’adoption

d’une série de mesures trés avancées connue sous le nom de paquet énergie-climat.

13 Sabino CASSESE, I/ diritto globale. Giustizia e democrazia oltre lo Stato, Einaudi, Torino, 2009, chapitre 1.



Eleonora Russo| Thése de doctorat | Octobre 2015

Cette correspondance entre moments forts de 1’action climatique internationale et
européenne montre déja que 1’Union européenne, pour consolider sa position de
leader dans les négociations internationales, a joué sur les deux terrains des relations
diplomatiques avec les pays tiers et de I’adoption de mesures internes avancées visant
a renforcer sa crédibilité. Cette derniére méthode est connue sous 1’appellation de

politique de I’exemplarité.

3. Le changement climatique : un objet d’étude pour le droit européen

Les trois caractéristiques du changement climatique que nous avons mentionnées — la
persistance, la globalité et la transversalité — contribuent a faire de ce phénoméne un
objet intéressant pour une étude juridique.

La persistance des GES oblige a 1’adoption de mesures de réduction des émissions a
court terme pour obtenir des résultats dans un futur lointain et incertain. L incertitude
inévitablement liée a toute prévision scientifique, et 1’équilibre qui doit étre trouvé
entre besoins actuels et risques futurs, rendent nécessaire pour tout décideur
d’appliquer des principes adaptés : le principe de précaution lorsqu’il s’agit de
prendre en compte I’incertitude dans les décisions, le développement durable pour
apprécier des nécessités environnementales, économiques et sociales concurrentes.
Pour illustrer les difficultés liées a ce type de décisions, nous pouvons prendre
comme exemple le développement de la production d’énergie a partir du gaz de
schiste, un gaz naturel le plus souvent enfoui a une trés grande profondeur et dont les
techniques d’extraction n’ont été perfectionnées que récemment. Ce gaz, dont
I’exploitation aux Etats-Unis est passée de 1% de la production électrique en 2000 a 34%
en 2012, a contribu¢ de maniere significative a réduire les colits énergétiques pour les
citoyens américains et la dépendance énergétique des Etats-Unis. Toutefois, une utilisation
massive des gaz de schiste aura sur le long terme un impact négatif sur les émissions de
GES et sur le changement climatique, en soutenant la consommation d’énergie produite a
partir de sources fossiles et en décourageant I’investissement dans les sources
renouvelables'®. Le décideur doit ainsi trancher entre, d’une part, développer une ressource

capable de réduire a court terme le colt de I’énergie et d’augmenter la sécurité des

' Richard G. NEWELL et Daniel RAIMI, « Implications of Shale Gas Development for Climate Change », Environmental
Science and Technology, 2014, 48 (15), pp 8360-8368.
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approvisionnements et, d’autre part, contenir 1’utilisation de ce gaz dans le but de limiter le
changement climatique sur le long terme et sans pouvoir connaitre précisément 1’impact
réel du deuxiéme choix .

La lutte contre le changement climatique constitue ainsi un terrain privilégié pour
I’étude de I’application de ces principes juridiques. Les négociations climatiques
internationales  fournissent aussi 1’occasion d’analyser les divergences
d’interprétations de ces principes données par les différents pays.

Nous avons indiqué que la deuxiéme caractéristique du changement climatique, la
globalité, a donné lieu a la mise en place d’un systtme de gouvernance mondial et
européen avant le développement de toute mesure étatique. Si 1’élaboration d’un systéme
mondial oblige a réinsérer les décisions européennes au sein du cadre plus vaste des
négociations internationales, elle permet néanmoins d’observer la constitution d’une
nouvelle politique européenne dans un champ quasiment vierge. En outre, les interactions
entre les institutions internationales, 1’Union et les Etats membres lors de la constitution
des mesures et de leur mise en ceuvre constituent une dynamique dont I’étude peut
contribuer a la réflexion sur I’existence d’un droit administratif global '°.

Enfin, la troisi¢me caractéristique du changement climatique, la transversalité des
sources de GES, produit une multiplication des secteurs concernés par les actions de
réduction des émissions. Du point de vue européen, la transversalité est probablement
la plus grande difficult¢é que 1’Union a rencontrée pour construire une politique
climatique cohérente et ambitieuse. Le principe d’attribution qui fonde le systeme des
compétences européennes €tablit en effet que I’Union ne peut agir que dans la limite
des compétences que les Traités lui attribuent. Or, les Traités, qui n’attribuent pas a
I’Union de compétence dans le domaine climatique, 1’obligent a fonder son action sur
les compétences existantes, qui ne recouvrent qu’en partie les secteurs relevant du
changement climatique. Cette tension entre I’ambition européenne et le systéme
d’attribution de compétences internes et externes fait du changement climatique un
laboratoire d’exception pour apprécier les équilibres complexes entre Etats membres

et institutions européennes et le role joué par chacun.

'S Rappelons qu’au-dela du changement climatique I’exploitation du gaz de schiste peut avoir un impact environnemental
important. L’Union européenne est actuellement en train d’établir un cadre juridique pour les études scientifiques sur la
possibilité d’exploiter cette source d’énergie ainsi que pour les premieres extractions. Elen STOKES, « New EU Policy on
Shale Gas », Environmental Law Review, 16 (2014), pp. 42-49.
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4. Objectif, méthodologie et structure

Tout en gardant a ’esprit I’ensemble des questions soulevées jusqu’a présent, nous
considérons que la derniére — la tension entre ambitions et systéme de compétences —
est susceptible d’étre la plus féconde dans une stricte perspective de droit européen.
Elle constituera donc le fil conducteur de notre recherche, qui partira de I’ambition de
I’Union européenne de jouer un role de chef de file dans la lutte contre le changement
climatique depuis que cette question s’est imposée aux yeux du monde. Son systéme
constitutionnel lui permet-il d’assurer ce role ? Comment I’Union a-t-elle pu concilier
la transversalité du changement climatique avec son systéme de compétences ?

Le choix de s’intéresser aux implications de la transversalit¢ du changement
climatique sur le fonctionnement de 1’Union rend nécessaire I’adoption d’une
méthodologie originale : alors que la plupart des recherches qui ont été conduites
jusqu’a présent dans ce domaine s’intéressent a des secteurs (e.g. 1’énergie,
I’agriculture) ou a des instruments spécifiques (e.g. le systéme d’échange de quotas),
il nous est nécessaire de considérer I’ensemble des secteurs et des instruments au
ceeur de ’action climatique européenne. Cependant, afin de limiter I’ampleur de notre
domaine d’investigation, nous traiterons exclusivement de la réduction des émissions,
en laissant de coté les actions d’adaptation au changement climatique. La différence
entre ces deux volets réside dans le fait que le premier agit sur les causes du
réchauffement, alors que le second essaye d’en limiter les conséquences négatives.
Les secteurs intéressés par le premier, quoique nombreux, se limitent aux activités
humaines a 1’origine des émissions de GES (par exemple, les transports, 1’énergie,
I’¢levage), tandis que 1’adaptation concerne, en principe, tout aspect de la vie, de la
société et de I’environnement, par exemple la santé, la sécurité, la protection de la
biodiversité. Au-dela de I’ampleur du domaine, le choix de se concentrer sur la
réduction des émissions est motivé par le fait que 1’adaptation n’est devenue un volet
significatif de 1’action climatique que trés récemment, ce qui rend difficile, pour

I’instant, de conduire une analyse tant soit peu solide. En outre, les mesures

' Sur le rapport entre droit administratif global et droit européen voir, entre autres, Edoardo CHITI et Bernardo G.
MATTARELLA (dir.), Global Administrative Law and EU administrative Law. The relationships between global
administrative law and EU administrative law, Springer, Heidelberg, 2011, Introduction, pp. 1-10.
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d’adaptation sont fortement liées a 1’échelle locale, ce qui rend moins aisée la
réalisation d’une analyse a 1’échelle européenne qui ne soit pas une comparaison de
mesures étatiques ou régionales'’.

L’approche multisectorielle que nous avons choisie nous permettra d’analyser le
systeme d’attribution des compétences de 1’Union, et cela dans ses deux dimensions
externes et internes : d’une part nous pourrons examiner si et comment 1’Union peut
se présenter sur la scéne internationale avec la capacité d’affirmer sa position ;
d’autre part nous aurons l’occasion de réfléchir aux instruments a disposition de
I’Union européenne pour adopter des mesures portant sur des secteurs trés variés et
en assurer la cohérence.

La premiere Partie de cette thése consiste a éclaircir la tension que nous avons
¢voquée entre |’ambition internationale de I’Union et ses compétences dans le
domaine de la lutte contre le changement climatique. Elle présentera 1’évolution de la
gouvernance climatique internationale et le role joué par I’Union dans ce cadre, avant
d’analyser le systéme d’attribution des compétences internes et externes sur
lesquelles I’Union fonde son action. La seconde Partie sera consacrée a la mise en
ceuvre des mesures adoptées par I’Union, instruments de la politique de I’exemplarité
mais aussi illustration de la capacité européenne a concilier de maniére pragmatique
transversalité et attribution des compétences. Dans un premier temps, nous
analyserons le fonctionnement et 1’évolution du SCEQE, pierre angulaire de la
politique climatique européenne, et des autres dispositions qui constituent cette
politique climatique, puis nous mettrons en valeur la difficile coordination de cette

multitude d’instruments complexes et leur utilisation sur la scéne internationale.

7 Drailleurs, ce choix nous portera a nous concentrer principalement sur deux des trois caractéristiques du changement
climatique que nous avons évoquées : la transversalité et la globalité. La pérennité ne jouera pas un réle essentiel dans notre
analyse, en dehors des considérations sur le principe de précaution.
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Partie I. La tension entre ambitions et compétences de I’UE

dans la lutte contre le changement climatique

Dans cette premiere Partie, nous nous demandons si le systéme d’attribution des
compétences établi par les Traités européens est adapté a 1’ambition de I’Union de
jouer un role de chef de file dans le domaine de la lutte contre le changement
climatique ou si, au contraire, il constitue une source d’aggravation des difficultés
auxquelles I’Union doit faire face.

Pour répondre a cette question, nous commencerons par 1’analyse du déroulement des
négociations climatiques internationales et en particulier de 1’évolution du réle de
I’Union sur la scéne globale (Titre 1). Cela nous permettra d’identifier les enjeux
principaux de la gouvernance climatique mondiale et de resituer I’Union européenne
dans un contexte géopolitique international. Nous aborderons les compétences de
I’Union, et donc le cceur juridique de la question, dans le Titre 2. Cette entrée
relativement lente en matic¢re est rendue nécessaire par la complexité technique liée
au changement climatique. La compréhension des enjeux de la répartition des
compétences ou des autres aspects que nous traiterons plus loin dans cette theése est
impossible sans disposer d’un cadre général en ce qui concerne le domaine
climatique. Ainsi, 1’analyse des négociations internationales et de leurs résultats
permettra de poser un tel cadre.

La complexit¢ du domaine nous a aussi encouragés a rechercher la plus grande
simplicité dans 1’exposition, et donc a présenter 1’histoire des négociations sur le
changement climatique suivant une approche chronologique. Cette approche nous
semble aussi la plus adaptée pour mettre en valeur la tension que nous cherchons a
¢clairer entre ambitions et compétences de I’'UE : le mot tension suggere en effet une
dynamique, et une évolution progressive des équilibres. Le fait de disposer, a 1’issue
du premier Titre, d’un cadre temporel précis du contexte international, des enjeux qui
ont émergé lors des négociations et des résultats atteints, nous permettra, dans le
second Titre, d’apprécier 1’évolution du systéme de compétences européennes dans ce

domaine et d’avancer des hypotheses sur ses modifications futures.
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TITRE 1. LE ROLE DE L’UNION EUROPEENNE DANS LES
NEGOCIATIONS INTERNATIONALES SUR LE CHANGEMENT

CLIMATIQUE

Le changement climatique est un phénoméne global dans la mesure ou ses causes et
ses conséquences concernent I’ensemble de la planéte. De 1a, les réactions
scientifiques, politiques et juridiques a ce phénomeéne ont commencé au sein des
institutions internationales, notamment des Nations-Unies. C’est ici une premicre
raison qui nous a conduits, tout en gardant le cap sur le role de I’UE, au choix de
commencer notre analyse par le cadre international et non directement par la
dimension strictement européenne. A cette raison s’en ajoutent d’autres, liées a la
forte interaction entre 1’action internationale et 1’action européenne dans le domaine
climatique.

En premier lieu, de nombreuses mesures européennes que nous traiterons par la suite
ont ¢té adoptées en réponse aux engagements pris au niveau international, ce qui rend
la connaissance de ces derniers primordiale pour la compréhension des choix
effectués par I’Union. En second lieu, les mesures internes a I’UE constituent un
instrument fondamental utilisé par 1’Union pour affirmer sa position a la table des
négociations. Nous verrons en effet que 1'un des concepts guidant 1’action
européenne est I’exemplarité : I’Union européenne utilise sa politique interne afin
d’accroitre le poids de ses propositions vis-a-vis des autres acteurs internationaux.
Dans ce Titre, nous retragons donc les principales étapes des négociations
climatiques, a partir de 1’émergence de la question de 1’effet de serre d’origine
anthropique jusqu’a ce jour. Le but est non seulement de présenter un historique des
discussions internationales, mais surtout de reconstruire le contexte politique,
économique et scientifique dans lequel 1’Union européenne a miri ses positions dans
le domaine et a pris ses décisions, tant sur le plan interne qu’international.
L’approche chronologique que nous allons suivre nous permettra de montrer une
évolution majeure dans les négociations climatiques : a une phase caractérisée par
une attention croissante a 1’égard de 1’enjeu climatique a I’échelle mondiale - durant
laquelle 1’Union européenne a donné une impulsion déterminante aux négociations -

fait suite une phase marquée par de grandes difficultés de la communauté
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internationale a parvenir a un accord sur les mesures a adopter, et par une capacité
amoindrie de I’Union européenne a proposer sa vision et son modele. Pendant la
premiere phase, que nous pourrions qualifier de « créative », sont jetées les bases du
droit international du climat, tandis que dans la seconde les progres sont lents et les
acquis passés sont remis en discussion.

Dans la structuration de ce Titre nous allons suivre cette répartition historique. Cela
nous permettra de suivre aisément les évolutions des négociations, parfois complexes,
mais aussi de mettre en valeur progressivement des points clés de 1’action climatique
internationale et européenne qui seront développés dans la suite de cette thése. Le
premier Chapitre traitera de la phase caractérisée par des évolutions rapides, qui a
conduit a la conclusion des deux principaux accords internationaux dans le domaine :
la Convention-cadre des Nations-Unies sur le Changement Climatique de 1992
(appelée par la suite Convention-cadre'®) et son Protocole, le Protocole de Kyoto,
adopté en 1997 et entré en vigueur en 2005. Le deuxieme Chapitre portera sur la
phase qui, débutée en 2005, n’a pas encore apporté d’avancées significatives dans le

cadre juridique international de la lutte contre le changement climatique.

'® Souvent, dans la littérature internationale, cette Convention est indiquée par ses acronymes anglais UNFCCC (United
Nations Framework Convention on Climate Change) et frangais CCNUCC.
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Chapitre 1. Une phase de progression

La question climatique apparait sur la scéne internationale au cours des années 1970.
A cette époque, le monde scientifique ne disposait pas de données suffisantes sur le
climat pour pouvoir affirmer avec tant soit peu de certitude 1’existence d’un
réchauffement global et d’un lien entre celui-ci et les activités anthropiques.
Cependant, ces premicres données scientifiques sont progressivement passées du
stade de la conjecture a celui de la préoccupation concréte. Pour cette raison, les
premiers actes internationaux a ce sujet avaient pour objectif de créer une structure
pour le développement de recherches scientifiques sur le climat. A partir de ce
moment, avec la progression des connaissances alimentant le débat international,
I’attention s’est déplacée sur la construction d’une gouvernance mondiale adaptée au
phénoméne du changement climatique et sur 1’établissement des principes fondant
I’action internationale. Ces efforts ont abouti a 1’adoption de la Convention-cadre en
1992 et de son Protocole en 1997.

En examinant, dans la premiére section, I’émergence de la question climatique au
niveau international et le chemin qui a conduit a I’adoption de la Convention-cadre,
nous pourrons analyser deux aspects toujours fondamentaux de 1’enjeu climatique : le
role attribué a I’expertise scientifique et la gouvernance internationale du changement
climatique.

La seconde section présentera les négociations qui ont conduit a la conclusion du
Protocole de Kyoto et les difficultés qui ont caractérisé son entrée en vigueur. Cela
nous permettra de mettre en lumiére la capacité de 1’Union européenne a agir comme
leader mondial, pouvant convaincre une large partie de la communauté internationale
par le biais de son action diplomatique et de sa politique de 1’exemplarité. Nous
analyserons aussi les oppositions sur les principes fondant 1’action climatique : nous
verrons que ces divergences, qui ont émergé dés la discussion sur la Convention-
cadre et qui se sont exacerbées durant la phase de ratification de son Protocole,
expliquent en partie les difficultés actuelles dans les négociations pour un post-

Kyoto, qui seront abordées dans le Chapitre suivant.
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Section 1. De I’émergence de la question climatique a la conclusion de la

Convention-cadre des Nations-Unies sur les changements climatiques

Comme pour de nombreuses questions environnementales, 1’activité des scientifiques
précéde et fonde celle des juristes et des décideurs. Dans cette section nous
aborderons la formation d’un consensus scientifique et 1’organisation de la
communauté d’experts (sous-section 1) qui a permis d’alimenter les discussions pour

la conclusion de la Convention-cadre (sous-section 2).

Sous-section 1 : la formation d’un consensus scientifique

Le début de 1’action internationale dans le domaine climatique a été marqué par la
création d’institutions scientifiques en charge de fournir les connaissances nécessaires
a la prise de décision (A). En effet, 1’histoire des négociations climatiques ne peut
étre séparée de I’histoire de ces institutions scientifiques : leur crédibilité et la
confiance accordée aux rapports qu’elles rédigent constituent le fondement nécessaire

a tout débat sur le changement climatique (B).

A. L’organisation de 1’expertise mondiale sur le changement climatique

Nous commencerons par analyser I’évolution de la science dans le domaine
climatique depuis les premieres recherches jusqu’a la création du Groupe d'experts
intergouvernemental sur 1'évolution du climat (GIEC) en 1988 (Al), puis, nous
présenterons la structure du GIEC (A2). Cela nous permettra d’aborder le rapport
entre chercheurs et pouvoir politique, en fournissant les bases pour les réflexions sur

I’indépendance de I’expertise scientifique qui seront développés par la suite.

A.1. La naissance de I’expertise sur le changement climatique

Le GIEC, acteur-cl¢, aujourd’hui, des débats sur le changement climatique, est le fruit
d’une longue évolution en matiére de météorologie et de climat. Les premicres
recherches sur ce théme, ainsi que les premiéres organisations scientifiques dans le

domaine, remontent au XIX sie¢cle. La premic¢re moiti¢é de ce siécle a en effet été



Eleonora Russo| Thése de doctorat | Octobre 2015

marquée par le travail de deux pionniers, le normalien Jean-Baptiste FOURIER " et le
physicien irlandais John TYNDALL. Jean-Baptiste FOURIER a décrit pour la
premiere fois le mécanisme physique du phénomeéne de 1’effet de serre. En 1896, le
chimiste suédois Svante ARRHENIUS a étudié la corrélation entre la concentration
de dioxyde de carbone (CO;) dans l'atmosphére et la température moyenne de la
Terre. Il est parvenu a estimer qu’une multiplication par deux du CO, causée par une
augmentation de la consommation des énergies fossiles? aurait provoqué un
accroissement de la température moyenne terrestre de l'ordre de 5 ou 6 °C?'.

Ces études n’étaient pas isolées, et faisaient partie d’une plus vaste perspective de
recherche sur la météorologie mondiale®®. Des telles recherches nécessitaient en effet,
de par leur nature, de mesurer les phénomeénes atmosphériques non seulement
localement mais aussi a une échelle plus vaste, ce qui a favorisé 1’établissement
d’échanges entre les chercheurs. En aott 1853, la premiere Conférence Mondiale sur
la Météorologie a été organisée a Bruxelles. Cette Conférence se limitait a
I’observation des phénoménes météorologiques en milieu marin, mais au cours des
années suivantes les débats se sont étendus a I’étude des phénomenes terrestres. Le
but de la Conférence de 1853 était d’échanger des informations et des données, et
montrait déja le lien qui existait entre expertise météorologique et climatique et prise
de décision au niveau gouvernemental : si les promoteurs étaient principalement des
hommes de sciences, ont ¢galement participé a la Conférence les représentants de
neuf Etats, conscients de 1’importance des informations météorologiques sur le
développement de la sécurité maritime, nécessaire a la poursuite des échanges
commerciaux.

Ces premieres expériences de réunions de la communauté scientifique, encore
limitées a un petit nombre de personnes en provenance des pays les plus avancés dans
la récolte de données, ont vite conduit a la nécessité de développer des paramétres et

des notions communes. En 1872 a Leipzig, les directeurs d’instituts météorologiques

1% Jean-Baptiste FOURIER, Mémoire sur les températures du globe terrestre et des espaces planétaires, Mémoire de
I’Académie  des sciences de [I’Institut de  France, volume 7, 1827, consultable sur le site:
http://gallica.bnf.fr/ark:/12148/bpt6k32227.image.r=memoires+de+1%27academie+des+sciences.f808.langFR (29/06/2014).
2 « Energies (gaz, pétrole, charbon) extraites du sol et du sous-sol, qui se sont constituées par fossilisation de végétaux
pendant des millions d'années », in ADEME, Glossaire, Voix « Energies fossiles »,
http://www2.ademe.fr/servliet/KBaseShow?sort=-1&cid=96 &m=3 &catid=12843&p1=5 (4/07/2011).

2! Benoit LEGUET et Christian de PERTHUIS, « De la prise de conscience scientifique a l'action politique internationale »,
Questions internationales, Le climat : risques et débats, n° 38, juillet-aout 2009, La documentation frangaise, p.37.

22 Rafael ENCINAS de MUNAGORRI, « L’organisation de I’expertise sur le changement climatique », in Rafacl ENCINAS
de MUNAGORRI, Expertise et gouvernance du changement climatique, L.G.D.J, Paris, Droit et société, vol. 51, 2009, p. 35.
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se sont réunis avec pour objectif d’adopter des standards communs de mesure et
d’analyse afin de faciliter I’échange de données et une interprétation commune de ces
informations. L’année suivante, le gouvernement autrichien a organisé un congres
international auxquels furent invités non seulement les scientifiques, mais aussi les
déléguées de vingt Etats. A cette occasion les participants ont convenu d’établir un
organe international permanent ayant pour objectif de développer la science
météorologique et de la mettre a la disposition de toutes les nations : I’Organisation
M¢étéorologique Internationale. Les évolutions de cette Organisation, représentant la
premicre forme d’organisation internationale dédiée a la météorologie, illustrent bien
le rapport délicat entre les météorologues et le pouvoir politique, rapport qui fait
encore aujourd’hui I’objet de discussions a propos du GIEC. En effet, au début,
I’Organisation  M¢étéorologique Internationale était une organisation non
gouvernementale qui réunissait des scientifiques dans un but purement épistémique.
Si les Etats n’étaient pas présents et si les scientifiques agissaient dans la plus grande
autonomie, 1’Organisation avait toutefois été sollicitée a plusieurs reprises par les
gouvernements afin de faire évoluer sa structure vers un systéme
intergouvernemental, avec une intervention des Etats. Ce changement n’interviendra
qu’apres la Seconde Guerre mondiale : 1’Organisation Météorologique Internationale
a ¢té transformée en 1946 en une organisation intergouvernementale et, en 1951, en
une Organisation Spécialisée des Nations-Unies. Ces transformations se sont faites
dans un climat difficile, avec de grandes réticences de la part des scientifiques qui
craignaient la perte de leur indépendance. La transformation en organisation
intergouvernementale a effectivement modifié les relations au sein de I’organisation :
si, initialement, les scientifiques ¢étaient indépendants, par la suite [’activité
scientifique a été¢ subordonnée a des considérations politiques. Par exemple, furent
exclus de I’Organisation les scientifiques en provenance de I’Espagne franquiste et de
la Chine communiste.

Par la suite, I’évolution en Agence spécialisée des Nations-Unies, sous le nom
d’Organisation Météorologique Mondiale (OMM), a comporté une organisation plus
rigide, similaire a celle d’autres organisations comparables. L’OMM a trois roles
principaux : I’harmonisation des normes, 1’assistance technique et la coopération
internationale sur le plan scientifique. Elle a joué, comme nous le verrons, un role

fondamental dans la création du GIEC dans les années 1980.
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Parmi les étapes qui ont suivi la transformation en OMM et qui ont conduit
I’organisation de I’expertise sur le changement climatique a sa forme actuelle, un
moment clé a été la Conférence des Nations-Unies sur 1’environnement humain qui a
eu lieu a Stockholm en 1972% et qui a été la premiére conférence liée a la protection
de ’environnement a 1’échelle mondiale. Lors de cette Conférence, les Nations-Unies
ont affirmé la nécessité d’approfondir I’é¢tude de la relation entre pollution
anthropique et évolution du climat®*.

Suite a I’insertion, par la communauté internationale, de la question climatique parmi
les problémes environnementaux de la plus haute importance, les discussions sur ce
théme ont pris un chemin indépendant avec la premicre conférence intégralement
dédiée au climat qui a eu lieu 2 Genéve en 1979%. A cette occasion fut lancé un
programme de recherche mondial, confi¢ a ’OMM, au PNUE (Programme des
Nations-Unies pour I’Environnement) et au CIUS (Conseil International des Unions
Scientifiques). Ce programme était destiné a « établir une base de connaissances
scientifiques sur le sujet complexe et peu maitrisé du changement climatique »*°. Les
scientifiques participant a ce programme se sont réunis en 1985 a Villach, en
Autriche. Tous furent d’accord, d’une part pour constater une réelle progression des
émissions de GES dérivant des activités humaines et, d’autre part, pour prévoir d’ici
2030 une augmentation de la température moyenne du globe de 1,5 a 4,5 °C.

Dans ce contexte, les Nations Unies ont adopté en 1988 la premiere résolution en
matiére de changement climatique®’. Toutefois, un large consensus sur le sujet fut trés

difficile a trouver. Dans cette perspective, la méme année, ’OMM et le PNUE

3 Cette Conférence avait été convoquée par I'Assemblée Générale des Nations-Unies en 1968, résolution 2398 (XXIII). Pour
une analyse de I’importance de cette Conférence pour le développement du droit international de 1’environnement, voir, entre
autres, Marco BOSCO, « L'azione internazionale per l'ambiente », in Marco BOSCO, Pace, diritti dell'uvomo, diritti dei
popoli, anno V, n. 2/1991, p. 30 et Laura PINESCHI, « L'evoluzione storica », in Alessandro FODELLA et Laura
PINESCHI, La protezione dell'ambiente nel diritto internazionale, Giappichelli editore, Torino 2009, pp. 9-35.

* Encore une fois, la nécessité de coordonner le travail de différents groupes de recherche au sein d’un réseau d’échange
d’informations a été considérée comme prioritaire : le Plan d’Action adopté lors de la Conférence de Stockholm prévoyait a
ce propos l’établissement d’un réseau international de stations d’étude météorologique, visant a mettre en lumicre les
interactions entre pollution et variations climatiques. Plan d’action pour I’environnement humain, adopté par la Conférence
des Nations-Unies sur 1’environnement de 1’homme, Stockholm, 16 juin 1972, Recommandation 79.

» Rappelons que, par rapport a la météorologie qui s’intéresse aux phénoménes atmosphériques a des échelles temporelles
relativement courtes (la journée, la saison, 1’année), la climatologie étudie la succession des conditions météorologiques sur
des longues périodes de temps, au minimum 30 ans selon ’OMM. Sylvestre HUET « Deux ou trois choses a savoir sur les
sciences du climat », in Jérome CHAPPELLAZ, Olivier GODARD, Sylvestre HUET, Hervé LE TREUT, Changement
climatique : les savoirs et les possibles, La ville brile, Paris, 2010, p. 33.

% Christian de PERTHUIS et Raphaél TROTIGNON, « La lutte internationale contre le changement climatique : les
difficultés d’une gouvernance environnementale », Les Cahiers du PREC (Programme de Recherche en Economie du
Climat), n° 6, juillet 2010, p. 3.

27 Résolution de 1’ Assemblée Générale des Nations-Unies, 43/53, 6/12/1988.
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créérent le Groupe d’Experts Intergouvernemental sur I’Evolution du Climat (GIEC),

qui a remplacé le programme de recherche lancé quelques années plus tot.

A.2. La structure du GIEC

La mission du GIEC est de fournir aux gouvernements les informations d’ordre
scientifique, technique et socio-économique liées au changement climatique d’origine
humaine et d’envisager d’éventuelles stratégies d’atténuation et d’adaptation. Cette
mission se refléte dans sa structure, dont la prise en compte est essentielle afin de
comprendre le role délicat que le Groupe joue, notamment en ce qui concerne la plus
vaste communauté scientifique mondiale et les gouvernements auxquels elle
s’adresse. Le GIEC se compose de trois groupes de travail, chacun dédi¢ a des
aspects différents des études climatiques. Le premier groupe est en charge de
I’évaluation de la science climatique. Le deuxiéme groupe a pour mission d’évaluer
les impacts du changement climatique sur les écosystémes et sur les activités
humaines ainsi que les aspects techniques d’adaptation. Le troisieme groupe de
travail s’occupe d’¢élaborer des scenarii socio-économiques indiquant des trajectoires
d’émissions des Gaz a Effet de Serre (GES) et d’analyser les différentes politiques
qui pourraient étre développées pour atténuer le changement climatique. A ces trois
groupes de travail, s’ajoute une équipe (« Task Force on National Greenhouse Gas
Inventories ») dédiée a I’analyse des inventaires des émissions de la part des Etats.
Les trois groupes de travail opérent simultanément. Ils ne produisent pas de travaux
de recherche autonomes, ni ne sont en charge directement de mesures des variations
climatologiques. En effet, 1’activité d’évaluation du climat et de ses impacts exercée
par le GIEC se fonde sur les travaux produits par la communauté scientifique
internationale. Les activités des groupes de travail se concrétisent dans les rapports
que le GIEC publie périodiquement et surtout dans les Rapports d’Evaluation qui,
environ tous les six ans, font 1’état des connaissances sur le changement climatique.
La procédure d’¢laboration de ces rapports ainsi que leur contenu méritent d’étre

examinés.

B. L’élaboration et le contenu des rapports du GIEC

L’objectif principal du GIEC est de publier des rapports que les décideurs peuvent

utiliser afin de fonder leurs décisions dans le domaine du changement climatique, ce
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qui donne a cette institution et a ses publications un réle fondamental dans les
négociations internationales. En raison de cette exposition politique, le GIEC a été, au
fil des années, critiqué a plusieurs reprises, et son indépendance et sa fiabilité mises
en question. S’agissant de I’indépendance du GIEC, les critiques se sont focalisées
sur sa composition hybride, comprenant aussi bien des scientifiques que des
représentants de gouvernements. Concernant la fiabilité des rapports, deux aspects
ont été contestés : la compétence des chercheurs qui participent a 1’élaboration des
rapports et le grand nombre d’incertitudes encore liées au phénomeéne du changement
climatique. En effet, certains scientifiques ont d’abord contesté [’existence du
changement climatique puis, lorsque les preuves sont devenues si nombreuses et
cohérentes que le changement climatique ne pouvait plus étre raisonnablement nié, a
¢té contestée la relation entre ce dernier et les émissions anthropiques.

D’une part, ces critiques soulevées au fil des années ont aidé a améliorer et rendre
plus robuste I’activit¢é de recherche et d’expertise scientifique en la mettant a
I’épreuve ; d’autre part, ces critiques ont parfois été instrumentalisées par les pays ou
les groupes d’intérét qui souhaitaient ralentir ou entraver les négociations
internationales sur le climat. Dans tous les cas, le niveau d’indépendance du GIEC a
I’égard de logiques politiques (B.1) et les incertitudes associées aux phénomenes
climatiques (B.2) constituent un ¢lément essentiel des négociations, que nous devons
aborder. Nous pourrons ainsi, sans vouloir répondre aux critiques faites au GIEC,

fournir les principaux ¢léments qui ont fondé¢ et fondent les négociations climatiques.

B.1. Sur I’indépendance des experts du GIEC

Le lien entre le GIEC et les Etats se manifeste dans les quatre phases de préparation
des rapports : dans la requéte de rédaction d’un rapport, dans 1’établissement des
instances d’expertise, dans |’¢élaboration du rapport et dans son approbation et
adoption®®.

S’agissant de la premiere phase, formellement, le PNUE et ’OMM agissent comme
mandataires des rapports du GIEC.

S’agissant, ensuite, de la définition des instances d’expertise, elle a lieu lors de

sessions plénieres du GIEC. Durant ces sessions, le GIEC désigne en effet les organes
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de direction qui doivent a leur tour choisir les experts dans les différents secteurs
faisant 1’objet du rapport. Aux sessions plénicres participent les représentants des
Etats membres et, en qualité d’observateurs, ceux des associations environnementales
et des secteurs industriels concernés par la lutte contre le changement climatique,
parmi lesquels on compte les industries des transports et de la production électrique.
Il appartient aux Etats d’¢lire le Bureau du GIEC, qui reste en poste pour la durée de
1’¢laboration d’un rapport d’évaluation, donc pour environ six ans. Les candidats sont
proposés par les Etats et doivent étre des scientifiques reconnus pour leur
compétence. Le bureau a pour fonction essentielle de fixer le programme de travail
pour 1’¢laboration et la publication du rapport, en précisant les missions de chaque
groupe de travail. Les Etats doivent adopter une décision sur ce programme avant que
1’¢laboration du rapport puisse débuter.

Par la suite, au sein de chaque groupe de travail, on procéde a la désignation des
experts qui doivent effectivement réaliser 1’expertise. Les Etats jouent encore une fois
un réle essentiel dans cette décision. En effet, s’il appartient aux groupes de travail de
choisir ces scientifiques, leur choix doit s’opérer sur la base de listes qui ont été
préalablement élaborées par les Etats membres du GIEC. A la définition de ces listes
contribuent aussi les organisations ayant le statut d’observateurs et les bureaux des
groupes du GIEC méme. Le choix doit étre fait dans le respect de la diversité des
compétences et des points de vue scientifiques, d’équilibre de genre et d’origine
géographique, et d’expérience au sein du GIECZ.

S’agissant de 1’¢laboration des rapports, la procédure est marquée par trois moments
d’écriture et de révision®’. Une premiére version du rapport est soumise a une
révision « amicale », réalisée par des collégues reconnus et étrangers a la rédaction du
rapport. La deuxieéme rédaction du rapport, qui est le fruit des modifications, souvent
majeures, issues de la premiére révision, est plus formelle : le pré-rapport est soumis
a la lecture et aux observations de la communauté scientifique enti¢re. La différence
entre ce type de révision et la révision « classique » a laquelle sont soumises les

¢tudes scientifiques avant publication est que le pré-rapport des groupes de travail du

# Olivier LECLERC, « Les régles de production des énoncés au sein du Groupe d’Experts Intergouvernemental sur
I’Evolution du Climat », Expertise et gouvernance du changement climatique, op. cit, pp. 59 ss.

¥ GIEC, Procédures a suivre pour 1’élaboration, 1’examen, I’acceptation, I’adoption, ’approbation et la publication des
rapports du GIEC, Appendice A des Principes régissant les travaux du GIEC, art. 4.3.2.

% Hervé LE TREUT, « Du rapport d’évaluation au résumé pour décideurs : le prix du consensus », dans Changement
climatique : les savoirs et les possibles, op. cit, pp. 114 - 115.
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GIEC fait I’objet de commentaires non anonymes. Enfin, le texte du pré-rapport est
soumis aux commentaires des gouvernements et des organisations ayant le statut
d’observateurs. Cette derniére révision, pouvant ressembler a un contrdle politique,
est toutefois réalisée par des experts scientifiques gouvernementaux des secteurs
concernés, et non par des responsables politiques®'. Elle permet ainsi une contre-
expertise au niveau des 195 pays membres du GIEC. Les observations présentées par
les Etats peuvent étre incluses dans la rédaction finale du rapport. Cette triple analyse
du contenu scientifique des pré-rapports contribue a garantir la fiabilité scientifique
de la version finale. Cette fiabilité est en outre confortée par le fait que les rapports
sont établis sur la base d’études scientifiques préexistantes, ayant elles-mémes fait
I’objet de procédures de révision.

Les groupes de travail sont en charge de rédiger non seulement les rapports mais
aussi deux résumés: 1’un technique et I’autre pour les décideurs. Ce dernier
représente 1’instrument clé utilisé par la communauté internationale dans les
négociations climatiques.

S’agissant de la phase finale d’approbation et d’adoption, il est essentiel de distinguer
les différents documents élaborés. Les rapports complets, fruit du travail de chaque
groupe, peuvent étre approuvés au sein d’une session pléni¢re du groupe de travail
méme. L’intervention des Etats dans cette approbation se limite a la nomination des
experts, déja mentionnée. En ce qui concerne le résumé a 1’attention des décideurs, il
doit faire I’objet de 1’approbation et de I’adoption officielle de la part des Etats réunis
en session pléni¢re du GIEC : chaque phrase est lue et approuvée par consensus.

Cette procédure, ici décrite dans ses grandes lignes, a souvent été critiquée pour le
role qu’elle attribue aux gouvernements. L’indépendance, qui a été au cceur des
préoccupations de la communauté scientifique depuis le XIX siccle, semblerait ainsi
entravée. Cependant, il est important de souligner quatre aspects.

Le premier est que méme si les scientifiques qui participent volontairement aux
travaux du GIEC sont sélectionnés par les Etats, ils restent des scientifiques,
travaillant dans des laboratoires de recherche ; il ne s’agit pas d’hommes politiques

ou de représentants des gouvernements. L’¢élaboration des rapports est donc effectuée

3! Par exemple en France cette révision est confiée a I’Académie des sciences. Ibid, p. 115.
32 Rappelons que les études scientifiques utilisées par le GIEC sont les études déja publiés par des scientifiques dans les
différents secteurs. Conformément a la pratique, les études scientifiques font d’abord 1’objet d’observations et critiques entre
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par des chercheurs et les Etats peuvent, seulement dans un deuxiéme temps,
éventuellement soumettre des observations. Seul le résumé a I’attention des décideurs
nécessite 1’approbation et 1’adoption par les représentants des Etats.

Le deuxieme aspect porte sur 1’origine de ces représentants étatiques : méme si cela
dépend du choix des Etats, encore une fois les représentants des gouvernements ne
sont généralement pas des hommes politiques mais des experts du secteur
sélectionnés en raison de leur compétence.

Le troisiéme aspect concerne la fonction de 1’approbation du résumé pour les
décideurs par les Etats réunis en session pléniere. Compte tenu du fait que le but de
ce résumé est de constituer le fondement pour les décisions qui seront prises par les
Etats au moment des négociations internationales, le fait que chaque Etat ait pu
participer a I’adoption de chaque ligne de ce texte évite que ce document de base soit
remis en discussion lors des négociations.

Le quatrieme aspect concerne la procédure : la série de révisions successives des
rapports a évidemment pour but de corriger d’éventuelles erreurs ou lacunes, mais
aussi d’assurer la transparence du processus. En effet, I’ensemble des observations
regues lors de chaque révision, ainsi que les réponses des rédacteurs, sont publiées
intégralement sur le méme site internet® qui héberge le rapport, permettant ainsi a
toute personne intéressée de prendre connaissance des remarques qui n’ont pas été

prises en compte et des raisons.

