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INTRODUCTION GENERALE

«La terre, jadis notre meére, est
devenue notre fille » Michel Serres.

Le changement climatique a pris une place considérable en constante augmentation dans
I'actualité politique et médiatique, ainsi que sur l'agenda international, et contribue
puissamment a reconfigurer le social et le politique. Radicalement « transnational », parce que
les gaz a effet de serre émis dans une partie du monde affectent toute la planete, indétectable et
ingérable sans l'appui des sciences naturelles, économiques et sociales, il exemplifie les
«nouveaux risques », décrits par Ulrich Beck dans son ouvrage La société du risque (1986),
auxquels la « crise écologique » confronte nos sociétés. Par conséquent, le réchauffement de la
planéte pose (au moins) deux questions fondamentales a tous ceux qui, sur le terrain et dans les
instances politiques, cherchent a élaborer des réponses au probléme climatique. La premiere
concerne l'articulation des échelles dans la lutte contre le réchauffement : comment organiser le
« gouvernement du climat», étant donné que le systéme international est structuré autour
d’Etats-nations souverains, que certains Etats contribuent infiniment plus au probléme que
d’autres, et qu’il n'y a pas d’instance internationale capable a imposer une solution? La
deuxieme question est relative aux relations sciences-politiques dans la gestion du changement
climatique: comment produire une expertise légitime sur un probléme d’'une extréme
complexité, dont les effets les plus graves ne seront visibles que dans un futur plus ou moins

lointain, et qui de surcroit s’inscrit dans un contexte hautement politisé ?

Si nous insistons sur ces points, c’est que nous pensons qu’'une facon particuliere de raconter le
probléme climatique s’est imposé. Ce récit dominant simplifie 'histoire de la mise en politique
du climat, ne permettant pas de saisir les spécificités du systéme de gouvernance! mis en place,
et les sources de plusieurs problemes auxquels le traitement politique de la question est

confronté aujourd’hui. Brievement, ce récit est le suivant :

1 Utiliser la notion de « gouvernance » dans une analyse en sciences sociales nécessite au moins une mise au point
bréve. Le terme renvoie d'une part a la «novlangue» du «new public management», qui accompagne la
restructuration, engagée depuis les années 1980, des formes de gouverner dans les démocraties occidentales. D’autre
part, la notion est tres répandue en sciences politiques, et il est devenu difficile de s’en passer. En particulier, elle est
tres utile pour décrire des processus de « gouvernement sans gouvernement », ou des situations, dans lesquelles le
gouvernement n’occupe pas la place centrale qu’il continue a avoir dans les Etats-nations (p.ex. « gouvernance multi-
échelles »). Dans ces cas de figure - par ailleurs nombreux dans I'aréne climatique - nous préférons le terme de
gouvernance a d’autres, comme par exemple celui de gouvernementalité de Foucault, qui nous semble décrire des
situations et processus plus spécifiques.



Dans les années 1960, des scientifiques détectent, dans une station d’observation située sur le
volcan de Mauna Loa sur Hawaii, une augmentation constante du CO; dans 'atmosphére. Cette
augmentation conforte une intuition formulée par un scientifique suédois (Arrhenius) a la fin du
19¢me sigcle, selon laquelle les sociétés humaines modifient la composition chimique de
I'atmospheére en émettant, depuis la révolution industrielle, de plus en plus de gaz carbonique
dans I'atmosphere. Selon ce méme scientifique, cette augmentation du CO; dans I'atmosphére
renforce 'effet de serre naturel, qui régule la température sur Terre, et conduit ainsi a terme a
une augmentation de la température moyenne du globe. A partir de ce premier constat, encore
trop fragile pour sonner l'alarme, les recherches sur 'effet de serre progressent des années 1960
aux années 1980, notamment a 'aide de représentations toujours plus complexes du « systéme
climatique » dans des modeles informatiques, et permettent de donner des bases théoriques
plus solides aux travaux d’Arrhenius. Vers la fin de cette période, une légere tendance au
réchauffement est effectivement décelée 3 travers l'analyse des données météorologiques. A
partir de 13, les scientifiques lancent I'alerte, et un travail parallele d’attribution scientifique du
réchauffement observé aux activités humaines, et de mise en politique du probléme climatique
s’ensuit. Le probléme étant global, ces efforts se concentrent assez naturellement au niveau
global : des instances de gouvernance voient le jour, en particulier deux traités internationaux
négociés sous I'égide des Nations Unies?, et essayent d’organiser et de coordonner les efforts des
pays du monde entier pour lutter contre ce qu’on appelle désormais le « réchauffement global ».
D’autres instances onusiennes, d’expertise celles-ci, tentent d’élaborer un consensus toujours
plus large et robuste, afin de créer une base de savoirs sur le phénoméne, et de guider le
processus politique. L’organisme central dans ce contexte est le Groupement
intergouvernemental sur I’évolution du climat (GIEC),3 qui prépare tous les cing a six ans des
rapports qui évaluent non seulement les connaissances sur le fonctionnement du systéme
climatique, la magnitude et les impacts probables du réchauffement en cours, mais aussi la
littérature académique relative aux mesures a prendre en termes d’adaptation et de réduction
des émissions. Si ces deux voies - politique et scientifique — évoluent désormais ensemble, elles
sont strictement séparées opérationnellement et en termes de leurs fonctions, car la premiere
vise a négocier des solutions au probleme climatique, tandis que la seconde fournit les savoirs

indispensables pour le processus politique.

2 La « Convention cadre des Nations Unies sur le changement climatique » (CCNUCC) adoptée le 9 mai 1992 et entrée
en vigueur en 1994 (par la suite : Convention climat), et le « Protocole de Kyoto » adopté le 11 décembre 1997 et entré
en vigueur en 2005. Le protocole de Kyoto est pour I'instant le seul traité juridiquement contraignant qui assigne des
objectifs de réduction des gaz a effet de serre aux pays développés. La premiére période d’engagement de ce traité
prend fin en 2012.

3 D’autres organismes, tantot plus scientifiques (WWW, GBGP), tant6t plus politiques (SBSTA), existent au niveau
global. Nous y reviendrons dans les chapitres un et trois.



Le changement climatique comme objet de recherche en sciences sociales

Ce récit repose sur deux hypotheéses, qui sont en lien avec les deux questions posées plus haut.
Ces hypotheéses sont présentées comme évidentes, mais elles ne le sont pas : d’'une part, le récit
postule une relation plus ou moins linéaire entre sciences et politiques du climat. Ainsi, I'alerte
scientifique précederait la prise en charge politique, et le consensus serait nécessaire pour faire
avancer le processus de gouvernance international. Or nous savons des études sur la
construction des problémes publics (p.ex. Becker, 1963, Gusfield, 1981, Neveu, 1999) que
régulation efficace et consensus scientifique ne sont pas forcément liés. Il y a des cas de prise en
charge politique sans qu'il y ait consensus, tout comme il existe des cas ou un consensus
scientifique ne débouche pas sur une action politique visant a une résolution du probléme. Ainsi,
un premier parti pris théorique fort de cette these est que le fait que quelque chose devienne un
probléme politique n’est pas lié a la gravité « objective » d’'un probléme (ni au fait que ce soit
avéré ou pas, ni non plus a la question des dommages potentiels), et que la fagon de le traiter ne
découle pas de ses propriétés « objectives». Les deux sont le résultat d'un travail de

problématisation et de cadrage d’acteurs divers.

D’autre part, le récit dominant présente I'échelle globale comme seule échelle pertinente pour
traiter le probléeme (voir Ostrom, 2009, Aykut et Dahan, 2011 pour une discussion critique). 11y
a un pas important du postulat que le probléme climatique est « transnational » a celui que le
probléme est « global ». Dans 'arene climatique, cette propriété supposée du probléme renvoie a
sa définition comme un probléme d’action collective, et plus précisément comme un « mal
global » (Olson, 1971, Nordhaus, 1994). Ceci revient a dire que la réduction des émissions est
dans l'intérét de tout le monde, et qu'une coordination internationale s'impose en conséquence.
En effet, une tonne de gaz a effet de serre produit les mémes dégats, qu’elle soit émise en Chine
ou aux Etats-Unis. Or ces dégats sont répartis de facon trés inégale, et certains pays peuvent
méme profiter, dans un premier temps, de certains effets positifs d'un réchauffement modéré
(ouverture de routes maritimes, agriculture dans les pays du Nord, ..). Parallélement, la
structure des bénéficiaires du systéme économique mondial actuel est, elle aussi, trés inégale.
Dans cette situation, il est loin d’étre évident que la protection de I'atmosphere reléve de la
logique de la protection d'un bien commun; en effet, le probléme climatique peut tout aussi

légitimement étre présenté comme un probléme tres classique de conflit d’intéréts.
Revue de la littérature et problématique

Il est important de comprendre que cette description est en méme temps un discours de

légitimation des institutions qui ont été créées. Or nous pensons qu’'une recherche en sciences



sociales se doit de dépasser ce premier niveau de description, de dénaturaliser ces agencements,
ou assemblages, d’objets, échelles, savoirs, politiques, acteurs et futurs, afin de comprendre
comment le changement climatique a été problématisé, et comment des réponses au probléme
ont été formulées, mises en ceuvre et institutionnalisées. Il s’agit donc d’analyser le changement
climatique comme phénomeéne social, afin de rendre compte de sa construction, de ses enjeux, de
son histoire. En fait, il nous parait indispensable, sur un sujet aussi brilant, d’interroger
I'émergence et I'évolution des questions scientifiques, I'établissement des faits, la détermination
de ce qui compte. Or, 'urgence politique et environnementale tend au contraire a naturaliser la
question, une telle recherche pouvant étre percue comme contre-productive. L'importance des
enjeux conduit a fermer les boltes noires plutét qu’a en analyser les contenus, a transformer
prématurément, comme le rappelle Bruno Latour (2005), les « matters of concern » en « matters

of fact ».

D’'une maniere plus générale, nous pensons que les « nouveaux risques » en général, et le
changement climatique en particulier, mettent en cause deux paradigmes fondateurs des
sciences sociales, a savoir la concentration sur I'Etat-nation comme cadre d’analyse et la
séparation entre nature et culture, et plus spécifiquement entre domaines scientifique et
politique.* Les nouveaux paradigmes de recherche doivent tenir compte premiérement des
différentes échelles d’action et de leurs interactions, comme cela a été entamé en sciences
politiques avec les théories de « gouvernance multi-échelles » issues de 1'étude des institutions
européennes (Benz, 1992, Bache et Flinders, 2004), et en géographie avec la notion de « politics
of scale » (Harvey, 1989, Swyngedouw, 1997). Deuxiemement, ils doivent focaliser leur attention
sur les lieux multiples et protéiformes de production de savoirs, et sur leur influence sur le débat
public et le processus politique, comme l'ont fait depuis plusieurs décennies les « études des
sciences et techniques » (Science and Technology Studies, STS), en concentrant leurs analyses
d’abord sur les laboratoires, ensuite sur les controverses sociotechniques et les processus

multiples par lesquels ordres sociaux et scientifiques sont « coproduits ».5

Il y a aujourd’hui une multitude de travaux en sciences sociales sur le changement climatique, et
nous ne prétendons pas en faire une revue complete ici. Néanmoins, on peut distinguer quelques
tendances générales. Ainsi, les travaux de recherche prennent comme objet d’analyse d'un coté
le processus international de négociations, la formation de I'aréne globale (Bodansky, 2001,
Hourcade et al, 2010), son fonctionnement (Agrawala et Andresen, 1999, Dessai, 2001,

Oberthir et Ott, 1999, Bodansky, 2002) et ses acteurs, a commencer par certains Etats

4 Durkheim (1894), par exemple, définit la sociologie comme I'analyse des « faits sociaux », par opposition aux faits
naturels, dont 'analyse incombe aux sciences naturelles.
5 Nous revenons sur cette notion un peu plus loin.



«leaders » comme les Pays-Bas (Andersson et Mol, 2002), I’Allemagne (Weidner et Mez, 2008),
ou I'Europe (Gupta et Grubb, 2000), sans oublier le réle des acteurs non-étatiques comme les
ONG (Fisher, 2004, 2010). Ils font aussi des propositions concretes pour faire avancer le
processus de négociations (Den Elzen, 2003, Bodansky, 2004, Aldy et Stavins, 2008). Certains
ont cru voir dans les négociations environnementales internationales, dont le climat constitue
un exemple, 'avénement d’'un nouvel ordre de gouvernance « cosmopolite » (Held, 1995, Beck,
1997), alors que d’autres cherchent a retracer la formation de « communautés épistémiques »
(Haas et al., 1993), ou de comparer différents régimes internationaux du point de vue des
conditions de formation, du fonctionnement institutionnel et de leur efficacité (Young, 1991,
Grundmann, 2006, Keohane et al., 1995). D’autres travaux, dont certains issus ou inspirés par les
STS, se sont concentrés sur I'élaboration d’'une expertise climatique au sein du GIEC (Agrawala,
1997, Siebenhuener, 2003, Dahan, 2008), ou plus généralement des connaissances sur le climat,
en s’'intéressant aux pratiques de modélisation (Guillemot, 2007, Edwards, 2010), a la mise en
place d’institutions scientifiques internationales (Edwards, 1996, Miller, 2004), ou au traitement

des incertitudes (Shackley et Wynne, 1996, van der Sluijs et al., 1998).

On constate un biais important dans cette littérature: centrée majoritairement (mais pas
exclusivement) sur le contemporain, elle tend a naturaliser les institutions mises en place et les
moyens déployés ou en discussion. Or, comme nous 'avons constaté plus haut, il semble plus
que jamais nécessaire de maintenir une posture qui dénaturalise, et permet de voir au-dela de
I'actualité, afin de jeter les bases d’'une compréhension plus complexe, moins circonscrite du
monde. Un troisiéme impératif, qui complete les questionnements autour des échelles et des
relations sciences-politiques, s'impose donc: historiciser le probléme climatique — c’est-a-dire

fournir des regards transversaux, qui reconstruisent la généalogie des objets de notre actualité.

Nous combinons donc dans cette thése une approche en termes de construction des problemes
publics a une mise en perspective historique. Nous détaillons cette approche davantage dans ce
qui suit. Contentons-nous ici d'indiquer que nous regardons la construction du probleme a
différentes échelles: au niveau global, a I'échelle européenne, en Allemagne et en France.
L’analyse adopte donc un regard multi-échelles et comporte un volet comparatif. Le fil
conducteur de cette analyse est l'attention portée a l'interaction entre sciences et politiques,
idées et expertise, ainsi qu’entre différents types d’acteurs, dans la mise en place des facons de

voir, comprendre et gérer le changement climatique.



Structure de la thése : la premiére partie sur le régime climatique

Dans la premiére partie, nous analysons la construction de I'arene climatique onusienne et la
mise en place du régime climatique®, depuis les négociations sur la Convention climat jusqu’a la
conférence de Bali en 2007. Ce sujet fait 'objet de quatre chapitres distincts. Premiérement,
nous retracons la construction du probléme au niveau international, c’est-a-dire sa définition
dans le discours scientifique, et la mise en place du régime climatique jusqu’a la signature de la
Convention climat en 1992 (chapitre 1). Il s’agit d’étudier comment se constitue un probléeme
scientifico-politique majeur, comme le changement climatique ; comment il devient un objet de
science, un objet d’expertise et un probléme politique. Sa généalogie conduit a remonter aux
débuts de la modélisation numérique du climat et aux différentes dynamiques qui ont présidé a
ces recherches, comme I'exploration des océans durant la guerre froide, la prévision saisonniére,
la géoingénierie. Elle nous force aussi de prendre en compte le role central de I'influence des
préoccupations environnementales, des grands événements internationaux qui orientent et
rythment I'actualité politique, ainsi que les recherches en sciences du climat. La problématique
du 2eme chapitre se résume a une question : comment en sommes-nous venus a considérer le
changement climatique comme un probléme urgent et global, qu’il convient de traiter dans un
cadre onusien ? Pour répondre a cette question, nous étudions le contexte matériel (réseaux
d’observation terrestre, modeles climatiques), institutionnel (organisations internationales,
arene onusienne) et discursif (apport des sciences sociales et de 1'économie politique) dans
lequel s’inscrit I'’émergence du probleme climatique. Le 3¢me chapitre s’intéresse a l'interface
sciences-politiques, et particulierement au GIEC. Institution centrale et pivot du régime
climatique, le GIEC est tantdt encensé jusqu’a recevoir, en 2007, le prix Nobel de la paix, tantot
attaqué pour étre «trop politique ».7 Nous analysons l'activité du GIEC tout en proposant
différentes manieres de « faire sens » du fonctionnement et du réle de cet organisme dans le
régime climatique. Dans le 4¢me chapitre, nous tournons notre attention sur I’élaboration de
réponses au changement climatique depuis I'entrée en vigueur de la Convention climat, avec une
attention particuliére au déroulement des négociations et au cadrage de la question climatique
dans I'arene particuliere des conférences climatiques, c’est-a-dire a la fagon dont il est défini, aux
liens qui sont tissés a d’autres enjeux et probléemes, et aux options qui sont envisagées et mises

en ceuvre pour y répondre.

6 Par «régime climatique » nous entendons l'ensemble de régulations, institutions et organisations internationales
(Krasner, 1983, Keohane et Nye, 1977), les régles et agencements discursifs (Leclerc, 2001) et les relations
institutionnalisées entre sciences, économie et politique (Pestre, 2003), dans la gouvernance climatique
internationale. Une discussion de ce terme se trouve dans 'introduction de la premiére partie.

7 Par exemple en 2009/2010, lors des controverses autour des emails piratés de l'université de East Anglia et des
erreurs dans le 4eme rapport du GIEC.



De maniere plus générale, 'analyse des liens entre la construction du probléme dans les
négociations et dans le discours expert se trouve au coeur de cette premiére partie : apport de la
climatologie a la construction du probleme climatique comme global et urgent, des sciences
sociales et économiques a la définition de la protection de 'atmosphéere comme « bien commun
global » et de I’'arene onusienne comme échelle pertinente de lutter contre sa dégradation, ainsi
qu’a la sélection des outils et approches adaptés pour mener a bien cette lutte. L’analyse s’appuie
d’une part sur un vaste corpus de textes, d’analyses et de commentaires, a partir desquels nous
reconstituons la contribution des différentes disciplines a la construction du probléme, et
d’autre part sur deux missions de terrain dans les conférences climatiques de Poznan (2008) et

Copenhague (2009) au sein d'une petite équipe de chercheurs du Centre Koyré.s
Deuxieme partie : I'Union Européenne

Comme nous I'avons indiqué plus haut, nous pensons que la concentration de beaucoup d’études
sur le niveau international, si elle semble d’abord naturelle, adaptée a I'objet étudié, voire aller
de soi, ne permet pas de saisir la complexité des débats, les différences qui persistent, p. ex.
entre des espaces publics nationaux, ou entre un espace régional et le niveau global, mais aussi
les coopérations multiples et la circulation des acteurs, objets et cadrages a travers ses échelles.
Dans une optique de penser le gouvernement du climat comme une « gouvernance multi-
échelles », nous allons donc passer dans la deuxieme partie du niveau global a l'échelle
européenne, intermédiaire entre 1'échelle globale et les niveaux nationaux allemand et francais.
Dans cette partie, qui comporte trois chapitres, nous suivons de prés 'Union Européenne,
devenue un acteur-clef du régime climatique, afin de comprendre pourquoi et par quels moyens
elle s’est positionnée comme leader dans les négociations. Le 5¢me chapitre retrace, a partir d’'une
analyse discursive d’'un corpus de communications des institutions européennes (livres blancs et
verts de la Commission, conclusions du Conseil européen), le positionnement européen sur le
dossier climatique, tout en reliant ce positionnement aux politiques communautaires antérieurs
dans les domaines de I'énergie et de 'environnement. Le 62me chapitre met cette ambition de
leadership en perspective, en demandant d'une part quel réle I'Union a réellement joué dans le
régime climatique international, et en proposant différentes pistes pour comprendre le
positionnement et la performance de I'acteur européen. Dans ces deux chapitres, nous nous
attachons a montrer comment le climat est construit comme probleme public par les institutions
européennes, quels outils ont été mis en place pour développer une politique climatique
communautaire, et comment 'Europe politique s’est projetée a travers son action sur ce dossier

jugé stratégique. Le dernier chapitre de cette partie (7) se penche plus en détail sur un

8 Ces missions d’observation ont donné lieu a la publication de deux rapports de recherche et d'un article publié
récemment (Dahan et al.,, 2009, Dahan et al., 2010, Aykut et Dahan, 2011).
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instrument particulier des politiques climatiques européennes, le marché de carbone (EU ETS).
Il s’agit du plus grand marché de carbone du monde qui existe aujourd’hui, qui est aussi intégré,
par le biais du Protocole de Kyoto, dans un marché global de certificats, et imbriqué dans une
définition particuliére et récente de la régulation des problemes environnementaux. Pour étayer
cette derniére assertion, nous nous appuyons sur 'hypothese formulée par Lascoumes et Le
Galés (2005) selon laquelle les instruments de I'action publique, loin d’étre « neutres », sont des
dispositifs a la fois techniques et sociaux, dans lesquels des théories de I'action publique et de la
relation entre Etat, citoyens et parties prenantes, sont « inscrits ». Dans notre cas, le marché de
carbone comme nouvel instrument des politiques environnementales européennes participe, en
méme temps qu’il devient le vecteur principal des politiques climatiques communautaires a

partir de 2005, a la construction de 'acteur européen.
Troisiéme partie : énergie et environnement en France et en Allemagne

La troisieme partie constitue la premiére des deux parties qui considérent le niveau national
comme échelle d’analyse. Elle vise a préparer le terrain pour I'analyse de la « localisation » de la
question climatique en France et en Allemagne. Il nous est en effet apparu indispensable de
présenter une comparaison de la structuration de I'espace social et culturel dans lequel se
déroule la « mise en politique » du changement climatique. Cet espace se situe a l'intersection de
deux domaines des politiques publiques - I'environnement et I'énergie - qu’il s’agit donc
d’analyser d’'un point de vue comparatif, afin d’identifier les principaux acteurs, institutions et

stratégies étatiques.

La partie retrace donc, dans une perspective historique, d’'une part la mise en place des
politiques énergétiques dans les deux pays (chapitre 8), et d’autre part 'émergence et les
caractéristiques des politiques de 'environnement (chapitre 9). Dans un troisiéme temps, nous
comparons, a la lumiére des deux chapitres précédents, la montée de I'écologie politique de part
de d’autre du Rhin (chapitre 10). Dans ces trois chapitres, il s’agit de montrer le socle profond
des politiques de I'énergie et de I'environnement dans les deux pays. La perspective de longue
durée vise a montrer l'importance des choix énergétiques passées pour comprendre les
politiques actuelles, et a décrire les différences, y compris culturelles, dans le rapport a
’écologie, sans pour autant tomber dans le piege du culturalisme. La concentration sur ces deux
champs des politiques publiques - environnement et énergie - s’explique d’une part par le fait
que ces domaines sont centraux, voire structurants, pour les politiques climatiques. D’autre part,
elle reléve aussi d’'un choix. Afin de limiter le champ de recherche, nous avons décidé d’exclure,

par exemple, les politiques des transports.



Quatriéme partie : construction du probléme climatique en France et en Allemagne

La quatriéme partie compare la construction du changement climatique comme probléme
politique dans les deux pays. Cette analyse s’effectue en six temps : premierement, une analyse
des médias permet d’établir une chronologie de la mise sur agenda du probléeme et identifie les
principaux discours a travers lesquels le probléme climatique a été construit de part et d’autre
du Rhin (chapitre 11). Nous abordons le réle des « cadrages » médiatiques dans la construction
du probléme, afin de voir ce qui releve du discours global et d’identifier des spécificités
nationales. Deuxiemement, nous regardons les dissonances et voix discordantes dans les
discours climatiques des deux pays (chapitre 12). En fait, les controverses du changement
climatique restent peu étudiées par I'histoire des sciences et les STS - si I'on compare avec la
littérature sur des questions sociopolitiques comme les OGM ou les nanotechnologies. Si
I'existence d'une expertise globale trés formalisée a eu l'effet de déconflictualiser le discours
public sur le climat en laissant peu de place aux controverses, des oppositions de différents
ordres se manifestaient néanmoins, et suivant les arénes ou espaces publics dans lesquels elles
se déploient, ces controverses s’expriment différemment, ont plus ou moins de visibilité, plus ou
moins de légitimité. Les controverses, disputes ou manifestations d’opposition apparaissent trés
liées a la facon dont le probleme climatique est construit dans chaque pays.? Inversement, elles
nous donnent des indications précieuses sur les modalités de la construction du probleme, et sur
sa «trajectoire » (Chateauraynaud et Torny, 1999) ou «carriere» (Becker, 1963).
Troisiemement, nous comparons la réponse politique au changement climatique a travers une
analyse comparée des politiques publiques (chapitre 13). Dans ce chapitre, nous insistons d’une
part sur l'influence des politiques énergétiques et environnementales antérieures a la mise sur
agenda du climat, et d’autre part sur la facon dont I'émergence de la question climatique a
reconfiguré ces politiques. Les chapitres onze, douze et treize constituent une unité, parce qu'ils
retracent la construction du probléme de maniere plutdét descriptive, afin d’identifier les
« cadrages » dominants et les principales étapes de la problématisation et de la mise en politique
du changement climatique dans les deux pays. Les trois derniers chapitres de la partie tentent

ensuite de trouver des clefs pour comprendre et rendre intelligibles ces différences.

Dans cette optique, nous identifions dans les chapitres 14 et 15 les principaux acteurs du débat
que nous appelons, selon la terminologie développée par Joseph Gusfield (1981),

« propriétaires » du probléme.1® L’'objectif de ces chapitres est de montrer que 'analyse des

9 A cet égard, le contraste entre la France et les Etats-Unis, notamment, est frappant : les exemples de différences et de
décalages incluent la polarisation politique sur la question, la médiatisation du probleme, les rapports des
scientifiques au politique, a I'expertise, les forme de la contestation, le « profil » des sceptiques emblématiques, les
affiliations et alliés de ces sceptiques.

10 Une discussion détaillée de I'approche adoptée se trouve dans I'introduction de la quatriéme partie.
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configurations des propriétaires du probleme aide a comprendre les différences dans les débats
et les politiques climatiques des deux pays. Les acteurs que nous analysons appartiennent a cinq
champs distincts : le journalisme environnemental et scientifique, les sciences du climat, les
sciences sociales et économiques, I'Etat et le systéme politique, et la société civile, composée de
I'industrie et des ONG. Les chapitres exposent d’abord la structuration de ces champs au
moment de la montée en puissance du climat au niveau international et le positionnement des
acteurs de ces champs sur la question climatique. Ensuite, il retrace les transformations
survenues depuis et leur influence sur le débat et les politiques climatique en Allemagne et en
France. Nous avons choisi d’analyser d’abord les journalistes et les scientifiques du climat (14),
et ensuite les autres acteurs (15). Cette approche est justifiée par le fait que I'interaction des
premiers intervient plutdt - quoique pas exclusivement - sur la définition du probléme
(importance, urgence, nécessité d’agir). Les seconds interviennent principalement sur la
question des mesures a prendre, c’est-a-dire la formulation des politiques climatiques. Le 16éme
et dernier chapitre approfondit la comparaison en utilisant les outils des STS pour montrer
comment l'expertise participe a la construction du probléme climatique. En effet, 'expertise
organise des relations sociales spécifiques entre les propriétaires d'un probléme, en instituant
certaines régles de participation, qui incluent les uns et excluent les autres, jugent certains
arguments comme recevables et passent d’autres sous silence. Par ailleurs, 'organisation de
I'expertise dans I’espace public et son insertion dans le processus de formulation des politiques
publiques différe, selon certains auteurs, dans différents espaces nationaux. Nous allons tester
cette hypothése sur I'existence de « cultures d’expertise » (Szarka, 2000) ou d’« épistémologies
civiques » (Jasanoff, 2005) dans nos deux cas. Cette analyse de 'expertise se déroule en trois
temps : d’abord, nous regardons les arénes de l'expertise climatique, qui mélent souvent la
formulation d'un constat sur le changement climatique et I'élaboration de politiques publiques.
Ensuite, nous déplacons la focale sur les politiques énergétiques et la reconfiguration de ce
champ politique par le changement climatique, en regardant comment les pratiques
d’élaboration de prospectives énergétiques participent a la formulation de politiques
climatiques. Finalement, nous présentons une étude de cas, qui constitue un point d’orgue de
I'approche développée dans cette these. En s’appuyant sur les enseignements des parties
précédentes, nous retracons la construction, depuis les années 1970 et a travers des contextes
globaux et nationaux changeants, du seuil des deux degrés!! comme élément structurant du
régime climatique. Nous montrons que linterprétation du chiffre a changé avec le
développement des méthodes et connaissances scientifiques, avec I'évolution du régime

climatique, et grace a lintervention de plusieurs comités d’expertise allemands. Raconter

11 Plusieurs rapports d’experts et déclarations politiques - récemment 'accord de Copenhague - convergent sur le
point que les politiques climatiques devraient viser a éviter un réchauffement de plus de deux degrés.
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I'histoire des deux degrés est donc une facon de retracer I'histoire du régime climatique, et de
montrer a partir d'un exemple concret le fonctionnement de I'interface sciences-politiques et les

liens entre niveaux global, européen et nationaux.