B.2. L’incertitude liée au changement climatique

Dans ses rapports, et en particulier dans les rapports de synthése, le GIEC adopte des
expressions codifiées pour décrire I’incertitude associée a chaque énoncé**. Suivant le
type d’information (qualitative, quantitative) les formulations peuvent varier : pour
les évaluations qualitatives, « [’évaluation de l’incertitude (...) consiste a donner une
idée approximative de la quantité et de la qualité des éléements probants (...) ainsi

que du degré de concordance », ce qui se traduit par des expressions composées telles

pairs au sein du méme laboratoire ou groupe de recherche des rédacteurs et, ensuite, elles sont soumises a une révision par
des relecteurs experts dans la matiére, souvent anonymes, pour en établir la valeur scientifique avant la publication.

¥ Par exemple, pour les observations sur le rapport de 2007 du groupe de travail 1, voir:
http://www.ipcc.ch/publications_and_data/ar4/wgl/en/comments.html (11/08/2013).

* GIEC, Bilan 2007 des changements climatiques. Contribution des Groupes de travail I, II et III au quatriéme Rapport
d’¢évaluation du Groupe d’experts intergouvernemental sur 1’évolution du climat. Genéve, Suisse, 2007, p. 27. Les citations
présentées dans ce paragraphe sont extraites de cette source.
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que « large concordance, degré élevé d’évidence » ou « large concordance, degré
moyen d’évidence ». Pour les évaluations quantitatives, si elles traduisent des avis des
membres du GIEC sur «/’exactitude des données, des analyses ou des modeles
utilisés », sont employés des degrés de confiance codifiés entre « tres éleve (9
chances au moins sur 10) » et « trés faible (moins d’une chance sur 10) ». Lorsque
les évaluations quantitatives de 1’incertitude traduisent des résultats précis ou des
analyses statistiques, les expressions utilisées vont de « pratiquement certain
(probabilité supérieure a 99%) » a « exceptionnellement improbable (probabilité
inférieure a 1%) », en passant par des échelons intermédiaires tels que « tres
probable (probabilité supérieure a 90%) ».

Ainsi, dans son dernier rapport (2007) le GIEC établit, par 1’usage de ces expressions,
un cadre de I’incertitude associée aux connaissances actuelles sur le changement
climatique et a ses conséquences. En le consultant, le lecteur peut observer que le
phénomeéne et ses causes ne sont plus objet de doute: le rapport s’ouvre par la
phrase : « Le réchauffement du systeme climatique est sans équivoque. On note déja,
a l’échelle du globe, une hausse des températures moyennes de l’atmosphere et de
[’océan, une fonte massive de la neige et de la glace et une élévation du niveau moyen
de la mer»>. A cela, point par point, suivent les observations avec leur degré
d’incertitude®®. Par la suite, il est expliqué que « [’essentiel de 1’élévation de la
température moyenne du globe observée depuis le milieu du XX° siécle est trés
probablement attribuable d la hausse des concentrations de GES anthropiques »°' et
que « la poursuite des émissions de GES au rythme actuel ou a un rythme plus élevé
devrait accentuer le réchauffement et modifier profondément le systeme climatique au
XXI¢ siecle. 1 est trés probable que ces changements seront plus importants que ceux
observés pendant le XX° siécle »°*.

Si les observations du systéme physique actuel ont rejoint, grace aux recherches
scientifiques des quarante derni¢res années, un niveau de certitude élevé, cela n’est
pas le cas pour d’autres observations et prévisions liées au changement climatique. Ce

qui reste notamment plus incertain est :

35 77:
1bid, p. 2.
3 Par exemple : « Il est trés probable que les températures moyennes dans 1’hémisphére Nord ont été plus élevées pendant la
seconde moitié du XXe siécle que durant n’importe quelle autre période de cinquante ans au cours des cing derniers siécles,
et il est probable quelles ont été les plus élevées depuis 1 300 ans au moins ». Ibid.
37 g7
1bid, p. 5.
8 Ibid, p. 7.

-37 -



-38 -

- 1’observation de certains effets du changement climatique sur 1I’environnement
et la société® ;
- la prévision de ’amplitude des effets associés a la hausse de la température® ;
- la prévision de la localisation des dommages produits par le changement
climatique®' ;
- 1’évaluation des écarts temporels qui s’écoulent entre 1’émission des GES dans
I’atmosphere, leur impact sur le climat et leur impact sur les autres milieux
(par exemple, la hausse des niveaux de la mer) ;
- D’établissement d’un lien clair entre les actions étatiques et leurs effets sur le
climat™®.
Nous verrons que ces aspects, sans remettre en cause l’existence du changement
climatique, laissent une marge importante dans 1’appréciation des mesures a adopter

par les Etats, en justifiant des positions trés différentes lors des négociations.

Sous-section 2 : la création d’une gouvernance climatique

internationale

La possibilité de conclure une convention-cadre sur le changement climatique avait
été évoquée pour la premiere fois lors de la conférence de Villach, en Autriche, en
1985, quand le premier programme dédi¢ au changement climatique avait été lancé.
Lors de I’ouverture de cette conférence, le Directeur Exécutif du PNUE, le Docteur
Mustafa TOLBA®, avait expressément envisagé cette hypothése, probablement dans
I’élan du succeés récent des négociations sur le trou dans la couche d’ozone, qui

avaient conduit, la méme année, a la signature de la Convention de Vienne*.

% Par exemple : « les changements climatiques régionaux commencent d avoir d’autres effets sur le milieu naturel et
[’environnement humain (degré de confiance moyen), bien que nombre de ces effets soient difficiles a cerner en raison de
I’adaptation et des facteurs non climatiques ». Ibid, p. 3.

4 Par exemple : « il est probable que les changements climatiques auront un certain nombre d’incidences irréversibles. Si le
réchauffement moyen de la planéte excédait 1,5 a 2,5 °C par rapport a 1980-1999, le risque d’extinction de 20 a 30 % des
espéces recensées a ce jour serait probablement accru (degré de confiance moyen). Si la température s élevait de plus de
3,5 °C environ, les modeéles prévoient que 40 a 70 % des espéces recensées pourraient disparaitre de la surface du globe ».
1bid, p. 14.

4« Il est probable que certains systémes, secteurs et régions seront plus durement touchés que d’autres par I’évolution du
climat ». Ibid, p. 9.

2 A ce propos, voir le point 4.3 du Rapport, ibid, pp. 58-61.

# Mustafa TOLBA a exercé les fonctions de Directeur exécutif du PNUE de 1975 & 1992. Sa contribution a la réglementation
internationale sur le trou dans la couche d’ozone est universellement reconnue, voir : The Vienna Convention Award For
Outstanding Contributions to the Protection of the Ozone Layer, consultable sur
http://ozone.unep.org/Events/awards2005_profiles.shtml (08/08/2013).

# Rafacl ENCINAS DE MUNAGORRI , op. cit, p. 51. Rappelons qu’a la Convention de Vienne de 1985 pour la protection
de la couche d’ozone s’est ajouté deux ans plus tard le Protocole de Montréal.
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Cependant, I’absence, a I’époque, d’un consensus scientifique et 1’opposition de
nombreux secteurs industriels, dont celui du pétrole, ont ralenti le processus qui a
conduit a 1’¢laboration d’une convention-cadre.

Une accélération dans les négociations d’un accord international dans le domaine du
climat a été provoquée, d’une part, par la publication du premier rapport du GIEC sur
I’état du climat en 1990 et, d’autre part, par 1’organisation de la Conférence des
Nations-Unies sur I’Environnement et le Développement (CNUED) de Rio de Janeiro
de 1992%. A cette occasion, la communauté internationale a en effet conclu le
premier accord climatique, la Convention-cadre des Nations-Unies sur les
Changements Climatiques (ou simplement Convention-cadre, selon 1’usage que nous
suivons), qui fut ensuite ratifiée par 196 parties, parmi lesquelles figurait la
Communauté Economique Européenne (CEE), qui participait a la Conférence en
qualité d’Organisation Régionale d’Intégration Economique (ORIE)*. La
Convention-cadre est entrée en vigueur le 1% mars 1994, 90 jours aprés la réception
du 50° instrument de ratification®’.

Le choix de régir la lutte contre le changement climatique par le biais d’une
convention-cadre, suivie éventuellement d’un ou plusieurs protocoles, était motivé
par trois raisons. D’abord, ce choix s’inscrivait dans un chemin classique en droit
international de 1’environnement : 1’adoption d’une convention-cadre dans laquelle
les parties s’accordent sur les objectifs et les principes de 1’action et sur un ou

. , . . . .48
plusieurs protocoles établissant successivement la mise en ceuvre de cette action™ .

* La Conférence des Nations-Unies sur I’Environnement et le Développement (CNUED), qui eut lieu a Rio de Janeiro du 3
au 14 Juillet 1992 est généralement connue sous le nom de « Sommet de la Terre ». Pour une analyse détaillée de la
Conférence de Rio, voir Stanley P. JOHNSON, The Earth Summit, The United Nations Conference on Environment and
Development, Graham & Trotman, London, 1994, p. 57 ss.

 La formulation d' « Organisations Régionales d'Intégration Economique » (ORIE) a été crée en 1979 lors de la conclusion
de la Convention sur la pollution atmosphérique transfronti¢re a longue distance afin de permettre a la CEE de participer a la
négociation. Cette formulation a été un compromis avec 1'Union Soviétique qui ne souhaitait pas que la CEE participe. Voir :
Charlotte BRETHERTON et John VOGLER, The European Union as a Global Actor, Routledge, London and New York,
1999, p.90. Dans la Convention-cadre la reconnaissance des ORIE est dans les articles 1(6), 4(2b), 18 et 22. La définition
présente dans la Convention est la suivante : « une organisation constituée par des Etats souverains d'une région donnée qui
a compétence dans des domaines régis par la présente convention ou ses protocoles et a été diiment autorisée, selon ses
procédures internes, a signer, a ratifier, a accepter ou a approuver lesdits instruments ou a y adhérer » (art.1(6)).
L’article 22 de la Convention-cadre ouvre a la ratification, a 1’acceptation, a I’approbation ou a ’adhésion des ORIE. La
formulation de I’article 22 est la méme que celle de I’article 13 de la Convention de Vienne sur la protection de la couche
d’ozone, adoptée le 22/03/1985. Cette question sera traitée plus en détail dans le Chapitre 4.

Y11 a été suggéré que la rapidité de 1’entrée en vigueur de la Convention-cadre était due a la période particuliérement
favorable pour 1’économie des pays de I’OCDE. En outre, la dissolution de 1’ancienne Union Soviétique avait permis a de
nombreux pays d’accéder a 1’économie occidentale et mondialisée, en brisant la division politique entre Est et Ouest. Sur le
cadre politique et économique global a I’époque de I’entrée en vigueur de la Convention-cadre, Farhana YAMIN, Joanna
DEPLEDGE, The International Climate Change Regime. A Guide to Rules, Institutions and Procedures, Cambridge
University Press, Cambridge, 2004, p. 23 ss.

* Nous utilisons ici la définition de Convention-cadre proposée par Alexandre KISS, qui voit dans un traité-cadre « un
instrument conventionnel qui énonce les principes devant servir de fondement a la coopération entre Etats parties dans un
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Ensuite, une réglementation internationale construite par phases successives
garantissait la flexibilité nécessaire pour adapter les accords aux progres
scientifiques®. Enfin, une convention-cadre semblait mieux adaptée pour surmonter
les divergences aigues qui avaient émergé entre les parties a la négociation et
notamment entre CEE et Etats-Unis. Ces divergences portaient notamment sur trois
aspects essentiels de la Convention : 1’objet a poursuivre, la structure de gouvernance
et les principes régissant [’action internationale dans ce domaine. Le choix de
conclure une convention-cadre a ainsi permis de se concentrer sur la réalisation d’un
compromis sur ces aspects essentiels, tout en reportant & un moment ultérieur les
décisions concernant les modalités a suivre pour parvenir a 1’objectif fixé (A). En
¢tablissant ce cadre essentiel pour 1’activité internationale dans le domaine de la lutte
contre le changement climatique, la Convention, suivie par son Protocole, a aussi

établi les institutions préposées a la négociation (B).

A. Le compromis entre les parties a la Convention-cadre

Lors des négociations qui ont conduit a 1’adoption de la Convention-cadre, les
participants se sont opposés sur plusieurs aspects relatifs a 1’objectif de cet accord et
notamment sur les parties qui devaient étre soumises a des engagements, la nature de
ces derniers et leur calendrier. Ces trois aspects impliquent des réflexions tant sur
I’approche a suivre dans la lutte contre le changement climatique que sur les
principes et les valeurs qui fondent 1’action internationale dans ce domaine.

Les controverses sur les trois aspects — parties sujettes a des engagements, nature des

engagements, calendrier — ont été particuliecrement apres, surtout entre Communauté

domaine déterminée, tout en leur laissant le soin de définir, par des accords séparés, les modalités et les détails de la
coopération, en prévoyant une ou des institutions adéquates a cet effet ». Alexandre KISS, « Les Traités-cadres : une
technique juridique caractéristique du droit international de 1’environnement », AFDI, 1993 p. 792. Avec cette définition
KISS contribue a la discussion qui avait été entamée depuis quelques années sur I’ Annuaire frangais de droit international et
a laquelle deux autres juristes avaient précédemment participé. Christian G. CAUBET, « Le Traité de coopération
amazonienne : régionalisation et développement de I’Amazonie », in AFDI 1984, p. 813; David D. CARON, « La protection
de la couche d’ozone stratosphérique et la structure de ’activité normative internationale en matiére d’environnement »,
AFDI, 1990, p. 707. Dans le premier article, CAUBET propose une définition de convention-cadre comme ayant la
caractéristique d’énoncer des dispositions de /ege ferenda en méme temps que d’autres qui sont « plutot des directives que
des obligations juridiqgues ». CARON propose une autre définition, en affirmant que « la convention-cadre a comme objectif
non pas de fixer des régles de fond, mais d’établir un cadre institutionnel produisant de telles régles », KISS propose donc
une synthése de ces deux premiéres définitions apportées par la doctrine dans I’analyse d’instruments conventionnels de droit
international de 1’environnement, synthése que nous avons décidé de reprendre.

4 Cette souplesse des conventions-cadres en général et de la Convention-cadre sur le changement climatique en particulier a
conduit une partie de la doctrine a I’apparenter aux instruments de soft law. Sur cette assimilation, voir entre autres, Nadia
BELAIDI, La lutte contre les atteintes globales a l’environnement: vers un ordre public écologique?, Bruylant, Paris, 2008,
p- 252 ss. et Laurence BOISSON de CHAZOURNES, Richard DESGAGNE, Makane M. MBENGUE, Cesare ROMANO,
Protection internationale de I’environnement, Editions A. Pedone, Paris, 2005, p. 4.
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Economique Européenne et Etats-Unis, ainsi qu’entre pays développés et pays en
développement, et se poursuivent encore aujourd’hui. Dans un souci de clarté, nous
présenterons les résultats des négociations, et donc le contenu de la Convention-cadre
concernant ces aspects, avant d’analyser le processus qui a conduit a ce compromis.
La Convention-cadre repose sur le premier rapport du GIEC, publié¢ en 1990, et se
fonde pour cette raison sur trois considérations essentielles® : il existe un lien entre
activité anthropique (et augmentation conséquente des concentrations de GES) et
effet de serre ; ’effet de serre d’origine anthropique s’ajoute a 1’effet de serre naturel
en augmentant les températures de la Terre ; I’augmentation des températures risque
d’avoir des conséquences négatives sur les écosystémes et sur 1’humanité.
Ces considérations ont conduit la communauté internationale a établir comme objectif
ultime de la Convention et des instruments juridiques connexes de « stabiliser (...) les
concentrations de gaz a effet de serre dans [’atmospheére a un niveau qui empéche
toute perturbation anthropique dangereuse du systeme climatique. Il conviendra
d’atteindre ce niveau dans un délai suffisant pour que les écosystemes puissent
s’ adapter naturellement aux changements climatiques, que la production alimentaire
ne soit pas menacée et que le développement économique puisse se poursuivre d’une
maniére durable » (art. 2). Cette définition est marquée par I’absence de précision sur
deux points essentiels : les notions de « niveau qui empéche toute perturbation
anthropique dangereuse » et de « délai suffisant ». Les parties n’ont ainsi trouvé un
accord ni sur la quantification de 1’objectif ni sur un véritable calendrier a respecter.
La Convention-cadre a cependant prévu certains engagements en vue de poursuivre
I’objectif fixé. En effet, elle classe les parties a 1’accord en trois catégories, dont
dépendent les engagements qui leurs sont attribués. La premicre catégorie est celle
des « parties visées a I’Annexe I » : elle regroupe les pays développés et les pays en
transition vers une économie de marché. La deuxiéme catégorie est celle des « parties
visées a 1’Annexe II », qui représente les pays développés’'. Enfin, la troisiéme
catégorie est celle des pays en développement, qui sont généralement indiqués par la
formule « parties non visées a [’annexe [ ».

La différence essentielle, en termes d’engagements dans la réduction des émissions

de GES, réside entre les parties visées a I’annexe I et les parties non visées a 1’annexe

0 Premier Rapport du GIEC, préface a 1’apercu général du GIEC, Aspects scientifiques, p. 55, pt. 1 et 2. A ces points
correspond le considérant 2 du Préambule a la Convention-cadre des Nations-Unies sur les changements climatiques.
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I et, donc, entre pays développés et en transition vers une économie de marché d’une
part et pays en développement d’autre part. Seuls les premiers s’engagent, avant « la
fin de la présente décennie » (i.e. ’année 2000, art. 4(2), lettre a) de la Convention-
cadre) a prendre I’initiative « de modifier les tendances a long terme des émissions
anthropiques » (art. 4(2), lettre a) de la Convention-cadre) afin de «ramener
individuellement ou conjointement a leurs niveaux de 1990 les émissions
anthropiques de dioxyde de carbone et d’autres gaz a effet de serre » (art. 4(2) lettre
b) de la Convention-cadre) ™.

Les pays en développement ne sont pas, quant a eux, soumis a des engagements de
réduction de leurs émissions de GES. Cette division des parties en deux groupes
ayant des obligations différentes est le fruit de I[’application du principe des
responsabilités communes mais différenciées, qui, nous le verrons, fut I’un des plus
débattus tout au long des négociations. Ce principe se fonde sur trois considérations.
La premicere est que la majeure partie des GES émis dans le monde, tant par le passé
qu’au moment de la conclusion de la Convention, avait pour origine les pays
développés, tandis que les pays en développement n’étaient responsables que de
I’émission d’une quantité trés limitée de GES. La deuxiéme considération se fondait
sur la nécessité des pays en développement de faire progresser leurs économies sans
fardeaux supplémentaires. La troisiéme portait sur les plus grandes capacités
¢conomiques et techniques des pays industrialisés, permettant de développer des
technologies plus « propres ».

Le texte de la Convention-cadre attribue une place importante au principe des
responsabilités communes mais différenciées : le principe apparait tant dans le
préambule™ qu’a article 3(1) dédié aux principes’. Ces dispositions sont le résultat
d’une bataille importante opposant pays développés, Etats-Unis en téte, et pays en
développement, et qui portait non seulement sur la formulation du principe mais sur
I’opportunit¢ méme de 1’insérer. Les pays développés refusaient 1’idée d’étre
considérés comme Iégalement responsables de la dégradation de I’environnement

dans le passé, tandis que les pays en développement, notamment le G-77 plus

31 Cette catégorie comprend les pays visés a I’Annexe I a ’exclusion de ceux en transition vers une économie de marché.

52 Des différences subsistent entre les engagements spécifiques des pays développés et des pays en transition vers une
économie de marché, qui nous n’abordons cependant pas ici.

3 Considérant 6 et 8.

% Les négociations qui ont conduit & la rédaction de 1’article 3 et son contenu seront présentés dans la section 2, sous-
section 2.
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Chine”, auraient souhaité une formulation plus explicite du rapport de cause a effet
existant entre le comportement des pays développés dans le passé et leur
responsabilité dans les dommages causés a I’environnement mondial®®. A cette
occasion, la Communauté Economique Européenne a soutenu [’insertion de ce
principe, qu’elle a défendu a plusieurs reprises au fil des années.

Comme nous 1’avons indiqué, 1’opposition entre CEE et Etats-Unis ne s’est pas
limitée a cet aspect des négociations, et s’est également manifestée dans la définition
de la nature des engagements et dans leur calendrier. La prise en considération des
articles 2 et 4(2) lettre b de la Convention-cadre nous a montré [’absence
d’engagements contraignants et chiffrés ainsi que d’un calendrier pour les parties
visées a I’annexe I°’. La formulation de ces dispositions est le résultat de deux
approches différentes entre Europe et Etats-Unis, ces derniers s’étant fermement
opposés a I’établissement d’engagements contraignants et avec des échéances
préétablies. Au contraire, en ce qui concerne la Communauté Economique
Européenne, le Conseil conjoint des ministres de 1’environnement et de 1’énergie, lors
de sa session du 29 octobre 1990, avait déja affirmé la volonté de la Communauté et
de ses Etats membres de s’engager dans 1’adoption de mesures visant a « stabiliser
d'ici a l'an 2000, les émissions totales de CO; au niveau de 1990 dans l'ensemble de
la Communauté »°*. 11 est d’ailleurs opportun de mettre en évidence que dans le
méme contexte, le Conseil avait présumé que d’ « autres pays importants prendront
des engagements similaires »>.

A la lumiere de ces oppositions, le texte de la Convention-cadre peut étre lu comme

un compromis entre les volontés européenne et américaine. Si, d’un co6té, le fait de

n’imposer ni engagements ni échéances contraignants traduit un objectif moins

> Le Groupe 77 plus Chine représente la plus grande coalition dans le régime onusien. Il réunit aujourd’hui 131 pays en
développement et la Chine s’y est associée, sans pourtant en étre membre a part entiére. Les pays participants a cette
coalition sont en méme temps membres d’autres groupes, tels que I’OPEP (pays producteurs de pétrole) ou des pays moins
développés (Least Developed Countries). L hétérogénéité au sein de ce groupe constitue un obs?tacle majeur a 1’obtention
d’une position commune. L’association de la Chine présente une difficulté supplémentaire en raison de son poids dans les
négociations. La liste des pays adhérents a la coalition ainsi que 1’ensemble des positions du groupe au sein des différentes
négociations peuvent étre consultée a 1’adresse : http://www.g77.org/ (21/06/2011)

% Eleonora RUSSO, « Eléments d’une politique européenne en matiére de changement climatique », RMCUE, n° 535, Février
2010, p. 111.

7 11 est possible de remarquer que, dans le texte de la Convention-cadre, ’expression « d’ici a la fin de la présente
décennie » n’a rien de contraignant : elle fait référence a 1’adoption de mesures qui « démontreront que les pays développés
prennent linitiative de modifier les tendances a long terme des émissions » (art.4 (2), lettre a).

%% Conseil des ministres de I'environnement et de I'énergie, session du 29 octobre 1990, comme reporté dans la Décision du
Conseil 93/389/CEE du 24 juin 1993 relative a un mécanisme de surveillance des émissions de CO, et des autres gaz a effet
de serre dans la Communauté, JO L 167 du 9/07/1993, p. 31-33, considérant 4.

% Ibid.
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ambitieux que celui envisagé par la CEE lors du Conseil environnement/énergie de
1990, de I’autre, la classification des parties selon deux catégories principales
respecte la position de la Communauté qui avait soutenu les pays en développement
en ce sens, conformément au principe de responsabilités communes mais

différenciées.

B. Les institutions créées par la Convention-cadre

La Convention-cadre a mis en place une structure de gouvernance internationale de
lutte contre le changement climatique®, en créant une organisation institutionnelle
complexe®!, dans la lignée des autres accords multilatéraux sur 1’environnement
conclus depuis les années soixante-dix®*. Au sommet de la hiérarchie instituée par la
Convention-cadre se trouve la Conférence des Parties (COP), qui représente
I’« organe supréme de la Convention » (art. 7(2) Convention-cadre) et qui réunit les
192 pays ayant ratifié¢ la Convention-cadre. Tous les pays ont ainsi, indépendamment
de leur taille, une voix équivalente, conformément aux principes des Nations-Unies.
L’objectif principal de la COP est la promotion et la mise en ceuvre de la Convention.
Elle se réunit une fois par an lors de sessions qui durent deux semaines et qui
réunissent les délégués des gouvernements et les observateurs externes. Cette
institution est censée déterminer les mesures a prendre en matiere de changement
climatique en tenant compte des nouveaux constats scientifiques. Le grand nombre de
pays parties a la Convention entraine toutefois une grande difficulté au moment des
prises de décision, avec des risques significatifs de blocage.

La COP « examine périodiquement les obligations des parties et les arrangements

institutionnels découlant de la Convention » (art. 7(1) lett. a) Convention-cadre). Une

% Christian de PERTHUIS et Raphaél TROTIGNON, op. cit, p. 4. Sur la gouvernance climatique, voir: James
MEADOWCROFT, « Climate change governance, Background paper to the 2010 World Development Report », Policy
Research Working Paper, 4941, The World Bank Development Economics World Development Report Team, May 2009,
http://elibrary.worldbank.org/doi/pdf/10.1596/1813-9450-4941 (8/08/2014).

8! Ce type d’organisation institutionnelle qui a comme objectif la gestion du traité qui lui a donné naissance a été appelé
« treaty-management organisation » avec une formulation particulierement efficace. Ce type d’organisation est opposé aux
« policy-making organisations », des organisations intergouvernementales spécialisées, dont la plupart se situe dans le cadre
des Nation Unies. Julia SOMMER, « Environmental Law-Making by International Organisations », Heidelberg Journal of
International Law, vol. 56, 1996, pp. 628-667.

%2 La premiére convention multilatérale en matiére d’environnement a avoir établi un cadre d’institutions et d’organes a été la
Convention sur les zones humides d’importance internationale (Convention de Ramsar), de 1971. La gestion des accords
multilatéraux sur I’environnement conclus avant cette date avait crée, au contraire, des organisations intergouvernementales
nouvelles ayant cet objectif. Pour plus de détails sur les raisons qui ont conduit a privilégier un systéme institutionnel plus
flexible crée par 1’accord méme et non une organisation intergouvernementale structurée et ayant personnalité¢ juridique,
voir : Robin R. CHURCHILL and Geir ULFSTEIN, « Autonomous institutional arrangements in multilateral environmental
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fois évaluées toutes les informations regues des parties, la COP examine la nécessité
de prendre d’autres mesures ou engagements afin d’atteindre 1’objectif de la
Convention-cadre. C’est elle qui adopte les amendements a la Convention (art. 16),
ainsi que les Protocoles (art. 17), qui doivent ensuite €tre ratifiés pour entrer en
vigueur. La COP a donc été considérée comme un systéme de « super législateur
pour le changement climatique »*.

La deuxieme institution créée par la Convention-cadre est le Secrétariat (régi par
’art. 8 de la Convention qui en établit, dans les grandes lignes, le mandat)®. Le
travail du Secrétariat est particulierement important puisqu’il met en application les
décisions prises au sein de la COP, et assure la collecte des informations que chaque
partie a la Convention s’est engagée a fournir.

La Convention-cadre a en outre mis en place deux organes subsidiaires permanents.
Le premier, ayant un rdle consultatif, est 1’Organe Subsidiaire de Conseil Scientifique
et Technologique (art. 9). Son objectif est de « fournir en temps opportun a la COP
(...) des avis sur les aspects scientifiques et technologiques de la Convention »
(art. 9 (1)) . Le deuxieéme est I’Organe Subsidiaire de Mise en (Euvre qui doit « suivre
et évaluer I’application effective de la Convention » (art. 10(1)).

Nous verrons dans la prochaine sous-section qu’en 1997 la COP a adopté le Protocole
de Kyoto. Ce Protocole compléte la structure de gouvernance internationale instituée
par la Convention-cadre. L’article 13(1) du Protocole établit qu’en « tant qu’organe
supréme de la Convention, la Conférence des parties agit comme réunion des parties
au présent Protocole » (Meeting of the Parties, MOP). Toutefois, certains pays font
partie de la Convention, mais non du Protocole®. Quand la COP agit en qualité de
« Meeting Of the Parties » (COP/MOP) au Protocole, « les parties a la Convention
qui ne sont pas parties au (...) Protocole peuvent participer » seulement en qualité

d’observateurs (art. 13(2) Protocole de Kyoto).

agreement: a little-noticed phenomenon in international law », The American Journal of International Law, vol. 94, pp. 623-
659.

% Michael G. GERRARD, Global Climate Change and U.S. Law, American Bar Association, Section of Environment,
Energy and Resources, Chicago, 2007, p. 35. Sur la COP comme embryon d’un gouvernement international de 1’évolution du
climat, voir Christian de PERTHUIS et Raphaé¢l TROTIGNON, op. cit.

® Le Secrétariat a « des liens institutionnels avec 1’Organisation des Nations Unies, sans étre totalement intégré dans le
programme de travail et la structure administrative d’un quelconque département ou programme », UNFCCC, COP-1,
Décision 14/CP.1, Liens institutionnels entre le Secrétariat de la Convention et [’Organisation des Nations-Unies,
FCCC/CP/1995/7/Add.1, p. 44, par. 2. A la téte du Secrétariat se trouve le Secrétaire Exécutif qui est nommé par le
Secrétaire Général des Nations Unies, en accord avec la COP.
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Malgré le fait que la COP de la Convention-cadre se déroule au méme moment que
I’institution principale du Protocole de Kyoto (COP/MOP), la coordination est
difficile tant pour les représentants des Parties que pour les institutions mémes. Cette
difficulté a des répercussions importantes sur le déroulement de la négociation, car

les décisions sont prises dans deux lieux de discussion différents.

Conclusions de la section

Une premiere période des négociations climatiques s’est conclue avec 1’adoption de
la Convention-cadre des Nations-Unies sur le changement climatique. Cette période a
d’abord été caractérisée par un grand développement de la science dans ce domaine,
avec une clarification du lien entre émissions anthropiques de GES et changement
climatique. Cette période a aussi conduit a la création d’une gouvernance climatique,
dont les fondements ont été posés par la Convention-cadre en 1992 et qui sera
complexifiée par le Protocole de Kyoto, adopté¢ en 1997. Cette gouvernance est
imprégnée de 1’application du principe de responsabilités communes mais
différenci¢es, dont la conséquence majeure a été la division des parties en deux
groupes, le premier correspondant a 1’ensemble des pays développés en transition

vers une économie de marché, le deuxiéme réunissant les pays en développement.

Section 2. Vers le Protocole de Kyoto

La Convention de 1992 avait établi le cadre pour guider la communauté internationale
dans la stabilisation des émissions de GES au niveau de 1990 et, par le principe de
responsabilités communes mais différenciées, avait clarifi¢ la question des parties
sujettes aux engagements. Deux questions essentielles restaient cependant ouvertes, la
nature des engagements et leur calendrier, ainsi que deux autres, plus concrétes mais
non moins fondamentales : les objectifs chiffrés de réduction des émissions et les
modalités pour y parvenir. Nous verrons dans la premiére sous-section comment ces
questions ont été¢ abordées lors de la négociation du Protocole de Kyoto, et comment

I’opposition entre Europe et Etats-Unis s’est exacerbée. Dans la seconde sous-section

8 Pour faire partie du Protocole il est en effet nécessaire d’étre déja membre de la Convention-cadre (art. 24(1) Protocole de
Kyoto). Toutefois le Protocole n’a pas été ratifié par toutes les parties a la Convention. Nous verrons que les Etats-Unis,
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nous essaierons de lire les divergences qui ont émergé au fil des années comme des
expressions d’une interprétation différente des principes qui fondent 1’action
climatique.

Il est important de souligner que de nombreuses questions qui ont émergé dans cette
phase des négociations climatiques ne sont toujours pas résolues, et qu’ainsi 1’analyse
réalisée ici n’a pas seulement une portée historique mais permet de saisir certains

enjeux des négociations climatiques actuelles.

Sous-section 1 : la conclusion et I’entrée en vigueur du Protocole de

Kyoto : des divergences sur les objectifs et les modalités pour y parvenir

Apres avoir présenté les négociations qui ont conduit a I’adoption du Protocole de
Kyoto et ses ¢éléments essentiels (A), nous analyserons les difficultés qui ont retardé
I’entrée en vigueur du Protocole, en focalisant notre attention sur le role fondamental

joué par la CE (B).

A. Le Protocole de Kyoto (1997)

Lors de la conclusion de la Convention-cadre, les parties n’étaient pas parvenues a un
accord sur I’établissement d’engagements chiffrés et contraignants de réduction des
émissions de GES. Par la suite, ce point a ¢été a nouveau soulevé, tant par la
Communauté européenne®® que par d’autres parties, notamment par les membres de
I’AOSIS (I’Alliance des petits Etats insulaires)®’, qui craignaient pour leur propre
survie du fait de 1’¢lévation du niveau de la mer.

La réouverture d’une négociation sur cet aspect s’est concrétisée lors de la premicre
Conférence des Parties a la Convention (COP), qui a eu lieu a Berlin en 1995. A cette
occasion, I’AOSIS a proposé un projet de protocole® et les parties ont décidé de

lancer un processus d’adoption de mesures concretes de réduction des émissions. Le

sentiment d’urgence était accru par la publication la méme année du deuxiéme

méme s’ils font partie de la Convention, n’ont pas ratifié¢ le Protocole de Kyoto.

 Dans ses conclusions du 9 mars 1995, le Conseil Environnement réaffirme la nécessité d’établir des objectifs contraignants
et chiffrés ainsi que, comme nous le verrons, un calendrier pour la réalisation de ces objectifs. Conclusions du Conseil
Environnement du 9 mars 1995, Changement Climatique, PRES/95/70, 09/03/1995, p. 3, pt. 8.

7 Ce groupe réunit les 39 pays en développement qui représentent les Etats les plus vulnérables & la hausse de la mer
conséquente au changement climatique. Pour une liste complete des membres du groupe consulter le site http://aosis.info/
(17/07/2011).
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rapport du GIEC, qui renforgait les bases scientifiques sur 1’origine anthropique du
changement climatique, ainsi que sur les risques pour la planéte et les hommes.

Lors de la COP-1 de Berlin, les parties ont donné mandat a un groupe de travail ad
hoc concernant les négociations futures portant sur 1’¢élaboration des politiques et des
mesures a prendre pour la réduction des émissions de GES par les pays visés a
I’annexe I. Le mandat de Berlin définissait la forme du futur accord: soit un
protocole, soit un autre instrument juridique®. De méme, il en précisait les aspects
essentiels” : la fixation d’objectifs quantifiés de limitation et de réduction selon des
échéances précises ; 1’impossibilité d’imposer des nouveaux engagements aux pays
en développement (les parties non visées a 1’annexe I) ; I’examen des différentes
possibilités administratives et économiques a la disposition des Etats pour parvenir
aux objectifs fixés.

Dans la droite ligne de ce mandat, I’année suivante, la COP-2, réunie a Geneve,
reconnaissait la gravité de la situation et décidait d’imposer des limites
contraignantes aux pays visés a I’annexe I. L’absence de contraintes pour les autres
pays répondait au principe des responsabilités communes mais différenciées. Lors de
la COP-3 (décembre 1997), le Protocole de Kyoto fut adopté sur la base de 1’article
17 de la Convention-cadre, « pour servir de base a l'achevement des travaux
découlant du mandat de Berlin »'".

Les négociations qui ont conduit a la conclusion du Protocole de Kyoto lors de la
COP-3 se sont déroulées autour de deux axes essentiels : la définition de I’objectif de

réduction (A.1) et les outils a la disposition des parties pour y parvenir (A.2).

% Draft Protocol to the United Nations Framework Convention on Climate Change on Greenhouse Gas Emissions Reduction,
Ad Hoc Group on the Berlin Mandate, Implementation of the Berlin Mandate, Proposals from Parties, Paper No. 1, Trinidad
and Tobago (on behalf of the Alliance of Small Islands States (AOSIS)), FCCC/AGBM/1996/MISC.2, p. 3.

% COP-1, Décision 1/CP.1, Mandat de Berlin, FCCC/CP/1995/7/Add.1, p. 4, préambule : « La Conférence des Parties, a sa
premiére session (...) décide de mettre en ceuvre un plan de maniére a pouvoir prendre des mesures appropriées pour la
période située au-dela de l'an 2000, s’agissant notamment de renforcer les engagements pris aux alinéas a) et b) du
paragraphe 2 de l'article 4 par les Parties visées a |’Annexe I (Parties de ’Annexe 1), grdce a l’adoption d’un protocole ou
d’un autre instrument juridique ».

" COP-1, Rapport de la Conférence des parties a sa premiére section, tenue d Berlin du 28 mars au 7 avril 1995, Mandat de
Berlin, FCCC/CP/1995/7/Add.1, 2 juin 1995, pp. 4 ss.

" Adoption d’un protocole ou d’un autre instrument juridique : conclusion des travaux découlant du mandat de Berlin, Texte
de négociation révisé, Note du Secrétariat, FCCC/CP/1997/2, par. 6.



Eleonora Russo| Thése de doctorat | Octobre 2015

A.1. Les objectifs du Protocole de Kyoto

La discussion en préparation du Protocole de Kyoto s’est déroulée autour de trois
aspects essentiels : les parties soumises a des engagements ; la quantification des
réductions des émissions imposées ; les échéances correspondantes.

Sur la question des parties soumises aux engagements, la nécessité d’inclure les pays
en développement constituait 1’un des points centraux avancés par les Etats-Unis’®
malgré le mandat de Berlin, qui prévoyait de ne pas attribuer de nouveaux
engagements aux parties non visées a I’annexe 1. Cette position américaine a son
origine, entre autres, dans la politique énergétique des Etats-Unis, soumise en
particulier a la pression exercée par les Etats de la Fédération producteurs et
exportateurs de pétrole ou de gaz’'. Dans une tentative de concilier la position interne
du pays et les positions exprimées par la communauté internationale au cours des
négociations, le Président Bill CLINTON” avait justifié sa demande d’impliquer les
pays en développement dans la lutte contre le changement climatique, en considérant
cette implication comme une conséquence de 1’échelle globale du phénomene,
nécessitant une réponse globale. Sur ce point, I’opposition entre les Etats-Unis et les
pays en développement a été particulicrement aigue et s’est poursuivie tout au long
des négociations climatiques. En essayant une médiation entre les deux positions, la
CE avait envisagé la création d’une annexe au Protocole établissant des engagements
sur base volontaire ouverts tant aux pays visés a I’annexe I de la Convention qu’aux
pays en développement. Le Groupe de 77 plus la Chine s’est opposé avec force a
cette proposition, soutenant qu’elle aurait représenté une extension des engagements

aux pays non visés a I’annexe I et qu’elle aurait ainsi €té contraire au texte du mandat

"2 Dans sa déclaration du 22 octobre 1997 en préparation de la Conférence de Kyoto, le Président Bill CLINTON avait inclus
cet aspect. Voir : déclaration du 22 octobre 1997 du Président Bill CLINTON, in American Geological Institute, Government
Affairs Program, http://www.agiweb.org/legis105/climate.html (14/08/2013).

™ La position américaine était I’expression d’un débat intérieur vis-a-vis de la construction de la politique climatique

internationale : I’année de la conclusion du Protocole de Kyoto, le Sénat américain avait adopté une résolution incitant le
gouvernement a ne signer aucun accord imposant des limites contraignantes d’émission aux pays visés a I’annexe I, sauf
engagement similaire de la part des pays en développement (et en particulier des grands pays émergents tels que la Chine,
I’Inde et le Brésil). S. 98, 105™ Cong. 1% Session, 143 CONG. REC. S8138 (1997).

™ Neil CARTER, « Climate Change and the Politics of the Global Environment », in Mark BEESON, Nick BISLY, Issues in
21st Century World Politics, Palgrave Macmillian, London, 2010, p. 58. Toutefois la réticence est généralisée méme aux
autres Etats, car les Etats-Unis se sont toujours basés sur la culture de 1’énergie accessible et économique et ils se sont donc
opposés a tout contrdle extérieur sur leur politique énergétique. Neil CARTER, ibid.