La quatriéme partie de la thése s’appuie principalement sur trois types de sources : une analyse
quantitative et qualitative de trois journaux allemands et trois journaux francais, une vingtaine
d’entretiens semi-directifs avec des experts et politiques, et un travail sur les archives des
Ministéres de 'environnement respectifs (aux Archives de France, et au Bundesarchiv). Etant
donné que les comités d’expertise et les prises de parole d’experts dans le débat public sont au
centre de I'analyse des trois derniers chapitres, les entretiens y prennent une place importante.
Ces entretiens visent a cerner, au-dela des rapports publiés et des compte-rendu disponibles
dans les archives, les représentations que se font les experts de leur activité et les roles qu'ils

pensent ou aspirent prendre dans la construction du probleme public (Becker, 2003).
Une approche théorique qui vise a élargir la focale de I'analyse des politiques publiques

Notre ambition est d’adapter le cadre analytique a I'objet de recherche. Par conséquent, nous
adoptons une démarche inductive nourrie de notions et réflexions théoriques venant de
différentes disciplines - science politique et analyse des politiques publiques, études des
sciences et techniques (Science and Technology Studies, STS) et sociologie de l'expertise,
sociologie des médias et étude des relations internationales. Au lieu de partir d'un cadre
théorique défini une fois pour toutes au début de 'enquéte, cette démarche cherche a construire
ce cadre progressivement au contact avec l'objet de recherche, en le suivant a travers les
différentes arénes, et en mobilisant les concepts et approches qui semblent les plus adaptés a
chacune de ces arenes. L’approche en termes de construction des problémes publics, comprise
dans un sens plutot vaste au début, afin de pouvoir étre précisée pour chaque partie selon les
exigences du cas analysé, donne une cohérence globale aux différentes analyses, tout en
permettant de combiner les deux traditions disciplinaires dont cette thése se revendique
principalement: d'une part I'analyse des politiques publiques, d’autre part les études des
sciences et techniques. La rencontre entre ces deux champs disciplinaires vise a pallier deux
insuffisances symétriques : une notion plutét faible du politique dans la plupart des études STS
(de Vries, 2007), et une prise en compte insuffisante des processus d’expertise et des
interactions entre construction des savoirs et de 'ordre politique dans I'analyse des politiques

publiques (Latour, 2007).

La these s’inscrit ainsi dans un développement plutét récent de l'analyse des politiques

publiques. Celle-ci a connu un « tournant cognitif », notamment dans les recherches tentant
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d’expliquer les phénomenes de changement (Jobert et Muller, 1987, Sabatier et Schlager, 2000) :
Les approches « classiques » dans 'analyse des politiques publiques ont préféré une approche
« séquentielle », qui réduit les politiques publiques en un enchassement linéaire de « phases »,
accordent une place centrale a I'Etat!2 et au processus de décision, et n’évoquent pas la genése
sociale des problemes et des politiques publiques (Hassenteufel, 2008: 28-33). Se démarrquant
de ses biais, des approches plus récentes mettent l'accent sur «l'environnement» de la
formulation des politiques publiques,!3 en particulier la diversité des acteurs qui y
interviennent, et les processus d’expertise.l* A ceci s’ajoute une attention accrue apportée aux
« cadres cognitifs » qui régissent la prise en charge politique des problémes publics. Pierre

Muller (2000: 189) introduit cette notion :

« A partir du moment ou I'objet des politiques publiques n’est pas seulement de ‘résoudre les
problémes’ mais de construire des cadres d’interprétation du monde, alors il est possible de
poser la question du rapport entre politique(s) et construction d’'un ordre social dans des termes

renouvelés ».

Par conséquent, il s’agit désormais de regarder conjointement « structures, acteurs et cadres
cognitifs » (Muller, 2005). C’est ce que nous proposons de faire en mettant au centre de notre
analyse les « cadrages » dominants du probleme dans les différentes arénes analysées, les
propriétaires du probléme et leurs relations, et les différences structurelles concernant, d’'une

part, les procédures de prise de décision, et d’autre part I'organisation de I'expertise.
La notion de « cadrage »

Notons que le terme «cadrage » (framing) a une histoire riche dans les sciences politiques
contemporaines, notamment grace aux travaux de Goffman (1974). Il a été repris dans le cadre
de 'analyse des médias pour décrire comment ceux-ci transforment un probléme public en sujet
d’actualité et comment cette transformation agit sur la compréhension et le traitement politique
du probléme en question (Entman, 1993). Hajer (1993) a introduit le terme dans I'analyse de
discours au sens large dans le cadre de ce qu'il appelle des « coalitions de discours ». Sous
I'influence des STS, finalement, le concept a été étendu a 'analyse des formulations scientifiques
ou expertes d'un probleme. Le cadrage scientifique, comme les cadrages médiatiques ou

discursifs, n’est pas neutre. Il contribue a faconner I'imaginaire collectif et agit sur le traitement

12 Thoenig (1985: 6) par exemple les définit comme « un programme d’action propre a une ou plusieurs autorités
publiques ».

13 L’approche de Vincent Lemieux (1995: 6) correspond a cette exigence : « on peut définir une politique publique
comme étant faite d’activités orientées vers la solution de problémes publics dans I'environnement, et ce par des
acteurs politiques dont les relations sont structurées, le tout évaluant dans le temps ».

14 Selon Pierre Muller (1995), les politiques publiques correspondent a « un cadre normatif d’action qui combine des
éléments de puissance publique et des éléments d’expertise qui tend a constituer un ordre local ».
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politique d’'un probléme (Litfin, 1995, Jasanoff, 2001). La notion renvoie a la formulation d'un
probléme sociotechnique dans les discours savants et publics, aux liens établis avec d’autres
questions et aux manieéres de traiter ce probléme (solutions technologiques ou politiques,
approches globales ou locales, etc.) souvent sous-jacentes a I'évaluation du probléme. Nous
préférons le terme de «cadrage» a d’autres termes proches, et en particulier a celui de
«référentiel » d'une vision d'un probléme, d'un secteur, ou de la société. Ces référentiels
s'imposent aux acteurs, mais ils sont aussi portés par eux (Jobert, 1994, Muller, 1995, 2000)15. La
notion répond, comme celle de « cadrage », a une volonté de mettre en relation I'action des
acteurs, leur liberté et leurs efforts de construction de l'ordre social et politique, et «le
systéme », qui contraint leurs choix en leur donnant un cadre plus général. Néanmoins, la notion
de référentiel nous parait plus englobante et moins flexible que celle de cadrage que nous avons

choisi d'utiliser.
L’approche en termes de « coproduction »

Dans la littérature des STS, la notion de coproduction réfere tout d’abord a I'idée d’évolution
conjointe de l'ordre scientifique et de 'ordre politique et aux dispositifs qui 'accompagnent ou
I'autorisent. La notion de frontiére est alors un élément important (Jasanoff, 1987, Shackley et
Wynne, 1996): en effet, dire ce qui est «scientifique » définit d’emblée le domaine du

« politique », et vice versa:

« co-production is shorthand for the proposition that the ways in which we know and represent
the world (both nature and society) are inseparable from the ways in which we choose to live in
it. Knowledge and its material embodiments are at once products of social work and constitutive
of forms of social life; society cannot function without knowledge any more than knowledge can
exist without appropriate social supports. Scientific knowledge, in particular, is not a
transcendent mirror of reality. It both embeds and is embedded in social practices, identities,
norms, conventions, discourses, instruments and institutions - in short, in all the building blocks

of what we term the social » (Jasanoff, 2004: 2, 3).

Dans la définition de Jasanoff, la coproduction se référe a un « langage » (idiom) plutdt qu’a une
théorie ou approche formalisée. Cette approche présente plusieurs avantages et deux
désavantages importants. D’'une part, parler en termes de coproduction permet de rassembler
plusieurs intuitions et enseignements des STS, afin de les rattacher aux agendas des sciences
sociales « traditionnelles ». Quand Bruno Latour par exemple parle de «laboratisation du

monde » (Latour, 1983) pour insister sur le fait que les sciences ne fonctionnent pas sans une

15 Cette utilisation du terme « référentiel » est inspirée, mais différente, de celle qu’en fait Foucault (1969) dans
L’archéologie du savoir.
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implantation matérielle, institutionnelle et sociale dans le monde, ou quand il affirme que
« comme la nature et pour la méme raison, la société se trouve a la fin de 'expérimentation
collective, pas au début, pas toute faite, pas déja la » (Latour, 1999: 296), il exprime des visions
qu’'on peut qualifier comme coproductionnistes. Shapin and Schaffer (1985) montrent dans une
perspective historique la production conjointe de méthodes et des domaines scientifique et
politique dans I'Angleterre d’Hobbes et de Boyle, alors que Shackley et Wynne (1995, 1996)
insistent sur la «construction mutuelle » d’ordres scientifiques et politiques dans la
gouvernance climatique. Callon, Lascoumes et Barthe (2001), dans une perspective plus
normative, insistent sur la nécessité de former une « démocratie technique » qui permettrait de
« co-construire » des futurs dans l'interaction entre experts, politiques et citoyens. Dans le
domaine sociologique finalement, Beck (1986) parle du nuage atomique de Tchernobyl comme
« violence naturelle et civilisationnelle », et introduit, avec Giddens et Lash (1994), la notion de
« manufactured nature », qui renvoie a des processus de construction mutuelle, entre influences

sociales et naturelles, des artefacts « naturels ».

Les exemples d’apports théoriques que le « langage » de la coproduction permet de saisir sont
donc multiples. Or c’est justement cette polyvalence et ouverture - ou imprécision — théorique
qui constitue le premier reproche a la notion. En effet, la notion de coproduction ne dit rien, ou si
peu, sur le « comment » de l'interaction entre sciences et politiques, ou entre nature et culture.
Un deuxiéme point est que l'inflation d’analyses en termes de « coproduction » peut facilement
masquer les multiples situations dans lesquelles il n’y a pas de production mutuelle, mais
imposition des faits ou des états de fait par les experts, les autorités, ou autres pouvoirs en place.
Nous pouvons reprendre ici la critique formulée par Pierre-Benoit Joly (2001: 24) a une notion

proche, celle de la « co-construction » :

« Néanmoins, cette vision péche par une conception un peu angélique du fonctionnement de
I'espace public. Elle n’attribue qu’'une attention secondaire au fait que les arenes publiques se
caractérisent par des regles (formelles et informelles) qui régissent les conditions d’entrée des
acteurs (n'importe quel acteur ne peut pas s’exprimer) et des grammaires spécifiques qui

formatent la construction des arguments. »

Si nous tenons néanmoins a utiliser ce terme, il convient donc d’« ouvrir la boite noire de la
coproduction », afin de montrer précisément, a chaque fois que nous I'utilisons, en quoi consiste
la coproduction, et quels acteurs et objets elle concerne. L’approche en termes de construction
des problémes publics, qui met, a travers la notion de propriétaires du probleme, I'accent sur la
structuration inégale de I'espace social, nous permet par ailleurs de compléter cette notion, et

d’éviter « 'angélisme » mentionné ci-dessus.
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La démarche comparative

En tant que stratégie de recherche, la comparaison présente le grand avantage, dans le cadre de
I'approche choisie dans cette thése, de dénaturaliser assez aisément I'objet de recherche, parce
qu’elle permet de mettre en question des parametres qui pourraient sembler évidents dans un
contexte national donné (Dupré et al,, 2003). C’est un outil ancien et bien établi en sciences
sociales, dont il convient de rappeler quelques fondamentaux. En simplifiant quelque peu un
argument d’Hassenteufel (2005, 2010), on peut distinguer schématiquement deux approches
comparatives: la premiere part généralement d’'un grand nombre de cas qu’elle compare
statistiquement, afin de valider ou réfuter des hypothéses théoriques générales. Pour cela, elle
définit des variables explicatives et variables dépendantes qu’elle traite dans une approche
déductive. Cette premiére approche, dont I'héritage conceptuel remonte jusqu’a Durkheim, était
majoritaire jusque dans les années 1970, ou une nouvelle approche a émergé. D’inspiration
wébérienne, celle-ci est plus inductive et descriptive, procéde par un petit nombre de cas et vise
plutot a caractériser qualitativement des « styles nationaux » dans la formulation des politiques
publiques, et a identifier les institutions qui structurent l'espace public et les interactions
sociales dans un contexte national donné. Si le volet comparatif de notre recherche s’inscrit
clairement dans ce deuxiéme cas de figure, il est néanmoins atypique par rapport a la plupart
des études qui s’inscrivent dans cette tradition. En cherchant a comparer la construction d’'un
probléme public - et non pas prioritairement le processus de formulation, ou les effets, de
politiques publiques -, nous souhaitons combiner une perspective de longue durée a I'analyse de
facteurs de court terme, tout en prétant attention aux acteurs qui participent a la construction

du probleme (dans ce sens, voir aussi Boussaguet, 2008).