™ Rappelons que la position de la présidence de 1I’époque était différente de celle du Sénat : Bill CLINTON et son vice-
président Al GORE, dont les efforts sur la question du changement climatique ont été par la suite reconnus par le prix Nobel
conjointement au GIEC, supportaient 1’assomption d’engagements contraignants de la part des Etats-Unis. Cependant, le role
du Sénat dans la ratification des accords internationaux imposait que la position de ce dernier soit représentée a la table des
négociations.
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de Berlin’®. Par la suite, la Communauté européenne a envisagé une inclusion future
et progressive des pays en développement, selon les conditions de chaque pays.

En ce qui concerne la quantification des réductions des émissions demandées a
chaque partie, la question était de définir un objectif de réduction global et une
répartition de celui-ci parmi les pays, en application du principe des responsabilités
communes mais différenciées’’. La discussion sur 1’objectif global s’est conclue avec
un accord de réduction d’au moins 5% par rapport au niveau de 1990 (art. 3(1) du
Protocole). Dans les négociations qui ont porté sur cet objectif, la CE a encore une
fois essayé de proposer aux autres parties un engagement plus important : une limite
totale de réduction des GES de 7,5% avant 2005 et de 15% avant 201078,

Les objectifs chiffrés de chaque partie étaient le fruit d’une opération complexe. La
somme des engagements des parties, indépendamment de leur répartition, devait
aboutir a 1’objectif global de 5%. L’engagement chiffré de chaque partie dépendait
donc des engagements des autres et ¢tait le résultat d’une négociation intense avec la
communauté internationale dans son ensemble. Le critére de base utilisé pour
déterminer les engagements de chaque partie a ¢té celui connu sous le nom anglais de
« grandfathering », basé sur le calcul des émissions cumulées depuis les débuts de
I’ére industrielle. Cependant, dans cette procédure, d’autres facteurs ont été pris en
compte : par exemple, la présence d’importantes ressources forestieres sur le
territoire des Etats, constituant des « puits de carbone ».

Les engagements chiffrés de chaque partie sont contenus dans 1’annexe B du
Protocole de Kyoto. Les pays mentionnés dans cette annexe correspondent
principalement aux parties visées a 1’annexe I de la Convention-cadre, avec des
exceptions”’ .

En application du principe des responsabilités communes mais différenciées, le
Protocole distingue, au sein de 1’annexe B, entre pays développés et pays en
transition vers une économie de marché. En effet, tandis que les pays développés

devaient réduire leurs €émissions par rapport a [’année 1990, les pays en transition

" Mark J. MWANDOSYA, Survival Emissions: A Perspective From the South on Global Climate Change Negotiations,
CEEST 2000, The Centre for Energy, Environment, Science and Technology, Dar-es-Salaam, Tanzania, 1999, p. 51.

7 Sandrine MALJEAN-DUBOIS et Matthieut WEMAERE, La diplomatie climatique. Les enjeux d'un régime international du
climat, Editions Pedone, Paris, 2010, p. 67.

8 Sebastian OBERTHUR et Marc PALLEMAERTS, « The EU’s Internal and External Climate Policies: an Historical
Overview », in Sebastian OBERTHUR et Marc PALLEMAERTS, The New Climate Policies of the European Union. Internal
legislation and Climate Diplomacy, Brussels University Press, Brussels, 2010, pp. 33 ss.
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vers une ¢économie de marché bénéficiaient d’un avantage important : ils pouvaient
choisir librement 1’année de référence pour la réduction des émissions imposée par le
Protocole. Cette possibilité avait été introduite spécialement pour les pays de 1’ancien
bloc soviétique : les profondes modifications de leur structure industrielle et
énergétique au cours des années 1990 rendaient difficile la fixation d’une année de
référence commune et représentative®’. Parmi les pays disposant de ce choix, nous
comptons les pays de I’Europe Centrale et de I’Est, dont certains accederont par la
suite a la Communauté européenne.

La Communauté européenne a décidé de s’engager pour un objectif conjoint,
conformément a 1’article 4 du Protocole de Kyoto. En effet, cet article établit que les
parties qui décident d’atteindre conjointement 1’objectif de réduction chiffrée « sont
réputées s’étre acquittées de leurs engagements pour autant que le total cumulé de
leurs émissions anthropiques agrégées ne dépasse pas les quantités qui leurs sont
attribuées, calculées en fonction de leurs engagements chiffrés de limitation et de
réduction des émissions inscrits d [’annexe B ». Aprés de longs débats internes®’, la
CE s’est engagée dans son ensemble a une réduction totale de 8% et, dans le cadre de
ce qui a été défini comme la « bulle communautaire »**, elle a établi I’engagement
chiffré de chacun des 15 Etats membres de I’époque™. La différence entre chaque
pays peut d’ailleurs étre significative, avec des variations qui vont d’une obligation

de réduction de 28% pour le Luxembourg a une augmentation possible de 27% pour

™ Aux pays visés a I’annexe I ont été ajoutés la Croatie, le Liechtenstein, Monaco et la Slovénie, tandis que deux Etats
présent dans I’annexe I n’ont pas des engagements chiffrés indiqués dans I’annexe B : la Biélorussie et la Turquie.

% Pour une analyse du contexte ex-soviétique par rapport au changement climatique, voir : Clément MARIOTTE, L’ Europe
Centrale et le Protocole de Kyoto sur les Changements Climatiques. Quels Bénéfices en perspective ?, I’Harmattan, Paris,
2006.

8 Les conclusions du Conseil Environnement du 9 décembre 1996 mettent en évidence la difficulté de parvenir a une
décision sur la « répartition de la charge » entre Etats membres : « Ces questions sont étroitement liées et elles sont encore
compliquées par le fait que la situation en matiére d'émissions (niveaux précédents, actuels et escomptés) varient
considérablement d'un Etat membre a l'autre ».

82 Décision 2002/358/CE du Conseil du 25 avril 2002 relative a I'approbation, au nom de la Communauté européenne, du
protocole de Kyoto a la Convention-cadre des Nations Unies sur les changements climatiques et I'exécution conjointe des
engagements qui en découlent, JO L 130 du 15/05/2002 pp. 1-20.

8 Une premiére indication sur la répartition de la charge des réductions des émissions de GES pour chaque Etat Membre est
précisée dans I’appendice I, tableau I, des Conclusions du Conseil Environnement du 3 mars 1997, qui contient également le
mandat pour les négociations, qui fera 1’objet d’analyse dans le Chapitre 4. Sur la répartition des charges entre les différents
Etats, le Conseil a mis en évidence qu’elles tiennent compte « des circonstances et capacités prévalant au niveau national
dans des secteurs tels que, notamment, la production d'électricité, l'industrie a forte intensité d'énergie et a vocation
internationale, les transports, l'industrie légére, l'agriculture, les ménages et les services, ainsi que du potentiel
d'amélioration de l'efficacité énergétique tel qu'affecté par des mesures déja prises, de la réduction de l'intensité de carbone
de l'ensemble des différents combustibles utilisés et des considérations de convergence entre les Etats membres » (par. 12,
troisiéme point). Comme il a été précisé par le Conseil Environnement dans ses conclusions du 19 et 20 juin 1997, les
arrangements définitifs sur la répartition de la charge entre les Etats membres en vue de 1’objectif européen ont du étre
convenus sur la base des résultats des négociations du Protocole. Les engagement chiffrés de réduction des émissions (en
pourcentage des émissions de 1’année ou de la période) sont enfin établis par I’Annexe B de la décision du Conseil du 25
avril 2002 (2002/358/CE).
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le Portugal. Ces différences sont le fruit d’une négociation interne a la Communauté
européenne et ont été calculées sur la base de plusieurs facteurs, dont les principaux
sont les perspectives de croissance économique, le bouquet énergétique et la structure
industrielle™.

L’article 3 du Protocole de Kyoto établit que les pays visés a 1’annexe B doivent
réduire leurs émissions au cours de la période d’engagement du Protocole. Le projet
issu des négociations prévoyait que, pendant cette période, un nouvel accord devrait
étre conclu pour régir les émissions des années suivantes, en établissant un
fonctionnement par phases successives. Ce choix était motivé par plusieurs raisons.
D’abord, il permettait de moduler 1’action internationale sur la base des progres
scientifiques dans le domaine du changement climatique. Ensuite, il devait permettre
de modifier les engagements sur la base des développements géopolitiques. Enfin,
cette structure semblait la mieux adaptée a un domaine nouveau, les dispositions
régissant ’action climatique pouvant ainsi étre modifiées sur la base de I’expérience

acquise dans les phases précédentes.

A.2. Les outils a disposition des parties pour parvenir a leurs objectifs

Le Protocole de Kyoto établit que chacune des parties visées a 1’annexe I, pour
s’acquitter des engagements chiffrés, « applique et/ou élabore (...) des politiques et
des mesures, en fonction de sa situation nationale » (art. 2(1), lettre a). Le méme
article présente une liste d’exemples de secteurs et mesures qui peuvent faire 1’objet
des dispositions nationales : améliorer 1’efficacité énergétique ; protéger les puits et
les réservoirs de GES en encourageant la gestion forestiere, le boisement et le
reboisement ; promouvoir des formes d’agriculture durable ; inciter la recherche, la
promotion, la mise en valeur et ['utilisation accrue de sources d’énergies
renouvelables ; réduire progressivement ou supprimer les imperfections du marché,
les incitations fiscales, les exonérations d’impdt et de droit et les subventions ;
adopter des mesures dans le secteur du transport ; améliorer la gestion des déchets.

Si cette liste est intéressante dans la mesure ou elle fournit une premiére indication

des secteurs concernés par la lutte contre le changement climatique et des mesures a

8 Décision 2002/358/CE, considérant 12. La liste des engagements chiffrés est contenue dans le Document 9702/98 du
Conseil de 1'Union européenne, du 19 juin 1998, reflétant les résultats des travaux du Conseil Environnement des 16 et 17
juin 1998, Annexe 1.
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entreprendre dans ces secteurs, 1’aspect novateur du Protocole de Kyoto en ce qui
concerne les outils a la disposition des Etats réside dans la possibilité de recourir a
des mécanismes flexibles basés sur une logique de marché, logique dont nous
développerons 1’analyse dans le Chapitre 5.

Les négociations du Protocole de Kyoto ont été particulicrement animées sur cet
aspect et le texte de ’accord constitue un compromis important entre CE et Etats-
Unis.

Depuis la préparation de la COP-1, qui a permis 1’adoption du mandat de Berlin, le
Conseil Environnement avait eu 1’occasion de préciser la nécessité de prévoir le
recours a des instruments économiques, « y compris les mesures fiscales, telles que la
taxation énergie/CO; et la suppression des facteurs allant a [’encontre d’une
utilisation efficace de ['énergie »*. A la table des négociations, la CE avait proposé
I’adoption d’une écotaxe, assise a la fois sur le carbone et 1’énergie, mais cette option
avait été refusée par les Etats-Unis et le Japon®®. A I’inverse, les Etats-Unis, lors des
négociations, avaient fortement soutenu I’inclusion de mécanismes flexibles de
réduction des émissions basés sur un systéme de marché. Ces systémes se fondent sur
I’idée d’une optimisation des efforts des différents pays, permettant ainsi d’atteindre
les objectifs de réduction des émissions au moindre cott.

L’Union européenne, au début sceptique sur I’opportunité d’insérer ces outils dans le
cadre du Protocole de Kyoto, a finalement approuvé cette inclusion, en partie dans le
but de parvenir a un compromis avec les Etats-Unis : ces derniers acceptaient des
engagements contraignants et chiffrés pour les seules parties visées a 1’annexe I de la
Convention en échange de la possibilité d’utiliser ces instruments pour parvenir aux
objectifs d’une maniére économiquement plus efficace®’.

Le Protocole de Kyoto prévoit les trois mécanismes suivants :

- un systéme d’échange de droits d’émission (art. 17). Selon ce mécanisme, les
parties de 1’annexe B peuvent vendre ou acheter des unités correspondantes
aux droits d’émission attribués aux autres pays de 1’annexe B ;

- le Mécanisme de Mise en (Euvre Conjointe (MOC) (art. 6). Cet instrument est

basé sur la mise en place de projets par les pays de ’annexe B, qui gagnent

8 Conclusions du Conseil Environnement du 9 mars 1995, Annexe « Liste indicative des politiques et mesures possibles ».
% Sandrine MALJEAN-DUBOIS, Matthieu WEMAERE, op. cit., p. 80.
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des crédits d’émission en investissant dans un autre pays de la méme annexe
afin de réduire les émissions de GES ;

- le Mécanisme pour un Développement Propre (MDP) (art. 12). Ce mécanisme
est, comme le précédent, basé sur des projets spécifiques de réduction des
émissions. La différence réside dans le fait que le pays dans lequel le projet est
mis en place doit étre un pays en développement (non annexe B).

Aprés une premicre opposition a I’insertion de ces mécanismes dans le Protocole de
Kyoto, la Communauté européenne a non seulement donné son accord, mais a ensuite
intégré leur fonctionnement dans ses propres instruments, en parvenant a construire le
plus grand systéme d’échange d’émissions de GES, inspiré, comme nous le verrons,

du systéme international (Partie II, Titre I).

B. Le role de la CE dans I’entrée en vigueur du Protocole de Kyoto

Pour son entrée en vigueur, le Protocole de Kyoto posait une double condition, a la
fois quantitative et qualitative (art. 25). Elle rendait nécessaire la ratification de
cinquante-cing parties a la Convention-cadre représentant en 1990 au moins 55% des
é¢missions de GES des pays industrialisés. Cette seconde condition répondait a
I’exigence d’éviter I’entrée en vigueur d’un traité qui, s’il n’était pas ratifi¢ par les
émetteurs principaux, serait devenu inefficace™. La conséquence de cette condition a
¢té qu’entre la conclusion et I’entrée en vigueur du Protocole huit ans de négociation
se sont écoulés. Nous examinerons ici bricvement le déroulement de ces négociations
(B.1) et nous analyserons ensuite le rdle que I’Union européenne a joué dans la

ratification du Protocole par un nombre suffisant de parties (B.2).

B.1. La difficile entrée en vigueur du Protocole
Le retard dans la ratification du Protocole est lié¢ a trois grands ordres de raisons : son
contenu complexe; une situation économique et géopolitique défavorable ;

I’exacerbation de I’opposition des Etats-Unis a une gouvernance climatique.

8 Ce point était inclus dans la déclaration du Président Bill CLINTON du 22 octobre 1997 en vue de la COP-3 de Kyoto,
déja évoquée. L’utilisation de mécanismes flexibles était le deuxi¢me de trois points constituant la position de négociation
des Etats-Unis.

8 Sandrine MALJEAN-DUBOIS, « La mise en ceuvre du Protocole de Kyoto & la Convention-cadre des Nations-Unies sur les
changements climatiques », AFDI, 2005, p. 433-463.
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En ce qui concerne la complexité du contenu, lors de la négociation du Protocole de
Kyoto en 1997, plusieurs points fondamentaux aux fins de la ratification étaient restés
en suspens, et notamment les reégles concernant les mécanismes flexibles, les
mécanismes d’observance et de sanction, la définition précise des mécanismes d’aide
financiére aux pays en développement, le développement et le transfert de
technologies et I’inclusion de l'usage des foréts comme « puits » pour réduire les
émissions. Au-dela de ces aspects, restait un débat encore plus sensible sur les
engagements futurs des pays en développement et sur la notion d’équité®.

S’agissant de la situation économique et géopolitique défavorable, il faut rappeler que
le contexte était différent de celui qui avait conduit a I’entrée en vigueur rapide de la
Convention-cadre’. L’année 1997 et les suivantes ont été caractérisées par une
récession ¢économique dans certains pays de I’OCDE et par une grave crise financiére
des « tigres asiatiques »°".

S’agissant enfin de 1’opposition des Etats-Unis, il est nécessaire de garder a 1’esprit
qu’au moment des discussions ce pays représentait le plus gros émetteur de GES du
monde. Un accord en matiere de changement climatique non ratifi¢ par ce dernier
posait donc des problémes tant sur le plan du quorum a atteindre pour ’entrée en
vigueur, que sur le plan de DI’efficacité et de 1’équité de [’accord. L’élection a la
présidence des Etats-Unis de George W. BUSH en 2001 a eu des répercussions
majeures sur la volonté américaine de s’engager dans la lutte contre le changement
climatique.

L’ensemble de ces difficultés a rendu nécessaires plusieurs COP avant d’aboutir a la
formulation actuelle du Protocole de Kyoto. La COP-4 s’est réunie a Buenos Aires en
1998 et a établi un plan d’action. Ce dernier avait d’un co6té pour objectif de

poursuivre la mise en ceuvre de la Convention-cadre92, de I’autre, celui d’avancer sur

% peter D. CAMERON et Donald ZILLMAN, Kyoto: from principles to practice, Kluwer Law International, 2001, p. 14.

% Sur les aspects historiques de la négociation, adoption et entrée en vigueur du Protocole de Kyoto, Sandrine
ROUSSEAUX, « Protection de la couche d’ozone et prévention des changements climatiques », JurisClasseur Environment,
fasc. 310-20, 2001, p. 6-8 ; Yves PETIT, « Rapport Introductif », in Yves PETIT, « Le protocole de Kyoto. Mise en ceuvre et
implications », Actes du Colloque du 25 et 26 janvier, Université Robert Schuman, Strasbourg, Presses Universitaires de
Strasbourg, Strasbourg, 2002.

' Les quatre principales « tigres asiatiques » étaient : Hong Kong, Singapour, la Corée du Sud et Taiwan. Entre 1960 et
1995, la croissance annuelle réelle per capita de ces pays était d’environ 6%. Ils étaient suivis par I’Indonésie, la Malaisie, la
Thailande et la Chine. Robert J. BARRO, The East Asian Tigers have plenty to roar about, Business Week, Economic
Viewpoint, 27/04/1998. Pour une analyse des causes de la crise des années 1997 — 1998 voir, entre autres : Giancarlo
CORSETTI, Paolo PESENTI, Nouriel ROUBINI, « Paper Tigers ? A Model of the Asian Crisis », National Bureau of
Economic Research, Working Paper no. 6783, 1998.

2 Le Plan de Buenos Aires se concentrait surtout sur la mise en ceuvre de certains aspects de la Convention-cadre, tels que le
transfert de technologie et I’adaptation au changement climatique.
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la détermination des mécanismes présents dans le Protocole de Kyoto. Le plan
d’action avait fixé une échéance en 2000, correspondant a la Conférence de la Haye
(COP-6) qui s’est néanmoins terminée dans I’impasse. D’une part, cette situation
d’échec a été aggravée par la décision du nouveau Président américain George W.
BUSH de ne pas ratifier le Protocole de Kyoto®. D’autre part, cet échec a été atténué
grace au travail de Jan PRONK, ministre néerlandais de I’environnement qui présidait
la COP-6. Sa « Note du Président»’* a été a la base des négociations de la COP-6 bis
(16-25 juillet 2001) dont 1’objectif principal était de sauver le Protocole et de
conduire les parties a la Convention a le ratifier. A Marrakech en novembre 2001,
lors de la COP-7, les parties ont abouti a un accord sur le plan d’action qui avait été
rédigé trois ans plus tot a Buenos Aires.

Les accords de Marrakech portent sur les regles de mise en ceuvre du Protocole,
particuliérement en ce qui concerne les trois mécanismes flexibles (systéme
d’échange des droits d’émission, MOC, MDP). Les accords de Marrakech ont
finalement conduit a une ratification rapide du Protocole par de nombreuses parties a
la Convention-cadre.

Cependant, le Protocole de Kyoto n’a pu entrer en vigueur que le 16 février 2005,
suite a la ratification de la Russie (nécessaire a 1’obtention du quorum) rendue
possible grace a 1’engagement diplomatique de la CE. Grace a la ratification de
I’ Australie en 2007, I’ensemble des pays développés, a I’exception des Etats-Unis,
ont assumé des engagements de réduction de leurs émissions pour la période 2008-

2012.

B.2. Le role de I’Union européenne dans les négociations climatiques

Nous souhaitons conclure I’analyse de cette premiére phase des négociations
climatiques, de 1992 a 2005, en illustrant la position européenne dans les
négociations.

Méme avant la négociation de la Convention-cadre, 1’Union avait exprimé sa volonté

de fixer des objectifs contraignants et chiffrés de réduction des émissions de GES

% Les Etats-Unis ont annoncé cette décision le 13/03/2001. Cette communication a été faite par George W. BUSH a quatre
sénateurs (Hagel, Helms, Craig, Roberts), suite au vote du Sénat qui avait décrété a I’unanimité 1’opposition au Protocole de
Kyoto. La lettre de George W. BUSH peut-étre consultée sur le site:  http://georgewbush-
whitehouse.archives.gov/news/releases/2001/03/20010314.html (31/05/2011).

% COP-6, Décision 1/CP.6, Mise en eeuvre du Plan d'action de Buenos Aires, Annexe : Note du Président de la Conférence
des Parties a sa sixieme session, FCCC/CP/2000/5/Add.2, p. 4



http://georgewbush-whitehouse.archives.gov/news/releases/2001/03/20010314.html
http://georgewbush-whitehouse.archives.gov/news/releases/2001/03/20010314.html
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pour les pays industrialisés, et de jouer un role de leader dans la négociation®. Cette
volonté s’est toutefois heurtée aux réticences américaines : ce n’était que le début
d’une longue confrontation entre les deux parties.

Lors des négociations qui ont suivi la conclusion du Protocole de Kyoto et jusqu’a
son entrée en vigueur, la Communauté a intensifié son action internationale dans le
domaine. Ayant comme objectif d’amener les autres parties a ratifier le Protocole, la
CE a agi par deux stratégies différentes. D’un coté, elle a mis en place de bonnes
relations diplomatiques bilatérales nécessaires pour convaincre les pays de ratifier le
Protocole. De 1’autre coté, elle a essayé¢ d’augmenter sa crédibilité et son influence au
sein des négociations climatiques en recourant a la « politique de I’exemplarité ».

Le principal exemple des négociations bilatérales menées par la CE est I’obtention de
la ratification russe, permettant I’entrée en vigueur du Protocole malgré le refus des
Etats-Unis. Ces derniers avaient laissé la CE seule au premier plan des négociations
climatiques. Profitant de sa position de force, la Communauté a déplacé le discours
sur d’autres fronts : il est possible qu’elle ait soutenu la candidature de la Russie a
I’OMC en échange de sa ratification du Protocole®®. La Russie s’est déclarée préte
pour la ratification de 1’accord climatique lors d’un sommet bilatéral en 2004.
S’agissant des efforts a la table des négociations climatiques, la CE a essay¢ de jouer
un réle de plus en plus déterminant dans les choix internationaux en mettant en place
un «soft leadership »°’, concrétisé par une « politique de 1’exemplarité »
(« leadership by example »). La Communauté a essayé d’accroitre sa crédibilité et
son poids au niveau international en adoptant des mesures internes « vitrines » : le
fait d’agir avec vigueur dans le domaine de la lutte contre le changement climatique

devrait, selon la logique de la politique de 1’exemplarité, faire de I’Union un acteur de

% Cette détermination avait déja été exprimée lors du Conseil européen de Dublin en 1990. La lecture de 1’ Annexe II aux
Conclusions de la Présidence est particuliérement intéressante. Cette Annexe porte le titre : « Les impératifs de
I’environnement » et elle dédie aux « problemes planétaires » une rubrique entiére (Conclusions de la Présidence du Conseil
européen, Dublin 25 et 26/06/1990, Annexe II, SN 60/1/90). La Présidence ne se limite pas a affirmer que « la Communauté
et ses membres ont la responsabilité particuliéere de promouvoir [’action internationale de lutte contre les problémes
planétaires liés a |’environnement et d’y prendre part », mais elle établit aussi que la capacité de la Communauté et de ses
membres « d jouer un role moteur dans ces domaines est considérable ». La Présidence dédie au changement climatique un
paragraphe, en insistant auprés des autres pays industrialisés a instaurer « des mesures globales ».

% Le lien n’a jamais été confirmé officiellement mais les commentateurs semblent en étre certains. Entre autres voir, a ce
sujet, John VOGLER et Charlotte BRETHERTON, « The European Union as a Protagonist to the United States on Climate
Change » International Studies Perspectives (2006) 7, p. 14. Comme il a été mis en évidence par cet article, malgré la
négation de toute forme possible d’échange, le Président russe Vladimir PUTIN a affirmé que « The European Union has
made concessions on some points during the negotiations on the WTO. This will inevitably have an impact on our positive
attitude to the Kyoto process. We will speed up Russia’s movement towards ratifying the Kyoto Protocol ».

7 Sur la conception de leadership et de soft leadership dans les négociations environnementales, voir Tora SKODVIN and
Steinar ANDERSEN, « Leadership Revisited », Global Environmental Politics, vol. 6, n. 3, aott 2000, p. 13-26.
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référence lors des négociations’. D’ailleurs, comme nous le verrons par la suite a
propos de leur mise en ceuvre (Partie II), ces mesures internes ont aussi pour fonction
d’expérimenter des voies de réduction des émissions pouvant profiter aux autres pays.
Deux mesures internes méritent d’étre citées ici, méme si nous les prendrons
davantage en considération par la suite: le lancement du premier Programme
Européen sur le Changement Climatique (PECC) et la création du plus grand systéme
d’échange de droits d’émissions de GES, le SCEQE, mis en place par la directive
2003/87/CE.

Le PECC, dont la préparation a débuté en 1999%°, avait deux objectifs principaux :
créer un cadre pour I’adoption des mesures nécessaires pour atteindre les objectifs de
Kyoto ; rendre la participation a la création de la politique climatique la plus vaste
possible, en ouvrant le débat aux experts nationaux, a 1’industrie et aux organisations
non-gouvernementales'®.

Suite aux réflexions conduites dans le cadre du PECC, le Conseil et le Parlement
européen ont adopté la directive 2003/87/CE, instituant le Syst¢éme Communautaire
d’Echange de Quotas d’Emission (SCEQE ; nous nous référerons a cette directive en
tant que « directive SCEQE ») o1,

La volonté d’utiliser cette directive comme un instrument visant a renforcer le poids
européen dans les négociations internationales est illustrée par le moment auquel la
Commission a publié sa proposition de directive'®, en mars 2001, quelques mois
avant les négociations de Marrakech. La Communauté européenne, avec la
proposition de directive SCEQE, a envoyé un message au reste du monde : I’Europe a

I’intention de ratifier le Protocole de Kyoto et elle n’admettra pas de retards

% Simon SCHUNZ, « Beyond leadership by example: towards a flexible European Union foreign climate policy », Working
Paper 8 German Institute for International and Security Affairs, 2011/1, janvier 2011, p. 6 ss.

% Communication de la Commission au Conseil et au Parlement européen, Préparation de la mise en ceuvre du Protocole de
Kyoto, COM(99)230 final.

1% Rappelons que les programmes d’action tels que le PECC rentrent en effet dans les actes préparatoires des actes
obligatoires que la Commission adopte, tout comme les livres verts, les livres blancs et les communications. L’¢largissement
de la participation au plus grand nombre d’acteurs, institutionnels (comme pour les communications et les livres blancs) ou
non (comme pour les livres verts) vise a établir des mesures partagées dans le nouveau domaine du changement climatique.
1 Directive 2003/87/CE du Parlement européen et du Conseil du 13 octobre 2003 établissant un systéme d'échange de quotas
d'émission de gaz a effet de serre dans la Communauté et modifiant la directive 96/61/CE du Conseil, JO L 275 du
25/10/2003, p. 32—-46. En préparation de la création d’un systéme d’échange de droits d’émissions voir : Livre vert de la
Commission sur I'établissement dans 'Union européenne d'un systeme d'échange de droits d'émission des gaz a effet de
serre, COM(2000) 87 final.

192 proposition de directive du Parlement européen et du Conseil établissant un systéme d'échange de quotas d'émission de
gaz a effet de serre dans la Communauté et modifiant la directive 96/61/CE du Conseil, JO C 75E du 26/03/2002, pp. 33—44.
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ultérieurs'®. Cette interprétation est confirmée par le lien entre SCEQE et Protocole :
malgré Dincertitude sur le futur du Protocole et sur les mécanismes flexibles
(rappelons que leur forme a été perfectionnée uniquement lors de la COP de
Marrakech), rendant impossible 1’institution immédiate de liens entre ceux-ci et le
SCEQE, la Commission avait inséré dans son projet des références explicites a la
possibilité de créer, dans le futur, de tels liens!'%,

La ratification du Protocole de Kyoto, malgré les difficultés et les oppositions,
montre comment la diplomatie bilatérale et la politique de I’exemplarité¢ de la
Communauté européenne ont permis a la CE, dans cette premicre phase des

négociations climatiques, de concrétiser ses ambitions dans ce domaine.

Sous-section 2 : les discussions sur les principes et les concepts au

fondement de ’action climatique internationale

Dans cette sous-section, nous interprétons les divergences qui ont émergé lors des
négociations de la Convention-cadre et du Protocole de Kyoto comme 1’expression
d’interprétations différentes de deux principes a la base de 1’action climatique
internationale : le principe de précaution (A) et le développement durable (B).

L’importance de la question des principes au sein de la Convention-cadre est attestée
par I’ampleur des débats concernant leur localisation dans I’accord. Dans le texte
adopté, ils sont énoncés a I’article 3, intitulé « Principes ». Dans le droit international
de I’environnement, il est relativement rare de dédier un article aux principes'®, on
privilégie, généralement, le choix de les insérer dans le Préambule'®. L’insertion
d’un article dans le corps du texte semblerait indiquer la volonté de donner aux

principes énoncés une signification particuliecre ou méme un statut juridique plus

19 Jiirgen LEFEVERE, « The EU ETS « linking Directive » explained », in Jos DELBEKE, EU Energy Law, vol. IV, EU
Environnemental Law: The EU Greenhouse Gas Emissions Trading Scheme, Claeys & Casteels, juin 2006, p. 122 ss.

1% Une référence explicite a la possibilité de créer des liens entre le SCEQE et les mécanismes établis par le Protocole de
Kyoto se trouve dans ’article 26 de la proposition de directive (article 30 du texte final). Cet article prévoit la possibilité de
reconsidérer dans les modifications futures du SCEQE 1’« utilisation des crédits d’émission provenant des mécanismes « de
projet » » (art.26(2), lettre c).

19 Malgré la relative rareté d’articles dédiés aux principes, des exemples subsistent parmi les accords internationaux : Charte
des Nations-Unies, art. 2 ; Convention sur la pollution atmosphérique transfrontiére a longue distance de 1979 art. 2-5;
Convention sur le commerce international des espéces de faune et de flore sauvages menacées d'extinction de 1973, art. II ;
Convention de Bonn sur la conservation des especes migratrices appartenant a la faune sauvage de 1979, art. 11 ; Protocole au
Traité sur 1'Antarctique relatif a la protection de l'environnement de 1991, art. 3 ; Convention des Nations-Unies sur la
diversité biologique de 1992, art. 3 ; Convention pour la protection du milieu marin de I'Atlantique du Nord-Est de 1992,
art. 2 ; Convention sur la protection et 1’utilisation des cours d’eaux transfrontaliéres et des lacs internationaux de 1992,
art. 2.
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¢levé par rapport a ceux du Préambule : les principes contenus dans ce dernier servent
de guide pour I’interprétation de 1’accord en son entier, tandis que ceux contenus dans
un article pourraient sembler avoir un role plus large.

Lors de la négociation de la Convention-cadre, 1’insertion de 1’article 3 fut un motif
d’opposition entre les pays développés et les pays en développement. D’un coté, la
plupart des pays en développement, la Chine en téte, affirmaient la nécessité de
dédier un article de la Convention aux principes généraux'®’. De l’autre coté, la
majorité¢ des pays développés avait accepté d’insérer un article dédié aux principes,
mais en souhaitant toutefois une formulation courte, concise et uniquement centrée
sur le changement climatique. Ils craignaient une formulation qui puisse générer
I’applicabilité des principes énoncés a d’autres champs du droit international. Les
Etats-Unis, avec d’autres pays de « common law », se sont opposés a 1’idée d’un
article non seulement portant sur les principes, mais également portant 1’intitulé
« Principes ». Dans la droite ligne de la réticence des pays de common law a 1I’égard
des formulations de principes vagues et générales'®, les Etats-Unis affirmaient que le
statut juridique des principes ainsi énoncés était incertain.

Les discussions se sont conclues par un compromis. D’une part, les pays en
développement ont obtenu I’insertion de 1’article 3 dédi¢ aux principes et intitulé de
méme'”. D’autre part, les Etats-Unis et les pays développés ont obtenu trois
modifications majeures a la proposition des pays en développement, toutes contenues
dans le chapeau de I’article. Celui-ci énonce que : « dans les mesures que (les parties)
prendront pour atteindre [’objectif de la Convention et en appliquer les dispositions,
(elles) se laisseront guider, entre autres, par ce qui suit (...)». La premicre victoire,
notamment des Etats-Unis, est 1’utilisation de I’expression « se laisseront guider »,

qui a prévalu sur « observent ». Les principes ne semblent donc pas représenter une

source d’obligation ultérieure pour les parties, outre les engagements assumés.

% BODANSKY Daniel, « The United Nations Framework Convention on Climate Change: A Commentary », 18 Yale
Journal of International Law, 1993, p. 501.

197 1’ Argentine était parmi les seuls pays en développement a s’interroger sur I’opportunité d’insérer dans la Convention-
cadre un article dédié¢ aux principes généraux. Elle considérait en effet que ce type d’article serait propre a une déclaration
politique et non a un accord international juridiquement contraignante. D’autres pays en développement ont affirmé, au
contraire, que 1’objectif de la Convention-cadre aurait dii étre d’énoncer seulement les principes généraux a la base du
régime climatique, en laissant aux accords futurs, sous forme de Protocole, 1’établissement d’engagements pour les parties.
Daniel BODANSKY, op.cit.

1% Sur les approches différentes entre pays de « civil law » et pays de « common law » vers 1’affirmation de principes
généraux du droit, voir, entre autres : John BELL, « Le droit comparé au Royaume Uni », Revue internationale de droit
comparé, vol. 51, n. 4, octobre-décembre 1999, pp. 1019-1032.

19 Philippe SANDS, op.cit., p. 233.
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Ensuite, le mot « parties » a remplacé « pays », qui était voulu par les pays en
développement. De cette facon, les Etats ont évité d’éventuelles implications de ces
principes dans d’autres secteurs du droit international de I’environnement''".

Enfin, 1’utilisation de 1’expression « entre autres » indique que les parties peuvent
prendre en compte d’autres principes, différents de ceux qui sont énoncés a ’article
3.

Il est en outre intéressant de remarquer que 1’opposition des Etats-Unis a 1’insertion
des principes était telle qu’ils ont obtenu I’introduction d’une note en bas de page,
dans D’article premier, précisant : « les titres des articles sont exclusivement donnés
pour la commodité du lecteur ». Cela était en accord avec la volonté d’effacer toute
référence au mot « principes », qu’ils avaient manifestée des le début. Les
conséquences juridiques de cette note en bas de page ne sont pas claires, mais c’est
I’approche américaine des principes de droit du changement climatique qui est ainsi
bien illustrée.

A la lumiere de ces considérations préliminaires, nous pouvons maintenant aborder
I’interprétation des deux principes cités: le principe de précaution et le

développement durable.

A. Le principe de précaution

Le principe de précaution affirme qu’«en cas de risque de dommage grave ou
irréversible, [’absence de certitude scientifique absolue ne doit pas servir de prétexte
pour remettre a plus tard [’adoption de mesures effectives visant a prévenir la

, . oo 111
dégradation de |’environnement »

. S1, lors de I’adoption de la Convention-cadre en
1992, I’existence du changement climatique d’origine anthropique pouvait étre elle-
méme objet d’incertitude, le principe de précaution reste d’actualité dans la mesure
ou de nombreuses questions sur les dommages produits par les évolutions du climat
restent ouvertes (page 36 et suivantes). Nous allons d’abord présenter I’insertion de
ce principe au sein de la Convention-cadre (A.1) et comparer ensuite les approches

européenne et américaine concernant ce principe (A.2).

"% Farhana YAMIN, Joanna DEPLEDGE, op. cit., p. 67.
""" Déclaration de Rio sur I’environnement et le développement, principe n° 15.
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A.1. Les négociations de la Convention-cadre

L’opportunité d’insérer expressément le principe de précaution dans 1’article 3 de la
Convention a ¢té débattue. La partie la plus active lors des négociations a été
I’AOSIS (Alliance des Petits Etats Insulaires). Les mots utilisés par le Représentant
permanent aux Nations-Unies de la Délégation de Vanuatu reflétent les raisons de
cette insertion''? : « For us the precautionary principle is much more than a semantic
or theoretical exercise. It is an ecological and moral imperative. We trust the world
understands our concern by now. We do not have the luxury of waiting for conclusive
proof, as some have suggested in the past. The proof, we fear, will kill us »'*. Les
Etats-Unis et 1’ Arabie Saoudite, au contraire, s’opposaient a I’insertion du principe de
précaution au sein de D’article 3 de la Convention''*. Un accord a finalement été
trouvé et 1’article 3(3), premiére partie de la Convention-cadre, établit qu’ « il
incombe aux parties de prendre des mesures de précaution pour prévoir, prévenir ou
atténuer les causes des changements climatiques et en limiter les effets néfastes ».
Encore plus animé a ¢été le débat sur la déclinaison du principe de précaution, et
notamment sur la place de 1’analyse économique dans sa formulation. Les Etats-Unis
insistaient afin que soit affirmé a ’article 3 que les politiques et mesures adoptées
dans le domaine du changement climatique respectent un bon rapport cott/efficacité.
Le G-77, probablement sous I’impulsion de I’OPEC'", envisageait la reproduction
dans la Convention-cadre de la définition du principe de précaution établie par le
Principe 15 de la Déclaration de Rio citée plus haut, dont la formulation anglaise met
en évidence Iefficacité économique''®. L’ AOSIS, souhaitant une formulation forte du

principe de précaution, s’opposait a toute insertion d’une limitation de son

"2 La République de Vanuatu est un état insulaire composé de 83 iles, situé en Mélanésie. Elle est connue au niveau
international pour avoir été le lieu de la premiére relocation d’habitants a cause du changement climatique en 2005. Voir :
Gaélle COURCOUX, « Les premiers « réfugiés climatiques » du Vanuatu sont toujours menacés », Institut de Recherche
pour le Développement, Actualité Scientifique, n° 386, Octobre 2011 ; UNEP, Pacific Island Villagers First Climate Change
"Refugees”, 6 décembre 2005, consultable sur le site du PNUE, a I’adresse :
http://www.unep.org/Documents.Multilingual/Default.asp?DocumentID=459 & ArticleID=5066&l=en (17/08/2013).

'3 Robert F. VAN LIEROP Permanent Representative to the United Nations and Chairmen of the Delegation of Vanuatu,
Statement to the Plenary Session in INC/FCCC, 3/02/1991, in Daniel BODANSKI, op. cit, p. 503.

"1 James CAMERON et Juli ABOUCHAR, « The Precautionary Principle: A Fundamental Principle of Law and Policy for
the Protection of the Global Environment », Boston College International & Comparative Law Review, vol. XIV, n° 1, 1991,
pp. 11 et 12.

" Le G-77 a une composition extrémement hétérogéne. Pour une analyse du role de I’OPEC au sein du G-77 dans les
négociations climatiques dans le cadre de la Convention-cadre voir : Suraje DESSAIL, An Analysis of the Role of OPEC as a
G-77 Member at the UNFCCC, Report for WWF, 2004, consultable sur le site internet :
http://wwf.panda.org/?17192/An-Analysis-of-the-Role-of-OPEC-as-a-G77-Member-at-the-UNFCCC (19/08/2013).

1 « Where there are threats of serious or irreversible damage, lack of full scientific certainty shall not be used as a reason
for postponing cost-effective measures to prevent environmental degradation ». La version anglaise du principe semble
mettre, effectivement, plus d’emphase sur ’aspect économique en utilisant 1I’expression « cost-effective », rendue en frangais
par « effectives ».



http://www.unep.org/Documents.Multilingual/Default.asp?DocumentID=459&ArticleID=5066&l=en
http://wwf.panda.org/?17192/An-Analysis-of-the-Role-of-OPEC-as-a-G77-Member-at-the-UNFCCC
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application, y compris I’introduction du respect du bon rapport cott/efficacité. Elle
était soutenue dans ses propos par la Communauté Economique Européenne.

La solution trouvée fut 1’insertion de la notion de rapport cout/efficacité, comme
souhaitée par les Etats-Unis, mais plus nuancée que celle du Principe 15. L’article
3(3), seconde phrase, de la Convention-cadre affirme que : « quand il y a risque de
perturbations graves ou irréversibles, |’absence de certitude scientifique absolue ne
doit pas servir de prétexte pour différer [’adoption de telles mesures, étant entendu
que les politiques et mesures qu’appellent les changements climatiques requierent un
bon rapport cout-efficacité, de maniere a garantir des avantages globaux au coiit le
plus bas possible ».

Cette divergence entre Etats-Unis et Communauté Economique Européenne sur le
role a attribuer a I’analyse colt/efficacité suggere une réflexion plus générale sur le
role attribué aux aspects économiques dans la prise de décision concernant 1’action

environnementale, et plus précisément climatique'"”.

A.2. Une comparaison entre Etats-Unis et Union européenne

L’analyse cott/efficacité dans I’application du principe de précaution doit s’effectuer
au moment ou, les risques et les dommages évalués, il est nécessaire de décider les
mesures a adopter pour y faire face. S’agissant de I’approche européenne, cette
analyse constitue 'un des moments clés dans [’application du « principe de
proportionnalité » : une fois établie I’existence d’un risque, plus ou moins prévisible,
auquel sont associés des dommages, plus ou moins prévisibles, le décideur, dans son

choix d’appliquer ou non le principe de précaution et dans le choix des mesures a

"7 Nous nous concentrons ici seulement sur un aspect limité de I’application du principe de précaution et des deux
approches, américaine et européenne : la prise en compte du rapport colt/efficacité. Pour une comparaison entre approches
américaine et européenne au principe de précaution plus en général voir : Jonathan B. WIENER, « The Rhetoric of
Precaution », in Jonathan B. WIENER, Michael D. ROGERS, James K. HAMMIT et Peter H. SANDS, The Reality of
Precaution, Resource for the Future Press, Washington, 2011, pp. 3-38 ; Ragnar LOFSTEDT et David VOGEL : « The
Changing character of Regulation: a Comparison of Europe and the United States », Risk Analysis 21/3, 2001, pp. 399-405;
David VOGEL, « The Hare and the Tortoise Revisited: The New Politics of Consumer and Environmental Regulation in
Europe », British Journal of Political Studies, n. 33, 2003, p. 557-580; James K. HAMMITT, Jonathan B. WIENER, Brendon
SWEDLOW, Denise KALL et Zheng ZHOU, « Precautionary Regulation in Europe and the United States: A Quantitative
Comparison », Risk Analysis, Vol. 25/5, 2005, pp. 1215-1228; Jonathan B. WIENER, Michael D. ROGERS, James K.
HAMMIT and Peter H. SANDS, The Reality of Precaution, Resource for the Future Press, Washington, 2011 ; Eleonora
RUSSO, « Le principe de précaution entre Europe et Etats-Unis : un principe commun, des applications divergentes.
L’exemple de la lutte contre le changement climatique », in Deuxiémes journées juridiques franco-polonaises, Convergence
et Divergence entre systemes juridiques, Mare et Martin, Orléans, 2015, pp. 431-445. Pour une analyse de la seule approche
européenne, voir : Jacqueline DUTHEIL de la ROCHERE, « Le principe de précaution », in Jean-Bernard AUBY et
Jacqueline DUTHEIL de la ROCHERE, Droit Administratif Européen, Bruylant, Bruxelles, 2007, p. 459-471. Pour une
analyse de la seule approche américaine voir : John S. APPLEGATE, « The precautionary preference: An American
perspective on the precautionary principle », Human and Ecological Risk Assessment, vol. 6, no. 3, 2000, pp. 413-443.
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adopter éventuellement, est guidé par un examen de la proportionnalité entre le risque
potentiel et les mesures nécessaires pour le réduire ou I’éviter. La recherche d’un
¢quilibre entre le risque et les mesures a adopter demande de choisir une méthode de
comparaison. L’analyse économique colts/bénéfices ou cotts/efficacité constitue le
systéme le plus « simple »''® pour examiner le rapport entre les conséquences des
actions ou 1’absence d’action et leurs colts. Toutefois, dans la vision européenne, le
recours a [l’analyse économique n’est pas toujours satisfaisant. Comme la
Commission européenne 1’a mis en évidence dans sa Communication sur le recours
au principe de précaution, « [’examen des avantages et des charges ne peut pas se
réduire seulement a une analyse économique cotit/bénéfices. Il est plus vaste dans sa
portée, intégrant des considérations non-économiques (...). D'autres méthodes
d'analyse, telles que celles tenant a [’efficacité des options possibles et a leur
acceptabilité par la population, pourraient entrer en ligne de compte. En effet, il se
peut qu'une société soit préte a payer un coiut plus élevé afin de garantir un intérét,
tel que l'environnement ou la santé, reconnu par elle comme majeur »"'".

Parmi les considérations non économiques propres a la lutte contre le changement
climatique, 1’Union européenne a mis en évidence I’importance de certains concepts
fondamentaux, tels que D’intérét général de I1’humanité et 1’équité
intergénérationnelle, concepts que 1’Union européenne soutient tant au plan interne
que lors des négociations internationales.

S’agissant de I’approche américaine de la politique environnementale et climatique, il
est d’abord essentiel de souligner que dans le cadre de la gestion du risque et de
I’application du principe de précaution, il n’existe pas de référence explicite a
I’utilisation de la proportionnalité. Cependant, les Etats-Unis semblent avoir adopté,
pour la lutte contre le changement climatique comme pour la majeure partie des
politiques environnementales, une analyse stricte de rentabilité, analyse de
prédilection pour la prise de décisions en matiere d’environnement depuis
’administration REAGAN'?. Au cours de la décennie 1980, cette derniére avait

adopté un décret qui exigeait que les organismes gouvernementaux effectuent des

"8 Cette expression est empruntée au paragraphe 6.3.4 de la Communication de la Commission sur le recours au principe de
précaution, 2/02/2000, COM(2000) 1 final.

' Ibid.

120 Rappelons toutefois que la loi américaine établit les secteurs qui ne doivent pas étre soumis a des considérations
économiques, Jonathan B. WIENER, « Whose precaution after all? A comment on the comparison and evolution of risk
regulatory systems », Duke Journal of Comparative & International Law, vol. 13, 207, Special Issue 2003, pp. 220-221.
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analyses de rentabilité pour les réglementations les plus importantes, y compris en

121

matiére d’environnement . L’idée a la base de cette analyse est que « la protection

de [’environnement (ou toute autre mesure) ne devrait pas coiiter plus qu’elle ne
rapporte w22,

L’analyse de rentabilité conduit les Etats-Unis a comparer les cotits du changement
climatique, dont les conséquences sont difficiles a évaluer sur le plan
environnemental et encore plus sur le plan strictement économique, avec des actions
de lutte contre le changement climatique entrainant une modification importante non
seulement de la production d’énergie américaine, mais aussi de sa consommation,
avec un impact sur les styles de vie des citoyens'?. Cette vision est bien illustrée par
les documents de la présidence BUSH. A titre d’exemple, il suffit de citer les propos
tenus en 2001 par Monsieur Larry LINDSEY, assistant du Président BUSH pour la
politique économique, a l’occasion du « AAAS Science and Technology Policy
Colloquium »'**. Larry LINDSEY souligne deux facteurs importants a prendre en
compte dans les décisions concernant la lutte contre le changement climatique. Le
premier est le degré d’incertitude scientifique 1i¢ au changement climatique, qui
suggére « some modesty about the degree of the certainty attached to any action »'* ;
le deuxieme est que la conclusion du Protocole de Kyoto conduirait a entraver les
possibilités des Etats-Unis de remplir leurs besoins énergétiques ainsi que d’assurer
leur croissance économique'®®. Malgré une ouverture apparente de la Présidence

OBAMA 4 1’égard d’une action nationale et internationale de lutte contre le

changement climatique, au niveau fédéral les développements sont lents du fait, entre

2l Executive Order 12291 signé par le Président Ronald REAGAN le 17/02/1981. Michael HERZ, « Les grands débats autour
du droit de I’environnement aux Etats-Unis », Les Seuils, Pouvoirs, 2008/4, n. 127, p. 99. Pour une analyse de ’impact de
I’administration REAGAN sur le droit de I’environnement américain, Kerry SMITH, Environmental Policy under Reagan's
Executive Order. The role of benefit —cost analysis, University of North Carolina Press, Chapel Hill, NC, 1984.

122 Michael HERZ, op.cit. Pour une étude de 1’analyse de rentabilité : Matthew D. ADLER et Eric A. POSNER (dir.), Cost-
Benefit Analysis : Legal, Economic, and Philosophical Perspectives, Chicago, University of Chicago Press, 2001.

2 Pour un cadre complet de la politique énergétique américaine : IEA, Energy Policies of IEA Countries, The United States,
2007 Review. Il est en outre particuliérement intéressant de comprendre le réle des industries du pétrole dans la prise de
décision américaine. Pour une analyse de cette influence ainsi qu’une comparaison avec le réle des compagnies pétrolieres
dans la politique européenne : David L. LEVY et Ans KOLK, « Strategic Responses to Global Climate Change: Conflicting
Pressures on Multinationals in Oil Industry », Business and Politics, vol. 4, n°® 3, 2002, p. 275-300.

12 Larry LINDSEY Assistant to the President of the United States for Economic Policy, Speech to AAAS Science and
Technology Policy Colloquium, May 3, 2001.

12 e Président BUSH a nié le lien entre émissions anthropiques et changement climatique et « the Bush Administration has
engaged in a systematic effort to manipulate climate change science and mislead policymakers and the public about the
dangers of global warming ». United States House of Representatives, Committee on Oversight and Government Reform,
Political Interference with Climate Change Science under the Bush Administration, 2007. Ce rapport, qui analyse la
production scientifique américaine et 1’attitude de la Présidence Bush envers le changement climatique, peut étre consulté sur
le site : http://www.lpl.arizona.edu/resources/globalwarming/documents/political-interference.pdf (30/10/2010).

126 Fundamentally, we believe that the Protocol (...) will seriously impede our ability to meet our energy needs and
economic growth », ibid, p. 5.

- 65 -


http://www.lpl.arizona.edu/resources/globalwarming/documents/political-interference.pdf

- 66 -

autres, des difficultés des agences a conduire des analyses de rentabilité¢ avec des
données incertaines'?’. Les économistes ont en effet mis en évidence que ’application
de 1’analyse de rentabilité dans les formes typiquement adoptées aux Etats-Unis ne
semble pas adaptée au domaine du changement climatique, et cela pour de multiples

raisons 2%,

D’abord, une analyse de rentabilité efficace devrait se baser sur des
données quantitatives fiables et elle est donc peu adaptée a un domaine aussi incertain
que celui du changement climatique. En outre, il est difficile de prendre en compte,
dans 1’analyse de rentabilité, le fait que les conséquences du changement climatique
ne sont pas également réparties sur la planéte. Une des caractéristiques principales du
phénomeéne est que les pays économiquement plus fragiles, et en particulier les moins
développés, sont ceux qui souffriront le plus du changement du climat. Par ailleurs,
cette variabilité des impacts ne sera pas limitée aux pays et aux populations, mais

- .o 129
concernera aussi les secteurs productifs

. Enfin, un point déterminant est la prise en
compte du taux d’actualisation. Ce taux, devant étre choisi pour toute analyse de
rentabilité, permet de rapporter les flux financiers futurs (cotlits et bénéfices) en
termes actuels. Il détermine donc, dans les faits, le poids relatif des bénéfices futurs
par rapport aux investissements actuels. Une caractéristique fondamentale de 1’action
climatique est qu’une action immédiate, demandant des investissements a court
terme, n’aura des conséquences bénéfiques que dans un futur assez ¢éloigné, ce qui
rend les analyses de rentabilité a ce sujet extrémement sensibles au choix de ce
taux .

Cette bréve comparaison entre les approches européenne et américaine du principe de
précaution montre que, malgré I’inclusion de ce principe parmi les fondements de
I’action climatique internationale, la marge d’appréciation laissée aux parties

demeure importante. En particulier, elle concerne le poids relatif attribué¢ aux

127 Voir : Jonathan S. MASUR et Eric A. POSNER, « Climate Regulation and the Limits of Cost-Benefit Analysis », Chicago
John M. Online Law & Economics working paper no.525, Public Law and Legal theory working paper no. 315, aott 2010.

' La liste des difficultés d’application de I’analyse de rentabilité au changement climatique est extrapolée de I’article de
Michael HERZ, op.cit. p. 99 ss.

12 11 suffit de penser aux impacts que le changement climatique pourra avoir sur I’agriculture, les foréts ou la péche, ainsi
que, par conséquent, sur les industries liées. Un changement des températures ou une augmentation des phénomeénes
climatiques extrémes changeront les cultures, les especes végétales et animales adaptées a un territoire donné.

130 « Le réchauffement de la planéte pose avec une force particuliére le probléme du taux d’actualisation. Les efforts visant a
contréler le changement climatique impliquent toujours d’engager des dépenses sur le moment afin d’éviter des dommages a
venir, et une grande partie des bénéfices ira aux générations futures. Avec un taux d’actualisation suffisamment élevé et une
estimation assez distante dans le temps du jour ou les bénéfices futurs se feront sentir, l’analyse de rentabilité peut
recommander de ne rien faire du tout, méme pour éviter un dommage grave (...). Par ailleurs, si on ne laisse pas les pertes
futures de coté, I’analyse de rentabilité justifiera des investissements de contréole bien plus élevés que ceux qu’aucun pays
n’est aujourd’hui disposé a engager ». Michael HERZ, op.cit. pp. 100-101.
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dommages futurs par rapport aux colts présents, ce qui est bien illustré par les
considérations économiques que nous venons de présenter. Nous verrons que le
ralentissement de 1’économie mondiale de ces dernic¢res années s’est répercuté sur les
négociations climatiques : en période de crise, les colits présents assument une
importance croissante aux yeux des gouvernements, et les dommages futurs, quoique

graves, sont relégués au second plan.

B. Le développement durable

Le second principe que nous prenons en compte est celui du développement durable.
Nous en retracerons les origines et les difficultés de définition (B.1) avant d’aborder

son inclusion dans les accords climatiques ainsi que les principes qui lui sont liés

(B.2).

B.1. L’émergence de la notion de développement durable

La notion de développement durable trouve ses racines dans la Déclaration de
Stockholm de 1972, dont le principe 8 énonce : « le développement économique et
social est indispensable si l'on veut assurer un environnement propice a l'existence et
au travail de [l'homme et créer sur la Terre des conditions nécessaires a
l'amélioration de la qualité de la vie ». La notion de développement commencgait
donc a étre congue non seulement en termes de variable économique tel le Produit
Intérieur Brut (PIB), mais aussi en termes de meilleures conditions de vie pour

I’ensemble la population mondiale'"

. Cette nouvelle approche a donné lieu a des
discussions animées entre pays développés et pays en développement, les premiers
souhaitant insérer les préoccupations environnementales au sein des discussions sur le
développement et les seconds affirmant d’autres priorités, comme une croissance
économique permettant de sortir de la pauvreté. Les pays en développement
craignaient en effet qu’une attention accrue portée a la protection de I’environnement

puisse ralentir leur croissance économique.

B! Christina VOIGT, Sustainable development as a principle of international law. Resolving Conflicts between Climate
Measures and WTO Law, Martinus Nijhoff Publishers, Leiden, 2009, p. 13.
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Les années qui ont suivi la Conférence de Stockholm ont été marquées par la
poursuite des analyses sur la relation entre développement et environnement'*2. Ces
réflexions ont abouti a la publication du rapport Brundtland, en 1987"*. Ce rapport a
analysé les problémes économiques et environnementaux sous un angle politique et a
fourni la définition du développement durable actuellement la plus connue: le
développement durable « (...) répond aux besoins du présent sans compromettre la
capacité des générations futures de répondre aux leurs ». Son objectif est de prendre
en compte simultanément les dimensions économique, sociale et environnementale du
développement, souvent définies comme les trois piliers du développement durable.
La Convention de Rio de 1992 a enfin largement popularisé ce concept'*, en
I’érigeant en principe clé de 1’action internationale et 1’insérant dans les documents
adoptés par les participants. Le principe 8 de la Déclaration de Rio sur
I’environnement et sur le développement énonce que: « pour parvenir a un
développement durable, la protection de l'environnement doit faire partie intégrante
du processus de développement et ne peut étre considérée isolement ». A partir de ce
moment, le développement durable a commencé a étre énoncé dans toutes les
dispositions des instruments juridiques en matiére de droit de I’environnement, a tous
les niveaux : régional, national, européen ou international. La doctrine et la
jurisprudence ont été conduites a plusieurs reprises a s’interroger sur la nature du
développement durable : concept ou principe du droit international ?

La Cour Internationale de Justice ne s’est pas prononcée avec clarté en ce sens, mais
elle a vu dans le développement durable un « concept (qui) traduit bien (la) nécessité
de concilier développement économique et protection de [’environnement »'*>. La
Cour n’a pas pris position sur le statut juridique du développement durable par
rapport aux autres sources de droit international, malgré 1’ouverture du Juge sri-

lankais Christopher Gregory WEERAMANTRY, qui a affirmé que le développement

2Un pas important vers la définition du concept de développement durable a été fait par le UICN (Union Internationale pour
la Conservation de la Nature), le PNUE et le WWF (World Wildlife Fund) dans leur Stratégie mondiale de la conservation,
en 1980. Sur le rapport entre développement et environnement, elle affirme : « c'est un type de développement qui prévoit
des améliorations réelles de la qualité de la vie des hommes et en méme temps conserve la vitalité et la diversité de la Terre.
Le but est un développement qui soit durable. A ce jour, cette notion parait utopique, et pourtant elle est réalisable. De plus
en plus nombreux sont ceux qui sont convaincus que c'est notre seule option rationnelle ».

13 Commission Mondiale sur I’Environnement et le Développement de I’ONU, Notre Avenir a Tous, commission présidée
par Madame Gro Harlem BRUNDTLAND, 1987.

34 Sandrine MALJEAN-DUBOIS, « Environnement, développement durable et droit international. De Rio a Johannesburg :
et au dela ? », AFDI, 2002, p. 597.

135 C1J, Projet Gabcikovo-Nagymaros (Hongrie v Slovaquie), arrét, C.1J. Recueil 1997, p. 7., pt. 140.
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durable «est davantage qu'un simple concept, c'est un principe de valeur
normative »"°.

L’Organe d’Appel de ’OMC a également fait référence au développement durable
sans statuer clairement sur sa nature juridique. Il est toutefois manifeste que le
développement durable peut étre utilis¢ comme « principe interprétatif » capable
d’actualiser la signification des dispositions préexistantes dans le droit international,
comme cela a été le cas dans ’affaire Crevettes-Tortues'’.

La notion de développement durable n’a donc pas été érigée par la majorité de la
doctrine et de la jurisprudence au rang de principe du droit international. C’est le
caractere trop général de la notion qui a conduit Pierre-Marie DUPUY a affirmer que
le développement durable ne peut pas étre considéré comme « un principe a la
signification univoque », mais plutdt une « matrice conceptuelle définissant la
perspective generale dans laquelle les principes déja établis de bonne gestion de
I’environnement doivent étre resitués »'°.

139 et de

Le développement durable assume donc une double connotation de principe
programme, regroupant a son tour une série d’autres concepts et principes, plus au
moins contraignants, qui sont liés aux trois piliers économique, social et
environnemental. En raison de cette ambivalence, la définition de ce qui est durable
passe souvent par sa négation : il est possible d’affirmer, par exemple, qu’une
politique de croissance €conomique qui ne tient pas en compte des considérations

environnementales ne remplit pas les critéres du développement durable'*.

B.2. Le développement durable au sein des accords climatiques
La Convention-cadre, adoptée lors de la Convention de Rio en 1992, a intégré le

développement durable dans plusieurs dispositions, suite a des discussions intenses

136 Opinion individuelle de M. WEERAMANTRY, Vice-Président, dans 1’arrét Projet Gabcikovo-Nagymaros. Le paragraphe
A de son opinion est dédié a la notion de développement durable.

7 OMC, Organe d’Appel, Différends n° 58 (et 61) de I'OMC. Décision adoptée le 6 novembre 1998.

138 pierre-Marie DUPUY, « Ou en est le droit international de I’environnement a la fin du siécle ? », R.G.D.I.P., 1997-4, p-
886.

¥ Méme conscients des difficultés de définition du développement durable, nous avons décidé de lui faire référence en tant
que « principe », dans la lignée de la Déclaration des chefs d’Etat et de gouvernement de la Communauté Economique
Européenne lors du Conseil européen de Dublin de 1990. Conclusions de la Présidence du Conseil européen, Dublin 25 et
26/06/1990, Annexe II, SN 60/1/90.

140 patricia BIRNIE, Alan BOYLE et Catherine REDGWELL, International Law and the Environment, Oxford University
Press, 3" edition, Oxford, 1999.
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" Dans son article 3, la

entre pays développés et pays en développement
Convention-cadre multiplie les références a ce principe.
L’article 3(4) établit que : « les parties ont le droit d’ceuvrer pour un développement
durable et doivent s’y employer. Il convient que les politiques et mesures destinées a
protéger le systeme climatique contre les changements provoqués par |’homme soient
dans les programmes nationaux de développement, le développement économique
étant indispensable pour adopter des mesures destinées a faire face aux changements
climatiques ». Le choix de laisser une référence vague au développement durable,
sans préciser les modalités d’exercice de ce principe dans le régime climatique, est
encore une fois un compromis entre les positions des parties. Les pays en
développement avaient proposé la formulation suivante : « le droit au développement
est un droit inaliénable de la personne humaine. Tous les peuples ont des droits
égaux en ce qui concerne un niveau de vie raisonnable. Le développement
economique est indispensable pour adopter des mesures en vue de parer aux
changements climatiques. Il est nécessaire que les pays en développement augmentent
leurs émissions nettes pour répondre aux besoins de développement social et
économique »'*. Cette formulation abandonnait toute référence a la durabilité du
développement, pour en privilégier les seuls aspects économique et social. La
dimension environnementale n’était pas intégrée dans la notion de développement
proposée, dans la lignée des craintes exprimées par les pays en développement depuis
la Conférence de Stockholm. Les pays développés se sont opposés d’une maniére
ferme a I’insertion du droit au développement comme droit inaliénable de la personne
humaine : d’une part, cette formulation aurait pu conduire les pays en développement
a demander une assistance financiere aux pays développés ; d’autre part, en éliminant
la dimension environnementale, elle s’éloignait du principe de développement

durable tel qu’il était affirmé au sein des autres documents adoptés a la méme

"I Nous avons choisi de concentrer notre attention sur I’intégration du concept de développement durable dans le cadre de la
lutte contre le changement climatique, sujet qui a fait I’objet d’intéressantes études de la part de la doctrine. Nous n’allons
pas traiter l’argument inverse de l’intégration des exigences liées au changement climatique dans le concept de
développement durable. Cette perspective est moins analysée par la doctrine, mais elle est aussi intéressante, surtout a la
lumiére de la Déclaration du Millénaire (Assemblée Générale des Nations Unies, Résolution 55/2 du 8/07/2000) et du
Sommet Mondial sur le développement durable de Johannesburg du 26 aofit-4 septembre 2002. Pour une analyse dans cette
direction, voir Massimiliano MONTINI, « Il contributo allo sviluppo sostenibile derivante dall’attuazione della normativa
internazionale sul cambiamento climatico», in Paolo FOIS, /I principio dello sviluppo sostenibile nel diritto internazionale
ed europeo dell’ambiente, X1 Convegno della Societa Italiana di Diritto Internazionale, Alghero, 16-17 giugno 2006,
Editoriale Scientifica, Napoli, 2007, pp. 549-567, par. 3.
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occasion a Rio. Ces considérations ont conduit les pays développés a répondre lors
des négociations en insistant sur I’insertion d’une « obligation au développement
durable » (duty to sustainable development), ce qui n’était pas acceptable pour les
pays en développement, craignant que la durabilité puisse devenir une condition pour
recevoir une assistance financiére de la part des pays développés'®.

L’¢énoncé de la Convention-cadre se situe entre les deux extrémes : d’une part, la
poursuite du développement durable n’est pas une obligation, comme envisagé par les
pays développés, mais elle implique seulement le «droit d’eceuvrer pour un
développement durable » et « (le devoir de) s’y employer » ; d’autre part, la nécessité
de 1’augmentation des émissions par les pays en développement devient une
considération dans le Préambule : les parties a la Convention notent « que la part des
émissions totales imputable aux pays en développement ira en augmentant pour leur
permettre de satisfaire leurs besoins sociaux et leurs besoins de développement »
(considérant 3). Toutefois, en se limitant a noter une telle croissance, les parties n’en
font pas un droit.

L’article 3 fait a nouveau référence au développement durable dans son cinqui¢me
paragraphe, en établissant que : « il appartient aux parties de travailler de concert a
un systeme économique international qui soit porteur et ouvert et qui mene d une
croissance économique et a un developpement durable de toutes les parties, en
particulier des pays en développement parties, pour leur permettre de mieux
s attaquer aux problemes posés par les changements climatiques » (art. 3, par. 5,
premiere partie). Des références a ce principe sont aussi présentes dans ’article dédié
aux objectifs de la Convention-cadre (art. 2), affirmant que les parties conviennent de
stabiliser les concentrations de GES «dans un délai suffisant pour (que) le
développement économique puisse se poursuivre d une maniére durable ». La méme
référence se retrouve enfin a ’article 4, dédié aux engagements (art.4(2) a) et d).

Si la Convention multiplie les références au développement durable, le Protocole de
Kyoto va plus loin dans 1’association de ce principe a la lutte contre le changement
climatique. L’article 2 du Protocole dispose que les parties visées a 1’annexe I

devront atteindre leurs objectifs chiffrés de réduction d’émissions de GES a travers

2 Rapport du Comité Intergouvernemental de négociation d’une Convention-cadre sur les changements climatiques sur les
travaux de sa quatriéme session, tenue a Genéve du 9 au 20 décembre 1991, UN.Doc. A/AC.237/15 (1992), Annexe 11, art. II,
par. 1.

'3 Christina VOIGT, op. cit., p. 65.
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les actions prévues dans le Protocole « de fagon a promouvoir le développement
durable ». Par conséquent, toutes les obligations énoncées a 1’article 3 du Protocole
sont soumises a 1’objectif de développement durable affirmé a Iarticle 2'**.

La recherche d’un compromis entre pays développés et pays en développement

apparait clairement dans le cadre du MDP'®

, mécanisme bas¢ sur des projets de
réduction des émissions réalisés par un pays développé dans un pays en
développement. Le développement durable y est expressément mentionné parmi les
objectifs a atteindre'*®, mais le Protocole de Kyoto n’explicitait pas la maniére dont
les projets réalisés au titre du MDP pouvaient concrétement y contribuer. Cela a été
longuement discuté par les parties et c’est seulement lors de la COP-7 a Marrakech
que les pays ont convenu qu’ « il est de la prérogative de la partie hote de confirmer
si une activité de projet exécutée au titre du mécanisme pour un développement
propre l'aide dans [instauration d’un développement durable »'*’. Ce choix de
laisser au pays en développement ’analyse de la durabilité d’un projet risque d’en
affaiblir la dimension environnementale, secondaire dans la vision de ces pays par
rapport a la dimension économique et sociale, mais garantie a minima par I’intérét du
pays développé a réduire les émissions de GES. Cependant, elle constitue une
protection, pour le pays en développement contre des projets réalisés dans le seul
intérét du pays développé.

La déclinaison du principe de développement durable dans les accords climatiques a
constitué, sur le fond, un point de conflit entre pays en développement et pays
développés. En outre, I’affirmation d’autres principes qui gravitent autour de la
durabilité a également fait émerger une différence d’interprétation entre Communauté
européenne et Etats-Unis. La notion de développement durable implique 1’affirmation
du principe d’équité, pouvant revétir des formes différentes. Si 1’équité
intergénérationnelle est présente de maniere explicite dans la définition « classique »
contenue dans le Rapport Bruntland, 1’équité intra-générationnelle, impliquant un
¢quilibre entre le développement des pays et une amélioration globale de la qualité de

vie, a toujours ¢été, plus ou moins implicitement, présente dans les discussions.

14 Christina VOIGT, op. cit, p. 94-95.

14 Massimiliano MONTINI, op. cit.

16 L art. 12(2) établit en effet que « I’objet du mécanisme pour un développement « propre » est d’aider les parties ne
figurant pas a l’Annexe I a parvenir a un développement durable ».

147 COP-7, Décision 17/CP.7, Modalités et procédures d’application d’un mécanisme pour un développement propre tel que
défini a [’article 12 du Protocole de Kyoto, FCCC/CP/2001/13/Add.2, p. 20.
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Depuis le début des négociations climatiques, les parties ont partagé la volonté de
parvenir a un accord équitable, mais les interprétations de ce qui était « équitable »
variaient grandement entre les parties, chacune ayant « une vision particuliére de ce
que représente 1’équité »'*. Le GIEC méme a remarqué que parvenir a une vision
commune sur le concept d’équité est peut-étre I’aspect des négociations climatiques
le plus difficile politiquement'”. Comme nous 1’avons mis en évidence dans la
premiere section, ces différences d’interprétation ont conduit les pays en
développement a demander la prise en compte des responsabilités historiques dans le
changement climatique, et ont conduit les pays développés, notamment les Etats-
Unis, a s’opposer a 1’idée d’étre considérés comme légalement responsables de la
dégradation de I’environnement pour le passé. Pour sortir de I’impasse, les parties ont
décidé d’insérer dans un méme paragraphe plusieurs concepts : « il incombe aux
parties de préserver le systeme climatique dans |’intérét des générations présentes et
futures, sur la base de l’équité et en fonction de leurs responsabilités communes mais
différenciées et de leurs capacités respectives (...) » (art. 3(1) Convention-cadre). Les
notions d’équité et de responsabilités communes mais différenciées deviennent ainsi
inséparables dans la conception climatique qui s’est formée. Dans le méme temps, les
responsabilités historiques sont passées dans les considérants et ont disparu des
engagements futurs.

Au-dela de 1’énoncé, le principe de responsabilités communes mais différenciées
s’exprime concrétement dés la Convention-cadre dans la répartition des pays en deux
groupes principaux : les pays développés, soumis des le début a des engagements
contraignants, et les pays en développement, non soumis a des réductions des
émissions imposées. L’inclusion d’une telle division dans la conception d’un accord
international en matiére environnementale est spécifique aux accords climatiques. Si
les Etats-Unis n’ont pas été hostiles au principe du développement durable, au point

. o, . . . 150 -
de fonder leur action intérieure de protection de I’environnement sur cette base ~, ils

8 Olivier GODARD, « L’équité dans les négociations post-Kyoto : critéres d’équité et approches procédurales », Cahier
n 2004/008, Ecole Polytechnique, Centre National de la Recherche Scientifique, juin 2004, p. 2.

" IPCC Fourth Assessment Report 2007 (AR4), Climate Change 2007: Mitigation of Climate Change, Contribution of
Working Group III to the Fourth Assessment Report of the Intergovernmental Panel on Climate Change, 2007, Cambridge
University Press, Cambridge, United Kingdom and New York, NY, USA, p. 790.

%9 L’Agence américaine de Protection de I’Environnement (EPA) a souligné que certains concepts & la base du
développement durable fondent 1’action américaine de protection de I’environnement. EPA, Committee on Incorporating
Sustainability in the U.S. Environmental Protection Agency, National Research Council, Sustainability and the U.S. EPA,
National Academies Press, Washington D.C., 2011, 286 p. Il est intéressant de remarquer ici que I’EPA identifie neuf
objectifs des lois environnementales américaines qu’elle reconduit aux piliers du développement durable : la protection de la
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se sont en revanche fermement opposés a cette distinction entre pays sur la base du
principe de responsabilités communes mais différenciées. Nous verrons que cette
particularit¢ de la Convention-cadre contribue a entraver 1’avancement des
négociations dans la mesure ou elle fige les obligations des parties au contexte

international du début des années 1990.

Conclusions du Chapitre

Dans ce Chapitre, nous avons pos¢ les jalons nécessaires a la compréhension des
enjeux scientifiques et politiques propres au changement climatique et nous avons
examiné la période, relativement courte (1988-2005), qui va de la reconnaissance de
I’enjeu climatique a la construction d’une gouvernance mondiale avec la Convention-
cadre et son Protocole. Nous avons déja apercu les divergences qui, par la suite,
constitueront les principales limites de cette gouvernance.

L’analyse de cette premicre période a révélé une Communauté européenne qui a de
grandes ambitions dans le domaine du changement climatique, capable de jouer un
role de premier plan lors des négociations en affirmant son point de vue
principalement face aux Etats-Unis, ces derniers restant toujours en retrait par rapport
a la vision volontariste de la CE. Si elle a été trés active sur I’ensemble de la période,
son influence a été particulierement importante au cours des huit années qui ont été
nécessaires a l’entrée en vigueur du Protocole de Kyoto: la Communauté a su
convaincre un grand nombre de pays, et notamment la Russie, de ratifier 1’accord.
Pour parvenir a ce résultat, la Communauté européenne a entretenu des relations
diplomatiques efficaces et a mis en place une politique de I’exemplarité: par
I’adoption de mesures internes avancées elle a renforcé sa crédibilité internationale.
Nous aurons l’occasion de voir les limites et les perspectives de 1’influence
européenne dans le prochain Chapitre, puis, dans la Partie II, le détail de ses

méthodes, largement fondées sur 1’action intérieure.

santé humaine, la protection de 1’environnement a des fins esthétiques ou de loisir, le « biocentrisme », la soutenabilité des
ressources premiéres, la justice environnementale, 1’efficacité, la poursuite de la connaissance scientifique et technologique,
I’équité intergénérationnelle et la stabilité de la communauté. /bid. p. 25. Cette étude de I’EPA fourni un cadre précis et une
analyse critique de 1’état du développement durable aux Etats-Unis. Pour une analyse de la soutenabilité des principales lois
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Chapitre 2. Une phase de stagnation

Si la premiere phase des négociations climatiques a été caractérisée par une période
de grande progression et par la conclusion de la Convention-cadre et de son
Protocole, la deuxiéme phase est marquée par une période de stagnation des
négociations, qui n’ont pas encore conduit a I’entrée en vigueur d’un accord pour la
période post-Kyoto, débutée le 1° janvier 2013.

Pour fournir un cadre de cette période, dans la premicre section, nous présenterons le
déroulement des négociations a partir de la Conférence de Montréal en décembre
2005, jusqu’a la Conférence de Varsovie qui a eu lieu en novembre 2013.

Dans la deuxieéme section, nous analyserons les raisons des difficultés de la

communauté internationale et de I’Europe a parvenir & un accord, ainsi que les

solutions qui ont été envisagées au fil des années.

Section 1 : Les négociations pour un post-Kyoto

La phase qui a suivi ’entrée en vigueur du Protocole de Kyoto peut étre divisée en
deux périodes distinctes : la premiére va de la Conférence de Montréal (2005) jusqu’a
la Conférence de Copenhague (2009) ; la deuxieme période, commencée lors de la
Conférence de Cancun (2010), devrait théoriquement se poursuivre jusqu’a la
conclusion d’un nouvel accord international en décembre 2015 et a son entrée en
vigueur en 2020. La prise en compte des négociations qui se sont déroulées jusqu’a la
Conférence de Copenhague est essentielle afin de comprendre les difficultés de
parvenir a2 un nouvel accord (sous-section 1). L’échec de la Conférence de
Copenhague a remis en question la gouvernance enticre de la lutte contre le
changement climatique, conduisant les gouvernements et la doctrine a réfléchir sur de

nouveaux fondements (sous-section 2).

américaines pour la protection de I’environnement, voir : Michael P. HEALY, « The Sustainable Development Principle in
United States Environmental Law », 2 George Washington Journal of Energy and Environmental Law 19, 2001.
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Sous-section 1 : de Montréal a Copenhague

Les divergences qui ont émergé pour la ratification de I’accord de Kyoto ne se sont
pas résolues avec cette derni¢re. Au contraire, dans les années suivantes, elles se sont
aggravées et ont conduit les négociations climatiques dans I’impasse. Nous verrons
ici que les Conférences qui ont suivi celle de Marrakech n’ont pas pu aplanir les
questions ouvertes et se sont limitées a multiplier le nombre des instances de
négociation et a fixer des calendriers pour les négociations futures, visant un accord
qui aurait di étre adopté a Copenhague en 2009. Or, cette dernicre Conférence a été
universellement reconnue comme étant le plus grand échec des négociations
climatiques. Nous allons retracer le parcours des négociations avant Copenhague (A)
et ensuite analyser en détail cette derniere (B). La prise en compte de cet iter nous
aidera a comprendre la situation présente et a proposer des hypothéses pour le

déroulement futur des négociations.

A. Vers la feuille de route de Bali

L’analyse de la Conférence de Montréal (A.1) et de celle de Bali (A.2) nous permettra
d’illustrer les principales évolutions des négociations apres la ratification du
Protocole de Kyoto. Nous mettrons en valeur les solutions procédurales qui ont été
envisagées pour faire avancer les négociations en vue de Copenhague, mais qui,

comme nous le verrons, n’ont abouti qu’a un enlisement ultérieur des discussions.

A.1. La Conférence de Montréal (2005)

Lors de la premicre Conférence des Parties au Protocole de Kyoto (COP/MOP-1), qui
a eu lieu a Montréal en décembre 2005'%!, les pays ont commencé & discuter de la
période post-Kyoto, prenant conscience des difficultés pour conclure un nouvel
accord climatique. D¢ja les discussions sur l’établissement d’un agenda pour la

152

négociation (art. 3(9) du Protocole ™) ont montré les divergences entre les parties, et

' COP-11, COP/MOP-1.

32 L’art.3(9) du Protocole de Kyoto indique que: « pour les parties visées a 1’Annexe I, les engagements pour les périodes
suivantes sont définis dans des amendements a l’Annexe B du présent Protocole qui sont adoptés conformément aux
dispositions du paragraphe 7 de 1’art. 21. La Conférence des parties agissant comme réunion des parties au présent
Protocole entame [’examen de ces engagements sept ans au moins avant la fin de la premiére période d’engagement visée au
paragraphe 1 ci-dessous ». Pour une description du déroulement des négociations et des positions des différentes parties,
Soledad AGUILAR et al, « Summary of the eleventh conference of the parties to the UN Framework Convention on Climate
Change and First Conference of the Parties serving as the meeting of the Parties to the Kyoto Protocol: 28 November — 10
December 2005», Earth Negotiation Bulletin, Vol. 12, N. 291, December 2005.
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notamment entre deux blocs: le G-77 plus Chine d’une part, la Communauté
européenne de 1’autre. Le premier bloc insistait sur le maintien de la structure de
gouvernance climatique existante, caractérisée par la division des pays en deux
groupes et la présence d’engagements contraignants pour les seuls pays développés.
La Communauté européenne acceptait de continuer les discussions sur les futurs
engagements des parties a I’Annexe I mais en conservant la possibilité d’ouvrir des
discussions plus larges sur 1’éventuel engagement des pays en développement.

Le résultat de la Conférence de Montréal fut I’ouverture de deux voies de négociation
officielles pour le futur accord post-Kyoto.

La premicre a consisté a établir, dans le cadre de la COP/MOP, un nouvel organe
subsidiaire : le Groupe de travail ad hoc pour les futurs engagements des parties
visées 4 I’Annexe I sous le Protocole de Kyoto (AWG-KP)'*.