Toujours selon Hassenteufel, la démarche comparative présente aussi différents types de
problémes, dont nous mentionnerons en particulier deux : en insistant sur les différences, en
termes de traditions, institutions, ou styles nationaux, elle peine d’une part a rendre compte des
changements et d’autre part a prendre en compte la dimension de plus en plus transnationale
des politiques publiques (dynamiques d’intégration européenne, influences réciproques, acteurs
transnationaux et internationaux).1¢ Nous tenons compte du premier de ces deux problémes en
choisissant une approche qui combine des facteurs de stabilité (institutions, traditions
historiques, cadrages) et des facteurs de changement (émergence de nouveaux acteurs et
changement de la configuration des acteurs au cours de la construction du probléme). Le

deuxieme écueil des recherches comparatives mentionné ci-dessus est plus difficile a

16 Cet argument d’Hassenteufel rejoint celui de Beck et d’autres sur la nécessité de sortir du « nationalisme
méthodologique » des sciences sociales, qui empéche de fait a « voir » les phénomenes de transnationalisation (Beck,
2000, Beck et Grande, 2010).
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contourner. D’une part, I'approche multi-échelles choisie dans cette thése permet effectivement
d’analyser les va-et-vient des acteurs, et l'interaction de différentes échelles dans la mise en
place des cadrages dominants. D’autre part, cette theése part justement du constat que des
différences nationales existent malgré le fait qu'une expertise et un processus de gouvernance
orchestrés au niveau global (et européen) exercent une pression importante pour
I'harmonisation des débats médiatiques et des réponses politiques au probléme climatique.
Comme nous pouvons le constater, les phénomenes de « dépendance au sentier » liés aux
propriétés matérielles des systémes énergétiques, et a 'héritage en termes de configuration des
acteurs dans les champs énergétique et environnemental sont particuliéerement importants dans

les politiques climatiques.

Un dernier mot sur le choix des deux pays que nous comparons: I'Allemagne et la France
présentent, au début de notre enquéte, a la fois des similitudes (niveau de développement,
systéme politique, intégration européenne, certains éléments des systémes énergétiques etc.) et
des différences (traditions étatiques, développements de 1'écologie politique, autres éléments
des systemes énergétiques, etc.) importantes. Il s’agit donc de situations comparables, et
I'analyse historique visera a montrer exactement en quoi ces points de départ sont proches, et en

quoi ils divergent.

Ces quelques remarques introductives suffisent a jeter les bases pour les analyses qui suivent.
Elles ne sauraient toutefois répondre a toutes les questions et interrogations. Rappelons pour
cette raison, que chaque partie comporte une mise au point plus élaborée de 'approche choisie
et des notions utilisées. Notons pour conclure que dans toute son hétérogénéité, et par son coté
inductif et englobant, 'approche développée dans cette these fait le pari de combiner méthodes
des sciences politiques et approches STS afin de mieux comprendre les politiques du 21éme

siécle.l”

17 Nous avons développé et utilisé cette approche dans plusieurs publications, sur les arenes climatiques
internationales (Dahan et al, 2010, Dahan et al, 2009), les relations sciences-politiques dans le processus de
négociations (Aykut et Dahan, 2011), le role de I'Union Européenne (Aykut, 2011b), la construction du changement
climatique en France et en Allemagne (Aykut, 2011a) et les controverses climatiques en France (Aykut et al., 2012).
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PREMIERE PARTIE

LE REGIME CLIMATIQUE
INTERNATIONAL
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INTRODUCTION DE LA PREMIERE PARTIE

Cette partie passe en revue la construction de I'aréne onusienne sur le changement climatique.
Pour cela, nous développons en premier lieu une perspective historique sur la mise en place de
cette aréne (chapitres 1 et 2), afin de retracer '’émergence des principaux acteurs, institutions et
problématisations du réchauffement du climat. La mise en perspective historique débouche sur
une analyse de I'agencement particulier qui s’est développé au niveau onusien entre sciences,
expertise et politiques climatiques (chapitre 3), et sur une analyse de la facon dont, a travers cet
agencement et les cadrages spécifiques de la question climatique qui se sont imposés au niveau
global, le climat est gouverné (chapitre 4). Nos analyses sont guidées par une interprétation

particuliére de la notion de « régime climatique » que nous exposons brievement maintenant.
La notion de régime dans les sciences sociales et dans cette thése

Le Petit Robert définit un «régime » comme une «facon d’administrer, de gouverner une
communauté, une institution », tout en renvoyant a des sens dérivés particuliers comme une
« conduite a suivre », un « régime alimentaire », le « régime d'une machine », voire un « régime
météorologique ». En plus de ces acceptions dans la langue courante, plusieurs univers
disciplinaires et épistémiques se sont approprié cette notion, en lui donnant des significations
particuliéres. Nous pensons que c’est a travers le croisement de ces différentes acceptions de la
terminologie de « régime » que la notion gagne le potentiel analytique nécessaire pour décrire le
systéeme de gouvernance particulier qui s’est mis en place autour du probléme climatique.

Présentons d’abord trois de ces acceptions.
Les régimes internationaux

Dans [l'étude des relations internationales, la notion désigne des ensembles de politiques et
procédures juridiques, formés d’institutions, traités, normes et organisations internationales
(Krasner, 1983b, Keohane, 1984, Young, 1989, 1991, Rittberger et Mayer, 1993, Levy et al., 1994,
Keohane et Nye, 1977). Le terme s’inscrit, dans ce contexte, dans le courant de
I'institutionnalisme en relations internationales, qui s’oppose aux «réalisme» ou «néo-

réalisme ».

Le point de départ des réalistes est la souveraineté absolue des Etats: comme il n’existe pas
d’autorité supérieure aux Etats sur l'échiquier international, ils agissent dans un espace
hobbesien ou régnent le chaos, 'anarchie et la loi du plus fort (Waltz, 1979). Les Etats ne

peuvent pas étre contraints a respecter des engagements internationaux (traités, droit
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international, regles de civilité etc.). IlIs sont des acteurs rationnels qui cherchent a perdurer et
maximiser leurs bénéfices, et s’ils se soumettent a des régles, ils le font seulement
temporairement parce qu’ils espérent en tirer des avantages. La guerre froide fournissait de

nombreux exemples et un champ vaste d’applications aux réalistes.

Les institutionnalistes, par contre, voient I'espace international comme structuré par des normes
explicites et implicites qui limitent la souveraineté des Etats et régulent l'utilisation de la force.
La notion de régime est centrale dans ce contexte : « Regimes can be defined as sets of implicit or
explicit principles, norms, rules, and decision-making procedures around which actors’

expectations converge in a given area of international relations » (Krasner, 1983a: 2).

Une caractéristique importante de la notion de régime dans ce contexte est que ce dernier revét
une certaine stabilité dans le temps. Ceci le différencie des accords, et des arrangements de
courte durée («one shot») qui peuvent facilement étre rompus, modifiés ou remplacés
(Keohane et Nye, 1977). Les Etats soumis & un régime international ne peuvent plus agir en
toute indépendance, ils doivent coordonner leurs actions avec d’autres et/ou se plier a certaines

normes ou regles qu’ils ne contrélent pas :

« As long as international state behavior results from unconstrained and independent decision
making, there is no international regime [...] International regimes exist when patterned state

behavior results from joint rather than independent decision making » (Stein, 1983: 117).

Des exemples de « régimes » dans cette acception incluent, parmi beaucoup d’autres, les regles
(comme le GATT/S) qui régulent la libéralisation des échanges (Finlayson et Zacher, 1983), les
régimes de contrdle des pollutions en Méditerranée (Haas, 1989), de protection des océans (RB
Mitchell, 1994), de protection des poles (Young et Osherenko, 1993), et de lutte contre le
changement climatique (Bodansky, 1995, Luterbacher et Sprinz, 2001, Aldy et Stavins, 2008).

Les « régimes de vérité »

Dans la littérature foucaldienne, la notion de régime intervient aussi pour décrire des regles et
des pratiques, mais discursives cette-fois-ci. Foucault, qui les introduit dans une interview de
1976, explique que les « régimes de vérité » décrivent les conditions d’énonciation de discours

de vérité :

« Chaque société a son régime de vérité, sa "politique générale" de la vérité : c'est-a-dire les
types de discours qu'elle accueille et fait fonctionner comme vrais ; les mécanismes et les
instances qui permettent de distinguer les énoncés vrais ou faux, la maniére dont on sanctionne

les uns et les autres ; les techniques et les procédures qui sont valorisées pour l'obtention de la
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vérité ; le statut de ceux qui ont la charge de dire ce qui fonctionne comme vrai. » (Foucault,

1977: 25, voir aussi Foucault, 2000: 131)

Méme si Foucault ne s'est pas attardé sur le concept, ce dernier est lié a des préoccupations et
thématiques présentes tout au long de son ceuvre. Il est notamment voisin des notions
d’« épistéme », utilisée dans Les mots et les choses et L’Archéologie du savoir (Foucault, 1966,
1969), et de « formation discursive », introduite aussi dans L’Archéologie du savoir et développée
dans L'Ordre du discours (Foucault, 1971). La vérité est un concept-clef dans la pensée de
Foucault,!8 ainsi que l'idée « d’historiciser » la vérité. Cette approche, qui s’inscrit dans celle
d'une «histoire de la vérité » de Nietzsche, vise a identifier les conditions historiques,
spécifiques a chaque époque, sous lesquelles on peut énoncer la vérité. La vérité perd alors son
caractére transhistorique et universel. Elle est comprise comme liée a des formes distinctes
d’autorité et de domination. L’'argument central de Foucault est qu’il y a une relation circulaire

entre pouvoir et savoir : « “La vérité” est liée circulairement a des systémes de pouvoir qui la

produisent et la soutiennent - un “régime” de vérité » (Foucault, 2001: 160).

Si la notion de régime de vérité est intéressante pour ce travail, c’est a cause de cette relation
que le philosophe francais établit entre les volontés de puissance et de savoir de Nietzsche.l® Sj,
selon Foucault, vérité et pouvoir sont intimement liés, ce lien s'incarne de maniere
particulierement visible dans l'institution de la Science. Les sciences humaines et sociales par
exemple représentent des instruments de savoir en méme temps qu’elles sont des outils de
gouvernement des hommes.2® Pour comprendre et critiquer 'ordre dominant, il faut par
conséquent commencer par une déconstruction des notions et concepts qui régissent le monde
dans lequel nous vivons ; porter un regard historique sur les conditions de leur énonciation et
les mécanismes qui les font fonctionner comme « vrais ». Entre autres, Pierre Lascoumes a
élaboré cette approche dans sa dissertation sur la criminologie. Dans un article tiré de sa these, il
explique que « tout phénomene réel ou imaginaire n'existe, ne prend forme qu'au travers des
catégories a partir desquelles, au travers desquelles on le pense : la réflexion critique passe donc

d'abord par une histoire des concepts » (Lascoumes, 1993: 42).

Les régimes sociotechniques

18 « From his early “archaeological” work on truthful statements in theoretical knowledge, to his middle period
“genealogical” writings on truth and power, to his last publications on truth-telling and the subject, truth is a key
theme. He did not ask what truth is or should be, that is, his question was neither metaphysical nor normative. Rather,
following Nietzsche, he approached truth as an historical question to be analyzed in terms of its practices and effects »
(Weir, 2008: 370).

19 « L’histoire de la vérité est donc, dans cette optique, en fait une histoire de I'autorité » (Leclerc, 2001: 16)

20 « Les “sciences humaines®, laisse alors entendre Foucault, sont des technés, des techniques d’'imposition de pouvoir,
sinon de violence, fondées sur un certain mode d’existence des savoirs... » (Leclerc, 2001: 207).
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Dans le paysage des STS, la notion de régime cherche a capturer des modes de production des
savoirs scientifiques contemporains quand ceux-ci se déploient pour résoudre des questions en
liens organiques avec des problémes économiques, politiques, industriels, éthiques etc. Le
concept vise alors en priorité les relations entre sciences, politiques, et marchés, ou encore les

questions d’organisation de I'expertise (Gibbons et al., 1994, Pestre, 2003, Dahan, 2007).

Cette acception du terme part du constat que les sciences et techniques jouent un role de plus en
plus crucial dans nos sociétés. Par conséquent, la fagon dont elles sont imbriquées dans
I'économie, la société et les processus de décision politique est elle-méme loin d’étre triviale. Elle
fait partie de l'organisation politique, sociale et juridique, et mérite un examen tout aussi
approfondi que celles-ci. Dans 'acception des STS, la notion de régime nous invite a penser
conjointement les formes de gouvernement et de production des savoirs, et nous permet ainsi de
voir I'’émergence d’agencements particuliers, historiquement et culturellement situés, entre

techniques de stabilisation des « faits » et de I'ordre politique.
Le « régime climatique » dans cette thése

Appliquées au probleme climatique, les trois acceptions précédentes se superposent et se
combinent pour mobiliser dans l'expression méme de «régime climatique», la multi-

dimensionnalité qui caractérise le domaine.

Schématiquement, nous pouvons dire que dans chacun des chapitres suivants, nous mettons

I'accent sur l'une des dimensions du régime climatique en particulier :

Dans un premier chapitre, nous concentrons l'attention sur les évenements qui ont mené a la
signature de la Convention Climat en 1992, lors de la conférence des Nations Unies a Rio de
Janeiro. Ce chapitre s’approche du régime climatique d'une part a travers le point de vue des
relations internationales, en s’intéressant a '’émergence du probléeme climatique, a la création
d’institutions pour le traiter, et a l'histoire du traité fondateur des politiques climatiques
internationales, la Convention climat. D’autre part, nous montrons qu’une telle analyse présente
nécessairement des lacunes, parce qu’elle suppose une séparation (temporelle ou
opérationnelle) entre problématisation scientifique et problématisation politique du
changement climatique. Nous montrons que cette séparation est artificielle, parce que la

formulation scientifique du probléme et sa « mise en politique » sont intrinsequement liées.

Le deuxiéme chapitre s’intéresse a la question de la « globalité » du probléme climatique. Il pose
une question apparemment simple : comment est-ce devenu communément admis, au tournant

des années 1990, que le changement climatique est un probléme global qui doit étre traité par
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des instances onusiennes ? Pour y répondre, nous procédons a une analyse des facteurs qui ont
contribué a «globaliser» le probleme. Nous commencons par les facteurs matériels
(infrastructures, instruments), avant de tenter de saisir le theme de la globalisation par une
analyse de discours, en procédant a une «archéologie» de certaines notions et a une
historicisation et mise en contexte des concepts qui structurent ce discours. C’est ici que nous

nous approcherons le plus d’'une acception foucaldienne du terme « régime ».