La deuxieme, connue sous |’appellation de « Convention-track », était une poursuite
de la négociation dans le cadre des institutions propres a la Convention et non au
Protocole de Kyoto'**. Cette voie permettait d’impliquer les Etats-Unis, simples
observateurs dans la COP/MOP, dans la discussion sur le futur du Protocole de
Kyoto.

Les deux voies représentaient donc les différentes visions du régime climatique
futur : d’un co6té, les négociations dans le AWG-KP répondaient a la volonté des pays
en développement de maintenir la division des parties en deux catégories ; de 1’autre,
la discussion dans le cadre de la Convention envisageait une extension des
engagements aux pays non visés a 1’annexe I, ce qui permettait aux Etats-Unis de
participer a la négociation.

Lors de la Conférence de Montréal les parties ont également convenu d’un calendrier
pour la future négociation, devant aboutir a un accord avant ’année 2009 afin de
laisser le temps a toutes les parties de ratifier le nouvel accord'”. Cette échéance
aurait di permettre & un nouvel accord d’entrer en vigueur immédiatement aprés la

premiére période du Protocole de Kyoto (1° janvier 2013), afin d’éviter un hiatus

entre la premicre période d’engagement et la suivante, avec un vide juridique

153 COP/MOP-1, Décision 1/CMP.1, Etude au titre du paragraphe 9 de [’article 3 du Protocole de Kyoto des engagements
des Parties visées a ['annexe I de la Convention pour les périodes suivantes, FCCC/KP/CMP/2005/8/Add.1, p. 3 par. 2.

13 COP-11, Décision 1/CP.11, Dialogue pour une action concertée a long terme destinée a permettre de faire face aux
changements climatiques par un renforcement de l’application de la Convention, FCCC/CP/2005/5/Add.1, p. 3
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important. Une discontinuité était en effet considérée comme une source de
conséquences graves car elle aurait mis en cause les infrastructures sous-jacentes au
Protocole de Kyoto. La création des mécanismes flexibles basés sur des projets (MOC
et MDP), avait conduit a une grande mobilisation d’argent et d’expertise. En
I’absence d’une nouvelle période d’engagement, 1’obligation de maintien en activité
de ces mécanismes aurait été sujette a interprétation'® : le risque était de remettre en
cause les projets déja commencés et de ne pas en entreprendre de nouveaux. Les
conséquences auraient €té lourdes tant pour les pays ayant commencé ces projets, que

: . . o i 1S
pour ceux qui auraient dii en bénéficier’.

A.2. La Conférence de Bali (2007) et sa feuille de route
La Conférence de Bali (COP-13 ; COP/MOP-3) en décembre 2007 a marqué le début
officiel des négociations du régime post-Kyoto, suivant 1’agenda de Montréal.

La Conférence de Bali avait pour objectif principal d’établir une feuille de route pour
les négociations d’un « accord commun» pour la période post-Kyoto'>®

étre conclu lors de la COP-15 (COP/MOP-5) a Copenhague, en 2009. Les parties ont

, qui aurait da

fait face a des difficultés importantes pour parvenir a un accord, en premier lieu en
raison de la structure de la négociation et en second lieu en raison de la difficulté a
parvenir 4 une vision commune "’

Le probléeme structurel était li¢ aux deux voies mises en place lors de la Conférence
de Montréal (Convention-track et AWG-KP) : les discussions paralléles ont vite créé
des problémes de coordination. La CE souhaitait une fusion des deux voies de
négociation'®’, mais la Chine et les Etats-Unis s’y opposaient. Au lieu d’une fusion

rr

des deux voies, un nouvel organe subsidiaire de la Convention-cadre fut créé : le

135 Le Protocole de Kyoto établit que les amendements entrent en vigueur a 1’égard des parties les ayant acceptés le quatre-
vingt-dixiéme jour qui suit la date de réception des instruments d’acceptation des trois quarts au moins des parties au
Protocole de Kyoto (art. 20 par. 4 et art. 21 par. 7 du Protocole de Kyoto).

1% Valentin BELLASSEN, « MDP et MOC en 2013 : décider a Cancun pour sortir du brouillard », ClimatSphére, CDC
Climat Recherche, n 20, 4°™ trimestre 2010, p. 3.

57 Pour une vision claire de ces risques, Valentin BELLASSEN, Ibid. Des propositions pour éviter un tel hiatus ont été faites
par le Groupe de travail spécial des nouveaux engagements des parties visées a I’Annexe I au titre du Protocole de Kyoto,
Considérations juridiques relatives a un hiatus éventuel entre la premiere période d’engagement et les périodes
d’engagement suivantes, FCCC/KP/AWG/2010/10.

' COP-13, Décision 1/CP.13, Plan d’action de Bali, FCCC/CP/2007/6/Add.1, p. 3.

1% 1 objectif du Plan agréé lors de la Conférence de Bali était d’atteindre « une vision commune de ’action concertée a long
terme, notamment a un objectif global a long terme de réduction des émissions, pour atteindre [’objectif ultime de la
Convention », Plan d’action de Bali, paragraphe 1(a).

1 Commission Européenne. The Copenhagen climate agreement: EU positions and state of play, MEMO/09/445,
12/10/2009.
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Groupe ad hoc pour une action de coopération de longue terme (Ad Hoc Working
Group on Long-Term Cooperative Action — AWG-LCA)'®, avec pour objectif de
parvenir a un accord pour la période post-Kyoto, en constituant un lieu de discussion
commun entre Etats-Unis et pays BICS (Brésil, Inde, Chine et Afrique du Sud). Il a
¢été impossible d’établir une relation entre les décisions prises au sein du AWG-KP et
celles adoptées dans le cadre du AWG-LCA.

Au-dela des aspects liés a la structure de la négociation, la question de la difficulté
d’établir une « vision commune » pour la période post-Kyoto s’est posée a Bali. Dés
les discussions de Bali jusqu’a la Conférence de Copenhague en 2009, il est possible
d’identifier trois visions concernant la période post-Kyoto parmi les acteurs majeurs,
dont les enjeux sont essentiellement liés a la classification des parties et a la nature de
leurs engagements.

La premicre vision ¢était celle des Etats-Unis, qui pronaient la « tabula rasa » du
Protocole de Kyoto. En effet, les Etats-Unis ne voulaient pas s’engager a ratifier le
Protocole, méme pour une deuxieme période, notamment en raison des engagements
contraignants attribués aux seuls pays développés. Les Etats-Unis ont alors affirmé
qu’ils n’envisageraient un retour dans les discussions climatiques qu’a la condition
d’adopter un nouvel accord qui ne soit pas basé sur le Protocole de Kyoto. Ils
voulaient en effet remodeler la structure entiére des accords climatiques, en
abandonnant définitivement la distinction entre pays visés a I’annexe I et pays non
visés a I’annexe I, tout en envisageant la possibilité de constituer une nouvelle
catégorie, celle des pays les plus pauvres, non soumis aux engagements
contraignants.

La deuxiéme vision était celle des pays en développement, qui souhaitaient parvenir a
un accord pour une deuxiéme période d’engagement du Protocole de Kyoto'®*. Le G-

77 plus Chine a Bali s’opposait a toute remise en cause des éléments fondamentaux

11 COP-13, Plan d’action de Bali, op.cit. p. 3, par. 2. Le mandat du AWG-LCA était limité entre 2007 et 2009. A cause de
I’échec de Copenhague, le mandat fut renouvelé a deux reprises, jusqu’a la COP-17. Le mandat a expiré a la fin de la COP
qui a eu lieu a Durban en Afrique du Sud du 28 novembre au 9 décembre 2011.

12 La position chinoise est explicitée dans les documents officiels publiés en préparation des différentes Conférences. La
Chine a souligné a plusieurs reprises la volonté d’avoir une nouvelle période d’engagement du Protocole, en respectant ainsi
le mandat du AWG-KP. Voir, par exemple, le document chinois en préparation de la Conférence de Copenhague: Permanent
Mission of the People’s Republic of China to the United Nations Office at Geneva and Other International Organizations in
Switzerland, Implementation of the Bali roadmap, China's Position on the Copenhagen Climate Change Conference,
20/05/2009, http://www.china-un.ch/eng/bjz1/t564324.htm (10/06/2012).
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de la Convention et du Protocole *°. En maintenant la répartition des pays en groupes,

les grands émergents pouvaient se développer économiquement sans €tre soumis a
des contraintes environnementales externes. En outre, ils pouvaient continuer a
bénéficier des mécanismes flexibles créés par le Protocole de Kyoto, notamment le
MDP'*,

La troisieme vision était celle de la Communauté européenne. Si les autres pays
développés ont soutenu la vision américaine de Bali jusqu’a Copenhague, la position
européenne quant a elle était plus complexe, voire ambigiie. En effet, s’il était clair
que la volonté de la Communauté était de parvenir a un nouvel accord juridiquement
contraignant, la position sur I’apport du Protocole de Kyoto restait incertaine.
Quelques mois avant la Conférence de Bali, le Conseil Environnement avait affirmé
que 1’accord post-Kyoto devait « se fonder sur l'architecture prévue par le protocole
de Kyoto tout en l'élargissant et proposer un cadre équitable et flexible en vue d'une
participation qui soit la plus large possible, dans le respect du principe des
responsabilités communes mais différenciées et compte tenu des capacités
respectives »'®. Les mois qui ont précédé la Conférence de Copenhague ont été
caractérisés par d’autres discussions sur le sujet au sein de la CE. La Communauté
proposait que I’accord de Copenhague soit un seul accord juridiquement contraignant,
bati sur le Protocole de Kyoto et le faisant avancer'®. Les Conclusions du Conseil
européen des 29 et 30 octobre 2009 confirmaient 1’incertitude sur 1’utilisation des
¢léments du Protocole de Kyoto pour le nouvel accord et sur la contribution effective

des pays en développement : « le Conseil européen souligne la nécessité de disposer,

1 Cette position a été mise en évidence dans les mots du chef de la délégation ministérielle chinoise & la Conférence de
Poznan de 2008 en préparation de la Conférence de Copenhague. La Chine a affirmé a cette occasion son opposition a « toute
tentative de dévier, violer ou redéfinir la Convention ». Xie ZHENHUA, chef de la délégation ministérielle chinoise, vice-
président, avec rang de ministre, de la Commission supervisant le dossier climat. Cet extrait de son discours lors de la
session pléniere du 11 décembre a Poznan est consultable in : Ministere de I’Ecologie, de I’Energie, du Développement
durable et de I’Aménagement du territoire, Lettre Climat International, 02/2009, n° 2.

1 Les pays en développement et notamment la Chine ont affirmé tout au long de la négociation 1’opposition a ce que le texte
d’un nouvel accord juridiquement contraignant soit adopté au sein du AWG-LCA. Le seul choix admissible aurait été un
amendement du Protocole de Kyoto dans le cadre du AWG-KP et une série de décisions prises au sein de la Convention-
cadre. Benito MULLER, Wouter GELDHOF and Tom RUYS, « Unilateral Declarations: The Missing Legal Link in the Bali
Action Plan », European Capacity Building Initiative policy report, mai 2010.

1% Conclusions du Conseil Environnement du 20/02/07, 6272/07, Changements climatiques, par. 7. Le Conseil insiste sur la
nécessité d’impliquer les pays en développement : « les pays non visés a l'Annexe I ont une part croissante dans les
émissions de gaz a effet de serre et (...) il est nécessaire qu'ils prennent des mesures afin de lutter contre l'augmentation de
ces émissions en réduisant l'intensité d'émission induite par leur développement économique, dans le respect du principe
général des responsabilités communes mais différenciées et compte tenu de leurs capacités respectives, pour avoir une
chance raisonnable d'atteindre l'objectif de 2 °C », par. 13. Cela a été confirmé un mois plus tard par le Conseil européen.
Conseil européen de Bruxelles du 8 et 9/03/2007, Conclusions de la Présidence, 7224/1/07 REV 1 par. 34.

16 « The EU wants the Copenhagen agreement to be a single legally binding instrument that builds on and takes forward the
Kyoto Protocol ». Commission Européenne, The Copenhagen climate agreement: EU positions and state of play, in
MEMO/09/445, 12/10/2009.
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a partir du 1° janvier 2013, d'un accord juridiqguement contraignant qui s'appuie sur
le protocole de Kyoto et en integre tous les éléments essentiels. Le Conseil européen
estime en outre que tous les pays, y compris ceux qui ne sont pas actuellement liés
par le protocole de Kyoto, devraient agir immédiatement ». Cette formulation, due a
I’incapacité de trouver un accord parmi les Vingt-Sept avant la Conférence de
Copenhague, a été fortement critiquée par certains Etats membres'®’.

Les Etats-Unis conditionnaient également leur possible adhésion a un nouvel accord a
une vérification internationale du respect des engagements pour toutes les parties,
pays en développement inclus. La Chine refusait cette proposition en la considérant
comme une mise en danger de sa souveraineté nationale. La négociation fut
ultérieurement compliquée par les discussions concernant les financements : les pays
en développement demandaient des transferts de ressources sous la forme de
transferts de technologie et d’aides économiques a [’adaptation au changement
climatique'®®.

Il était désormais manifeste qu’un processus circulaire s’était instauré, les Etats-Unis
conditionnant leurs engagements aux engagements des autres, en particulier a ceux de
la Chine, et cette dernié¢re attendant un engagement des Etats-Unis.

La Conférence de Bali n’a pas pu résoudre les questions que nous avons présentées,
mais s’est limitée a définir une feuille de route marquant les étapes jusqu’a I’adoption
d’un nouvel accord a Copenhague en 2009'®. Le cheminement pour arriver a cette
nouvelle conférence a été difficile, les acteurs principaux restant fermes sur leurs
positions. A la veille de la Conférence de Copenhague, aucune « vision commune »
n’était arrétée.

Face a ces difficultés et conscients de 1’absence de temps pour parvenir a un accord,
le Premier Ministre danois Lars Lokke RASMUSSEN, le Secrétaire Général des
Nations-Unies Ban KI-MOON, ainsi que le Secrétaire Exécutif de la Convention-

cadre Yvo de BOER, lors d’une rencontre préparatoire, ont reconnu I’impossibilité de

17 Assemblée Nationale, Rapport d’information déposé par la Commission des Affaires Européennes sur les négociations
relatives au changement climatique, présenté par MM. Bernard DEFLESSELLES et Jérome LAMBERT, n. 2979, enregistré a
la Présidence de 1’ Assemblée Nationale le 23/11/2010.

1% Christian de PERTHUIS et Raphaél TROTIGNON, op. cit., p. 7.

' La feuille de route de Bali s’articulait autour de quatre axes principaux : I’atténuation du changement climatique ;
I’adaptation ; la coopération technologique ; le financement des actions d’adaptation et d’atténuation.
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parvenir a un accord juridiquement contraignant a Copenhague et ont envisagé la

conclusion d’un accord politiquement contraignant'”’.

B. La Conférence de Copenhague

En décembre 2009, les travaux de la Conférence se sont ouverts, sous le regard
attentif de 1’opinion publique mondiale, sans que les parties ne disposent d’un projet
d’accord qui servirait de base aux discussions'’.

L’analyse de la Conférence de Copenhague est fondamentale pour deux raisons. La
premicére est qu’elle a rendu visible le déplacement du centre de gravité des
négociations, du bindme Etats-Unis — Europe, qui avait caractérisé la premicre phase
des négociations, vers un axe Etats-Unis — grands pays émergents (Chine, Inde, Brésil
et Afrique du Sud). L’Union européenne, arrivée a la Conférence de Copenhague
avec de grandes attentes, convaincue de jouer un rdle de leader grace a sa politique
d’exemplarité, en est sortie reléguée au second rang. La deuxiéme raison est que la
Conférence de Copenhague a marqué une crise en remettant en cause le systéme de la
gouvernance climatique instituée au cours des vingt derniéres années.

Nous allons retracer d’abord les phases de la négociation (B.1) et ensuite le contenu

de ’accord qui a été atteint (B.2).

B.1. Le déroulement des négociations et la forme de I’accord de Copenhague

Il est possible d’identifier deux phases dans le déroulement des négociations : avant
et aprés l’arrivée des chefs d’Etat et de gouvernement, qui a eu lieu le 17
décembre' "%

La premiére phase (du 7 au 17 décembre) a été caractérisée par une grave impasse

dans la négociation, due a I’impossibilité de concilier les deux voies de négociation.

' Une session de travail de la AWG-KP (neuviéme session) et de la AWG-LCA (septiéme session) a eu lieu a Barcelone du
2 au 6/11/2009, en préparation de la Conférence de Copenhague. C’est a cette occasion que le Premier Ministre danois Lars
Lokke RASMUSSEN, le Secrétaire Général des Nations-Unies Ban KI MOON, ainsi que le Secrétaire Exécutif de la
Convention-cadre Yvo de BOER ont envisagé la conclusion d’un accord politiquement contraignant. Sur I’impossibilité d’un
accord juridiquement contraignant s’était exprimé également le Président du AWG-LCA Michel Zammit CUTAJAR.
Lavanya RAJAMANI, « The Copenhagen Agreed Outcome : Form, Shape and Influence », Economic & Political Weekly,
Nov. 28, 2009, p. 30.

' La Conférence de Copenhague a été marquée par une grande mobilisation de 1’opinion publique et par une forte
médiatisation. L’affluence a été sans précédant dans 1’histoire des négociations multilatérales, avec la participation de cent-
vingt chefs d’Etat et de gouvernement et environ 5000 délégués et participants accrédités.

"2 Pour un compte-rendu détaillé, voir IISD Reporting Service, http://www.iisd.ca/climate/cop15/ ( 29/06/2011). La division
de I’analyse en deux phases, avant et aprés ’arrivée des chefs d’Etat, est utilisée, entre autre, par Emmauel GUERIN et
Matthieu WEMAERE, « The Copenhagen Accord : What happened? Is it a good deal? Who wins and who loses? What is
next? », IDDRI, Idées pour le débat, 08/09 Décembre 2009.
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Cette impasse fut encore aggravée par une série d’erreurs de gestion d’une situation
tres délicate.

La série de « maladresses » qui a caractérisé cette premiere phase a commencé des le
deuxiéme jour, avec la publication dans le journal « The Guardian »'”, d’un projet
d’accord rédigé sur demande du Premier Ministre danois par des conseillers des chefs
d’Etat et de gouvernement ressortissant de trois pays : le Danemark, le Royaume-Uni
et les Etats-Unis. Cette déclaration illustrait la position des pays développés, en ligne
avec les attentes américaines''*. Cette fuite et son contenu n’ont pas plu aux pays en
développement, qui n’avaient pas connaissance de ce projet d’accord et qui y
voyaient une affirmation des positions de certains pays industrialisés contraires aux
positions négociées par les parties non visés a I’annexe I jusque-la. Cela a contribué a
entamer la confiance des pays en développement a 1’¢égard des pays développés. Les
réactions ont été particulicrement vives au sein du G-77 qui a accusé les pays visés a
I’annexe I de décider de leur c6té, en dehors des négociations des deux AWG (AWG-
KP et AWG-LCA). La premiére phase s’est achevée dans un continuum de problémes
procéduraux, diplomatiques et de gestion de la situation, aggravés par le grand
nombre de participants et par la pression de 1’opinion publique, relayée par les
médias'”.

La deuxieme phase (du 17 au 19 décembre) a commencée avec ’arrivée de plus de
cent chefs d’Etat, qui ont essayé¢ des le début de débloquer la situation en focalisant
leur attention sur quatre aspects conflictuels'’®: le futur du Protocole de Kyoto ; les
modalités d’engagement des Etats-Unis'’’; la vérification des actions des pays en

développement ; les modalités de financement a long terme.

' The Guardian, 8/11/2009, « Danish text », www.guardian.co.uk/environment/2009/dec/08/copenhagen-climate-change
(10/06/2012).
1" Ce document « secret », rédigé entre autres par deux pays membres de 1I’UE sans consultations préalables, peut étre
résumé en quelques points clés :

- un abandon du Protocol de Kyoto et la création d’un autre accord a sa place ;

- un abandon de la division entre pays visés a I’Annexe I et pays non visés a I’Annexe I ;

- une nouvelle catégorisation avec les pays considérés comme les plus pauvres ;

- I’obligation pour les pays en développement d’une réduction de leurs émissions de GES ;

- un réle mineur des Nations-Unies dans la gestion des aspects de la finance climatique, avec un rdle important

donné a la Banque mondiale.

'S Entre autres, nous signalons la tentative du Président du AWG-LCA de présenter un projet de décision « chapeau ». Il
n’avait pas de mandat pour présenter une telle décision, mais les blocages au sein des deux AWG I’ont poussé a le faire. Ce
projet proposait de trouver un accord dans les deux voies de négociation, en abandonnant ainsi 1’éventualité de conclure sur
un seul instrument global contraignant, comme soutenu par 1’Union européenne. Ce projet n’a pas eu de suites.
176 Matthieu WEMAERE et Sandrine MALJEAN-DUBOIS, « L’Accord de Copenhague : quelles perspectives pour le régime
international du climat ? » RDUE 1-2010, p. 23.
""" Le monde regardait avec attente le Président OBAMA, élu en 2008, qui représentait les Etats-Unis dans cette phase. Sa
position par rapport a la question climatique semblait différente de celle de son prédécesseur. Lors des nombreux discours
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Les négociations entre les chefs d’Etat et de gouvernement ne semblaient pas
conduire a un accord. Le Président Barack OBAMA a insisté sur les conditions
indispensables pour une participation américaine : réductions chiffrées pour tous les
grands pays émetteurs et vérification internationale du respect des engagements pour
toutes les parties. Le Premier Ministre chinois Wen JIABAO a continué a s’opposer
aux positions américaines en vertu de la défense de la structure du Protocole.
Une négociation parallele des représentants des grands pays émergents et du
Président des Etats-Unis a démarré au cours des vingt-quatre dernieres heures, pour
r s B 178 r o g r r

sauver les négociations a la vue du monde . Ces négociations se sont déroulées sans
pour autant avoir re¢u de mandat préalable de la COP. Il n’y avait donc aucun lien
entre les négociations qui se déroulaient au sein de ce groupe et celles qui
continuaient au sein de la Conférence'”. Le résultat de ce travail paralléle fut
I’accord de Copenhague, présenté in extremis a la COP pour adoption. L’Union
européenne et les autres pays industrialisés, qui n’étaient pas directement associés a
la rédaction du texte de I’accord, s’y sont rapidement ralliés'™.
En session pléniére 1’accord n’a toutefois pas pu étre adopté, faute d’unanimité'®'. Un
petit nombre de pays en développement a en effet exprimé son opposition a
1, 182 o, , . o . ,

accord . Cette opposition était motivée par une raison de nature procédurale, car
I’iter suivi pour atteindre 1’accord était manifestement irrégulier, en dehors du cadre
des négociations officielles, sans mandat et sans aucune transparence. En outre,
9 L4 . . ro.r r . Py R
I’accord n’était pas considéré comme adéquat par rapport au niveau d’ambition

. 183 s o . . .
exigé . De fagon plus générale, 1I’opposition témoigne d’un ressentiment de ce petit

groupe de pays, dans la mesure ou les grandes puissances avaient décidé du futur

avant et aprés son ¢lection, Barack OBAMA avait montré la volonté d’assumer un rdle de leader mondial dans la lutte contre
le changement climatique, en s’engageant a une réduction conséquente avant I’année 2020.

'8 11 est difficile d’affirmer avec certitude quels pays ont participé a la rédaction du texte de 1’accord. Différents auteurs
rapportent différentes compositions. Le role de leader a siirement été joué par les Etats-Unis et la Chine. Le Brésil et
I’ Afrique du Sud étaient présents, selon toute la doctrine.

' Lavanya RAJAMANI, « The making and unmaking of the Copenhagen Accord », International and Comparative Law
Quarterly, vol. 59, Issue 3, 2010, p. 824-826.

80 Henri CASELLA, Anais DELBOSC et Christian de PERTHUIS, « Cancun : I’an un de I’aprés Copenhague », Etude
Climat, CDC Climat recherche, n® 24, octobre 2010, p. 6

'8 Les décisions de la COP doivent étre prises & I’unanimité, en accord avec I’art. 42 du Projet de réglement intérieur de la
Conférence des Parties et de ses organes subsidiaires. Questions d’Organisation, Adoption du Réglement Intérieur, Note du
Secrétariat, FCCC/CP/1996/2. Contrairement a la COP, la COP/MOP ne cite méme pas cet accord purement politique.

82 Tuvalu, Venezuela, Nicaragua, Bolivia et Cuba. Lavanya RAJAMANI, « The Copenhagen Agreed Outcome: Form, Shape
and Influence », op. cit., p. 3.

'8 1a Bolivie a soutenu en effet que les pays développés auraient dii s’engager a une réduction de 49% par rapport a I’année
1990. Lavanya RAJAMANLI, ibid.
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commun sans tenir compte de la volonté des autres parties, et ce malgré le fait que les
négociations s’inséraient dans le cadre des Nations-Unies'™*.

Par conséquent, la COP en s€ance pléniére a pu seulement « prendre note » de
I’accord'®. Alors que celui-ci, rédigé par un nombre limité de pays en dehors des
procédures de la COP, aurait pu étre considéré comme un accord multilatéral entre les
principaux pays émetteurs, la volonté des parties a I’accord était toutefois de le faire
adopter dans le cadre de la Convention'®. Pour continuer dans cette direction, un des
objectifs de la COP-16 de Cancun de 2010 fut « d’ancrer les principes de [’accord
dans les négociations onusiennes et de parvenir a des décisions de la COP reprenant

- — 187
et precisant ces principes » .

B.2. Le contenu de 1’accord de Copenhague

L’objectif principal de I’accord était de limiter la hausse de la température a 2 °C
(par. 1 accord de Copenhague) '*. Cela constituait une reconnaissance explicite du
travail du GIEC et en particulier de son Quatriéme rapport (2007) (par. 2 accord de
Copenhague)'®.

Comment atteindre cette limitation de 2 °C ? L’accord n’inclut ni un engagement
chiffré, ni une date précise pour le pic des émissions globales, mais un engagement

pour une « forte diminution des émissions globales », « en reconnaissant qu’il faudra

plus de temps aux pays en développement pour atteindre le pic des émissions » (par. 2

18 Ce ressentiment émerge par exemple dans les mots d’un négociateur d’une petite délégation d’un pays en développement :
« Nous sommes dans [’Organisation des Nations-Unies et tout le monde doit étre d’accord avant que vous ne pouviez
signaler qu’un accord a été conclu ». Tomilola AKANLE et al., « Compte-rendu de la Conférence de Copenhague sur les
changements climatiques : 7-19 Décembre 2009 », Bulletin des Négociations de la Terre, 1ISD, vol. 12, n° 459, p. 35,
http://www.iisd.ca/download/pdf/enb12459f.pdf (30/06/2011).

' L'accord de Copenhague est publié dans le document FCCC/CP/2009/11/Add.1, 2/CP.15, p. 4,
http://unfecc.int/resource/docs/2009/cop15/fre/11a01f.pdf (1/07/2011).

'8 Cette intention est manifeste dans plusieurs références utilisées dans 1’accord de Copenhague. Entre autres, par. 5, 8, 9
accord de Copenhague.

187 Assemblée Nationale, Rapport d’information déposé par la Commission des Affaires Européennes sur les négociations
relatives au changement climatique, op. cit.

18 Cet objectif de 2° C pourra étre reconsidéré en 2015 avec 1’établissement d’un objectif plus ambitieux de limitation de la
hausse de la température a 1,5 °C, « en tenant compte de divers éléments fournis par les travaux scientifiques » (par. 12
accord de Copenhague).

% Le Groupe avait conclu de fagon ferme sur trois assertions : (i) un réchauffement est en cours, (ii) ses effets sont
largement observables et (iii) il est irréversible. Le GIEC avait établi qu’une limitation du réchauffement a 2 °C était
envisageable, méme si elle n’aurait pas empéché des conséquences graves pour certains pays, en particulier pour les plus
pauvres et pour les iles du Pacifique, des Caraibes et de 1’Océan Indien, qui risquent de disparaitre a cause de 1’¢lévation du
niveau de la mer. GIEC, Fourth Assessment Report 2007, Climate Change 2007: Impacts, Adaptation and Vulnerability:
Contribution of Working Group II to the Fourth Assessment Report of the Intergovernmental Panel on Climate Change,
Cambridge University Press, Cambridge, United Kingdom, Chapter 16.
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accord de Copenhague). Toutefois, il établit que les parties visées a I’annexe 1'°° de la
Convention-cadre soumettent des promesses d’engagement chiffré pour la période

Pl Méme les

2013-2020, avant le 31 janvier 2010 (par. 4 accord de Copenhague)
parties non visé€es a 1’annexe I, a I’exception des pays les moins avancés et les petits
Etats insulaires en développement, doivent communiquer les mesures d’atténuation
qu’ils souhaitent adopter au niveau national (par. 5 accord de Copenhague) (NAMA —
Nationally Appropriate Mitigation Actions)"**.

Les engagements que les pays, soit industrialisés soit en développement, doivent
assumer sont volontaires, unilatéraux et réversibles. Ce choix signale un changement
d’approche par rapport au Protocole, et marque un pas en arriére par rapport a ce
dernier'”. Le protocole suivait une approche « top down », ¢’est & dire un mécanisme
de coordination internationale « par le haut », i.e. par I’ensemble des pays lors des
négociations avec a la clé la fixation des objectifs quantifiés de réduction des
émissions. L’accord de Copenhague propose au contraire une approche « bottom up »,
caractérisée par [’addition de politiques et objectifs nationaux, décidés
unilatéralement par les Etats «sans s’assurer qu’ils sont comparables ou qu'’ils
permettent une fois agrégeés d’atteindre [’objectif global de long terme (limiter le
réchauffement a 2°C) »'**. La définition des détails, parfois problématiques, de cette
approche « bottom up », avec des engagements a géométrie variable, présente deux
grandes difficultés qui ont fait et font I’objet des Conférences des Parties qui se sont
déroulées depuis Copenhague. La premicre difficulté concerne la comparabilité des
engagements des parties, étant données les fortes hétérogénéités, tant au sein des
parties visées a I’annexe I que parmi les parties non visées a I’annexe I'”°. Dans le

D

premier groupe, les facteurs d’hétérogénéité a prendre en compte sont, par exemple,

' Dans 1’établissement de ces promesses d’engagement, ’accord utilise la répartition des pays dans les deux groupes
habituels : parties visées a 1’Annexe I et parties non visées a 1’Annexe 1. Elle se situe donc dans la lignée tant de la
Convention-cadre que du Protocole de Kyoto. Toutefois, 1’accord de Copenhague n’utilise pas constamment cette
classification, en faisant référence dans d’autres paragraphes aux « pays développés » et « pays en développement ».

I La liste de ces promesses d’engagement chiffrées pour les parties visées a 1’Annexe I sont consultables a
I’adresse http://unfccc.int/meetings/cop_15/copenhagen_accord/items/5264.php (6/07/2011). En I’absence d’un accord agréé
a Copenhague, chaque pays a pu choisir I’année de référence pour son engagement.

12 Les NAMAs peuvent étre consultés a 1’adresse suivante :
http://unfccc.int/meetings/cop_15/copenhagen_accord/items/5265.php (6/07/2011)

19 Sandrine MALJEAN-DUBOIS et Matthieu WEMAERE, La diplomatie climatique — Les enjeux d’un régime international
du climat, op. cit., p. 356. Ces auteurs soulignent que ’accord marque un recul important par rapport au Protocole de Kyoto
dans la mesure ou il remplace un accord international juridiquement obligatoire par un accord politique, donc non
contraignant.

" Ibid.
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les années de référence utilisées par les pays'®, ou la possibilité de reporter les
excédents de droits d’émission issus de la premiere période d’engagement du
Protocole de Kyoto'”’. Les facteurs d’hétérogénéité sont encore plus remarquables au
sein des parties non visés a I’annexe I'*®. En ce qui concerne les instruments flexibles
et le marché de carbone créés par le Protocole de Kyoto, ils sont simplement
mentionnés sans que leur articulation avec les engagements affichés dans 1’accord de
Copenhague ne soit explicitée. Ceci a alimenté les critiques a 1’encontre de 1’accord,
accus¢ de ne pas fournir les instruments nécessaires pour dépasser le stade des
« bonnes intentions ». Les instruments déja en place auraient pu étre utilisés, en effet,

» 199 . . oo ’, .y
¢ 7. La deuxiéme difficulté liée aux

pour atteindre 1’objectif environnemental fix
engagements a géométrie variable concerne le systéme de surveillance, de
notification et de vérification®” des engagements pris par les parties®’. Cet aspect
pourrait sembler a premiére vue extrémement technique, mais il implique en réalité
des problémes politiques treés délicats, touchant a la souveraineté nationale des
parties.

Pour I’UE, le choix d’indiquer uniquement 1’objectif de 2 °C et d’utiliser I’approche
« bottom up » a représenté une défaite. Dé&s la préparation de la Conférence de Bali, la

Communauté, pour atteindre 1’objectif de 2 °C, avait proposé¢ des atténuations

chiffrées des émissions pour les pays développés® : une réduction collective

1 Pour une analyse de ce probléme : Patrick CRIQUI et Constantin ILASCA, « Les engagements pris 2 Copenhague et la
question de la comparabilit¢ des efforts », Note de travail 6/2010, Laboratoire d’économie de la production et de
I’intégration internationale, avril 2010.

1% Le choix de I’année de référence est particuliérement important, car la quantité d’émissions de référence varie beaucoup
en fonction de I’année sélectionnée. A ce propos il est intéressant de mettre en évidence que les Etats-Unis (avec le Canada)
ont choisi comme année de référence 2005 et non 1990 comme 1’a fait 1’Union européenne. Les Etats-Unis ont en effet
promis une réduction de 17% des émissions en 2020 par rapport a I’année 2005 (United States Department of State,
Communication des Etats-Unis au Secrétaire Exécutif Yvo de Boer en relation au chapeau de I’accord de Copenhague,
28/01/2010, http://unfccc.int/files/meetings/cop_15/copenhagen accord/application/pdf/unitedstatescphaccord app.l.pdf
(6/07/2011). Par ce décalage, les Etats-Unis ont pu faire une promesse d’engagement quantitativement inférieure, puisque
leurs émissions étaient largement supérieures en 2005 qu’en 1990. Ce chiffre de 17% a été retenu car il correspondait a
I’engagement contenu dans le projet Waxman-Markey adopté en juin 2009 par la Chambre des Représentants du Congreés
américain. Pour qu’il devienne loi il doit étre adopté également par le Sénat américain, qui 1’a reporté sine die en juillet
2010. Le texte du projet de loi est consultable sur le site: http:/frwebgate.access.gpo.gov/cgi-
bin/getdoc.cgi?dbname=111_cong_bills&docid=f:h2454pcs.txt.pdf (29/07/2011).

7 Henri CASELLA, Anais DELBOSC et Christian de PERTHUIS, op. cit., p. 8.

"Les pays en développement doivent communiquer des engagements en termes relatifs, « en portant soit sur un objectif
d’intensité carbone du PIB (Chine et Inde), soit sur un pourcentage de diminution des émissions par rapport a un scénario
de référence, dit « business as usual ». Ce type d’engagement relatif est nettement plus délicat a interpréter car il faut faire
des hypotheses a la fois sur [’environnement économique et sur l’évolution des émissions rapportées a la croissance
économique », Ibid.

% Ibid. et Sandrine MALJEAN-DUBOIS et Matthieu WEMAERE, La diplomatie climatique, op. cit. p. 356.

¢ Measurement, Reporting and Verification », MRV

2! Sur la notion de MRV et sur I’importance de la création d’un systéme bien structuré pour un accord post-Kyoto, voir,
entre autres, Clare BREIDENICH, Daniel BODANSKY, « Measurement, Reporting and Verification in a post-2012 climate
agreement », Pew Center on Global Climate Change, avril 2004.

22 Conclusions du Conseil Environnement du 20 février 2007, op. cit.
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d’environ 30% en 2020 par rapport a 1990 et une réduction de 60% a 80% en 2050°%.
Lors de la négociation de Copenhague, 1’Union avait continu¢ a défendre ses
positions, en tentant d’introduire 1’objectif global de réduction des émissions de 50%
en 2050, avec une date précise pour le pic**. L’accord final n’en a pas tenu compte.

Pour conclure notre analyse du contenu de I’accord de Copenhague, nous pouvons
mentionner ce qui a été signalé comme un résultat important de la conférence :
I’engagement des pays développés de fournir aux pays en développement 30 milliards
de dollars pour la période 2012-2020, « en la répartissant de maniere équilibrée entre
[’adaptation et [’atténuation » (par. 8). Pour 1’adaptation, les pays développés ont en
outre adhéré « a [’objectif consistant a mobiliser ensemble 100 milliards de dollars
par an d’ici 2020 pour répondre aux besoins des pays en développement » (par. 8).
Malgré 1’ampleur de ces objectifs, 1’accord de Copenhague est vague sur les
instruments économiques a utiliser’”. Dans une période de récession économique, les
pays n’ont pas voulu indiquer des moyens précis d’investissement, ni la contribution

de chacun?%.

Sous-section 2 : un accord international a deux vitesses

Les Conférences qui ont suivi 1’échec de Copenhague ont essayé de résoudre les
problémes urgents qui restaient sur la table, dans un climat de faibles attentes.
L’impossibilité de parvenir a un accord a Copenhague laissait ouverte la question de
la période post-Kyoto, et la gouvernance climatique fut ultérieurement compliquée
par 1’accord non-officiel qui avait été atteint. Nous présenterons ici la Conférence de

Cancun (A), qui fait suite a celle de Copenhague, et les conférences ultérieures qui

3 Nous avons vu que, restant fidéle a sa politique d’exemplarité, I’Union était disposée a s’engager & une réduction de 30%,
d’ici 2020, par rapport a 1990 « a titre de contribution a un accord mondial global pour l'aprés-2012, pour autant que
d'autres pays développés s'engagent a atteindre des réductions d'émission comparables ». Elle conditionnait cet engagement
a 30% aussi au fait que les « pays en développement plus avancés sur le plan économique apportent une contribution adaptée
a leurs responsabilités et a leurs capacités respectives ». Ibid.

24 Cet objectif était présent depuis la préparation de la Conférence de Copenhague de la part de I’UE et était ainsi bien
présent dans les Conclusions de la Présidence du Conseil européen du 29 et 30 octobre 2009 qui constituent le mandat pour
la négociation. Conseil européen de Bruxelles du 29 et 30 octobre 2009, Conclusions de la Présidence, 15265/1/09 REV 1;
Communication de la Commission au Conseil, au Parlement européen, au Comité Economique et Social Européen et au
Comité des Régions, Limiter le réchauffement de la planéte a 2°C. Route a suivre a I’horizon 2020 et au-dela, COM(2007) 2
final ; Communication de la Commission au Conseil, au Parlement européen, au Comité Economique et Social Européen et
au Comité des Régions, Vers un accord global en matiére de changement climatique a Copenhague, COM(2009) 39 final.

25 Henri CASELLA, Anais DELBOSC et Christian de PERTHUIS, op. cit., p. 18.

26 1’accord (par. 10) prévoit la création d’un Fond Vert de Copenhague afin de gérer et soutenir les projets de financement
pour ’atténuation et 1’adaptation.



Eleonora Russo| Thése de doctorat | Octobre 2015

tentent d’élaborer un parcours de négociation qui devrait aboutir a un nouvel accord

en 2015 (B).

A. Vers une nouvelle gouvernance : la Conférence de Cancun

La Conférence de Cancun (COP-16, COP/MOP-6) a débuté a la fin de novembre 2010

sans attentes particuliéres. Elle s’est toutefois conclue par un accord””’ qui a eu le
mérite de relancer la discussion apres 1’échec de Copenhague.

L’accord de Cancun integre les points fondamentaux de 1’accord de Copenhague dans
un document adopté dans le cadre des voies de négociation officielles®™. Ainsi, la
voie officielle de la convention (AWG-LCA) et celle non-officielle de 1’accord de
Copenhague ont pu étre fusionnées*”.

Au-dela de I’organisation des négociations, plusieurs points ont évolué¢ avec 1’accord

210
de Cancun

, et notamment les aspects qui constituaient des raisons de blocage pour
les Etats-Unis. D’abord, pour la premicre fois, les grands pays émergents ont accepté
I’idée de réduire leurs émissions : parmi les 80 pays qui ont fixé des engagements
volontaires, on trouve toutes les économies majeures, dont la Chine, I’Inde et le
Brésil. Ensuite, les pays en développement ont accepté de se soumettre a des
contrdles de la part d’experts techniques indépendants (1/CP.16, par. 63).

D’autres questions abordées furent le role de la Réduction des Emissions par 1’action
sur le Déboisement et la Dégradation des foréts (REDD plus, 1/CP.16, Section C), sur
lequel nous reviendrons (page 100 et suivantes), la question du financement, avec une
reprise du Fond Vert de Copenhague (1/CP.16, par. 103 et ss.) et un élargissement du
débat a d’autres fora de discussions, en particulier au G-20. Celui-ci semblerait ne
plus étre en compétition avec les institutions climatiques onusiennes, et pourrait au
contraire collaborer avec elles®'.

Enfin, par rapport a 1’accord de Copenhague et aux accords précédents, 1’accord de

Cancun affirme que « /’adaptation [au changement climatique] doit étre considérée

27 L’accord de Cancun a été trouvé dans le cadre de la voie de négociation de la Convention-cadre.

2% Un tableau comparatif entre les éléments décidés a Copenhague et a Cancun est contenu dans : Sarah O. LADISLAW,
« Cancun climate negotiation », Center for Strategic and International Studies, 15/12/2010,
http://csis.org/publication/cancun-climate-negotiation (3/08/2011).

2 Robert N. STAVINS, « What Happened (and Why): An Assessment of the Cancun Agreements », in Harvard Kennedy
School, Belfer Center for Science and International affairs.

29 COP-16, Décision 1/CP.16, Les accords de Cancin: Résultats des travaux du Groupe de travail spécial de 1’action
concertée a long terme au titre de la Convention, FCCC/CP/2010/7/Add.1, p. 2.
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comme revétant le méme degré de priorité que [’atténuation [des émissions de GES]
(...) » (1/CP.16, par. 2, lett. b). Ce qui pose la question de savoir si ce revirement de
priorité qui met 1’accent sur 1’adaptation ne serait pas un signe de la difficulté de
parvenir a des mesures efficaces en matiere de réduction des émissions, et
constituerait donc la prémisse d’un changement majeur dans 1’action climatique
internationale.

Selon les commentateurs, les avancées de I’accord étaient modestes, mais le point
important était que les pays avaient su trouver un accord pour dépasser le coup d’arrét
de Copenhague?'. En particulier, I’accord montre une évolution dans 1’application du
principe des responsabilités communes mais différenciées, en réponse a une réalité
géopolitique qui s’est modifiée par rapport aux années quatre-vingt-dix : les pays
industrialisés doivent reconnaitre leur responsabilité historique dans les niveaux
d’émissions, mais tous les pays sont responsables de leurs émissions futures, ce qui
indique un dépassement progressif de la division entre pays annexe I et pays non
annexe [. Toutefois, les engagements des pays non visés a I’annexe I restent pour
I’instant volontaires.

Malgré ces progres, de nombreuses questions restaient ouvertes a 1’issue de cette
Conférence. D’abord, le futur du Protocole de Kyoto : les négociations au sein du
AWG-KP ont révélé 1'opposition de plusieurs pays a une deuxieme période
d’engagement””. Ensuite, la forme que le nouvel accord devrait revétir, ainsi que les

échéances d’adoption et d’entrée en vigueur n’ont pas été décidées. Enfin, s’agissant

2 Sur cet aspect, voir, I’interview de Alice POUYAT a Laurence TUBIANA, in « Cancun : "Un pas important pour le
climat" », 2010, http://www.lejdd.fr/Ecologie/Climat/Actualite/Laurence-Tubiana-dresse-le-bilan-du-sommet-de-Cancun-sur-
le-climat-241937/ (2/08/2011) et Robert N. STAVINS, op. cit.

212 Robert N. STAVINS, « Why Cancun Trumped Copenhagen: Warmer Relations on Rising Temperatures », in Harvard
Kennedy School, Belfer Center for Science and International Affairs, 20/12/2010. La plupart des commentateurs voit la
Conférence de Cancun comme un succés par rapport a celle de Copenhague, et cela pour plusieurs raisons. En premier lieu,
le gouvernement mexicain a bien géré la Conférence depuis sa préparation jusqu’au vote de la décision de la COP. Par
exemple, en séance pléniére la Bolivie s’est opposée, seule, a 1’approbation de ’accord de Cancun. La ministre des Affaires
Etrangéres mexicaine Patricia SPINOSA a décidé de « prendre note » de cette opposition en affirmant que I’accord de 193
pays était équivalent a un consensus et en soulignant qu’il n’était pas nécessaire d’avoir I’unanimité. La différence avec
I’attitude du Premier Ministre Danois lors de la Conférence de Copenhague a été donc importante.

En deuxi¢me lieu, I’opposition entre Etats-Unis et Chine au cours de la Conférence de Copenhague a semblé atténuée a
Cancun. Le changement de centre de gravité des négociations vers un dialogue Etats-Unis — grands pays émergents a été ici
confirmé. En trouvant un accord a Cancun sur certains des aspects les plus délicats, Etats-Unis et Chine ont pu récupérer de
la crédibilité aux yeux du monde.

En troisiéme lieu, il est intéressant de souligner la différence de I’approche des chefs d’Etat entre les deux conférences. A
Copenhague, ou il y avait une forte exposition médiatique, pour parvenir a un accord visible les chefs d’Etat ont parfois
contourné les acquis de la négociation officielle. Au contraire, a Cancun, le role prépondérant a été joué par les techniciens.
Il faut cependant remarquer que le succes relatif de Cancun est aussi une conséquence de 1’échec de Copenhague : la crainte
de la fin du régime climatique onusien a siirement représenté une forte pression sur les pays, notamment en développement.
23 Le Japon et la Russie avaient rejoint les Etats-Unis en affirmant leur opposition. Le Canada et 1’Australie avaient
manifesté des doutes au sujet d’un possible nouvel engagement de leur part.
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du financement de 1’action climatique, toutes les décisions devaient encore étre prises
et le contexte de crise économique et financiére mondiale rendait plus difficile
I’adoption d’engagements coliteux en faveur de I’environnement.

Plus généralement, la question de 1’approche (fop-down ou bottom-up) n’a pas été
tranchée. L’Union européenne restait en faveur d’une coordination globale des
réductions qui se traduit par des limites contraignantes fixées au sein des institutions
internationales, tandis que les Etats-Unis et la Chine soutenaient les engagements

volontaires non contraignants tels qu’établis par I’accord de Copenhague.

B. Une nouvelle feuille de route vers ’année 2015

La préparation du parcours vers un nouvel accord a fait 1’objet des conférences
successives de Durban (B.1), Doha et Varsovie (B.2). La présentation de ces
Conférences permet de dresser un parallele avec ce qui s’est passé avant
Copenhague : une série de COP et COP/MOP incapables de résoudre les questions de
principe enlisant les discussions, aboutissant uniquement a des échéances reportées a
plusieurs reprises. En outre, nous verrons que ces dernieres Conférences illustrent

bien les difficultés de 1’Union européenne a s’imposer dans les négociations.

B.1. La Conférence de Durban (2011)

La Conférence qui a eu lieu 2 Durban®'* a posé des jalons importants sur deux fronts :
la définition du futur immédiat du Protocole de Kyoto en attente de la conclusion
d’un nouvel accord climatique ; 1’agenda et les bases pour la négociation du futur
accord.

S’agissant du destin du Protocole de Kyoto, un groupe restreint de pays au sein du
AWG-KP a accepté de participer a une deuxiéme période d’engagement du

215
Protocole

. Il a été établi, par un accord politique, qu’un accord juridiquement
contraignant devait étre conclu lors de la COP/MOP suivante (par. 8 de la Décision).
Toutefois, afin de ne pas avoir un hiatus entre les deux périodes, la date du début
d’engagement fut fixée au 1° janvier 2013, méme si la ratification et 1’entrée en

vigueur de I’amendement au Protocole devaient intervenir plus tard. Parmi les pays

214 COP-17, COP/MOP-7, du 28 novembre au 9 décembre 2011.
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qui ont anticipé leur participation a la deuxiéme période d’engagement du Protocole
de Kyoto, nous trouvons I’UE et ses Etats membres, la Norveége, la Suisse et
I’Islande. Le Japon et la Fédération Russe ont au contraire décidé de ne pas
participer. Quant au Canada, il a communiqué qu’il se retirait du Protocole de Kyoto,
mesure qui a pris effet le 15 décembre 2012, avant méme la fin de la premicre période
d’engagement.

S’agissant du futur accord climatique, les parties a la COP ont élaboré un document
établissant une feuille de route pour parvenir a un nouvel accord?'®. Ce document a
une portée fondamentale : dans la droite ligne des progres réalisés a Cancun, les deux
catégories de parties (annexe I et non annexe I) disparaissent et laissent place a
’égalité de toutes les parties dans les engagements climatiques®'’. Dans le texte du
document ¢élaboré par la COP, il n’y a plus de références aux principes de
responsabilités communes mais différenciées et d’équité. Ce document refléte ainsi
un monde qui s’est transformé par rapport aux années quatre-vingt-dix.

Cette disparition a ¢été difficile a obtenir. D’un c6té, ceci constituait la seule
possibilité d’un retour des Etats-Unis dans un accord climatique. De I’autre, c’était le
résultat d’un compromis entre I’UE et les pays non visées a I’annexe 1. L’Europe s’est
montrée préte a s’engager pour une seconde période du Protocole de Kyoto, si les
engagements du futur accord étaient étendus a toutes les parties®'™. Aprés des
réticences, le Brésil et I’Afrique du Sud se sont montrés préts a dépasser la
classification en deux groupes, tandis que la Chine et 1’Inde ont semblé moins
disposés a accepter ce changement historique. Malgré 1’absence de référence aux
responsabilités communes mais différenciées dans 1’accord, I’'UE, I’AOSIS et les

pays les moins développés ont publi¢ une déclaration affirmant la volonté d’attribuer

215 Draft Decision, Qutcome of the work of the Ad Hoc Working Group on Further Commitments for Annex I Parties under
the Kyoto Protocol at its sixteenth session,
http://unfccc.int/files/meetings/durban_nov_2011/decisions/application/pdf/awgkp outcome.pdf (26/01/2012).

216 COP-17, Décision 1/CP.17, Création d’un groupe de travail spécial de la plate-forme de Durban pour une action
renforcée, FCCC/CP/2011/9/Add.1, p. 2. Le groupe est généralement indiqué par son nom anglais « Durban Platform for
Enhanced Action ».

217 Contrairement & ce qui avait été prévu a Cancun, méme la mention des responsabilités historiques des pays industrialisés
disparait. Voir Robert N. STAVINS, « International Climate Policy: The Durban Platform Opens a Window », Review of
Environmental Economics and Policy, OUP blog, 24 janvier 2012, http://blog.oup.com/2012/01/international-climate-policy-
the-durban-platform-opens-a-window/ (26/01/2012).

28 1°UE a donc conduit les deux négociations, au sein du AWG-KP et au sein de la COP, en paralléle et en organisant 1’une
en fonction des résultats obtenus dans 1’autre. Pour apprécier pleinement cet aspect, il est intéressant de visionner les

conférences de presse que la Commissaire pour I’Action pour le climat Connie HEDEGAARD a fait tout au long des
négociations de Durban : http://ec.europa.cu/clima/events/0045/index_en.htm (26/01/2012). Sur le conditionnement d’une
négociation sur 1’autre, voir aussi: Daniel BODANSKY, « Evaluating Durban », Opinio Juris, 12/12/2011,
http://opiniojuris.org/2011/12/12/evaluating-durban/ (26/01/2012).



http://unfccc.int/files/meetings/durban_nov_2011/decisions/application/pdf/awgkp_outcome.pdf
http://blog.oup.com/2012/01/international-climate-policy-the-durban-platform-opens-a-window/
http://blog.oup.com/2012/01/international-climate-policy-the-durban-platform-opens-a-window/
http://ec.europa.eu/clima/events/0045/index_en.htm
http://opiniojuris.org/2011/12/12/evaluating-durban/
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a toutes les parties des engagements de réduction et d’adaptation, en tenant compte de
ce principe et des possibilités de chacune. Le concept de responsabilités communes
mais différenciées resterait donc sous-jacent, de facto, a 1attribution des
engagements aux parties’’, et les pays les plus pauvres seraient ainsi exclus des
engagements de réduction des émissions.

Les autres points importants établis a Durban portent sur le forum compétent pour les
négociations, sur la forme que 1’accord devra prendre et sur les échéances a respecter.
En ce qui concerne le forum de négociations, la COP a décidé de ne pas les
poursuivre au sein du groupe AWG-LCA, créé par la feuille de route de Bali en 2007,
mais de créer un nouveau groupe de travail ad hoc : le ad hoc Working Group on the
Durban Platform on Enhanced Action.

La discussion sur la forme du futur accord a été trés animée entre parties favorables et
parties défavorables & la conclusion d’un accord juridiquement contraignant®'. Les
parties ont trouvé un accord sous la forme d’ « un protocole, un autre instrument
juridique ou un résultat partagé ayant force légale d’apres la Convention » (« a
protocol, another legal instrument or an agreed outcome with legal force under the
Convention »)**2. Le contenu de cet accord reste toutefois a définir, tout comme
I’approche a suivre (bottom-up ou top-down), et les mécanismes de financement de
I’action climatique.

Les parties se sont ¢galement accordées sur les échéances a respecter : le texte du
nouvel accord devrait étre adopté au plus tard en 2015, lors de la COP-21, comme

proposé¢ par I’UE, afin d’entrer en vigueur au plus tard en 2020.

2% Durban, 9 December 2011, Common statement by EU, LDC and AOSIS, « The least developed countries, the Alliance of
Small Island States and the European Union are united in their desire for an ambitious outcome in Durban ». Dans cette
déclaration conjointe, les trois acteurs nomment le concept de responsabilités communes mais différenciées, en affirmant:
«all parties to the UNFCCC need to commit, respecting the principle of common but differentiated responsibility and
respective capabilities ».

20 Rappelons que les Etats-Unis ne s’étaient pas opposés a cette derniére différenciation parmi les pays non visés &
I’annexe .

2! L’Inde s’est fortement opposée a un accord juridiquement contraignant. La position de Chine et Etats-Unis a été plus
ambigiie. Daniel BODANSKY, « The negotiation that would not die», Opinio Juris, 11/12/2011, in
http://opiniojuris.org/2011/12/11/the-negotiations-that-would-not-die/ (26/01/2012).

222 Cette formulation a été préférée a celle de « legal framework » ou « legal outcome » suite aux oppositions fortes de la part
de I’UE, de I’AOSIS et des pays les moins développés. Les formules « protocole ou un autre instrument juridiquement
contraignant » rappellent celles utilisées dans le Mandat de Berlin qui avait conduit a I’adoption du Protocole de Kyoto. A la
phrase « agreed outcome » propre au Plan d’Action de Bali a été ajouté « with legal force ». Daniel BODANSKY, op. cit.
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B.2. Les Conférences de Doha et de Varsovie

La Conférence qui a eu lieu a Doha, au Qatar, du 26 novembre au 8 décembre 2012 a
poursuivi le processus démarré & Durban®?. Les résultats de cette Conférence sont le
fruit d’une activité de négociation intense de 1’Union européenne, que nous
analyserons dans la section suivante.

Comme a Durban, les progrés dans les négociations a Doha ont eu lieu sur deux
fronts différents : 1’établissement d’une seconde période d’engagement du Protocole
de Kyoto et la définition des éléments d’un nouvel accord international. Le premier
aspect est pour nous le plus intéressant, dans la mesure ou il témoigne de I’intensité
de [Iactivité européenne et nous pouvons déja en analyser les premiers
aboutissements. Pour une évaluation du deuxiéme front, il sera en revanche
nécessaire d’attendre la suite des négociations pour pouvoir examiner le degré de
réussite d’un accord sur la nouvelle gouvernance climatique.

En ce qui concerne le Protocole de Kyoto, les négociations ont eu lieu au sein de
I’AWG-KP et ont permis de finaliser la définition de la seconde période
d’engagement du Protocole, qui a débuté le 1% janvier 2013 et qui se terminera le 31
décembre 2020%**: la continuité avec la premiére période serait ainsi assurée.
L’amendement du Protocole de Kyoto entrera en vigueur le 9°™ jour aprés son
adoption par au moins trois quart des parties au Protocole de Kyoto, soit 144 pays*>.
A ce jour, un nombre trés limit¢ de pays, dont la plupart sont des pays en
développement, ont adopté 1’amendement : 1’entrée en vigueur du Protocole semble
ainsi trés lointaine.

Dans la droite ligne des positions énoncées lors de la Conférence de Durban, seul un
nombre limité de pays visés a I’annexe I se sont engagés a réduire leurs émissions de
GES pour la période 2013-2020. Les engagements chiffrés assumés sont contenus
dans 1I’Annexe B du Protocole, comme amendé par 1’accord de Doha. Les parties

pouvaient cependant revoir leur engagement jusqu’a 2014, dans I’optique de parvenir

a un objectif de réduction globale des émissions de GES d’au moins 25 a 40 % par

23 L’accord de Doha a notamment avancé les négociations sur trois aspects : I’organisation de la coopération a long terme
sous la convention ; le financement de moyen et long termes ; les approches pour traiter les pertes et dommages associés aux
impacts du changement climatique dans les pays en développement.

¥ COP/MOP-8, Décision 1/CMP.8, Amendement de Doha au Protocole de Kyoto, FCCC/KP/CMP/2012/13/Add.1., par. 4.

25 Article 21(7) et article 20(4) du Protocole de Kyoto. Le paragraphe 5 de 1’accord établit que les « parties peuvent
appliquer provisoirement |’amendement en attendant son entrée en vigueur ».

226 Les parties ayant adopté I’amendement sont a ce jour 11 (8/08/2014). Pour les dates d’adoption de I’amendement et pour
une liste a jour consulter le site : http://unfccc.int/kyoto_protocol/doha_amendment/items/7362.php (8/08/2014).
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rapport aux niveaux de 1990 d’ici 2020%?7. L’Union européenne s’est engagée pour le
moment a une réduction conjointe de 20%, conformément a son objectif interne et
bien que cette valeur soit en-deca du minimum fixé par 1’accord. Parmi les pays visés
a I’annexe I qui se sont engagés pour la seconde période du Protocole de Kyoto, outre
I’Union européenne, on compte six pays développés (I’ Australie, 1’Islande, Monaco,
la Norvege, la Suisse et la Nouvelle Zélande™®) et trois pays en transition vers une
¢conomie de marché (le Belarus, le Kazakhstan et 1’Ukraine). Afin de parvenir aux
objectifs indiqués a I’annexe B, les parties ayant ratifi¢ le Protocole de Kyoto pour sa
seconde période d’engagement pourront avoir recours aux mécanismes flexibles.

En ce qui concerne les négociations pour un nouvel accord international, les parties
ont discuté au sein du Ad Hoc Working Group on the Durban Platform on Enhanced
Action et ont confirmé la volonté d’adopter le nouvel accord lors de la Conférence qui
se déroulera a Paris en 2015. En novembre 2013, les parties a la Convention-cadre et
au Protocole de Kyoto ont poursuivi les négociations dans la lignée des décisions

prises & Doha*®.

De cette Conférence, qui a eu lieu a Varsovie, mérite d’étre
mentionnée la poursuite du bras de fer entre pays développés et pays en
développement sur 1’extension d’engagements chiffrés de réduction des émissions
contraignants pour toutes les parties au nouvel accord. Les discussions se sont
conclues, pour I’instant, par un compromis qui consiste a utiliser le mot
« contributions » a la place d’ « engagements ». Ce changement de vocabulaire peut
étre interprété de deux manicres. Il peut constituer la prémisse d’un nouvel échec lors
des futures négociations, pouvant prendre les formes les plus variées : impossibilité
de parvenir a un accord faute de participation des Etats-Unis, conclusion d’un nouvel
accord avec des engagements contraignants par un nombre limité de parties,
conclusion d’un accord avec des engagements sur base volontaire, non contraignants
et éventuellement modifiables au fil des années. Cette modification pourrait aussi

représenter un pas important vers un changement d’attitude de la part des pays en

développement, qui pourrait aider a un déblocage des négociations stagnantes®’.

7 COP/MOP-8, op.cit., 111, pt. 7.

28 La Nouvelle Zélande, a la différence des autres parties ayant communiqué leur engagement de réduction pour la seconde
période du Protocole de Kyoto lors de la Conférence de Doha, « se fixera un objectif chiffré de réduction de ses émissions
pour ’ensemble de son économie (...) au cours de la période allant de 2013 a 2020 ». Annexe I, Amendement de Doha au
Protocole de Kyoto, A, note de bas de page n. 15.

29 COP 19, COP/MOP 9 qui a eu lieu & Varsovie du 11 au 22 novembre 2013.

% Thomas SPENCER, « 2B continued... The outcomes of the Warsaw Climate Conference and implications for Paris
2015 », IDDRI Policy Brief, n° 15/13 November 2013.
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Quoi qu’il en soit, lors des deux derniéres conférences, des pas en avant semblent
avoir été accomplis uniquement pour la fixation d’un calendrier en vue de Paris 2015.
Sur les autres aspects, les discussions se poursuivent. Dans la prochaine section, nous
essaierons de mettre en Ilumiére les difficultés auxquelles la communauté
internationale et 1’Union européenne en particulier doivent encore faire face pour

parvenir a un accord en 2015, ainsi que les perspectives pour les négociations.

Conclusions de la section

Dans cette section, nous avons présenté le déroulement des négociations a partir de la
Conférence de Montréal (2005) jusqu’a la COP de Varsovie (2013). 11 est pour
I’instant difficile d’en évaluer les résultats. Si la communauté internationale est
arrivée a une impasse lors de la Conférence de Copenhague en 2009, elle est
parvenue a relancer les négociations non seulement par la réinsertion du discours
climatique au sein des institutions établies par la Convention-cadre et son Protocole,
mais aussi en traitant des questions clés telles que le dépassement de la division en
deux catégories et le systeme de contrdle. D’autre part, un nouvel accord n’a pas
encore ¢été conclu et plusieurs points centraux restent a clarifier : entre autres,
I’approche et la forme des engagements.

En ce qui concerne la deuxieme période d’engagement du Protocole de Kyoto,
I’action européenne s’est révélée essentielle pour parvenir a un accord, méme si ce
dernier montre une communauté internationale encore divisée. D’un co6té, nous
trouvons 1’Union européenne, accompagnée d’un nombre limité de pays visés a
I’annexe I et des pays en développement, qui acceptent une deuxiéme période
d’engagement. D’ailleurs, méme 1I’engagement de I’Union, limité aux objectifs déja
fixés en 2009 par le paquet énergie-climat, semble davantage avoir pour but d’éviter
le hiatus aprés la premicre période d’engagement du Protocole que de proposer une
véritable suite pour Kyoto. De 1’autre c6té, nous comptons les Etats-Unis et d’autres
pays visés a I’annexe I, partisans d’une modification profonde de la gouvernance
climatique qui pourra avoir lieu uniquement par I’adoption d’un nouvel accord.

Dans ce contexte, la position européenne de préservation des acquis de Kyoto,
marginalisés par les négociations en cours qui tentent d’en dépasser le cadre, pourrait
représenter un choix avisé, permettant de disposer d’un noyau d’agrégation pour

relancer les négociations dans le cas d’un échec a Paris en 2015.



Eleonora Russo| Thése de doctorat | Octobre 2015

Section 2 : Les raisons des difficultés dans la négociation et les perspectives

A la lumicre des négociations climatiques qui se sont déroulées depuis 2005, nous
analyserons ici les difficultés principales a [’origine des ralentissements dans
I’activité internationale et nous illustrerons les solutions qu’ont été envisagées au fil
du temps. Nous nous focaliserons d’abord sur le plan international (sous-section 1)

puis sur le plan européen (sous-section 2).

Sous-section 1 : un contexte international modifié

Dans cette sous-section, nous souhaitons analyser les difficultés qui ont émergé lors
des négociations pour un accord post-Kyoto (A).

Ensuite, nous verrons comment ces difficultés de parvenir a un accord sur de
nouvelles bases pour 1’action climatique ont conduit la doctrine et les parties mémes a

réfléchir sur la possibilité d’envisager d’autres fora pour les discussions climatiques

(B).

A. Les difficultés dans la gouvernance climatique

Nous abordons ici deux difficultés qui, comme nous 1’avons vu, sont récurrentes lors
des négociations. La premicre est la répartition des pays en parties visées a 1’annexe |
et parties non visées a 1I’annexe I: la discordance entre, d’une part, les équilibres
figés par la Convention-cadre et son Protocole et, d’autre part, la réalité des années
2000, a questionné la structure méme de I’accord climatique (A.1).

La seconde difficulté réside dans la multiplication, au fil des années, des tables de

négociations (A.2).

A.1. Des variations importantes dans les niveaux d’émission de GES

Le fait que les équilibres mondiaux se soient modifiés pendant les vingt dernieres
années est bien connu. Sans vouloir aborder de maniere générale un sujet si vaste, il
est ici important de saisir ses répercussions dans le domaine climatique. Pour ce faire,

nous nous appuyons sur une donnée représentative: 1’évolution des niveaux
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d’émission de GES de différents pays entre 1990 et 2010%'. Cette donnée n’est
sirement pas la seule a témoigner des mutations de la situation mondiale, mais elle
est la plus apte a représenter de maniere synthétique ces modifications dans le cadre
du changement climatique et des négociations internationales dans ce domaine. En
effet, I’analyse des émissions de GES et I’examen de leurs variations de 1990 a 2005,
puis de 2005 a 2010%?, confirment une modification importante et rapide des
¢quilibres entre pays.

En 1990, les plus grands émetteurs étaient les Etats-Unis, avec un niveau d’émissions
supérieur 4 6000 MtCO,e*. L’Europe avait des émissions légérement inférieures a
6000 MtCOye, mais il faut rappeler que ces statistiques de 2012, dans un souci de
comparabilité, fournissent les valeurs pour les 27 Etats membres, et non pour les 15
de 1’époque (pour ces derniers, les émissions étaient d’environ 4000 MtCO,e®?).
Parmi les pays visés a ’annexe I, ces deux grands émetteurs étaient suivis de la
Russie qui, en 1990, avait une production de GES un peu inférieure a 4000
MtCO,e**. Le premier pays non visé a I’annexe I parmi les grands émetteurs était
déja la Chine, avec un niveau d’émissions de 4000 MtCO,e. Ces premicres données
reflétent tant la structure de gouvernance choisie par la Convention-cadre, que le
déroulement des négociations de cet accord et de son Protocole. D’abord, le cceur des
négociations ¢était constitué¢ des Etats-Unis et de I’Europe, qui représentaient
effectivement les deux plus grands émetteurs de 1’époque. La lutte contre le
changement climatique, pour étre efficace, devait commencer par ces deux acteurs.
Ensuite, la Chine avait déja un niveau élevé d’émissions, supérieur a celui de la
Russie, ce qui préoccupait, surtout en termes prospectifs, les Etats-Unis. Ces derniers
craignaient que [’absence d’engagements de la puissance asiatique ait des
conséquences importantes tant en termes de protection de l’environnement qu’en

termes de concurrence industrielle. Enfin, ces données montrent que, a I’époque, la

B Toutes les données que nous utilisons dans ce paragraphe sont contenues dans : UNEP, The Emissions Gap Report 2012, A
UNEP  Synthesis  Report, ~UNEP, November 2012. Ce rapport est consultable sur le site:
http://www.unep.org/pdf/2012gapreport.pdf (23/08/2013).

32 Voir le graphique publié a la page 29 du Rapport de I’'UNEP. Pour les chiffres exacts, voir le méme rapport.

23 L unité « MtCO,e » indique les millions de tonnes de CO, équivalente. Le terme équivalent signifie que les GES autres
que le CO, sont aussi pris en compte, et reconduit a la quantité de CO, qui produirait un effet de serre équivalent. Cette
convention est adoptée dans I’ensemble des documents sur le changement climatique.

B4 EEA Report N° 6/2011, Greenhouse gas emissions in Europe: a retrospective trend analysis for the period 1990-2008, p.
217.

2511 est clair, a partir de ces données, pourquoi les efforts diplomatiques européens se sont tournés prioritairement vers la
Russie, lorsque les Etats-Unis ont décidé de ne pas ratifier le Protocole de Kyoto.
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différence entre émissions chinoises et américaines était élevée, les Etats-Unis
émettant presque le double de la Chine.

En 2005, année d’entrée en vigueur du Protocole de Kyoto, la situation des émissions
de GES s’¢était largement modifiée. La différence la plus significative réside peut-étre
dans le fait qu’en cette année le niveau des émissions américaines, augmenté par
rapport a 1990, était équivalent au niveau de la Chine, entre 7000 et 8000 MtCOse.
L’Europe, grace a sa politique climatique avancée mise en place pour faciliter la
ratification du Protocole, en montrant la voie aux autres pays, avait déja commencé a
stabiliser, voire a diminuer ses émissions. La Russie avait également réduit ses
émissions, en raison des profondes modifications économiques et sociales qu’elle
avait connues apres l’effondrement de 1’Union Soviétique. La prise en compte
d’autres pays en développement montre des croissances importantes pour le Brésil et
I’Inde, dont les émissions restaient pourtant largement inférieures a celles de la Chine
(environ 2000 MtCOze). Ces quelques données montrent déja que les €quilibres entre
les parties en 2005 n’étaient plus les mémes que ceux observés quinze ans plus tot.

En 2010, enfin, aprés 1’échec de Copenhague et lors de la recherche d’une nouvelle
voie pour I’aprés-Kyoto, le premier émetteur de GES au monde était nettement la
Chine, dont les émissions avaient atteint le seuil de 11000 MtCO,e (22% des
émissions mondiales), dépassant les Etats-Unis qui, en partie a cause de la crise
économique, avaient réduit leurs émissions en dessous de 7000 MtCOze (13%). Les
émissions européennes ont continué¢ a baisser, atteignant les 5000 MtCOze, ce qui
représente 10% des émissions mondiales. Les grands pays émergents autres que la
Chine ont enregistré une augmentation significative, méme si leurs émissions restent
minoritaires : 1’Inde a presque triplé son niveau d’émissions entre 1990 et 2010,
passant d’environ 1000 MtCOse a 2700 MtCOxze, ce qui représente 5% des émissions
mondiales.

La mise en relation des variations absolues d’émissions, que nous venons de
présenter, avec le nombre d’habitants de chaque pays montre la quantité¢ d’émissions
per capita. L’analyse de ces données relatives entre 1990 et 2010 montre une double
tendance : les principaux pays développés (a 1’exception du Canada) ont réduit les
émissions per capita ; en revanche, ces émissions ont augmenté de maniére assez
significative dans tous les principaux pays non visés a l’annexe [. La tendance
positive au sein des pays visés a 1’annexe I est le résultat de plusieurs phénomenes,

notamment la mise en ceuvre de politiques climatiques et la modification des activités
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productives des pays développés, comme la croissance du secteur tertiaire au
détriment du secteur industriel. Cela pourrait également étre le symptdme d’une
délocalisation des activités industrielles, due a la différence des couts de production
entre les pays et, pour les activités les plus polluantes, aux contraintes
environnementales®*°.

La comparaison entre les données des pays visés a 1’annexe I et celles des pays en
développement sur les émissions de GES per capita montre toutefois que la distance
entre les deux groupes est encore importante, notamment entre les Etats-Unis et la
Chine. En 2010, les émissions per capita des américains correspondaient au triple des
émissions chinoises : 21 MtCO,e per capita contre 7. Les émissions de 1’Union
européenne en 2010 étaient d’environ 9 MtCO,e per capita, largement inférieures a
celles des Etats-Unis. Ces considérations sont d’ailleurs a 1’origine de réflexions sur
une différente conception de 1’équité dans le domaine du changement climatique,
soutenue notamment par les pays en développement. Cette conception suggere de ne
plus prendre en compte les Etats, en tant qu’unité de base et acteur du droit
international, dans 1’attribution des responsabilités et dans le calcul des émissions,
mais plutdt le citoyen ou, encore mieux, le consommateur™ .

Méme en nous limitant, dans le large éventail des indicateurs du développement
¢conomique ou social des pays, a I’observation des émissions de GES, nous avons pu
illustrer le changement profond des équilibres entre les pays entre le début des
négociations climatiques et la deuxiéme phase. La nécessité de reconsidérer dans le
futur accord les distinctions faites dans la Convention-cadre et le Protocole de Kyoto
n’est donc pas simplement un arrangement diplomatique, mais la reconnaissance
d’une mutation profonde a laquelle la structure des accords précédents ne parvenait

pas a s’adapter.

A.2. Une gouvernance complexe : I’exemple de la REDD
Une deuxiéme difficulté majeure a contribué a ralentir les négociations. Il s’agit de la

complexit¢ de la gouvernance climatique qui a vu se multiplier, depuis la

36 Les Etats-Unis, et notamment 1’administration BUSH, ont & plusieurs reprises utilisé le risque de délocalisation comme
argument pour la non-différenciation des engagements entre parties a la Convention-cadre.

57 Pour une analyse politique et philosophique de ces options, voir, entre autres : Steve VANDERHEIDEN, Atmospheric
Justice. A political Theory of Climate Change, Oxford University Press, Oxford, 2008 ; Eric A. POSNER, Climate Change
Justice, Princeton University Press, Oxford, 2010; Paul G. HARRIS, World Ethics and Climate Change. From international
to Global Justice, Edinburgh University Press, Edinburgh, 2010.
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Convention-cadre, les tables de discussions. Nous avons déja analysé le cas du
dédoublement des tables entre COP et COP-MOP, suite a I’entrée en vigueur du
Protocole de Kyoto, ou la création de ’AWG-LCA. Nous voulons maintenant fournir
un autre exemple des difficultés de coordination entre instances de négociations :
celui de la Réduction des Emissions en provenance de la Déforestation et de la
Dégradation des foréts (REDD).

Le parcours de cet instrument de lutte contre le changement climatique est
emblématique : imaginé a I’origine au sein du Protocole de Kyoto, les difficultés
techniques qu’il posait ont conduit a I’exclure des accords climatiques pour
I’expérimenter dans un autre cadre (le PNUE), avant de le réintroduire en tant
qu’instrument phare dans les négociations pour la période post-Kyoto.

Pour comprendre cet instrument, il est nécessaire de rappeler que la gestion des sols
et des foréts constitue une méthode importante de lutte contre le changement
climatique : les écosystémes, dont 1’état et la conservation dépendent des usages et de
la gestion des sols, peuvent absorber des quantités significatives de GES; les
développer, les conserver ou les restaurer la ou ils ont été précédemment dégradés
permet de stocker et de retenir ces GES, tandis que leur destruction ou dégradation
libére ces gaz dans I’atmosphére™®. Selon les rapports des scientifiques, la
déforestation est a elle seule responsable de presque 20% des émissions de GES par
an, tout particuliérement dans les pays tropicaux™’. L’insertion d’un instrument de
prévention de la déforestation et de la dégradation des foréts a donc toujours été
envisagée parmi les méthodes de lutte contre le changement climatique.

La Convention-cadre reconnait ce role fondamental tant dans son préambule qu’a
I’article 4 relatif aux engagements des parties. Ce dernier énonce que « les Parties

(...) encouragent la gestion rationnelle et encouragent et soutiennent par leur

8 Aux sols et aux foréts sont associés les concepts scientifiques de « puits » et de « réservoirs ». Dans la Convention-cadre
les réservoirs sont définis comme : « un ou plusieurs constituants du systéme climatique qui retiennent un gaz a effet de
serre, un aérosol ou un précurseur de gaz a effet de serre » (Art. 1, Définitions, Convention-cadre). Par « puits » on entend
« tout processus, toute activité ou tout mécanisme, naturel ou artificiel, qui élimine de l’atmosphére un gaz a effet de serre,
un aérosol ou un précurseur de gaz a effet de serre » (Art. 1, Définitions, Convention-cadre). Pour une explication
scientifique de la notion de réservoir, voir Pierre MASCLET, Environnement. Pollution atmosphérique. Causes,
conséquences, solutions, perspectives, Elipses, Paris, 2005, p. 107 ss. Pour une description des puits et pour une analyse
scientifique, voir Daniel VALLERO, Fundamental of Air Pollution, Elsevier, Fourth edition, Amsterdam, 2008, pp. 71-73.

29 Parmi les pays en développement, I’Indonésie nous donne une mesure de I’impact de la déforestation dans la contribution
de ces pays a I’augmentation de GES dans I’atmosphére. En effet, 85% des émissions annuelles de ce pays sont issues de la
déforestation. Sur I’Indonésie voir, entre autres, Agus P. SARI, Martha MAULIDYA, Ria N. BHUTARBAR, Rizka E. SARI,
Wisnu RUSMANTORO, « Executive Summary: Indonesia and Climate Change », Working Paper on Current Status and
Policies, The World Bank, Department for International Development, March 2007,
http://www.conflictrecovery.org/bin/PEACEClimateChange-ExecSum.pdf (12/05/2010).
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coopération la conservation et, le cas échéant, le renforcement des puits et réservoirs
(...), notamment la biomasse, les foréts et les océans de méme que les autres
écosystémes terrestres, cotiers et marins » 240.

Lors de la négociation de la Convention-cadre, 1’insertion des foréts a suscité un
débat important : les pays ayant une exploitation foresti¢re importante, surtout les
pays en développement, acceptaient et acceptent difficilement des ingérences dans
leur gestion de cette importante ressource naturelle.

Le Protocole de Kyoto prévoit la prise en compte du « changement d’affectation des
terres et de la foresterie » (art. 3(4), en suivant la doctrine, nous utiliserons
I’acronyme anglais LULUCF**!). Les détails de cette prise en compte ont été définis
[242

dans les accords de Marrakec

LULUCF dans le cadre du Mécanisme de Développement Propre (MDP)**. En

, notamment en ce qui concerne |’utilisation des

délimitant les activités susceptibles d’étre comptabilisées pour atteindre les objectifs
de réduction des émissions de GES, les accords de Marrakech n’ont pas inclus, parmi
les LULUCF, la prévention de la déforestation et de la dégradation des foréts
(REDD).

Les discussions sur l’insertion de ces deux activités parmi celles figurant dans le
Protocole de Kyoto (avec les améliorations faites par les COP/MOP suivantes) ont été
particuliecrement animées. Les raisons pour lesquelles la REDD n’a pas été inclue
dans les accords climatiques sont nombreuses et concernent des problémes de deux
ordres : la définition et la méthodologie.

Concernant les difficultés de définition, il est opportun de rappeler la distinction entre
déforestation et dégradation des foréts, deux phénoménes différents. De manicre

générale, la déforestation concerne la conversion des foréts en d’autres types de

%0 préambule de la Convention-cadre, par. 4. Ici, aux puits et réservoirs propres des écosystémes terrestres (i.e. sols et foréts)
sont associés puits et réservoirs des écosystémes marins. L’article, qui comporte seulement la promotion et la coopération
sans imposer une obligation de conservation et de gestion de ces puits et réservoirs, met sur un pied d’égalité tous les puits et
les réservoirs, qui soient terrestres ou marins et sans distinction de nature ou usage.

! LULUCEF est I’acronyme anglais de Land Use, Land Use Change and Forestry.

2 COP-7, Décision 11/CP.7, Utilisation des terres, changement d’affectation des terres et foresterie,
FCCC/CP/2001/13/Add.1, p. 56.