Dans le troisieme chapitre nous portons attention au GIEC en analysant son réle dans le régime
climatique d'un point de vue STS. Nous commencons par développer trois facons d’analyser le
GIEC : premiérement, comme une simple interface entre sciences et politiques, une instance de
« traduction » (dans le sens littéral du terme, pas dans celui donné par la théorie acteur-réseau)
qui ne participe pas a la formulation politique du probleme. Nous montrons que cette vision du
GIEC pose un certain nombre de problemes. Deuxiémement, la production d’'une expertise sur le
probléme climatique dans le contexte trés politisé des négociations onusiennes oblige cet
organisme a se démarquer constamment des domaines politique et scientifique. Dans ce
processus, il renégocie ses frontiéres constamment, et son travail peut étre décrit comme une
construction et stabilisation constante de domaines scientifique et politique. Troisiemement,
nous montrons que le GIEC peut aussi étre compris, dans une perspective acteur-réseau, comme
acteur a part entiere du régime climatique : s’il a réussi a asseoir sa légitimité dans le régime
climatique, c’est aussi parce qu'il est parvenu, en « enrolant » tout un ensemble d’acteurs, a se

poser en point de passage obligé .

Dans le quatrieme chapitre, nous analysons la gouvernance onusienne du régime climatique a
partir de 'entrée en vigueur de la Convention climat jusqu’au milieu des années 2000. Il s’agit de
raconter et de penser conjointement le processus de négociations et les évolutions scientifiques,
techniques, discursives et politiques du régime. Nous montrons ainsi que le développement du
régime climatique a permis, de la conférence de Rio en 1992 jusqu’a la conférence de Bali en
2007, la cristallisation de certains « cadrages », a la fois scientifiques et politiques, du probléme
climatique. Ces cadrages préparent des maniéres spécifiques de prendre en charge le probléeme
par les instances internationales, et leur analyse permet de détecter des continuités et tendances
lourdes, ainsi que des changements importants, comme par exemple le «tournant de
I'adaptation », qui assigne une place plus importante a tout un ensemble d’acteurs (pays en
développement, populations vulnérables, ONG humanitaires...) et de savoirs (géographie,

écologie, sciences sociales...).
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CHAPITRE 1
LA CONSTRUCTION DE L’ARENE ONUSIENNE :

CHRONOLOGIES, ACTEURS ET ENJEUX ENTRE SCIENCES ET
POLITIQUES

« Man’s power to achieve good or to inflict evil
surpasses the brightest hopes and the sharpest
fears of all ages. We can turn rivers in their
courses, level mountains to the plains. Oceans and
land and sky are avenues for our colossal
commerce. Disease diminishes and life lengthens.
Yet the promise of this life is imperiled by the very
genius that has made it possible. Nations amass
wealth. Labor sweats to create, and turns out
devices to level not only mountains but also cities.
Science seems ready to confer upon us, as its final
gift, the power to erase human life from this
planet » President Dwight D. Eisenhower (First
inaugural address, 1953)

1.1. LES HISTORIOGRAPHIES « TRADITIONNELLES »

Il n’est pas simple, et encore moins anodin, d’établir la chronologie d’'un probléme politique. Un
tel exercice ne manque pas d’attirer 'attention du lecteur sur des événements particuliers et
peut, selon I'enchainement logique qui s’en dégage, suggérer des relations causales. Le cas
climatique ne fait pas exception. Par les chronologies qu'’ils proposent, de nombreux politistes et
commentateurs du champ scientifique ont contribué a forger 'idée d’'un processus qui aurait
évolué d'une phase scientifique caractérisée par des découvertes sans lien avec le monde social

qui les entoure, a une phase de plus en plus politique.

Nous allons montrer cette conception de 1’évolution du régime climatique a partir des
historiographies de deux auteurs qui sont des fins connaisseurs du sujet. Bert Bolin,
climatologue suédois de l'université de Stockholm, était le premier président du GIEC de 1988 a
1997, ainsi que de deux programmes de recherche internationaux précurseurs, le Comité des

sciences atmosphériques (Committee on Atmospheric Sciences, CAS) en 1964 et le programme
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global de recherche atmosphérique (Global Atmospheric Research Programme, GARP) en 1967.
Le climatologue, qui a également contribué au rapport Brundtland en 1986, s’est avéré étre un
chroniqueur minutieux du développement des sciences et politiques climatiques, notamment
dans trois articles et un livre récent (Bolin, 1993, 1994, 2002, 2007). Le deuxieme auteur sur
lequel nous nous appuyerons est Daniel Bodansky, un juriste et politologue de I'université de
Georgia Law qui a travaillé comme coordinateur des politiques climatiques au ministere des
Affaires étrangéres américain (State Department), conseiller pour les Nations Unies sur le
changement climatique, ainsi que pour un think tank américain influent, le Pew Center on Global
Climate Change. 1l est 'auteur de trois articles et deux chapitres de livres collectifs sur I'histoire
du régime climatique (Bodansky, 1992, 1993, 1994, 1995, 2001). Ainsi, les deux auteurs
représentent des points de vue répandus a la fois dans leurs communautés disciplinaires et
parmi les acteurs du processus. Afin d’enrichir le récit et de garantir sa fiabilité, nous
consulterons également les écrits de trois autres climatologues (Kellogg, 1987, McGuffie et
Henderson-Sellers, 2001)2! pour ce qui concerne le développement des sciences climatiques,
ainsi que trois livres édités par des spécialistes des relations internationales (Mintzer et
Leonard, 1994, O'Riordan et Jager, 1996, Luterbacher et Sprinz, 2001) pour les détails ayant trait

au processus de négociations?2.

A. UNE PREMIERE PHASE « SCIENTIFIQUE »

i) Les grandes découvertes scientifiques

Dans le livre A History of the Science and politics of Climate Change, le récit de Bert Bolin
commence par les «découvertes du 19¢me siecle » (Chap. 1). Daniel Bodansky parle de
« foundational phase » (jusqu’a la conférence de Villach en 1985). Comme il donne moins de
détails sur cette période, nous reviendrons a son historiographie plus tard. Les héros de la
premiere phase sont des scientifiques : apres Joseph Fourier et Claude Poulliet, qui établissent
I'idée que I'atmosphére pourrait jouer un réle central dans la régulation de la température du
globe, John Tyndall étudie le role des différents gaz atmosphériques dans I'atmospheére a travers
I'étude de leur capacité a absorber la chaleur. Ensuite, Svante Arrhenius, chercheur suédois
comme Bert Bolin, fondateur de la Société de physique de Stockholm et prix Nobel de Chimie

(1903), formalise l'idée de «l'effet de serre»23 et prédit pour la premiere fois qu’'une

21 1’omission, dans ce contexte, des publications par des historiens des sciences est volontaire. J'y reviendrai plus tard.
22 [1 y a une panoplie d’autres travaux sur les négociations internationales et la mise en place du régime climatique.
Voir la thése récente de Benjamin Denis (2006) pour une analyse détaillée et une revue de la littérature du point de
vue des sciences politiques.

23 La métaphore de “I'effet de serre” n’est pas sans problemes : le verre d’'une serre, comme les molécules gazeuses
dans I'atmospheére, refléte effectivement une partie des rayons de chaleur, les retient dans la serre et augmente ainsi
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augmentation de la concentration de CO; dans I'atmosphere entrainerait une augmentation de la
température moyenne du globe (Arrhenius, 1896). Dans cet article fondateur, Arrhenius
entreprend aussi un premier calcul des effets potentiels d’'un doublement des concentrations de
CO; (il conclut sur une augmentation de 5,7°C), précurseur des études de « sensibilité » du

systéme climatique a partir des années 1960.

Le deuxiéme chapitre du livre de Bolin traite du « cycle naturel de carbone ». Encore une fois,
des scientifiques de divers pays (Joseph Black, Lavoisier, Verdansky, Kostitzin, Callander)
préparent, par la formalisation du cycle de carbone et le développement de méthodes pour
mesurer le contenu en dioxyde de carbone de I'atmosphere, le terrain pour une découverte
majeure : la désormais célebre « courbe de Keeling» (Keeling, 1960), établie a Mauna Loa
(Hawaii), montre 'augmentation constante du CO, atmosphérique (+0,6ppmv?4 par an entre
1950 et 1960) due a l'activité humaine. Les connaissances sur le cycle de carbone sont
complétées par la suite dans des travaux menés par Libby, Revelle et Suess. Le procédé que ces
auteurs développent exploite le fait que l'isotope radioactif de carbone (14C), une fois isolé de la
radiation solaire (sous la glace, dans I'océan profond, etc.), décline avec le temps en relation a
son homologue stable 12C. La relation entre les deux molécules permet donc, « comme une
montre », d’estimer le temps qu'une bulle d’air a passé a I'abri du soleil, ouvrant la voie a une
estimation du réle des océans dans le cycle de carbone, et jetant les bases pour une analyse du

contenu en gaz carbonique des climats du passé (paléoclimatologie).

ii)  Une période intermédiaire plus hybride : la construction des réseaux internationaux

Aprés ces deux chapitres centrés sur une chronologie des découvertes scientifiques par des
chercheurs dispersés dans les quatre coins du monde, le troisieme chapitre introduit une
nouvelle dimension du développement de la climatologie moderne: l'importance des
« initiatives globales de recherche en météorologie et climatologie » a travers la « construction
de réseaux scientifiques » (Chapitre 3.1). Un évenement politique marque le début de ce
processus. Apres le lancement du premier satellite météorologique (TIROS 1) en 1960 par les
Etats-Unis, J. F. Kennedy saisit 'occasion d’une allocution devant '’Assemblée générale des
Nations Unies en 1961 pour souligner la nécessité et le potentiel d’'une coopération mondiale
pour comprendre le fonctionnement des climats. Alors que l'initiative américaine est ensuite
affaiblie par la crise des missiles de Cuba (1962), les instances onusiennes s’emparent de la
question de la coopération scientifique. Deux résolutions onusiennes en 1961 et 1962 appellent

a l'utilisation de satellites pour observer le temps et a la création d’instances internationales

la température a l'intérieur. Or dans le cas d'une serre, cet effet est renforcé par le fait que le verre empéche
également la circulation de l'air entre I'intérieur et I'extérieur, ce qui n’est pas le cas de I'atmosphere terrestre.
24 « Parts per million » désigne le nombre de molécules (p.ex.COz) par million de molécules dans 'atmosphére.
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pour coordonner les efforts. Cet enthousiasme est aussi dii aux travaux de Jule Charney, John von
Neumann et Carl-Gustav Rossby, qui avaient développé dans les années 1940 et 1950 a
Princeton, Chicago et Stockholm la météorologie théorique et fait les premieres simulations et
prédictions météorologiques a l'aide d’ordinateurs. Suite aux deux résolutions onusiennes, une
panoplie de programmes et d’institutions internationales voient le jour. Dans ces
développements, le Conseil International des Unions Scientifiques (ICSU) et 1'Organisation
Météorologique Mondiale (OMM) jouent un role déterminant. L'ICSU avait déja fondé un comité
sur la recherche spatiale (COSPAR) en 1958, et 'OMM entamé des réflexions préparatoires qui
débouchérent sur le programme World Weather Watch (WWW) en 1963. Ce paysage
institutionnel se complexifie avec la naissance, au sein de I'ICSU, d’'un comité inter-unions sur les
sciences atmosphériques (CAS) un an plus tard. Selon Bolin, son premier président, ce comité

était primordial pour la suite :

«In retrospect, the creation of the CAS can be seen as the beginning of the development of a
series of global research programmes in the field of the environmental sciences, which have
been of fundamental importance for securing resources for global research efforts » (Bolin,

2007: 22).

Une des contributions essentielles du CAS est de permettre aux climatologues et météorologues
d’étre reconnus comme usagers légitimes des données satellitaires civiles. Afin de renforcer ces
efforts, il devient nécessaire d’élargir les coopérations, en particulier avec 'OMM. Une telle
coopération rencontre toutefois des réticences chez les scientifiques de I'lCSU parce que
I'organisation onusienne est percue comme plus politique. Un subtil « travail de frontiére »
s’ensuit quand on regarde I'organisation de cette coopération, en particulier lors des efforts pour
associer 'OMM au Global Atmosphere Research Programme (GARP), lancé en 1967 par I'ICSU.
Pour cette raison, il est intéressant de regarder cet épisode, et le récit qu’en fait Bolin, en détail

(pour plus d'informations, voir aussi: Bolin, 1986).

La coopération entre I'ICSU et 'OMM est d’abord formalisée par la mise en place d’'un comité
d’organisation conjoint (JOC) en 1968, dont les membres sont nommés a parts égales par les
deux organisations. Deux questions épineuses restent alors a résoudre: la question de
I'emplacement du comité, et celle de son financement. La premiere est résolue par un
compromis salomonien. Le JOC sera, comme I'OMM, localisé a Geneve, mais disposera de ses
propres locaux en dehors de 'organisation onusienne. Cette décision satisfait Bolin, président du

JoC :
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« The protection of the scientific integrity of the committee was a prime reason for this decision,
as was stressed by Professor Garcia from Argentina, who became the executive officer of GARP »

(Bolin, 2007: 24)

Concernant les financements, une premiere exigence est que les fonds soient attribués sans que
les organisations meéres exercent un droit de regard trop strict. L'OMM accepte finalement
d’accorder au JOC un budget global dont il peut disposer librement, a condition de rester
I'instance qui garde les comptes. Ce compromis permet une définition plus libre des priorités de
recherche par le JOC. Une diversification des sources de financement renforce ensuite

I'indépendance vis-a-vis de 'OMM :

«The JOC thus became a truly scientific committee with considerable financial resources,
particularly when Thomas Malone became the treasurer of ICSU and was able to secure financial

support directly from some US private foundations » (Bolin, 2007: 24)

Un autre probleme, le statut des membres du JOC, attire I'attention de Bolin. Il souligne que
ceux-ci doivent avoir été sélectionnés comme « an individual, not as delegates of his country and
that no member should consider himself as serving either ICSU or WMO » (JOC, 1986). Le travail
de frontieres entre recherche fondamentale et expertise politisée dont Bolin est a la fois
chroniqueur et acteur central est donc organisé autour des questions de financement,
d’'influence des institutions internationales et de loyautés des membres. Les conflits latents et
parfois explicites qui en résultent présagent ceux auxquels se verra confronté plus tard le GIEC,

enfant direct de ces premiers efforts de coopération internationale.