3 COP/MOP-1, Décision 5/CMP.1, Modalités et procédures de prise en compte des activités de boisement et de reboisement
au titre du mécanisme pour un développement propre au cours de la premiére période d’engagement aux fins du Protocole
de Kyoto, FCCC/KP/CMP/2005/8/Add.1, p. 61 et COP/MOP-1, Décision 16/CMP.1, Utilisation des terres, changement
d’affectation des terres et foresterie, FCCC/KP/CMP/2005/8/Add.3, p. 3.

Nous tenons ici a souligner que le LULUCF était déja prévu comme possible pour la réalisation des Mécanismes de Mise en
Euvre Conjointe (MOC), ex art. 6 du Protocole de Kyoto.
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1**. La dégradation a lieu quand la forét reste une forét mais perd, en

couverture du so
tout ou partie, sa capacité a fournir des services écosystémiques, ou quand elle
souffre de changements majeurs dans sa composition d’espeéces a cause de la
surexploitation, de 1’invasion d’espéces exotiques, du feu ou d’autres facteurs
anthropiques®”. Méme si les concepts de déforestation et de dégradation de la forét
semblent a priori clairs, il n’existe toutefois pas de définition universelle de la
dégradation de la forét. Afin de montrer 1’inexistence d’un accord sur ce sujet, il
devrait étre suffisant de rappeler que la FAO (Food and Agriculture Organisation), le
GIEC et I'ITTO (International Tropical Timber Organisation) utilisent tous des

définitions différentes?*®

. La difficulté¢ de parvenir a une définition commune est le
résultat de la complexité du phénomeéne ainsi que de ses impacts sur la société, la
culture et I’économie des populations.

Quant aux difficultés méthodologiques, elles incluent plusieurs problémes de
comptabilisation des GES non-émis suite a un projet de REDD?¥, dont nous
fournissons trois exemples : un projet de réduction de la déforestation ou de la
dégradation des foréts dans une aire délimitée peut entrainer un simple déplacement
des émissions plutdt qu’une réduction, ce qu’on appelle « fuites » ou leakage ; le
stockage de CO, suite a un projet, pour étre comptabilisé, doit étre persistant et ne
pas étre soumis a des aléas comme le déboisement illégal ; il est nécessaire de
démontrer que la séquestration de CO; liée a un projet ne se serait pas produite en
I’absence du projet.

Si la REDD a été exclu du Protocole de Kyoto suite a ces difficultés non résolues

pendant les négociations, il a cependant donné lieu a un programme homonyme, lancé

en Septembre 2008 par le PNUE en collaboration avec la FAO et 'UNDP?*.

4 Nophea SASAKI et Francis E. PUTZ, « Critical need for new global definitions of “forest” and “forest degradation” in
global climate change agreements », Conservation Letters 2 (2009) 226-232, p. 226.

5 Ibid. Voir aussi Millennium Ecosystem Assessment 2005, Ecosystem and human well being: synthesis, Island Press,
Washington DC, consultable sur le site web http://www.millenniumassessment.org/en/index.aspx (12/05/2010)

#6 Sur I’inexistence d’une définition universelle de la dégradation des foréts, voir : Dieter SCHOENE, Wulf KILLMANN,
Heiner von LUPKE, Mette LOYCHE-WILKIE, Definitional issues related to reducing emissions from deforestation in
developing countries, FAO Forests and Climate Change Working Paper 5, 2007, FAO, Rome, et Markku SIMULA, Towards
Defining Forests Degradation: Comparative Analysis of Existing Definitions, FAO Forest Resource Assessment Working
Paper 154, 2009, Rome.

7 Maria J. SANZ, Reducing Emissions from  Deforestation in  Developing  Countries (REDD),
http://unfccc.int/files/meetings/intersessional/awg_4_and_dialogue 4/press/application/pdf/awg4_com_plus_red.pdf
(14/05/2010).

8 Ce programme des Nations-Unies a comme objectif d’aider les pays en développement & créer et mettre en ceuvre des
projets de réduction des émissions de GES a travers une meilleure gestion de leurs foréts. Ces projets impliquent a ce jour 35
pays de I’Afrique, de 1’Asie Pacifique et de I’Amérique Latine. Pour un panorama des activités de ce programme, consulter
le site internet http://www.un-redd.org/Home/tabid/565/Default.aspx (24/11/2011).
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Entre-temps, et malgré son développement dans un autre cadre que celui de la
Convention-cadre, la volonté d’inclure la REDD dans un accord post-Kyoto a

1?* et ont

perduré. Les discussions ont commencé a étre animées lors de la COP-1
abouti, apres deux ans, a la conclusion d’un accord sur la volonté commune de donner
a la REDD un réle de premier plan dans la lutte contre le changement climatique, en
particulier pour les pays en développement, les plus concernés par ce type
d’instrument®’. Cette volonté s’est traduite par I’inclusion de la REDD dans la feuille
de route de Bali.

Durant les négociations qui ont conduit & 1’accord de Copenhague un nouveau
mécanisme a ét€¢ congu : la REDD plusm. Cette derniére inclut non seulement la
déforestation et la dégradation des foréts, mais aussi la conservation, la gestion
durable des foréts et 1’accroissement des réserves forestieres. En plus de cet
¢largissement des actions par rapport a la REDD, 1’accord appelle aussi a la création
immédiate d’un mécanisme flexible qui puisse permettre la mobilisation de
ressources des pays développés pour soutenir ces actions®?. A Cancun, 1’intérét de
cet instrument pour la réduction des émissions des pays en développement a été
confirmé.

Cependant, les difficultés que nous avons observées lors des premiéres négociations
sur la REDD, concernant 1’impossibilité de s’accorder sur une définition commune
des phénomeénes en jeu, ne sont pas résolues, et d’autres s’y sont ajoutées lors des
¢largissements du domaine que nous avons vus avec le passage de la REDD a la
REDD plus. En outre, il est fort réducteur de considérer les foréts comme un simple
puits de carbone, en ignorant la grande richesse de ces écosystémes en termes de
biodiversité, de ressources pour les pays et pour la culture de nombreux peuples.
Cette complexité des foréts, commune a d’autres systémes liés au changement
climatique, rend extrémement délicat et conflictuel le fait d’aborder ces sujets lors de

négociations se limitant a la seule dimension climatique.

9 A Montréal, la Papouasie-Nouvelle Guinée et le Costa Rica, au nom de la « Coalition des Nations des foréts tropicales »
ont demandé d’insérer cet instrument parmi les autres propres au régime climatique international.

20 Sheila WERTZ-KANOUNNIKOFF, « Reducing emissions from deforestation and degradation in developing countries
(REDD): Insights from the UNFCCC COP-13 in Bali », IDDRI, Idées pour le Débat, n°12/2007 Climate Change, p. 2.

B! L’agenda pour le développement de la REDD en vue de la COP-15 de Copenhague est contenu dans les travaux : COP-15,
AWG-LCA, Negotiating text, Note by the Chair, FCCC/AWGLACA/2009/8 ; COP-15, AWG-LCA, Revised negotiating text,
Note by the secretariat, FCCC/AWGLCA/2009/INF.1. Nous rappelons que le seul secteur spécifiquement traité par 1’accord
de Copenhague est celui des foréts, COP-15, Copenhagen Accord, Draft Decision, FCCC/CP/2009/L.7, n. 6, 8, 10.

22 European Forestry Commission, Implications of the Copenhagen outcome for the forest sector, Thirty-fifth Session,
Lisbon, Portugal, 27-30 April 2010, n. 6, http://www.fao.org/docrep/meeting/018/k7896e.pdf (15/05/2010).
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En revenant a notre propos plus large sur les raisons du ralentissement des
négociations climatiques, la REDD est un exemple, non seulement de la sensibilité de
certains enjeux, dont la discussion peut se poursuivre pendant des décennies, mais
aussi des risques d’alourdissement de la gouvernance. Les difficultés initiales posées
par la REDD ont conduit a la sortir des accords, ce qui a permis un développement de
cet instrument indépendant des négociations climatiques, elles-mémes allégées de ce
débat. Or, se pose maintenant le probléme de la réinsertion de cet instrument dans son
cadre originaire : non seulement les aspects qui étaient conflictuels par le passé
devront été abordés a nouveaux, mais la discussion devra aussi aborder le role des
institutions qui se sont chargées de développer la REDD jusqu’a présent, leurs
rapports avec les institutions climatiques et le statut des projets entrepris durant ces

années>>.

B. Des voies de négociation alternatives

A la divergence entre pays en développement et pays développés qui s’est ancrée
dans les discussions climatiques, il est opportun d’ajouter deux autres éléments
structurels qui ont contribué au ralentissement des négociations : d’une part la
présence d’un grand nombre de parties ainsi que leur hétérogénéité ; d’autre part une
procédure basée sur I’unanimité, ou toutes les parties ont une voix €quivalente, sans
prendre en compte leurs niveaux d’émissions de GES ni leur vulnérabilité aux risques
climatiques. La prise en compte de ces éléments a conduit a une réflexion sur
I’opportunité d’envisager d’autres fora de discussions®*, qui ne doivent pas étre vus
comme des solutions alternatives aux institutions climatiques propres a la
Convention-cadre et au Protocole de Kyoto, mais qui doivent plutdt étre percus
comme des lieux de discussions complémentaires.

Deux possibilités principales ont été évoquées: 1’Organisation Mondiale du

Commerce (B.1) ou I’¢largissement des discussions climatiques dans le cadre de

23 Pour un exemple de I’extréme complexité de cette coordination, nous pouvons prendre I’introduction a la Stratégie du
Programme pour 2011-2015: « Le Programme ONU-REDD se fonde sur le pouvoir fédérateur et [’expertise des trois
organismes des Nations Unies participants (FAO, PNUD, PNUE). Il travaille en étroit partenariat avec d’autres initiatives
REDD+, notamment celles dirigées par la Banque mondiale, et soutient la mise en oeuvre des décisions de la CCNUCC.
Pendant une période transitoire, préalablement a la création d’un mécanisme REDD+ sous l’égide de la CCNUCC, [’équipe
du Programme ONU-REDD (ONU-REDD PT) et [’équipe de gestion du Fonds de Partenariat pour le Carbone Forestier
(FCPF FMT) assurent en outre des services de secrétariat au partenariat établi par les pays en mai 2010 (a Oslo, en
Norvege) pour intensifier les activités et le financement de la REDD+ ».Programme ONU-REDD, Stratégie du Programme
ONU-REDD 2011-2015, p. 1.
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négociations multilatérales ou bilatérales portant sur les secteurs concernés par le

changement climatique, avec une multiplication des fora de discussion®’ (B.2).

B.1. L’Organisation Mondiale du Commerce

L’idée d’utiliser ’OMC comme forum pour les négociations climatiques trouve son
origine dans le fait que les régles de ’OMC pourraient s’appliquer au changement
climatique. Méme si I’OMC a affirmé que « la question du changement climatique ne
fait pas partie en soi du programme de travail en cours de I'OMC et (qu’) il n'y a pas
de régle a I'OMC se rapportant spécifiquement aux changements climatiques »*>°,
¢vitant ainsi une analyse approfondie des interactions entre commerce international et
changement climatique®’, elle a toutefois pris en compte ces liens. L’OMC a identifié
deux possibilités d’interactions entre les politiques climatiques et le commerce
international : (i) D’ouverture des marchés peut contribuer a la réduction des
é¢missions de GES et a 1’adaptation au changement climatique ; (ii) les mesures
nationales de réduction et d’adaptation au changement climatique peuvent modifier
les conditions de la concurrence et donc interférer avec les régles de ’OMC.
S’agissant de la premicre interaction, ’OMC identifie trois apports de 1’ouverture des
marchés a la lutte contre le changement climatique.

Le premier apport consiste a favoriser une affectation efficace des ressources
mondiales. Selon la théorie économique, 1’ouverture des marchés favorise une
meilleure allocation des ressources naturelles, ce qui pourrait réduire la

S?% En revanche, ces effets de

consommation d’énergie et la production de GE
I’ouverture des marchés n’affecteraient qu’indirectement les émissions, et pourraient

étre contrebalancés par des effets négatifs : par exemple, 1’augmentation des

4 Harvard Kennedy School, The Harvard Project on Climate Change, « Institutions for International Climate Governance »,
November 2010, Policy Brief 10-01.

5 Une troisiéme option a aussi été évoquée, mais d’une maniére plus générale sur les questions d’environnement : la
création d’une nouvelle Organisation Mondiale de I’Environnement (OME), au sein des Nations-Unies. Une telle
Organisation prendrait en charge, entre autres, la coordination des négociations climatiques, et serait une solution
structurellement différente des deux autres, car elle renforcerait la dimension onusienne des négociations. La création de
I’OME a été proposée initialement par la France. Ministére de 1’écologie, du développement durable, des transports et du
logement. Discours du Ministre Nathalie KOSCIUSKO-MORIZET, Ouverture de la Conférence Internationale de Paris
« Vers une nouvelle gouvernance mondiale de I’environnement », 31 janvier 2012.

6 OMC, Le systéeme commercial multilatéral et les changements climatiques: introduction, consultable sur le site internet :
http://www.wto.org/french/tratop_f/envir f/climate_intro_f.htm (6/06/2012).

»7 Raphaél KEMPF, « L’OMC face au changement climatique », Perspectives Internationales n° 29, CERDIN, Paris I,
éditions Pedone, Paris, 2009, p. 27.

28 par exemple, dans un marché ouvert, les entreprises d’un pays dans lequel une matiére premiére est de production
couteuse en termes d’énergie, pourront s’approvisionner dans un autre pays ou la méme mati¢re premicre est de production
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transports de marchandises liée a la libéralisation du commerce mondial est évoquée
par ’OMC comme un possible pas en arriere dans la lutte contre le changement
climatique®”. La théorie économique ne garantit en effet un impact positif de
I’ouverture des marchés sur la réduction des GES que dans le cas de 1’établissement
d’un marché des droits d’émission®*’.

La deuxiéme contribution de 1’ouverture des marchés a la lutte contre le changement
climatique réside dans une amélioration importante des niveaux de vie, ayant comme
conséquence une demande croissante d’amélioration de la qualité de I’environnement.
Traditionnellement, les économistes considérent que lorsque le niveau de vie d’un
pays dépasse un certain seuil, la préoccupation pour l’environnement produit une
réduction progressive des émissions de polluants. Cependant, de nombreuses
recherches dans ce domaine ont montré que cet effet n’est pas significatif pour les
émissions de GES*®'. La Banque Mondiale affirme que les émissions de CO, par

habitant augmentent toujours avec le revenu®®,

Enfin, le troisiéme apport de 1’ouverture des marchés a la lutte contre le changement
climatique est li¢é a 1’amélioration de 1’accés aux biens et services

environnementaux %>

. Une libéralisation du commerce des technologies et pratiques
« propres » pourrait aider a les diffuser et a réduire par conséquent les émissions de
GES. La négociation sur ces biens et services au sein de ’OMC a été lancée par la

Déclaration ministérielle de Doha, adoptée le 14 novembre 2001%%

, qui a défini le
mandat des négociations du Programme de Doha pour le Développement. C’est dans
ce cadre que I’OMC pourrait constituer un nouveau forum pour aborder certains
aspects de la lutte contre le changement climatique. En effet, a la veille de la

Conférence de Bali en 2007, la Communauté européenne et les Etats-Unis ont

plus simple. De cette fagon, I’efficacité économique accrue se traduit dans une réduction de la consommation énergétique et,
a priori, dans une réduction des émissions de GES.

% OMC et PNUE, Commerce et Changement Climatique, Rapport, Secrétariat de ’OMC, Suisse, 2009. Le point de vue de
I’OMC sur le sujet est illustré aussi sur le site internet de I’OMC a la page dédiée au changement climatique :
http://www.wto.org/french/tratop_f/envir_f/climate_measures f.htm (8/06/2012).p. 64 et ss.

0 Nous aborderons ce point dans le Chapitre 5.

' OMC et PNUE, op.cit., pp. 60-61.

%2 Banque Mondiale, Rapport sur le développement dans le monde 1992 : le développement et l'environnement, Washington
D.C., 1992.

3 11 n’y a pas de définition univoque des biens et des services environnementaux. Selon I’OECD il s’agit de biens et de
services « servant a mesurer, prévenir, limiter, réduire au minimum ou corriger les atteintes a l’environnement, telles que la
pollution de I’eau, de [’air et du sol, ainsi que les problemes liés aux déchets, au bruit et aux écosystéemes ». OCDE,
Ouverture des marchés aux biens et services environnementaux, Synthése, novembre 2005, p. 1.

24 L’ Article 31, (1), (iii) de cette Déclaration énonce : « Afin de renforcer le soutien mutuel du commerce et de
l'environnement, nous convenons des négociations, sans préjuger de leur résultat, concernant : (...) la réduction ou, selon

qu'il s ipproprié, l'élimination des obstacles tarifaires et non tarifaires visant les biens et services environnementaux ».
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proposé aux autres membres de I’OMC de conclure un accord visant a libéraliser le
commerce des biens et des services environnementaux qui concernent directement la
lutte contre le changement climatique®®. A présent, il n’y a pas d’avancées dans les
négociations du Cycle de Doha a ce sujet.

S’agissant de la seconde interaction - la modification des conditions de la
concurrence par des mesures climatiques nationales - elle ne porte pas tant sur la
contribution du commerce a la lutte contre le changement climatique, que sur les
effets des mesures nationales de réduction des émissions et d’adaptation sur le
commerce international.

D’abord, la modification des conditions climatiques peut influencer les capacités de
production de certains pays, en particulier lorsque celles-ci dépendent de facteurs
climatiques ou géophysiques. L’exemple le plus immédiat est celui de la production
agricole, qui dépend fortement du climat. Si ces effets sont susceptibles de perturber
le commerce international, ’OMC considére que [’ouverture des marchés, en
compensant ces perturbations, pourrait étre un moyen d’adaptation important au
changement climatique.

Ensuite, les mesures motivées par la lutte contre le changement climatique peuvent
interférer avec le commerce international, en représentant des violations des regles de
I’OMC. Un exemple de cette interférence est fourni par la plainte que les Etats-Unis
ont portée devant I’OMC contre la Chine en décembre 2010%°. Cette plainte a été
déposée par les Etats-Unis a la demande du syndicat américain des travailleurs de la
sidérurgie et visait le fond spécial attribué aux producteurs chinois d’énergie éolienne

267 Les subventions

utilisant des picces fabriquées en Chine et non a 1’étranger
chinoises a 1’énergie éolienne constituaient une des mesures phares de la Chine pour

lutter contre le changement climatique dans le cadre de la relance verte du pays. Le

5 OMC, Summary of U.S. and EC Proposal for Liberalizing Trade in Environmental Goods and Services in the WTO DDA
Negotiations, 30 novembre 2007, Genéve. Pour une étude ce cette proposition, voir : Mireille COSSY, « Environmental
Services and the General Agreement on Trade in Services (GATS), Legal Issues and Negotiating Stakes at the WTO », in
Christoph HERMANN, Jorg Philipp TERHECHTE, 2011 European Yearbook of International Economic Law, Springer,
London, 2011, pp. 253 ss. L’approche de I’Europe et des Etats-Unis aux biens et services environnementaux concernant la
lutte contre le changement climatique est partagée par la Banque Mondiale dans son rapport International Trade and Climate
Change — Economic, Legal and Institutional Perspectives, Overview, Washington DC, 2007, p. 15.

26 OMC, Reéglement des différends, affaire DS419, Etats-Unis c. Chine, 2010.

%7 En janvier 2011 I’UE et le Japon ont demandé de participer aux consultations.
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réglement des différends s’est arrété a la phase des consultations, car la Chine a
décidé de révoquer I’acte de constitution du fond**®.

De cette breve analyse on comprend que 1’idée d’utiliser ’'OMC comme forum de
discussions, supportée par une partie de la doctrine, n’a qu’une portée tres limitée : si,
effectivement, certaines questions climatiques se prétent a un débat au sein de

I’OMC, ces questions restent confinées a des aspects trés précis et étroits par rapport

a I’ampleur des négociations climatiques dans le cadre des COP et des COP/MOP.

B.2. Des accords sectoriels

La possibilit¢ de conclure des accords sectoriels concernant la lutte contre le
changement climatique a fait I’objet de nombreuses analyses.

Trois possibilités principales ont été développées par la doctrine au fil des années®®’.
La premicre prévoit la conclusion d’un ou plusieurs accords sectoriels qui restent
réciproquement indépendants. La deuxiéme consiste a élaborer une série d’accords
sectoriels, négociés simultanément ou en séquence, liés dans un cadre global, avec
des pays participants qui pourraient se regrouper de maniére variable au sein des
différentes négociations. La troisiéme possibilité consiste & incorporer les accords
sectoriels dans un cadre unique, a coté d’autres types d’engagements.

Méme si la Convention-cadre établit une structure d’ensemble pour les questions
climatiques, elle n’empéche pas la conclusion d’accords sectoriels en son sein, sous la
forme de Protocoles®”’.

La doctrine s’accorde sur le fait que, du point de vue environnemental et économique,
un accord d’ensemble constitue un choix a privilégier pour deux raisons : les pays
peuvent choisir d’intervenir dans les secteurs qu’ils préferent pour atteindre 1’objectif

fixé ; un accord d’ensemble permet d’éviter des augmentations d’émissions (fuite de

8 Office of the United States Trade Representative, Executive Office of the President, China Ends Wind Power Equipment
Subsidies Challanged by the United States in WTO Dispute, Washington DC, juin 2011, http://www.ustr.gov/about-us/press-
office/press-releases/2011/june/china-ends-wind-power-equipment-subsidies-challenged (9/06/2012).

* Daniel BODANSKY, « International Sectoral Agreements in a Post-2012 Climate Framework », Working Paper, Pew
Center on Global Climate Change, mai 2007. BODANSKY présente dans cette contribution une synthése de la doctrine sur
le sujet, que nous avons utilisé comme référence.

70 En effet, la faisabilité d’accords sectoriels pour 1’architecture des nouveaux accords climatique a été considérée en 2006
aussi par le Groupe de Travail ad hoc des nouveaux engagements des parties visées a 1’Annexe I au Titre du Protocole de
Kyoto, dans le but de « compléter les engagements chiffrés en matiére de limitation et de réduction des émissions ».
COP/MOP-2, Planification des travaux futurs, Rapport révisé proposé par le Président, Premiére session, Bonn, 17-25 mai
2006, FCCC/KP/AWG/2006/L.2/Rev.1, Annexe, pt 4, lettre d). Cette approche a été utilisée dans d’autres accords
internationaux comme dans le cadre de I’OMC et notamment du Cycle de I’Uruguay. Dans ce contexte, 1’approche sectorielle
a été utilisée pour les secteurs de ’agriculture et des textiles.
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carbone ou « carbon leakage ») dans les secteurs qui ne sont pas régulés. Toutefois,
en cas d’impossibilité de conclure un accord d’ensemble, la conclusion d’accords
sectoriels est une meilleure option que 1’absence de tout accord. Les avantages des
accords sectoriels, aussi bien en tant qu’alternative qu’en tant que complément a un
accord d’ensemble, sont multiples. Le premier est li¢ a la phase de négociation qui est
considérablement simplifiée par rapport a la négociation d’accords ayant une portée
trés vaste. Le deuxieme réside dans le fait que les pays pourront choisir les secteurs
dans lesquels il est opportun d’intervenir prioritairement. Ce choix pourra étre basé
sur 1’urgence, sur l’efficacité des mesures prises dans certains secteurs ou sur la
facilité d’intervenir dans un secteur plutdt que dans un autre. Le troisiéme avantage
réside dans le fait que les accords sectoriels pourraient stimuler la compétitivité entre
les pays dans la réduction des émissions de GES.

L’évolution de la doctrine illustre comment 1’hypothése des accords sectoriels,
longtemps jugée peu adaptée au domaine du changement climatique en raison de sa
transversalité, reprend aujourd’hui de ’intérét a la lumiere des difficultés rencontrées
dans les négociations. Implicitement, cela permet d’identifier une cause de blocage

dans I’¢largissement des secteurs couverts par les négociations.

Sous-section 2 : Les spécificités européennes

Si, dans la sous-section précédente, nous avons analysé les principales raisons
internationales du ralentissement des négociations, nous revenons ici sur la position
de I’Europe dans ce cadre. En particulier, il nous importe d’analyser les principales
difficultés auxquelles I’Union européenne a di faire face dans cette deuxiéme phase
des négociations (A), ainsi que de prendre en compte les mesures qu’elle a adoptées
afin de maintenir le poids international qu’elle avait acquis lors des négociations de la

Convention-cadre et du Protocole de Kyoto (B).

A. Les principales difficultés européennes

A la différence de la premiére partie des négociations climatiques, conclues avec
I’entrée en vigueur du Protocole de Kyoto en 2005, I’Europe a eu, par la suite, des
difficultés a proposer sa vision aux pays tiers. Si ces difficultés sont en partie dues
aux changements majeurs dans les équilibres internationaux, que nous avons

présentés dans la premiere sous-section, elles sont €galement liées a des facteurs
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internes. Nous focaliserons ici notre attention sur deux aspects essentiels :
I’¢largissement de 1’Union européenne (A.1) et I’impact de la crise économique

(A.2).

A.1. L’¢élargissement de 1’Union européenne : de 15 a 28

La compréhension des difficultés de 1’Union européenne a proposer sa vision aux
pays tiers lors des négociations d’un accord post-Kyoto ne peut pas faire abstraction
des mutations profondes que I’Europe a vécues dans les années 2000. Ces mutations
sont essentiellement liées a 1’¢élargissement qui I’a conduit & 25 Etats membres, puis a
27 et aujourd’hui a 28. Ce passage a eu des conséquences importantes sur la lutte
contre le changement climatique.

Au niveau international, la division des parties a la Convention-cadre et au Protocole
de Kyoto, qui ne reflétait déja plus les nouveaux €quilibres internationaux, ne reflétait
pas non plus la nouvelle composition de 1’Union européenne. Les Etats de 1’Union
¢largie appartenaient désormais aux trois catégories différentes de la Convention-
cadre : les quinze Etats membres, au moment de sa conclusion, appartenaient aux
pays visés a I’annexe I (pays industrialisés) ; les nouveaux Etats de I’Europe centrale
et de I’Est étaient considérés comme des pays en transition vers une €conomie de
marché ; Chypre et Malte avaient le statut de parties non visées a 1’annexe I en
qualité¢ de petits Etats insulaires. Conformément aux dispositions du Protocole de
Kyoto, chaque catégorie d’Etats avait donc des engagements de réduction des
émissions différents, a I’exception de Chypre et Malte qui n’en avaient aucun.

Il est opportun de mettre en lumicre la position des nouveaux Etats membres au sein
du régime climatique international ainsi que leur apport aux engagements européens.
La situation complexe de I’Europe élargie suscite en effet plusieurs questions : les
nouveaux Etats membres peuvent-ils aider I’Europe des quinze a atteindre son
objectif collectif de réduction des émissions ? Dans le cas ou cet objectif ne serait pas
atteint, peuvent-ils étre considérés comme responsables, a 1’instar des quinze Etats
membres au moment de la conclusion des accords®’' ?

Les douze nouveaux Etats membres sont tenus, juridiquement et politiquement, de

remplir les obligations liées a la Convention-cadre et au Protocole de Kyoto, selon ce
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que ces derniers prescrivent. Notamment, les Etats de I’Europe Centrale et de I’Est
ont ratifi¢ la Convention-cadre et ont été inclus parmi les pays de 1’Annexe 1. Ils sont
¢galement indiqués parmi les pays de I’Annexe B du Protocole de Kyoto.

Les nouveaux Etats membres ont ratifi¢ la Convention-cadre et le Protocole de Kyoto
pour trois raisons principales?’?. D’abord parce que le Protocole de Kyoto fait partie
de D’acquis communautaire, suite a ’adoption de la décision 2002/358/CE. Les
nouveaux Etats devaient donc ratifier le Protocole de Kyoto avant leur adhésion a la
Communauté européenne, qui a eu lieu le 1° mai 2004. Ensuite, parce que du point de
vue pratique, le niveau d’émissions de ces pays du Centre et de I’Est de I’Europe était
plus faible qu’en 1990 : les efforts qui leurs étaient demandés étaient donc moindres,
et a la portée de ces pays. Enfin, comme nous le verrons dans la deuxi¢éme Partie de
cette theése, 1'utilisation des mécanismes flexibles institués par le Protocole de Kyoto
¢taient percus par ces pays comme bénéfiques pour leur développement économique.
Si la position des dix Etats de I’Europe Centrale et de I’Est est simplifiée par leur
appartenance a I’Annexe B du Protocole de Kyoto, la situation est plus complexe en
ce qui concerne la position de Chypre et de Malte, qui ont ratifié¢ les accords mais qui
n’ont jamais fait partie des pays soumis a des engagements contraignants. Si du point
de vue du droit international leur exclusion est l1égitime, leur appartenance a 1’Union
européenne pose des difficultés au sein de 1’Union. Rappelons que, outre I’absence
d’engagements, une différence importante entre les pays visés a 1’Annexe | et ceux
qui en sont exclus réside dans le fait que ces derniers sont soumis a des conditions
différentes en ce qui concerne les systémes de controle, les obligations de reporting
et de vérification ainsi que les criteres d’¢éligibilit¢é pour la participation aux
mécanismes flexibles établis par le Protocole de Kyoto. S’agissant de ces
mécanismes, Chypre et Malte peuvent représenter des pays ¢ligibles pour la
constitution de MDP, mais ne peuvent pas I’étre dans le cadre du droit européen.

La position de ces deux Etats devra étre attentivement reconsidérée lors de la
négociation d’une nouvelle période d’engagement ou lors de la conclusion d’un
nouvel accord, car afin d’étre inclus dans la nouvelle « bulle communautaire », ils

devront forcément étre intégrés a I’Annexe I de la Convention-cadre.

' Leonardo MASSAIL The Kyoto Protocol in the EU, European Community and Member States under International and
European Law, T.M.C. Asser Press, The Hague, Netherlands, 2010, p. 86.
2 Ibid. p. 87.
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A la nécessité de faire face a des problémes de mise en cohérence de la situation
européenne dans le cadre des accords existants, s’est ajouté un autre probléme. Il
s’agit du besoin de modifier les dynamiques internes a la Communauté européenne au
sein des institutions de la Convention-cadre et du Protocole de Kyoto, afin de
respecter dans les négociations les objectifs d’une Europe plus large?””. Au niveau
interne, les avancées de la politique climatique ont en effet di tenir compte des
difficultés structurelles, €économiques et environnementales des nouveaux Etats
membres, caractérisés par des secteurs industriel et énergétique plus polluants et
ayant des priorités souvent différentes de celles de I’Europe des Quinze. Ces
problémes internes se sont traduits tant par des difficultés a parvenir a un accord sur
la position européenne a défendre lors des négociations internationales que par des
obstacles dans 1’adoption mesures internes. Parmi les nouveaux Etats européens qui
ont eu les plus grandes difficultés a s’aligner sur la politique de réduction des
émissions de GES de 1’Union, nous comptons surtout la Pologne, la République
Tcheque et la Slovaquie, dont la production ¢énergétique dérive presque
exclusivement du charbon, la principale source énergétique d’émissions de CO,>"*. La
prise d’engagements importants de réduction des émissions de GES au niveau
international et interne implique pour ces Etats des modifications essentielles dans

leurs structures énergétiques.

A.2. L’impact de la crise économique sur la lutte contre le changement climatique

La crise économique et financiére qui frappe le monde depuis 2008 a eu des
répercussions sur les priorités de la communauté internationale, de 1’Union
européenne et de ses Etats membres. Au niveau international, la crise a slrement
contribué¢ a ralentir les négociations, en déplacant 1’attention des pays vers des
investissements rentables a court terme par rapport aux horizons plus lointains et
incertains de I’action climatique. Nous pouvons penser, par exemple, a I’importance
de I’analyse de rentabilité dans les choix environnementaux des Etats-Unis, qui porte
sur une comparaison purement économique entre les différentes politiques a mettre en

ceuvre (Chapitre 1, page 64 et suivantes). Il est également possible de prendre en

3 Ce point sera repris et développé dans le Chapitre 4.
2 Jon Birger SKIZERSETH, Jorgen WETTESTAD, « Is EU enlargement bad for environmental policy? Confronting gloomy
expectations with evidence », International Environmental Agreements, 7/2007, p. 263-280.
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compte I’émergence des préoccupations économiques dans la reprise des discussions
sur 1’approche a suivre tel que le passage d’une gouvernance « top-down » a une
gouvernance « bottom-up » qui, en laissant les parties plus libres dans les choix des
engagements a assumer, augmente la marge de manceuvre des Etats dans la prise en
considération des facteurs économiques.

Sans vouloir aborder ici la crise de fagon générale, nous nous limitons a ses
principaux impacts a I’échelle européenne, en nous concentrant sur trois effets sur la
lutte contre le changement climatique. Le premier effet comporte un changement de
priorités au niveau européen, visible dans l’analyse des conclusions du Conseil
européen qui se sont succédé depuis 2005, année d’entrée en vigueur du Protocole de
Kyoto. Le deuxi¢me effet de la crise réside dans 1’¢laboration de nouvelles approches
pour lutter contre le changement climatique, avec la tentative de concilier objectifs
environnementaux et reprise économique. Le troisieme effet réside dans la réduction
des émissions de GES par la baisse des activités industrielles : les objectifs fixés au
niveau européen a I’échéance 2020 sur la base de la croissance des années
précédentes se sont trouvés par conséquent inadéquats par rapport a la réalité
productive.

En ce qui concerne le changement des priorités européennes, I’impact de la crise sur
les ambitions internationales de 1’Union n’est pas immédiatement visible a la table
des négociations : au niveau international, le changement climatique semble rester
une priorité pour I’Union européenne. Cependant, la crise économique a eu un impact
important sur la cohésion entre les Etats, essentielle dans 1’élaboration du mandat de
négociation (Chapitre 4), ainsi que dans 1’adoption de politiques climatiques internes.
Dans le prochain paragraphe (B), nous verrons qu’en 2009, lors de 1’adoption du
paquet énergie-climat®”, le 1égislateur européen s’est heurté a I’opposition de certains
Etats qui craignaient les effets que pourraient avoir certaines mesures climatiques sur
des secteurs industriels déja frappés par la crise. Si, a cette occasion, la Communauté
européenne a su surmonter ces obstacles, ces derni¢res années la mise en ceuvre de
certains actes climatiques a peut-étre été freinée par la crise économique, dirigeant
I’attention sur les mesures économiques plus qu’environnementales. A ce propos,

I’analyse des conclusions du Conseil européen depuis 2005 se révelent essentielles en

75 Le paquet énergie-climat est un ensemble d’actes guidant 1’action climatique européenne et ayant un role essentiel en
termes d’exemplarité internationale. Il constituera 1’objet principal de la seconde Partie de cette these.
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raison du rdle de cette institution dans I’impulsion et dans la détermination des
orientations générales de 1’Union.

En mettant en relation les conclusions du Conseil européen et les deux périodes
essentielles dans les négociations internationales vers un accord post-Kyoto, nous
remarquons une croissance importante des discussions climatiques. Cela est
particuliérement visible dans les réunions du Conseil européen qui ont eu lieu en
2008, en préparation de deux événements majeurs dans le domaine : I’¢laboration et
adoption du paquet énergie-climat et la Conférence de Copenhague®’®. Si, depuis
2005, le discours climatique est bien présent dans les réunions du Conseil européen,
I’année 2009, année de la COP-15, indique une légére modification dans la maniére
d’envisager la lutte contre le changement climatique. D’une part, I’importance de la
Conférence de Copenhague et la volonté de jouer un role de leader a la table des
négociations ont conduit le Conseil européen a porter une grande attention a la
préparation de la Conférence ; d’autre part, conscient de la crise économique et
financiere, il a insisté sur les possibilités de création d’emplois et de croissance
économique liées au domaine climatique®”’. Ce lien est d’ailleurs mis en évidence,
comme nous le verrons, par le Conseil Environnement et par la Commission
européenne, ainsi que, a I’étranger, par le Président Barack OBAMA. La prise en
compte des conclusions des Conseils Européens qui ont suivi I’échec de la COP-16
permet de voir que I’année 2010 est caractérisée par une tentative, au niveau
européen, de sortir de I’impasse causée par I’échec de la Conférence de Copenhague.

Lors de trois réunions, les chefs d’Etat et de gouvernement ont défini les grandes

776 Cette augmentation d’intérét pour le domaine climatique se concrétise dans la place que le Conseil européen attribue aux
mesures européennes, internes et internationales ainsi que dans la fréquence des discussions climatique au sein du Conseil
européen méme. En 2005, les chefs d’Etat et de gouvernement se sont occupé de la lutte contre le changement climatique a
I’occasion des réunions du 22 et 23 mars et du 15 et 16 décembre : Conclusions de la Présidence, Conseil européen, 22 et 23
mars 2005, 7619/1/05 REV 1, pp. 15-16; Conclusions de la Présidence, Conseil européen, 15 et 16 décembre 2005,
15914/1/05 REV 1. Depuis 2006, presque toutes les conclusions du Conseil portent, entre autres, sur la lutte contre le
changement climatique, sur les mesures a adopter et sur la position a maintenir au niveau international : Conclusions de la
Présidence, Conseil européen, 23 et 24 mars 2006, 7775/1/06 REV 1, partie II, pp. 13 — 17 ; Conclusions de la Présidence,
Conseil européen, 15 - 16 juin 2006, 10633/1/06 REV 1, par. 19, p. 8 (a cette occasion, le Conseil appelle a une action
mondiale cohérente) ; Conclusions de la Présidence, Conseil européen, 14 et 15 décembre 2006, 16879/1/06 REV 1, chapitre
III (innovation, énergie et changement climatique), pp. 13 — 16. S’agissant de 2008, toutes les réunions du Conseil européen
(mis a part pour le Conseil extraordinaire du 1° septembre 2008 dédi¢ a la situation en Géorgie), ont porté, entre autres, sur
I’adoption du paquet énergie-climat. Voir : Conclusions de la Présidence, Conseil européen, 19 et 20 juin 2008, 11018/1/08
REV 1, par. 38, 44, 45 (sur le paquet énergie-climat) ; Conclusions de la Présidence, Conseil européen, 15 et 16 octobre
2008, 14368/08 REV. 1, pp. 6-7 ; Conclusions de la Présidence, Conseil européen, 11 et 12 décembre 2008, 17271/1/08 REV
1, chapitre III, pp. 8-9.

77 Les possibilités de création d’emplois et de croissance économique liées a la lutte contre le changement climatique sont
reconduits par le Conseil dans un plus large conteste d’insertion de la lutte contre le changement climatique dans une logique
de développement durable. Voir : Conclusions de la Présidence, Conseil européen, 18 et 19 juin 2009, 11225/2/09 REV 2,
Chapitre III, surtout par. 28, p. 11; Conseil européen, note de transmission du Secrétariat Général du Conseil aux
délégations, 10 et 11 décembre 2009, EUCO 6/09, par. 17, p. 7.
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lignes pour que 1’Union retrouve sa position de chef de file dans les négociations’®,
en vue de la Conférence de Cancun. Depuis, le changement climatique n’est plus
systématiquement mis a 1’ordre du jour du Conseil européen, au profit des questions
¢conomiques, financicres et d’emploi. D’ailleurs, de la méme maniére qu’en 2009, la
lutte contre le changement climatique a été associée aux possibilités européennes de
se tourner vers une « croissance verte », capable de favoriser les innovations
technologiques et I’emploi’”.

Si les chefs d’Etat et de gouvernement n’ont plus considéré la lutte contre le
changement climatique comme une priorité de I’Union, les ministres réunis au sein du
Conseil Environnement ont, en revanche, continué a faire de ce domaine I’un des
principaux champs d’action européens dans la protection de 1’environnement.
L’analyse des conclusions du Conseil Environnement, ainsi que la position exprimée
par le Président de la Commission José Manuel BARROSO et les communications de
la Commission, nous confirment la tendance a lier de maniére croissante la lutte
contre le changement climatique a une réflexion sur la reprise économique. Dés 2009,
a la veille de la Conférence de Copenhague et en lien avec les perspectives
envisagées par le Conseil européen, le Président BARROSO avait insisté sur les
effets de la réduction des émissions de GES sur 1’avancée technologique et la
modernisation de I’économie et du secteur industriel européen®™.