B. L’EXPERTISE COMME « MONTEE EN POLITIQUE » DU CHANGEMENT CLIMATIQUE

i) L’environnement devient politique : premiéres expertises climatiques

Le chapitre suivant (3.2) est intitulé «Concern for the environment reaches the
political agenda » et traite des préparatifs et de I'impact de la conférence de Stockholm. Ensuite
(Chap. 3.3), les effets de cette montée en puissance de l'environnement sur la recherche
climatique dans le paysage institutionnel sont discutés. La conférence donne lieu a un premier
rapport international concernant l'impact des activités humaines sur le climat. Trente
scientifiques de quatorze pays collaborent pour rédiger Study of Man’s Impact on Climate (SMIC,
1971). Leur conclusion est que les connaissances sont encore trop faibles, mais qu’'un
réchauffement du climat n’est pas imminent. En méme temps, les scientifiques appellent a des

investissements supplémentaires afin de mieux comprendre le systéme climatique. Cet appel a
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des efforts de recherche supplémentaires est récurrent dans cette période. Un autre rapport
préparatif a la conférence de Stockholm, destiné aux négociateurs et a un public de profanes
avertis (Ward et Dubos, 1972), se veut plus alarmiste mais donne, lui aussi, la priorité a une
amélioration des connaissances par des simulations climatiques. Méme son de cloche dans les
conclusions de la conférence. La recommandation 79 traite des changements climatiques et de la

recherche, et son paragraphe d) stipule :

« that the World Meteorological Organization, in cooperation with the International Council of
Scientific Unions (ICSU), continue to carry out the Global Atmospheric Research Programme
(GARP), and if necessary establish new programmes to understand better the general circulation
of the atmosphere and the causes of climatic changes whether these causes are natural or the

result of man's activities ».

Ces évolutions poussent le GARP - un programme jusque-la principalement tourné vers la
recherche fondamentale - a s’occuper du changement climatique, et donc de l'influence humaine
sur le climat. D’autres institutions s’intéressent a la question : le Scientific Committee on the
Problems of the Environment (SCOPE), en 1969 par I'ICSU, y consacre un atelier en Allemagne
en 1977, et le Programme des Nations Unies pour 'Environnement (PNUE), organisation née de
la conférence de Stockholm, collabore avec 'OMM pour organiser une premiere conférence
mondiale sur le climat en 1979 a Genéve (WMO, 1979). Toutefois, les conclusions de la
conférence sont plutot techniques et peu a mémes d’intéresser les cercles politiques. Le résultat
le plus important pour la suite est I'appel au renforcement des efforts internationaux de
coordination de la recherche climatique, qui débouche sur la transformation, en 1980, du GARP
en Programme de Recherche Mondial sur le Climat (World Climate Research Programme,

WCRP), doté d’'importants moyens de recherche et d'un soutien international renforcé.
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Graphiques 1 & 2 : développement des modéles climatiques & de la puissance de calcul
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Fizure 3. Development of compater power since 1930. Speeds are shown in millions of instructions per second (MIPS) up te 1974
and - millions of foating point openttions per second: (MFLOPS) from 1975 onwards. The rate of increase is exponental and

shows no signs: of tailing off (modified from

A Climate Mogeiling Primer, by K MoGuffie and A Henderson-Sellers, 1997,

reproduced by permision of John Wiley & Sons. Lid)

Les deux graphiques sont reproduits de McGuffie et Henderson-Sellers (2001: 1075, 1079).
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A cette époque, le renforcement de la coopération internationale est, plus que jamais, devenu
une priorité scientifique pour les climatologues. La décennie des années 1970 avait vu le
développement des premiers modeles de circulation générale pour la modélisation de 'effet de
serre (Global Circulation Models, GCM), et les GCM s’imposent dans les années 1980 comme outil
dominant dans les recherches climatiques (graphique 1). Cette évolution vers des modeles plus
complexes devenait possible par le développement paralléle de la puissance de calcul des
ordinateurs (graphique 2). Le développement de modeles climatiques mobilise donc en méme
temps de plus en plus de personnes (scientifiques de disciplines diverses,
techniciens, informaticiens, etc.), et constitue un investissement de plus en plus lourd pour les
quelques laboratoires concernés. La collaboration scientifique internationale, afin de comparer
et améliorer les modeles, et d’établir et coordonner les priorités de recherche pour les décennies
a venir, permet aux laboratoires de garantir une cohérence des efforts de recherche et d’éviter

I'isolement pour diminuer les risques associés a ce champ de recherche émergent.

ii)  Les climatologues lanceurs d’alerte : la conférence de Villach comme moment clef de la
« mise sur agenda » du probléme

L’engagement des climatologues dans I'expertise publique commence tres timidement dans les
années 1970. Dans son quatrieme chapitre, « Early international assessments », Bolin mentionne
quelques premieres syntheses destinées au grand public, réalisées aux Etats-Unis (Schneider et
Mesirow, 1976, National Academy of Sciences, 1977, 1979) et en Suéde (Bolin, 1976)25. Au
niveau international, les préparations pour un premier grand rapport commencent en 1983 a
I'initiative du PNUE, avec un soutien financier et logistique de 'OMM et l'aide de I'ICSU. Bert
Bolin pilote le projet et, une fois le rapport fini, une conférence internationale est organisée
conjointement par les trois organisations internationales a Villach en 1985. Sur la base de ce
rapport, des représentants de 26 pays se mettent alors d’accord sur des conclusions et

recommandations. Ils affirment notamment:

« [al]though quantitative uncertainty in model results persists, it is highly probable that
increasing concentrations in greenhouse gases will produce significant climate change » (WMO

etal,, 1986).

L’ensemble est publié I'année suivante (Bolin et al., 1986). Le rapport attire I'attention sur le
role des autres gaz a effet de serre que le CO, (méthane, oxyde nitrique, et chlorofluorocarbones)
et présente des scénarios économiques incluant des projections pour l'augmentation des

concentrations de tous ces gaz dans I'atmosphere. La conférence de Villach est considérée par

25 Ces premieres syntheses lient déja systématiquement les questions d’énergie et du climat. Voir Bach (1982) pour
une synthése précoce avec des recommandations concrétes pour I’Allemagne.
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beaucoup d’analystes comme une étape décisive dans la « mise sur agenda» du probléme
climatique, et ne manque dans aucune chronique détaillée sur le sujet. Bodansky la place
clairement au centre de son récit: un tableau récapitulant « I'histoire du régime climatique »
(Bodansky, 2001: 25), consacre la conférence comme point de passage entre une premiere
« foundational phase » et la phase de «mise sur agenda» (1985-1988) du régime. Nous
reviendrons sur la question épineuse de savoir si — et si oui, pourquoi - Villach marque un

tournant dans la construction du changement climatique comme probléme international.

Les années suivantes, décrites par Bolin dans un cinquieme chapitre intitulé « Planter le décor »
(« Setting the stage »), voient une multiplication des initiatives en lien avec le changement
climatique. Parallélement, une autre question environnementale occupe les instances
onusiennes, les gouvernements et opinions publiques du monde entier : I'état préoccupant de la
couche d’ozone fait son entrée dans la politique internationale lors de la conférence de Vienne
en 1985. Aprés ce sommet onusien, qui se solde par un accord volontaire, des chercheurs du
British Antarctic Survey découvrent un amincissement massif de la couche d’ozone sur
I’Antarctique, et lancent 'alarme. La métaphore du « trou » d’ozone est née. Dans un temps
record de 18 mois, un protocole international avec des objectifs de réductions contraignants est
signé a Montréal en 1987. Selon les observateurs, un groupe de scientifiques conviés par le
PNUE et dirigés par Robert Watson, un scientifique de la NASA qui deviendra le deuxiéme

président du GIEC apreés Bert Bolin, a joué un réle majeur dans ce processus (Bolin, 2007: 46).

Le succes de la coopération entre experts et politiques dans le cas de 'ozone crée un précédent
pour le climat et I'idée de mettre au centre d’'un dispositif politique futur un groupe scientifique
qui établirait une synthese crédible et compléete des savoirs sur la question a destination des
politiques fait son chemin. Le rapport « Our Common Future », rédigé par la World Commission
on Environment and Development des Nations Unies et dirigé par Go Harlem Brundtland, qui
lance la notion de «sustainable development »2é, fait du changement climatique l'un des

problémes centraux des décennies a venir :

« The burning of fossil fuels puts into the atmosphere carbon dioxide, which is causing gradual

global warming. This ‘greenhouse effect’ may by early next century have increased average

26 La traduction « développement durable » s’est largement imposée, mais certains commentateurs préférent parler
de « développement soutenable » ou encore « viable ». Cette contestation sémantique perdure depuis la traduction en
frangais du rapport Brundtland: ainsi, lors de la premiére traduction en frangais du rapport, c'est le terme
« développement durable » qui est retenu, tandis que lors de la seconde traduction - par Les Editions du Fleuve - c'est
le terme «développement soutenable», qui correspond a la traduction littérale de l'anglais « sustainable
development », qui est utilisé. Ce changement s’est effectué sur la demande explicite de la Commission mondiale sur
I'environnement et le développement, comme l'indique la note de 1'éditeur, a la page IX.
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global temperature enough to shift agricultural production areas, raise the sea level to flood

coastal cities, and disrupt national economies » (WCED, 1987).

Le rapport recommande aussi I'établissement d’une structure d’expertise internationale sur la
question. L’'UNEP, I'OMM et I'ICSU avaient déja mis en place, en 1986, un petit comité d’expertise
composé de six personnes (Advisory Group on Greenhouse Gases, AGGG). Or la constitution
d’une structure plus importante se heurte a des problémes politiques. Plusieurs pays, guidés par
le State Department des Etats-Unis, commencent a prendre conscience que la question
climatique pourrait potentiellement compromettre leurs intéréts stratégiques et réclament
qu'une telle structure, au lieu de rester sous tutelle exclusive d’organisations onusiennes,
dépende des Etats (Bolin, 2007: 47). Finalement, une formule intergouvernementale?’ est

retenue quand 'UNEP et 'OMM décident de former le GIEC.

C. LE CLIMAT DEVIENT « PREOCCUPATION COMMUNE DE L’HUMANITE »

i) Le climat en haut de I'agenda international

L’année 1988, avec I'établissement du GIEC, une résolution onusienne qualifiant le changement
climatique de « common concern of mankind » (Résolution. 43/53, 1988) et une premiére
conférence internationale qui rencontre un écho médiatique conséquent - la conférence de
Toronto -, marque le début d’'une phase d’activité diplomatique intense. Bodansky départage
une «phase de pré-négociations» (1988-1990) et une «phase de négociations

intergouvernementales » débouchant sur la signature de la Convention Climat en 1992.

La conférence de Toronto en juin 1988 sur « L'atmosphére en évolution : implications pour la
sécurité du globe », initiée par Brundtland et MacNeill, son secrétaire général dans la rédaction
de «Our Common Future», réunit un ensemble hétérogéne de scientifiques, politiques et
membres d’agences onusiennes. Les participants se montrent trés alarmés sur le sujet et
recommandent des objectifs de réduction de 20% des émissions de CO; jusqu’en 2005 (objectif
de Toronto). Cette conférence marque le début d’'une succession de rencontres internationales
sur le climat, avec les conférences de La Haye et de Norwijk en 1989, ainsi que la conférence de

Bergen sur le développement soutenable et la deuxieme conférence mondiale sur le climat en

27 La position des Etats-Unis est paradoxale : les scientifiques américains ont contribué plus que ceux de n'importe
quel autre pays aux recherches climatiques et a la montée du probléme sur 'agenda international. En méme temps, les
politiques américains se sont montrés plus que réticents envers toute politique climatique ambitieuse. Dans ce
contexte, la position américaine en faveur d’une structure intergouvernementale peut aussi étre comprise comme le
résultat d'une lutte interne entre « physical scientists who worry about climate changes and senior policy analysts
who worry about the costs of emission reductions to the US economy » (Agrawala et Andresen, 1999b: 29).
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1990. La méme année, '’Assemblée générale de 'ONU décide d’établir un comité de négociations

intergouvernementales (INC) en vue de préparer une convention sur le climat.