La Commission européenne est allée dans cette direction, en indiquant que le
« développement des technologies écologiques et économes en énergie » €tait « l'un
des principaux moteurs de croissance »™', dans la droite ligne de la position
exprimée par les ministres de [’environnement et de I’énergie”. Dans une

perspective de comparaison avec d’autres pays visés a 1’annexe I de la Convention, il

78 Conseil européen du 25 et 26 mars 2010, note de transmission du Secrétariat Général du Conseil aux délégations, EUCO
7/10, Chapitre II (Changement Climatique : recentrer notre action aprés Copenhague) ; Conseil européen du 17 juin 2010,
note de transmission du Secrétariat Général du Conseil aux délégations, EUCO 13/10, par. 21, p. 8 ; Conseil européen du 28
et 29 octobre 2010, note de transmission du Secrétariat Général du Conseil aux délégations, EUCO 25/1/10, par. 7
(Conférence de Cancun sur le changement climatique), p. 5.

7 Conseil européen du 1% et 2 mars 2012, note de transmission du Secrétariat Général du Conseil aux délégations, EUCO
4/3/12, par. 2

20 José Manuel BARROSO, Orientations politiques pour la prochaine Commission, transmis au Président du Parlement
européen les premiers jours de Septembre 2009, pp. 13, 18-20, 25-26.

21 Communication de la Commission au Parlement européen, au Conseil, au Comité Economique et Social Européen et au
Comité des Régions, du 26 mai 2010, Analyse des options envisageables pour aller au-dela de I’objectif de 20% de réduction
des émissions de gaz a effet de serre et évaluation des « fuites de carbone », COM(2010) 265 final, pp. 5 ss.

22 A titre d’exemple voir : Conseil Environnement du 19 décembre 2011, Communiqué de Presse, 18786/11, p. 10 ss. Dans
ses observations, le Conseil Environnement se situe dans une position de dialogue avec la Commission européenne qui avait
publié¢ la Communication Feuille de route pour une Europe efficace dans l'utilisation des ressources, du 20 septembre 2011,
COM(2011) 571 final.
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est d’ailleurs intéressant de constater que le Président Barack OBAMA a de nouveau
ouvert le débat sur le changement climatique et la nécessité pour les Etats-Unis
d’adopter des actes internes dans ce domaine, en insistant sur les effets des mesures
de réduction des émissions de GES sur la croissance économique®®’. Dans une
période de crise économique, face a un Congrés difficile a convaincre et a la
croissance des capacités technologiques et industrielles des grands pays émergents, le
Président OBAMA a ainsi décidé de mettre 1’accent sur les bénéfices économiques
qui peuvent résulter des mesures de réduction des émissions.

Le troisieme aspect a prendre en compte, outre le changement de priorités et
I’accentuation du lien entre mesures climatiques et croissance économique, concerne
les effets de la crise économique sur les émissions de GES en Europe. D’une part,
«la crise a immédiatement provoqué une (..) réduction des émissions »*,
conduisant en 2009 a une baisse de 11,6% des émissions par rapport a l’année
précédente. D’autre part, plus récemment, I’AEE, tout en soulignant le réle de la
récession économique dans la réduction des émissions européennes, a indiqué pour
I’année 2011 une croissance économique globale de I’'UE de 1,5%, alors que les
émissions de GES ont baissé de 2,5%285. Les données relatives au lien entre crise
¢économique et réduction des émissions sont cependant difficiles a évaluer et cela
pour deux ordres de raisons. Premieérement, les données concernant la réduction des
émissions doivent étre lues en lien avec des facteurs tels que les températures de
I’année. En effet, la forte réduction des émissions en 2011 a également été attribuée,
en partie, a I’hiver chaud qui a réduit de manicre significative la demande de
combustibles fossiles pour le chauffage. L’AEE a constaté que la partie la plus
significative de réduction des émissions durant cette année provenait des secteurs
résidentiel et commercial®®. Deuxiemement, la réduction des émissions due a la crise
¢économique se superpose a I’effet de toutes les mesures qui ont été adoptées pour

lutter contre le changement climatique, par exemple dans le secteur énergétique.

5 Voir, par exemple, le discours de Barack OBAMA du 25 juin 2013 & I’Université de Georgetown, Washington DC,
consultable sur le site internet : http://www.whitehouse.gov/the-press-office/2013/06/25/remarks-president-climate-change
(5/09/2013).

4 Communication de la Commission « Analyse des options envisageables pour aller au-dela de I'objectif de 20% de
réduction des émissions de gaz a effet de serre et évaluation des « fuites de carbone », op. cit, p. 3.

5 AEE, Emissions de gaz a effet de serre en 2011: plus de pays en voie d'atteindre les objectifs de Kyoto, les émissions
baissent de 2,5 %, 24 octobre 2012.

2% Ibid.
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Distinguer le role de I’une par rapport a celui des autres est une opération complexe

et dont les résultats sont incertains (Chapitre 7).

B. La réaction européenne face aux difficultés

En dépit des difficultés internes et internationales auxquelles elle a di faire face,
I’Europe a tenté tout au long de la deuxieme phase des négociations de maintenir la
position de leader mondial qu’elle avait acquise par le passé. Nous analyserons ici les
instruments dont 1I’Europe s’est servie afin de convaincre les autres parties de
s’engager dans un nouvel accord international, avant (B.1) et apres (B.2) la

Conférence de Copenhague.

B.1. Les efforts européens en vue de la Conférence de Copenhague : la poursuite de
la politique de I’exemplarité

Les difficultés liées a 1’¢largissement et aux premiers signaux de la crise économique
n’ont pas empéché la Communauté européenne de maintenir des positions
ambitieuses au niveau international, méme si ces difficultés ont partiellement réduit
sa capacité de parler d’une seule voix. Pour faire face aux difficultés internes et
internationales, en vue de la COP-15 de Copenhague, la Communauté européenne a
eu recours a la politique de I’exemplarité.

Rappelons que lors des négociations pour I’entrée en vigueur du Protocole de Kyoto,
la Communauté européenne avait renforcé sa crédibilité internationale grace a sa
politique de I’exemplarité et a une action diplomatique intense. La politique de
I’exemplarité 1’avait notamment conduite a adopter le premier Programme Européen
sur le Changement Climatique en 2000 puis, sous I’impulsion des études menées dans
ce cadre, la directive 2003/87/CE instituant le Syst¢éme Communautaire d’Echange de
Quotas d’Emissions (SCEQE), instrument phare de la politique climatique
europeenne.

Forte de cette expérience, la Communauté européenne a poursuivi sa politique de
I’exemplarité au cours de la seconde phase des négociations climatiques. Cette
politique s’est concrétisée de deux maniéres principales : 1’adoption d’un ensemble de
mesures ambitieuses dans le domaine de 1’énergie et du climat visant a réduire les
émissions européennes de 20% avant I’année 2020 ; la volonté de parvenir a une

réduction de 30% dans le cas d’engagements similaires de la part d’autres pays
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industrialisés. Ce second engagement est d’ailleurs confirmé dans les actes du paquet
énergie-climat®®’.

La volonté d’utiliser le paquet énergie-climat afin d’accroitre le poids européen lors
des négociations internationales est perceptible dés le début des discussions qui ont
conduit a 1’adoption des six actes qui composent ce paquet™. Ces actes, parmi
lesquels figure la directive 2009/29/CE, qui modifie la directive SCEQE afin de
prolonger I’existence de cet instrument pour la période 2013-2020, ont pour objectif
d’aider I’Union européenne et ses Etats membres a réduire les émissions de GES de
20% et d’augmenter de 20% 1’énergie produite a partir de sources renouvelables et
I’efficacité énergétique a 1’horizon 2020 (cet objectif est connu sous la formulation :
«20-20-20 en 2020 »). Etant donné¢ I’'importance de ce paquet législatif pour la
politique climatique européenne, nous en examinerons les bases juridiques ainsi que
le contenu et la mise en ceuvre dans les prochains chapitres. Ici, nous voulons
seulement montrer la mani¢re dont les institutions européennes souhaitaient s’en
servir afin d’accroitre la crédibilité européenne au niveau international.

La volonté d’utiliser la politique climatique interne a la table des négociations est
déja manifeste dans le choix de la Communauté européenne de fixer des objectifs
ayant les mémes échéances que les périodes d’engagements internationaux. Lors des
négociations d’un accord post-Kyoto, les parties envisageaient la définition de
nouveaux engagements ayant une durée de sept ans: du 1% janvier 2013 a 2020.
Comme elle 1’avait fait lors de la création du marché européen d’échange de quotas

d’émissions, la Communauté, au moment d’envisager de nouvelles mesures dans le

87 Voir a titre d’exemple la directive 2003/87/CE comme modifiée par la directive 2009/29/CE, considérants 4, 6, 22 ;
articles 1(1) ; 10 bis(11) ; 28(1), lettre b.

28 Directive 2009/28/CE du Parlement européen et du Conseil du 23 avril 2009 relative a la promotion de I’utilisation de
I’énergie produite a partir de sources renouvelables et modifiant puis abrogeant les directives 2001/77/CE et 2003/30/CE, JO
L 140 du 5/06/2009, p. 16—62 ; Directive 2009/29/CE du Parlement européen et du Conseil du 23 avril 2009 modifiant la
directive 2003/87/CE afin d’améliorer et d’étendre le systéme communautaire d’échange de quotas d’émission de gaz a effet
de serre, JO L 140 du 5/06/2009, p. 63-87 ; Directive 2009/31/CE du Parlement européen et du Conseil du 23 avril 2009
relative au stockage géologique du dioxyde de carbone et modifiant la directive 85/337/CEE du Conseil, les directives
2000/60/CE, 2001/80/CE, 2004/35/CE, 2006/12/CE et 2008/1/CE et le réglement (CE) n. 1013/2006 du Parlement européen
et du Conseil, JO L 140 du 5/06/2009, p. 114-135 ; Décision 406/2009/CE du Parlement européen et du Conseil du 23 avril
2009 relative a I’effort a fournir par les Etats membres pour réduire leurs émissions de gaz a effet de serre afin de respecter
les engagements de la Communauté en matiére de réduction de ces émissions jusqu’en 2020, JO L 140 du 5/06/2009, p. 136—
148 ; Reglement (CE) n. 443/2009 du Parlement européen et du Conseil du 23 avril 2009 établissant des normes de
performance en matieére d'émissions pour les voitures particuliéres neuves dans le cadre de l'approche intégrée de la
Communauté visant a réduire les émissions de CO, des véhicules légers, JO L 140 du 5/06/2009, p. 1-15; Directive
2009/30/CE du Parlement européen et du Conseil du 23 avril 2009 modifiant la directive 98/70/CE en ce qui concerne les
spécifications relatives a 1’essence, au carburant diesel et aux gazoles ainsi que 1’introduction d’un mécanisme permettant de
surveiller et de réduire les émissions de gaz a effet de serre, modifiant la directive 1999/32/CE du Conseil en ce qui concerne
les spécifications relatives aux carburants utilisés par les bateaux de navigation intérieure et abrogeant la directive
93/12/CEE, JO L 140 du 5/06/2009, p. 88—113.
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domaine du changement climatique, a choisi la méme échéance, ce qui confirme le
lien étroit entre action interne et action internationale pour faire face a un enjeu
global. La correspondance des périodes d’engagement international et de
fonctionnement du systéme européen d’échange des quotas d’émissions est d’ailleurs
essentielle pour la création d’un marché international de quotas, envisagé comme la
réunion des systemes fondés par le Protocole de Kyoto et par 1’Europe, auxquels
peuvent s’en ajouter d’autres (Partie II, Chapitre 6).

Entre 2005 et 2007, dans ses premieres réflexions sur les mesures a envisager pour
réduire les émissions européennes de GES en vue de 1’année 2020, la Commission a
exprim¢ la volonté d’utiliser ses mesures internes afin de renforcer la position de

1*°. Dans une

«chef de file» de la Communauté au niveau internationa
communication de 2008, la Commission a par la suite établi de maniére explicite le
lien entre les mesures qu’elle propose, qui se sont concrétisées dans le paquet
énergie-climat, et la capacit¢ de la Communauté a fournir un exemple aux autres
parties””. Le méme mois, la Commission a publié¢ ses propositions d’actes qui ont
ensuite été adoptés dans le cadre du paquet énergie-climat : encore une fois, dans les
propositions des actes, apparaissait la volonté de les utiliser pour renforcer la position
internationale de 1’Union européenne®'. Suite & ces propositions, le Conseil européen
de mars 2008 a souligné I’importance d’accélérer 1’adoption de mesures visant a

parvenir a 1’objectif 20-20-20 en 2020, afin d’aider I’Union a « conserver un réle

moteur au niveau international en matiere de changement climatique et d'énergie » et

9 Communication de la Commission du 9 février 2005, Vaincre le changement climatique planétaire, COM(2005) 35 — JO C
125 du 21 mai 2005, p. 13. Dans la Communication de la Commission du 10 janvier 2007, Limiter le réchauffement de la
planéte a 2 degrés Celsius - Route a suivre a I'horizon 2020 et au-dela, op. cit., il est affirmé que : « L'UE devrait dés
maintenant prendre l'engagement ferme et indépendant de réduire les émissions de GES d'au moins 20% d'ici a 2020 en
recourant au systéme communautaire d'échange de quotas d'émission (SCEQE), a d'autres mesures de lutte contre le
changement climatique et aux initiatives relevant de la politique énergétique. Cette démarche permettra a I'UE d'affirmer
son autorité sur le plan mondial en matiére de lutte contre le changement climatique », p. 2.

0« La Commission européenne propose une série de mesures cohérentes et globales afin de préparer I'Europe au passage a
la mise en place d'une économie a faible intensité de carbone. Ces mesures montrent que les efforts nécessaires ont un sens.
Elles sont congues de fagon a se renforcer mutuellement. Elles représentent le moyen adéquat de maintenir l'élan imprimé et
de réaliser les ambitions européennes dans le domaine du climat, de la sécurité énergétique et de la compétitivité ».
Communication de la Commission au Parlement européen, au Conseil, Comité économique et social européen et au Comité
des régions, du 23 janvier 2008, Deux fois 20 pour 2020 - Saisir la chance qu'offre le changement climatique, COM(2008)
30 final, p. 3.

! Voir par exemple : Proposition de Directive du Parlement européen et du Conseil du 23/01/2008 modifiant la directive
2003/87/CE afin d’améliorer et d’étendre le systéme communautaire d’échange de quotas d’émission de gaz a effet de serre,
présentée par la Commission, COM(2008) 30 final, p. 19, considérant 19 ; Proposition de Décision du Parlement européen et
du Conseil du 23/01/2008 relative a l'effort a fournir par les Etats membres pour réduire leurs émissions de gaz a effet de
serre afin de respecter les engagements de la Communauté en matiére de réduction de ces émissions jusqu'en 2020,
COM(2008) 17 final, p. 3.
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« a entretenir la dynamique imprimée aux négociations sur la Convention-cadre des
Nations-Unies sur les changements climatiques et son protocole de Kyoto »**.

Il est opportun de réinsérer ces propos dans le cadre international et européen, afin
d’en apprécier pleinement 1’effet sur 1’affirmation de la politique de I’exemplarité.
Concernant le cadre international, il s’agissait d’une période difficile pour la
Communauté européenne : comme nous l’avons mis en évidence dans la section
précédente, I’Europe avait rencontré d’importantes difficultés pour proposer sa voie
de négociation aux autres parties, surtout aux Etats-Unis et a la Chine. A la lumicre
des discussions de Montréal et de Bali, et consciente du déplacement du cceur des
négociations, la Communauté européenne a envisagé d’accélérer 1’adoption de
mesures internes avancées afin de confirmer sa volonté de s’engager dans la lutte
contre le changement climatique ainsi que sa capacité de mettre en place des
politiques efficaces en ce sens. Cependant, le cadre européen ne semblait pas
favorable a une adoption rapide du paquet énergie-climat, certains pays s’y opposant
ouvertement, dont I’Italie et la Pologne®”, craignant I’impact que pourraient avoir ces
mesures sur leurs économies nationales, qui commencaient a étre touchées par la crise
¢conomique. En lien avec cette préoccupation, le Président du Conseil italien Silvio
BERLUSCONI a proposé, lors du Conseil européen des 15 et 16 octobre 2008, de
suspendre la discussion du paquet €nergie-climat, estimant qu’il imposait des cofits

. La position italienne a été soutenue par la Pologne, qui non

« excessifs »”
seulement a adhéré aux préoccupations économiques soulevées par I’Italie, mais a
aussi mis en cause la politique de I’exemplarité de 1’Union. En effet, la Pologne a
rappelé, d’un coté, les incertitudes sur la volonté des Etats-Unis et des grands pays
émergents d’assumer des engagements de réduction pour la période post-Kyoto et, de
I’autre, I’inefficacité de la seule action européenne dans la lutte contre le changement

climatique®”. A I’opposition de ces deux Etats s’ajoutaient les réticences d’un autre

nouvel entrant, la République Tchéque, dont le bouquet énergétique est similaire a

#2 Conclusions de la Présidence, Conseil européen, 13 et 14 mars 2008, 7652/08, par. 17.

5 Emmanuel VIVET, « Innovations processuelles et rapidité de décision dans les négociations européennes : I’exemple du
paquet énergie-climat », Négociations, 2011/1 — n° 15, p. 93. Nous prenons en compte dans notre analyse les objections de
certains Etats européens. Notre choix parmi les pays est dicté seulement par des considérations linguistiques : nous n’avons
pas pu avoir une compréhension directe des textes avancés par certains pays car les documents sont publiés seulement dans
la langue d’origine.

4 Camera dei Deputati, XVI legislatura, Resoconto della XIV Commissione permanente, Politiche dell'Unione Europea,
Allegato 1 Relazione dell’Onorevole Consiglio sulle misure recate dal « terzo pacchetto energia e mercato interno » ,
mercoledi 15 ottobre 2008, p. 304.
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celui de la Pologne, et qui devait d’ailleurs assurer sa premicre présidence durant le
premier semestre 2009.

Comme nous le verrons dans le Chapitre 3, outre ces difficultés politiques, les actes
du paquet énergie-climat posaient des questions quant a leur base juridique. Grace a
I’engagement de la France, qui assurait la présidence au cours du second semestre
2008, un accord a été trouvé lors du Conseil européen des 11 et 12 décembre 2008.
Le paquet énergie-climat a été adopté en premiere lecture par le Parlement européen
le 17 décembre et par le Conseil le 6 avril 2009, juste a temps pour en faire usage lors
de la Conférence de Copenhague en décembre de la méme année. La volonté de
contribuer de maniére déterminante a 1’obtention d’un accord lors de la COP-15 a
ainsi prévalu sur les difficultés internes.

En dépit des efforts accomplis par 1’Union européenne avant et au cours de la
Conférence de Copenhague, 1’accord politique auquel la communauté internationale
est parvenue a ¢été considéré comme « loin d'étre suffisamment ambitieux pour
I'Union européenne »*°.

Si, lors des négociations de la Conférence de Copenhague, I’Union européenne
¢largie n’a pas su imposer sa vision face a un monde qui avait connu de profondes
mutations, elle a néanmoins tenté de trouver d’autres moyens pour assumer de
nouveau un rdéle de leader dans la lutte contre le changement climatique durant la

période qui a suivi la COP-15.

B.2. La période post-Copenhague : I’exemplarité par 1’agrégation

Rappelons que suite a 1’échec de la Conférence de Copenhague, la communauté
internationale a poursuivi les négociations sur les deux voies de la Convention-cadre
et du Protocole de Kyoto. Lors de la Conférence de Doha, un plan d’action a été
établi. S’agissant de la premicre voie, les parties se sont engagées a parvenir a un
nouvel accord climatique en 2015 afin qu’il puisse entrer en vigueur en 2020.
S’agissant de la deuxieme voie de négociations, un nombre limité de pays visés a

I’annexe I, sous I’impulsion de I’Union européenne, s’est accordé pour une seconde

¥ European Union Affairs Committee of the Sejm of the Republic of Poland, Opinion No. 24 on the Energy and Climate
Package, 26 septembre 2008.

¥ José Manuel BARROSO, Conférence de presse aprés la Conférence de Copenhague, 21/12/2009,
http://ec.europa.ecu/news/environment/091221 fr.htm (27/08/2013).
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période d’engagement du Protocole de Kyoto, allant du 1% janvier 2013 au 31
décembre 2020.

Les résultats des efforts de I’Union européenne dans le cadre de la premiére voie sont
encore difficiles a saisir, mais sa capacité a convaincre d’autres pays de s’engager
pour une deuxieme période permet de mesurer la capacité européenne a poursuivre
une action diplomatique intense et a représenter un exemple. L’échec de Copenhague
a sapé¢ la confiance dans la possibilit¢ d’un accord post-Kyoto largement partagé,
mais I’UE a tout de méme su réunir autour d’elle un petit groupe de pays développés
qui défend et garde d’actualité les acquis du Protocole. Parmi les moyens déployés,
I’Union européenne s’est dotée de structures ad hoc, en particulier le Commissaire
pour I’Action Climat, soutenu par sa Direction Générale.

Le développement de la politique climatique européenne constituait en effet I’un des
points clés du programme politique du Président Jos¢é Manuel BARROSO pour sa
deuxiéme Présidence®’. A cette occasion, M. BARROSO avait souligné d’une part
que I’Europe « a montré la voie dans le contexte des négociations internationales »,
d’autre part que le nouveau défi est de « montrer en quoi la lutte contre le
changement climatique peut contribuer a moderniser nos économies et constitue le
cadre idéal pour récolter les fruits d'une avance technologique »**.

Avec cet objectif, la Commission 2010-2014 s’est dotée d’un nouveau Commissaire
avec portefeuille : le Commissaire pour I’Action pour le Climat. Le 27 novembre
2009, quelques jours avant la Conférence de Copenhague, le Président BARROSO a
expos¢ les grandes lignes de I’action du nouveau Commissaire et de son
portefeuille dans la lettre 3 Madame Connie HEDEGAARD?”’ : le Commissaire
devait jouer un role central dans la politique climatique tant internationale qu’interne.
Au niveau international, il devait poursuivre le leadership de I’Union et favoriser la

création de liens entre le SCEQE et d’autres systémes d’échange, afin de construire

#7 José Manuel BARROSO, Orientations politiques pour la prochaine Commission, op. cit.

8 Ibid, p. 18, pt. 3.

2 José Manuel BARROSO, Letter to Connie HEDEGAARD outlining the role and portfolio of the Commissioner for Climate
Action, Bruxelles, 27 novembre 2009. Madame Connie HEDEGAARD a été choisie pour son expérience dans le domaine : ex
ministre danois de 1’énergie et du climat, dans cette qualité elle a présidé la COP de Copenhague. Son role dans 1’échec de la
Conférence a d’ailleurs constitué I’un des aspects principaux soulevés lors de I’audition devant le Parlement européen le 15
janvier 2010, en vue du vote du Parlement. A cette occasion, Madame HEDEGAARD a souligné qu’« on peut parler des
échecs de Copenhague, mais on ne peut pas reprocher a l'Union européenne - et aux Danois - le fait que certains pays
n'aient pas voulu s'engager. 1l est vital que les grandes puissances économiques - Etats-Unis, Chine, Inde, Brésil et Russie -
reconnaissent - de concert avec I'UE - qu'ils portent une grande responsabilité ». Elle a en outre insisté sur le role
« extrémement important » de 1’Union européenne témoigné par la législation déja en place. Compte-rendu des auditions,
HEDEGAARD et CIOLOS, 15/01/2010.
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un véritable marché international des quotas d’émissions. Au niveau interne, [’action
climatique devait avoir pour but la réduction des émissions de GES, par la poursuite
des objectifs fixés pour 2020 et pour le futur, et devait également ceuvrer a
I’adaptation de I’Europe aux changements climatiques.

Dans son action, le Commissaire était soutenu par la nouvelle Direction Générale
Action pour le Climat. Comme la nouvelle DG Energie, la DG Action pour le Climat
(ou DG Climat) a été créée en février 2010. Nous verrons par la suite que la DG
Climat a un rdle essentiel dans les négociations internationales (Chapitre 4), ainsi que
dans la poursuite des objectifs climatiques internes et dans la mise en ceuvre du
SCEQE (Chapitre 5).

En lien avec les missions du Commissaire pour 1’Action pour le Climat, nous
anticipons ici en analysant un nouvel aspect de la politique de 1’exemplarité, qui sera
¢tudié plus en détails dans la seconde Partie de cette theése. Au fil des années, I’Union
européenne, face a des difficultés croissantes pour faire entendre sa voie, a eu un
impact sur la politique climatique internationale en mettant a disposition son mod¢le
et son expertise. Le fait d’étre le premier groupe de pays a avoir développé des
mesures climatiques avancées, et notamment le premier Systéme d’Echange de
Quotas d’Emission, a érigé I’Union en référence pour ceux qui décident de mettre en
place des mesures similaires. Les réflexions muries au fil du temps en Europe
deviennent ainsi essentielles pour les pays tiers afin de comprendre dans quelle
direction avancer. Il est intéressant d’observer que les pays visés a I’Annexe [ qui se
sont engagés pour une seconde période du Protocole de Kyoto sont les pays qui ont
créé ou sont en train de créer des marchés de quotas d’émissions nationaux, liés
entierement ou en partie au marché européen. L’action du Commissaire
HEDEGAARD et de la Direction Générale guidée par Monsieur Jos DELBEKE, qui a
contribué¢ de manicre importante a la construction du SCEQE au début des années
2000, est ainsi essentielle non seulement dans 1’élaboration de mesures internes, mais
aussi dans le développement des relations diplomatiques nécessaires a la création de
liens avec les systémes des autres pays. La prolongation de Kyoto est devenue
essentielle pour les pays qui se sont investis dans la lutte contre le changement
climatique, car elle fournit un cadre international stable dans lequel les opérateurs
¢conomiques peuvent poursuivre les activités entreprises.

Ces résultats positifs sont cependant nuancés par les difficultés présentes de parvenir

a un accord en vue de I’échéance 2015. Si I’Union européenne a su convaincre un
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nombre significatif de pays, elle n’a cependant pas été suivie par les émetteurs
principaux, dont I’engagement est essentiel afin d’obtenir des résultats efficaces au

niveau environnemental.

Conclusions du Chapitre

L’analyse que nous avons présentée des négociations climatiques a montré une inertie
croissante, au niveau international, durant ces derniéres années. Un tournant s’est
effectu¢ aprés le Protocole de Kyoto: sa conclusion avait demandé deux ans de
négociations (de 1995 a 1997) tandis que son entrée en vigueur en a requis huit (de
1997 a 2005). Depuis, aucun progres ayant une envergure comparable a celle de la
Convention-cadre ou de son Protocole n’a été accompli.

Face a ce ralentissement, I’Union européenne a réagi en cherchant a soutenir les
efforts internationaux, avec des instruments divers et un succes variable. Si elle n’a
pas pu compenser la perte d’élan de la communauté internationale, elle a cependant
toujours maintenu des ambitions fortes dans le domaine climatique, ce qui lui a
permis de rester le chef de file au moins parmi les pays préts a progresser dans la
réduction des émissions de GES.

Les facteurs principalement géopolitiques qui, comme nous 1’avons vu, sont a
I’origine de I’inertie internationale dans le domaine du changement climatique, n’ont
donc pas significativement affecté la volonté européenne. Ce n’est que depuis 2009
que nous avons pu remarquer une modification du discours européen sur la lutte
contre le changement climatique, avec une évolution des priorités et un lien croissant
entre mesures de réduction des émissions et relance économique. Si cela peut en
partie étre imputé a la crise économique et financiére, il faut de méme souligner que
2009 est 1’année de 1’adoption du paquet énergie-climat, constituant une réforme
majeure des instruments climatiques européens : comme nous le verrons dans la
seconde Partie de cette thése, la mise en ccuvre de ces mesures est extrémement
complexe, et demande des temps importants d’ajustement. Il est donc trop tot,
aujourd’hui, pour faire un bilan de ces mesures et pour comprendre si l’intérét
européen a 1’égard de la lutte contre le changement climatique s’est effectivement

réduit ou si, au contraire, 1’intégration de la question climatique dans toute politique
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européenne est suffisamment milre pour qu’il ne soit plus nécessaire d’en souligner

constamment I’importance.
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Conclusions du Titre

Dans ce Titre nous avons retracé les étapes des négociations climatiques, avec comme
objectif d’exposer le contexte scientifique, politique et économique dans lequel
I’Europe a élaboré sa position internationale et ses politiques internes.

Ce parcours nous a permis de mettre en évidence des ¢léments fondamentaux pour la
compréhension des choix européens. D’abord, certains traits des instruments
internationaux se retrouvent au cceur des mesures internes. En premier lieu,
I’approche des questions environnementales par des mécanismes flexibles inspirés du
fonctionnement des marchés. Ces mécanismes sont a la base du Protocole de Kyoto,
et constituent le fondement de nombreux instruments adoptés par I’UE, dont le
Systéeme Communautaire d’Echange des Quotas d’Emission (SCEQE) est un exemple
emblématique. En deuxi¢me lieu, la nécessité de faire face a des phénomenes
incertains par des politiques innovantes et quasiment expérimentales a souvent obligé
la communauté internationale a choisir un fonctionnement par phases successives,
permettant des ajustements périodiques. Nous verrons que I’UE, de la méme manicre,
fait de I’« apprentissage par la pratique » une méthode récurrente de sa politique
climatique. En troisiéme lieu, nous avons pu apprécier le lien fort et bidirectionnel
qui est établi par I’Union entre les négociations internationales et ses mesures
internes : dans un sens, les accords climatiques déterminent les objectifs des mesures
internes, dans 1’autre I’Union utilise largement la politique de I’exemplarité.

Ensuite, I’ampleur des enjeux climatiques au niveau international détermine la
complexité inhérente a la politique européenne. Le principe des responsabilités
communes mais différenciées, qui est, comme nous 1’avons vu, a l’origine de
nombreux débats sur la scéne internationale, pose des difficultés tant concernant la
création que la mise en ceuvre d’une politique européenne commune. Au-dela de la
diversit¢ entre pays, la complexité du changement climatique dépend de la
multiplicité des secteurs concernés : la difficulté de I’arbitrage entre, d’une part, un
nombre limité¢ d’instruments couvrant tous ces secteurs et, d’autre part, une approche
fragmentée secteur par secteur, se retrouve aussi bien au niveau européen que dans
les négociations internationales. En outre, au sein de 1’Union, cet arbitrage est rendu
d’autant plus délicat qu’il est strictement li¢ a la répartition des compétences entre

UE et Etats membres.
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La question des compétences, qui fera 1’objet du prochain Titre, est effectivement un
point majeur dans la compréhension des choix européens sur un plan strictement
juridique. Si nous avons vu, jusqu’a présent, de quelle maniere 1’Europe a abordé les
problémes internationaux posés par le changement climatique pour satisfaire ses
ambitions, nous devons maintenant analyser si et comment elle arrive a concilier ces

mémes ambitions avec son systeme de répartition des compétences.
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TITRE 2 : LE SYSTEME DE COMPETENCES EUROPEENNES A

L’EPREUVE DU CHANGEMENT CLIMATIQUE

Dans le premier Titre, nous avons analysé le déroulement des négociations
climatiques internationales, en focalisant notre attention sur le role de 1’Union
européenne dans le processus qui a d’abord conduit a la conclusion de la Convention-
cadre et du Protocole de Kyoto et ensuite a la négociation d’un accord pour le post-
Kyoto. Au cours de 1’analyse des phases de négociation, nous avons percu les deux
caractéristiques essentielles du changement climatique, qui rendent la construction
d’une politique climatique difficile a toute échelle : la globalité et la transversalité.
Ces deux caractéristiques découlent de la nature des gaz a effet de serre qui sont a
I’origine du changement climatique. S’agissant de la globalité, elle dépend du fait
que, en 1’état actuel des connaissances scientifiques, les effets des GES sur
I’atmosphére ne varient pas en fonction du lieu a partir duquel les GES sont émis. Par
conséquent, afin d’avoir des résultats efficaces dans la lutte contre le changement
climatique, il n’est pas suffisant qu’un seul pays ou un seul groupe de pays agisse,
mais il faut un effort global dans la réduction des émissions de GES. Dans une
perspective européenne, cela signifie que méme si I’'UE réussissait a réduire a zéro
ses émissions, cela ne pourrait pas étre suffisant pour avoir des effets bénéfiques
significatifs sur 1’atmosphére dans son ensemble. C’est cette globalité qui a conduit,
d’une part, a traiter la question climatique d’abord au niveau international plutot
qu’aux niveaux européen, national ou local et qui a conduit I’Union, d’autre part, a
persister dans sa politique de I’exemplarité, pour convaincre les pays tiers de
s’engager dans la réduction des émissions. Le caractére global conduit ainsi a
s’interroger sur le niveau le plus pertinent pour prendre des décisions, en sachant que
cette interrogation n’a pas seulement une place dans le choix entre niveau
international ou européen, mais aussi entre niveau européen et niveau étatique ou
méme régional. Ce choix est rendu plus difficile par 1’autre caractéristique essentielle
des GES : la transversalité. Les principaux gaz a 1’origine du changement climatique
sont : le dioxyde de carbone (CO,), le méthane (CH,4), le protoxyde d’azote (N,O) et
les gaz a effet de serre fluorés. La transversalité est liée au fait que les émissions de
ces gaz par les activités anthropiques ont leur origine dans une multiplicité de

secteurs : par exemple, le dioxyde de carbone est émis par la combustion de
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combustibles fossiles, concernant aussi bien la production d’énergie ¢électrique que
les transports — terrestres, maritimes et aériens — le chauffage des batiments et
I’industrie. Le méme gaz est aussi émis lors de la déforestation et de la dégradation
des foréts. L’agriculture et I’¢levage constituent les principales sources anthropiques
de méthane (culture du riz et élevage des ruminants) et de protoxyde d’azote
(utilisation d’engrais azotés). Cette transversalité se traduit par la nécessité d’insérer
la question climatique dans un grand nombre de politiques sectorielles, avec des
conséquences majeures sur la construction d’une gouvernance climatique efficace.

En effet, nous avons vu qu’au niveau international, une premicre difficulté¢ a été
I’identification d’un forum compétent pour la prise de décision ainsi que pour la
construction de la gouvernance et la mise en ceuvre des mesures. Un forum ad hoc a
¢té constitué par la Conférence des parties, auquel s’est ajouté le forum constitué par
les parties au Protocole de Kyoto. Une deuxieme difficulté au niveau international est
liée a la tentative d’insérer des secteurs tres différents au sein d’une méme
négociation, ce qui a rendu les discussions de plus en plus complexes, car plus les
termes de la négociation se multiplient, plus les échanges entre les parties se
complexifient.

Au niveau européen, la transversalité conduit a une réflexion complexe sur la
répartition des compétences entre Union européenne et Etats membres dans la lutte
contre le changement climatique. D’une part, I’Union européenne s’est engagée au
niveau international a réduire ses émissions conjointement avec les Etats membres, en
affirmant d’ailleurs au fil des années son ambition de jouer le role de chef de file dans
ce domaine. D’autre part, le Traité n’attribue pas a [’Union européenne de
compétence dans la lutte contre le changement climatique et la grande variété des
domaines concernés conduit a une vérification cas pas cas de I’acteur compétent dans
I’adoption des actes : ’Union européenne ou les Etats membres.

Ce Titre aborde une question que nous nous sommes posée a la lumiére de I’évolution
du réle de I’Union européenne dans les négociations climatiques: sa difficulté
croissante a affirmer sa position vis-a-vis des autres pays nait-elle seulement du cadre
géopolitique et économique en mutation, ou bien dépend-elle aussi de causes internes,
et notamment d’un systéme de répartition des compétences qui n’est pas adapté pour
faire face a I’enjeu complexe du changement climatique, dans sa double dimension
interne (l’¢laboration des politiques) et externe (la proposition sur la scéne

internationale) ? Dans les deux prochains chapitres nous analyserons la tension entre
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I’Union européenne et les Etats membres dans le choix et I’exercice des compétences
engagées dans la lutte contre le changement climatique. Dans un premier temps nous
prendrons en compte les compétences internes dans ce domaine (Chapitre 3). Dans un
second temps nous focaliserons notre attention sur les compétences externes

(Chapitre 4).
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Chapitre 3. Les compétences internes de I’Union européenne

« La politique de [’Union dans le domaine de [’environnement contribue a la
poursuite des objectifs suivants : (...) la promotion, sur le plan international, de
mesures destinées a faire face aux probléemes régionaux ou planétaires de
[’environnement, et en particulier la lutte contre le changement climatique » (art.
191(1) TFUE). Cette référence unique au changement climatique, introduite par le
traité de Lisbonne, dont ’entrée en vigueur a précédé seulement de quelques jours la
Conférence de Copenhague, contribue a donner a cet enjeu un statut particulier.
D’abord, la lutte contre le changement climatique constitue un objectif de la politique
environnementale de 1’Union européenne, ensuite, elle s’inscrit dans son action
internationale. Etant donné que les compétences de 1’UE, exclusives, partagées ou
d’appui, sont énoncées explicitement dans le Traité sur le Fonctionnement de I’Union
européenne et que le changement climatique n’apparait pas dans ces listes mais
uniquement dans 1’article 191 TFUE consacré a 1’environnement, comme objectif
international, il apparait que I’Union ne dispose pas d’une compétence interne dans ce
domaine. En suivant ce raisonnement, il semblerait impossible, a priori, de parler
d’une véritable politique climatique européenne autonome, ce qui supposerait un
transfert de compétences des Etats membres a 1’Union. Cependant, comme nous
avons commencé a l’apercevoir dans le premier Titre, et comme il sera montré
distinctement dans ce Chapitre, I’'UE a adopté de nombreux actes visant a la lutte
contre le changement climatique, indépendamment de son action extérieure et ne se
fondant pas systématiquement sur sa compétence environnementale.

Cette incohérence apparente avec les dispositions du Traité ne doit pas surprendre : le
systéme d’attribution des compétences de I’UE est en évolution constante, et la
relation entre objectifs européens et compétences attribuées est non-univoque et
complexe. Plusieurs domaines pour lesquels une compétence européenne est
aujourd’hui attribuée par le Traité ont atteint ce statut de compétence explicite par
une évolution guidée par des nécessités €mergentes ; par exemple, et sans nous
¢loigner de notre champ d’intérét, ’environnement et 1’énergie.

La prise en compte croissante du changement climatique dans I’action européenne se
manifeste de différentes maniéres, dont une est sirement son insertion dans 1’article

191 TFUE, constituant une reconnaissance de la globalité du changement climatique
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par son positionnement au niveau de 1’action internationale de 1’Union. D’autres
manicres, plus spécifiquement internes et liées a la transversalit¢é du changement
climatique, consistent & prendre en compte ce dernier dans des politiques sectorielles
de I’Union et a adopter des actes législatifs visant uniquement la réduction des
émissions de GES. Mais, en ’absence d’une compétence en mati¢re de changement
climatique, toutes ces actions reposent nécessairement sur des bases juridiques
différentes. Nous ne pouvons évidemment pas anticiper ou prévoir si cette évolution
conduira a une modification du statut du changement climatique dans les Traités,
mais nous pouvons analyser comment 1’Union construit une « politique climatique »
sur la base des compétences existantes.

Pour identifier les compétences qui sont exercées par I’Union européenne dans la
construction de son action climatique, nous utiliserons deux méthodes. D’abord, nous
examinerons comment la lutte contre le changement climatique est devenue un
objectif de I’action interne de 1’Union européenne, intégrée dans plusieurs secteurs de
compétence de I’Union (section 1). Puis, nous analyserons sur quelles bases
juridiques le législa