Ces évolutions vont de pair avec 'intérét croissant porté a la question par les médias et les
instances politiques nationales (The Social Learning Group, 20014, b). Lors de I'été 1988, qui fut
sec et chaud aux Etats-Unis, le Congrées américain décide d’auditionner des climatologues sur les
impacts potentiels du changement climatique. James Hansen (NASA Goddard Institute for Space
Studies) y lance I'alerte et affirme que les simulations numériques montrent un lien causal entre
la probabilité de l'occurrence d’évenements extrémes et le réchauffement provoqué par
I'homme (Hansen, 1988). De surcrotit, il affirme étre « siir a 99% » que le changement climatique
est déja une réalité (cité dans Ungar, 1992: 491-492). Début 1989, le magazine Time change la
traditionnelle couverture de sa premiere édition de I'année en montrant, a la place de la
« personne de I'année », une image du globe et titre sa Une « Planete de I'année: la Terre en

danger » (Time Magazine, 1989)28.

ii)  Le premier rapport d’évaluation du GIEC

En 1990, 18 mois seulement apres sa création, le GIEC publie son premier rapport d’évaluation
en trois tomes, ce qui reflete la structure de travail adoptée lors de sa mise en place : un premier
groupe devait travailler sur les « informations scientifiques » (IPCC, 1990c), un deuxiéme sur les
« conséquences environnementales et socio-économiques » (IPCC, 1990b), et un troisieme
s'occuper des «stratégies de réponse» (IPCC, 1990a). L'impact scientifique, politique et
médiatique de ces trois rapports est tres hétérogene (Bolin, 2007: 63-66). S'appuyant sur de
bonnes bases fournies par des rapports antérieurs et une communauté épistémique bien
identifiée, le rapport du premier groupe a eu sans doute le plus grand impact. Le deuxieme, trés
attendu, se heurte au manque de prévisions détaillées, pendant que le troisieme, présidé par
Frederick Bernthal du State Department américain, préte a des controverses sur la définition
adéquate de scénarios d’émissions et l'inclusion ou non de recommandations sur la structure
juridique d’un futur traité. La tonalité générale des rapports est prudente, mais suggére en

filigrane une approche précautionneuse:

« The observed increase could be largely due to natural variability; alternatively this variability
and other man-made factors could have offset a still larger man-made greenhouse warming. The

unequivocal detection of the enhanced greenhouse effect from observations is not likely for a

28 Les Etats-Unis ne sont pas le seul pays ou la question commence a gagner en visibilité a cette période. En Allemagne,
le parlement établit une commission d’enquéte sur la question dés 1986, aprés une campagne médiatique lancée par
le Spiegel, et en France, des observateurs constatent une « explosion médiatico-politique » en 1989. Pour plus de
détails, voir les chapitres consacrés.
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decade or more, when the commitment to future climate change will be considerably larger than

today » (IPCC, 1990b).

iii)  L’élaboration de la Convention climat et la formation d’alliances géopolitiques

Peu apres la publication du rapport, I'INC commence a travailler en vue de préparer un traité
international sur le changement climatique, afin de le soumettre a la signature lors de la
conférence des Nations Unies a Rio de Janeiro en 1992. C’est alors que des lignes de conflit entre
les Etats participant au processus commencent a apparaitre, et des alliances a se former
(Bodansky, 2001: 30-33). Les coalitions d’Etats issus de cette période restent importantes

jusqu’a aujourd’hui.

La premiere grande division s’opere entre pays développés et pays en développement réunis
dans le cadre onusien sous la banniére du G772%. Méme si ces derniers acceptent la formulation
onusienne selon laquelle le changement climatique est une « préoccupation commune de
I'humanité », ils insistent sur les responsabilités historiques différentes dans ce probléme et
accordent une priorité a leur droit au développement. Alors que les pays développés soulignent
I'importance du probleme de réduction des émissions, ils mettent au centre de leur stratégie les
questions de transfert de technologies et l'assistance financiére pour l'adaptation et la

mitigation.

Mais ces deux groupes ne forment pas des ensembles homogénes. Au sein du G77, une fissure
s’opere rapidement entre, (1) les pays pétroliers qui tentent de bloquer toute action, (2) les pays
émergents qui insistent sur leur droit au développement et sont attentifs a ce que les
négociations n’aboutissent pas a un traité qui limiterait leur souveraineté, et (3) les pays les plus
exposés a des changements climatiques, qui se réunissent dans l'alliance des petits pays
insulaires (AOSIS) et s’érigent en gardiens d’un accord fixant des réductions ambitieuses des gaz
a effet de serre. Parmi les pays développés, I'Union Européenne, soutenue par le groupe CANZ
(Canada, Australie et Nouvelle Zélande), opte pour une approche appelée «targets and
timetables », basée sur la définition d’objectifs liés a un calendrier précis (Bodansky, 1994: 56-
57). Les Etats-Unis, soutenus a tour de réle par I'Union Soviétique (puis la Russie) et le Japon,
préférent une approche centrée sur des politiques nationales volontaires et un renforcement de
la recherche. Ces différends aménent le Japon a proposer un compromis entre les deux
approches lors d’'une des réunions de I'INC en 1991 (AD Hecht et Tirpak, 1995: 395). La formule

de compromis, baptisée « pledge and review » (un systeme de promesses vérifiables), constitue

une version plus souple de l'approche «targets and timetables »: chaque pays s’engage a

29 Le G77 comptait 77 membres lors de sa fondation en 1964, il en compte 130 en 2009.
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respecter des objectifs volontaires, et soumet ses efforts a I'évaluation par la communauté
internationale. Rencontrant une résistance déterminée de la part de certains pays européens et
du G77, 'approche ne sera pas retenue, mais reviendra sur le devant de la scene beaucoup plus

tard, lors des négociations climatiques a Copenhague en 2009 (Dahan et al.,, 2010).

Le texte final de la Convention climat, déposée pour signature lors de la conférence de Rio, et
entrée en vigueur en 1994 apres la signature de 50 pays, est un compromis entre toutes ces
positions. La démarche adaptée par la Convention porte aussi la marque des expériences
antérieures avec des traités environnementaux. La Convention n’inclut pas d’objectifs, mais elle
appelle a poursuivre les négociations afin d’en définir, si nécessaire. Le régime climatique entre
donc dans une dynamique du « pas a pas » (step by step approach), qui a prouvé son utilité lors
des traités sur les pollutions transfrontalieres en Europe3? et sur I'amincissement de la couche
d’ozone3!l. Dans les deux cas, les traités initiaux étaient largement procéduraux, et fixaient un
cadre pour le travail a venir, plutot que de prévoir des objectifs contraignants. La Convention
suit donc ce modeéle, en y ajoutant un « fast start », consistant a mettre en place des rencontres
de négociations réguliéres avant méme l'entrée en vigueur du texte. D’ou la conclusion de Daniel

Bodansky :

« From this perspective, the Convention represents not an end point, but rather a punctuation

mark in an ongoing process of negotiation » (Bodansky, 2001: 34).

30 Convention on Long-Range Transboundary Air Pollution (LRTAP), adopted Nov. 13, 1979, International Legal
Materials 18, 1442 (1979).

31 Vienna Convention for the Protection of the Ozone Layer, Mar. 22, 1985, International Legal Materials 26, 1529
(1987).
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Tableau 1 : Développement du régime climatique (selon Bolin et Bodansky)

Science Expertise

Politique

« Découvertes » (Bolin), « foundational phase » (Bodansky)

19¢eme gjecle Fourrier, Pouillet, Tyndall, Arrhenius:
théorie de I'effet de serre

Black, Lavoisier, Verdansky, Callander :
Début du 20%me | formalisation du cycle de carbone

siecle Charney, von Neumann, Rosby: déve-

loppement de la  météorologie

théorique
1958 ICSU crée COSPAR

« Initiatives globales de recherche » et « créer des réseaux scientifiques » (Bolin)

1960 Keeling (« courbe de Keeling») Lancement de TIROS aux Etats-

prouve I'accumulation de CO> Unis (satellite météorologique)
1961
1962
1963 OMM crée World Weather Watch
1964 ICSU crée le CAS
1967 Développement d'un  premier ICSU / OMM créent GARP

modele GCM a Princeton au
Geophysical Fluid Dynamics
Laboratory.

1969 ICSU crée le SCOPE

Kennedy: appel a la
coopération en climatologie

Deux résolutions onusiennes

appellent a la création
d’instances internationales
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1971
1972

1976
1977
1979
1980

1985

1986
1987

1988

1989

1990

1991
1992

“Early International Assessments” et “Concern for the environment reaches the political agenda” (Bolin)

Etude “Man’s Impact on climate” (SMIC)
Publication de “One World” (Ward / Dubosc)

Premiers rapports de synthése grand public aux Etats-Unis et en Suéde
Le SCOPE s’intéresse au CC
1¢re Conférence Mondiale sur le Climat a Genéve (OMM et PNUE)
GARP devient WCRP

Conférence de Stockholm
et création du PNUE

« Planter le décor » (Bolin), « Phase de mise sur agenda » (Bodansky)

Conférence de Villach et rapport Bolin (OMM, PNUE, ICSU)
OMM, UNEP et ICSU créent 'AGGG

Rapport « Our Common Future »

Traité de Vienne sur 'ozone

Traité de Montréal sur
I'ozone

« Phase de pré-négociations » (Bodansky)

Création du GIEC Hansen devant le
Congrés américain

ONU: CC «common concern
of mankind » et Conférence
de Toronto

Conférences La Haye et
Norwijk

« Phase de négociations intergouvernementales » (Bodansky)

2¢me conférence mondiale sur le climat (OMM et PNUE) et publication du
premier rapport d’évaluation du GIEC

Mise en place de T'INC et
premieres réunions

Réunions de I'INC
Conférence de Rio et

Convention Climat (entrée
en vigueur en 1994)
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1.2. L’INTERFACE SCIENCES/POLITIQUES DANS LES RECITS TRADITIONNELS

Le récit qui se dégage des historiographies de Bolin et Bodansky est celui d’'un développement
séparé (sans étre autonome) des composantes scientifiques et politiques du régime climatique.
Cette séparation est a la fois temporelle, et fonctionnelle: elle s’appuie sur une chronologie des
évenements dans laquelle la formation d’'un consensus scientifique assez robuste et alarmant
précede le lancement du processus politique, et sur une description des recherches, de

I'expertise, et des politiques climatiques qui suppose leur indépendance opérationnelle.

Par les intertitres qui structurent leur récit, et par les faits dont ils rendent compte (Tableau 1),
les deux auteurs s’accordent pour distinguer une phase scientifique, une phase dominée par
I'expertise et les interactions entre mondes scientifique et politique, et une phase de
négociations internationales. Ce partage temporel entre «le développement du consensus
scientifique », et le passage « d’'un probléme scientifique a un probléme politique » (Bodansky,
1994: 46 et 47) fait écho a un discours dominant chez les acteurs eux-mémes. Kellogg, directeur
du prestigieux laboratoire des sciences atmosphériques au National Center for Atmospheric

Research a Boulder (NCAR) et conseiller pour 'OMM, note en 1987 :

« There is now a strong consensus that the observed increase in the atmospheric concentrations
of carbon dioxide and other infrared-absorbing trace gases is indeed warming the earth, and
that this change is caused by mankind. The next set of questions is now being seriously
addressed in national and international forums: what are the regional patterns of the changes to
be anticipated, especially in terms of rainfall and soil moisture? And what should the countries of

the world do about the situation ? » (Kellogg, 1987: 113).

A. L’APPROCHE SEQUENTIELLE DE L’ANALYSE DES POLITIQUES PUBLIQUES

i) Une « heuristique des étapes » qui reproduit le modéle linéaire de la relation sciences-
politiques

Nous avons vu que ce discours qui distingue différentes phases dans la formulation d'un

probléme et sa « mise en politique » est aussi dominant chez les observateurs politistes. De fagcon

plus générale, une telle conception du processus politique, appelée « heuristique des étapes »

(« stages heuristic ») par Sabatier (2007a: 6), a été tres influente dans les sciences politiques

anglo-saxonnes des années 1970 et 1980 (Lasswell, 1956, Jones, 1970, ] Anderson, 1975, Brewer
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et deLeon, 1983). Les politiques publiques sont analysées selon une grille séquentielle qui
distingue en général des phases d’« identification et inscription a 'agenda », de « développement
et légitimation d’'un programme d’action », de « décision et mise en ceuvre », d'« évaluation du
programme », et de « terminaison du programme » quand le probléme est résolu (Jones, 1970).
L’approche a été séverement critiquée (Nakamura, 1987, Sabatier, 1991, Sabatier et Jenkins-
Smith, 1993, Sabatier, 2007b). Deux points qui lui sont reprochés nous semblent
particulierement intéressants, parce qu'ils s’appliquent aussi au cas du changement climatique.
Premierement, ’hypothése d’une succession d'étapes clairement identifiables et séparables
néglige les dynamiques transversales (Nakamura, 1987), quand par exemple I'évaluation de
politiques antérieures affecte la mise sur agenda (le relatif succés des mesures prises dans le cas
de 'ozone, p.ex., a pour le moins accéléré la prise en charge internationale du climat) ou quand
le développement et la légitimation d’'un programme politique intervient au moment de la mise
en ceuvre d'une législation vague (les controverses sur l'interprétation de certains articles de la
Convention climat et sa précision ultérieure dans le Protocole de Kyoto fournissent des
exemples). Deuxiemement, le biais « top down » du concept focalise I'attention sur un seul
niveau d’action et un seul projet de loi (Hjern et Hull, 1982, Sabatier, 1986). En réalité, nous
sommes de plus en plus confrontés a des cas ou plusieurs niveaux de gouvernement se
superposent et ou le traitement d’'un probléme ne saurait étre réduit a un seul texte de loi, mais
dépend de 'action dans plusieurs domaines des politiques publiques. Le changement climatique

illustre parfaitement ces difficultés.

ii)  La persistance de I'approche séquentielle dans les théories contemporaines d’analyse des
politiques publiques

Malgré ces critiques, 'approche séquentielle reste influente dans l'analyse des politiques
publiques, notamment a travers des travaux qui étudient en détail une des phases, par exemple
la mise sur agenda (Cobb et al., 1976, Nelson, 1984, Kingdon, 1995) ou la mise en ceuvre (Hjern
et Hull, 1982, Pressman et Wildavsky, 1973). Parmi les politistes ayant complexifié I'analyse des
politiques publiques a partir de ces travaux, Kingdon (1995) propose une approche originale,
développée dans les années 1980, qui remplace la distinction séquentielle par une distinction
analytique entre trois « courants » (streams) aux acteurs, dynamiques et fonctions différents. La
définition du probléme par les experts, les parties prenantes et les médias forme le « problem
stream », pendant que le «policy stream » est composé de fonctionnaires, économistes et
politiciens en concurrence pour la définition de programmes d’action. Finalement, le « politics
stream » décrit le jeu politique, avec les partis politiques comme acteurs centraux. Kingdon
appelle le moment spécifique ou ces trois courants se rencontrent, c’est-a-dire quand les

différents acteurs ont les mémes objectifs, une « fenétre d’opportunité » et postule que c’est a ce
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moment que la mise en ceuvre d'une législation majeure peut réussir. Cette approche est
inspirée du « garbage can model » du comportement des organisations (M Cohen et al., 1972) :
les politiques publiques ne sont pas formulées de maniere rationnelle, en réponse a des
problémes spécifiques. Les organisations formulent plutét continuellement des politiques, qui
sont jetées «a la poubelle», et «recyclées» en réponse a des problemes nouveaux.
L’'indépendance des trois courants n’est pas seulement organisationnelle, elle traduit une
différence quant a la formation de consensus ou d’accords entre les acteurs. Alors que la
construction d’'un probléeme se fait par la formation d’'un consensus parmi les experts et
I'attraction de I'attention publique («salience») par les acteurs, le consensus dans la
formulation de réponses politiques se fait par « persuasion », et celui dans le domaine politique
par négociation ou marchandage (« bargaining »). Cette séparation introduit une distinction

entre faits (et leur présentation), valeurs et pouvoir dans I'analyse des politiques publiques.

B. SEPARER SCIENCES ET POLITIQUES : L’APPROCHE SEQUENTIELLE ENTRE DESCRIPTION ET
NORMATIVITE

i) Des théories du processus politique implicites chez les acteurs

Comme le modéle séquentiel, 'approche par « courants » correspond a une intuition et une
vision répandue chez les acteurs eux-mémes: les récits classiques séparent développements
scientifiques et politiques au niveau temporel et opérationnel. Demeritt, dans une analyse de la
construction du changement climatique comme probléme public au niveau international,
remarque a propos des analyses du régime climatique par des spécialistes des relations
internationales : « in these discussions, science has been imagined as independent of the political
process and feeding information into it» (Demeritt, 2001: 308). Or I’évolution supposée
indépendante des domaines scientifiques et politiques n’est pas seulement un probleme de
description, elle correspond a un jugement normatif. Selon Bolin, le role des sciences est de «
present available knowledge objectively », ou encore de «delineate a range of future
opportunities, and analyse what the implications of development along one course or another
might be... not to recommend one or the other » (Bolin, 1994: 27, 29). Les instances politiques
doivent, quant a elles, prendre des décisions sur la base a la fois des savoirs fournis et des
valeurs qu’ils représentent. Les domaines des valeurs et des faits se trouvent donc
soigneusement séparés. Or dans I'histoire du régime climatique, comme le remarque Bolin lui-
méme, cette séparation n’a pas toujours été simple. En fait, le scientifique suédois, au cceur du
processus pendant des décennies, a contribué au travail de frontiéres qui a forgé les instances du

régime climatique. Un exemple d'un tel processus est le jeu subtil de négociations lors de la
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formation du GIEC, quand se posait la question de sa position dans le systéme onusien. Dans un
passage éclairant, Bolin revient sur la question de la relation du futur groupe d’experts a la fois

avec les organisations onusiennes...

« The scientific community had brought the climate change issue to the political agenda with
support from the two UN organisations UNEP and WMO. It was however, clear to me at this
stage that from now on it would be essential that the different roles of the scientific community
and the political institutions were kept apart, even though close cooperation of course was

essential » (Bolin, 2007: 40).

... et avec les programmes de recherches « fondamentales » :

« But an organ that provided an international meeting place for scientists and politicians to take
responsibility for assessing the available knowledge concerning global climate change and its
possible socio-economic implications was missing. In my view it was not desirable that the
scientific bodies WCRP and IGBP should serve in this capacity. Their responsibility should be to
address the fundamental scientific questions and plan joint global research efforts » (Bolin,

2007: 40)

Quelques années apres la mise en place du GIEC, il fournit une représentation visuelle de
I'organisation du régime climatique qui se veut descriptive, mais qui poursuit de fait le « travail

de frontiére »32 dans lequel le scientifique est partie prenante (graphique 3).

Le graphique illustre la vision classique de l'expertise comme activité intermédiaire entre
processus politique et recherche fondamentale. Cette vision est a la fois celle d'un acteur et une
facon de penser I'expertise tres répandue chez les analystes politiques. Bodansky, par exemple,
qualifie Bolin et ses collegues de « knowledge brokers » (2001: 26, 27). La métaphore du
« courtier », reprise récemment par un autre observateur attentif au régime climatique dans le
livre The Honest Broker (Pielke Jr., 2007), imagine I'expert dans une position intermédiaire qui
l'isole a la fois du monde de la recherche et du politique : il ne fait que « vendre » un bien (qui ne

lui appartient pas) a des « entrepreneurs » politiques.

32 La notion de « boundary work » sera développée dans le troisiéme chapitre de cette these.
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Graphique 3 : I'organisation du régime climatique entre science et politique du point de vue d'un
acteur central

POLICY
assessments
[PCC
research < > monitoring
WCRP IGBP HDP GCOS GTOS GOOS
WWW GAW
INC Intergovernmental negotiating committees
FCCC Framework Convention on Climate Change
[PCC Intergovernmental Panel on Climate Change
WCRP World Climate Research Programme
IGBP International Geosphere Biosphere Programme
HDP Human Dimensions Programme
GCOS Global Climate Observing System
GTOS Global Terrestrial Observing System
GOOS Global Ocean Observing System
WWWwW World Weather Watch
GAW Global Atmospheric Watch

Le graphique est extrait de Bolin (1994: 4), Pour une discussion approfondie, voir Jager et O’'Riordan (1996: 4).
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ii)  Complexifier le récit pour mieux comprendre les liens entre sciences et politiques du
climat

Cette conception du processus politique, de I'expertise, et de la séparation entre les différents

domaines du régime climatique pose probleme. Dans le reste du chapitre, nous allons montrer, a

partir d’exemples concrets et a 'aide de la littérature existante en sciences politiques et STS,

comment on peut complexifier le récit classique afin de penser conjointement le développement

des sciences et politiques climatiques et la construction de I'arene climatique internationale.

Les approches séquentielles ou « compartimentées » du régime climatique reposent sur des
distinctions opérées soit entre un avant scientifique et un aprés plus politique, soit entre des
domaines et activités évoluant conjointement mais de maniére séparée. La conférence de Villach
en 1988, par exemple, a souvent été interprétée comme un moment charniére du régime
climatique, marquant le passage d’un probleme scientifique a un probléme politique. Nous allons
donc commencer par analyser ce moment et passer en revue les débats autour de Villach dans la
littérature des sciences politiques. Ensuite, nous élargirons le propos et regarderons comment
I'interface sciences/politiques dans le «jeune» régime climatique a été imaginée par des
analystes des sciences politiques, mais aussi des chercheurs en histoire des sciences et STS. Dans
un troisieme temps, nous allons retourner a la premiere phase, celle d’avant les années 1980,
généralement décrite comme « apolitique », afin de montrer de quelle maniére elle constitue
plus qu'un « prélude » aux développements actuels, participant de fait au cadrage actuel de la

question.

1.3. LA CONFERENCE DE VILLACH (1985) ENTRE SCIENCES ET POLITIQUES :
RETOUR SUR UN EVENEMENT-CLEF DANS L’HISTOIRE DU REGIME CLIMATIQUE

Nous avons vu que la conférence de Villach est considérée par Bodansky et par beaucoup de ses
collegues comme une étape décisive, qui marque le début d’'une phase politique de « mise a
I'agenda » du probléme climatique (Bodansky, 2001: 25). Cette description repose sur un
modele linéaire des relations sciences-politiques parce qu’elle met au centre de 'ascension du
climat au rang de probléme public international les connaissances scientifiques nouvelles
présentées a Villach et résumées dans le rapport issu de la conférence. Une telle description ne
tient pas compte des multiples raisons, a la fois scientifiques et politiques, qui ont permis a

Villach de devenir un moment important dans la mise en place du régime climatique.
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A. DU CONSTAT SCIENTIFIQUE A LA PRISE EN CHARGE POLITIQUE ?

La raison du succes de la conférence et de son impact est a chercher, selon Bodansky, dans le

mirissement, a ce moment du processus, du consensus scientifique sur la question :

«by 1985, these scientific developments had combined to make the theory of greenhouse

warming more convincing and more urgent » (Bodansky, 1994: 47).

D’autres commentateurs adoptent cette position. Ainsi, le projet « The Social Learning Group »
de la Harvard Kennedy School of Governance conclut dans une analyse détaillée et comparative
de différents régimes environnementaux que Villach était un « événement catalyseur » qui
marquait des développements importants dans les sciences climatiques, contribuant ainsi a la
mise a 'agenda du probléme (The Social Learning Group, 2001a: 269). Paterson (1996: 13)
conclut que Villach constitue le « consensus » nécessaire pour permettre une prise en charge
politique du probléme et Jager et O’'Riordan revendiquent que « the problem of anthropogenic

climate change was moved at this point onto the political agenda » (Jager et O'Riordan, 1996: 14)

La encore, la convergence entre les analyses des observateurs et la vision des acteurs au
moment méme de la conférence est frappante : le constat que la compréhension scientifique de
la question était désormais assez développée pour permettre son traitement politique se trouve

dans les conclusions de Villach :

« The understanding of the greenhouse question is sufficiently developed that scientists and
policy-makers should begin an active collaboration to explore the effectiveness of alternative
policies and adjustments. [PNUE/ICSU/OMM should therefore] initiate, if deemed necessary,
consideration of a global convention » (WMO et al., 1986).

B. SCIENCES ET POLITIQUES A VILLACH

Deux articles ont traité la question de la conférence de Villach (Torrance, 2006, Franz, 1997).
Méme si ces articles ne mettent pas en cause I'importance de la conférence, ils jettent le doute

sur l'interprétation prédominante.

i) Des connaissances scientifiques nouvelles ?

Franz, dans un article détaillé sur Villach, les acteurs et le contexte de la conférence, note
d’abord que la plupart des observateurs soutiennent que le succes de la conférence provenait du

fait qu’elle présentait des connaissances scientifiques nouvelles, sur deux aspects en particulier :
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la prise en compte d’autres gaz a effet de serre que le dioxyde de carbone, et la sensibilité du

systéme climatique33. Concernant la premiére de ces assertions, Bolin remarque par exemple:

« A study of the role of greenhouse gases other than carbon dioxide was brought to the attention
of the assessment team. [...] The collective effect of the human-induced increases of greenhouse
gas concentrations in the atmosphere might be equivalent to a doubling of atmospheric carbon
dioxide concentrations before the middle of the twenty-first century. Although there were
considerable uncertainties about such projections into the future, the threat of climate change

became considerably more alarming » (Bolin, 2007: 37).

L’étude a laquelle Bolin fait référence est une estimation du role d’autres gaz sur le climat - en
particulier les chlorofluorocarbures (CFC) - publiée I'année de la conférence (Rahmatan et al,,
1985). Or Rahmatan avait déja avancé un argument similaire en 1975 (Rahmatan, 1975), et,
comme le remarque Franz, plusieurs rapports de synthese précédents (en particulier: NRC,
1983) avaient souligné I'importance de ces gaz. Elle écarte aussi 'argument selon lequel les
connaissances sur la sensibilité climatique auraient évolué de maniere significative. Comme le
montre un tableau récapitulatif dans Torrance (2006: 36), 'estimation de la sensibilité du
systéeme climatique aux forcages anthropiques est restée sensiblement la méme depuis un
premier rapport de synthése publié a la fin des années 1970 (Charney et al, 1979). D’ou la

conclusion de Franz :

«the 1985 Villach conference did not represent a significant change in scientific conclusions
about the problems of climate change. Rather, a new emphasis on certain scientific facts, the
unique quality of the international group of scientists, and new perceptions of the opportunity
for action on international environmental problems led the Villach group to reach a new set of
political and policy conclusions which emphasized the urgency of action. » (Franz, 1997: iii, voir

aussi: Torrance, 2006: 31)

ii)  Unrecadrage de la question qui s’inscrit dans un nouveau contexte géopolitique

Cette conclusion nous invite donc a porter notre attention non pas sur ce qui était nouveau d’un
point de vue scientifique, mais sur a) la fagon dont les faits ont été présentés, b) la composition

du groupe d’experts et donc sa légitimité c) le contexte international.

33 Les climatologues désignent par « sensibilité » la réaction du systéme climatique a un forcage extérieur, comme par
exemple une fluctuation du rayonnement solaire ou un changement de la composition de I'atmosphere. La sensibilité
du systéme au forcage anthropique (par le rejet de gaz a effet de serre) est généralement mesurée en prenant comme
hypothése de départ un doublement des concentrations de gaz a effet de serre dans I'atmosphére, pour ensuite faire
tourner un modele climatique qui calcule le changement de la température moyenne qui en résulte. Nous reviendrons
sur la notion de « sensibilité » dans le chapitre consacré a I'objectif des deux degrés.
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Une des nouveautés de Villach était le ton du rapport, surtout dans les conclusions de la
conférence34. Ainsi, les scientifiques se montraient plus alarmants que dans des exercices
précédents du méme type, mettant en garde contre «un réchauffement substantiel » dii a
I'augmentation des concentrations de CO; « attribuable aux activités humaines ». Et pour la
premiere fois, ils appelaient a considérer I'élaboration d'une Convention climat sous I'égide des

instances internationales (WMO et al.,, 1986).

Au-dela d’'un avancement des connaissances, ou d'une confiance accrue des scientifiques dans
leurs modeéles, la formulation de telles conclusions semble aussi tenir a la perception d’une
légitimité particuliere de cet exercice de synthése : contrairement a la plupart des expériences
antérieures, le groupe réuni pour la rédaction du rapport, et apres lors les discussions a Villach,
était volontairement international (méme si les scientifiques du Nord étaient largement
majoritaires) et trois organisations internationales de renom (ICSU, OMM, PNUE) parrainaient la

conférence.

Le troisiéme point, qui concerne le contexte international dans lequel s’est déroulée la
conférence de Villach, est exploré en détail par Torrance. L’argument central de son article
« Science or Salience : Building an Agenda for Climate Change » (Torrance, 2006) est que la
différence fondamentale entre Villach et des exercices de synthése antérieurs est la perception
qu'aprés la signature de la Convention de Vienne sur l'ozone, une fenétre d’opportunité se
présentait pour une action internationale sur d’autres sujets comme le changement climatique.
Ce ne serait donc pas le mlrissement d’'un consensus qui a inscrit le climat a 'agenda, mais un
contexte favorable faisant apparaitre le climat comme un probléme pouvant étre pris en charge
avec succes par les instances internationales. Un tel changement d’attitude est effectivement
perceptible quand on regarde les conclusions extrémement prudentes, voire décourageantes,

d’un rapport rédigé par le National Research Council a peine trois ans avant :

«in the current state of affairs, it is negligible that the three great possessors of the world’s
known coal reserves — the Soviet Union, the People’s Republic of China, and the United States of
America - will consort for restricting the use of fossil fuels through the coming century and
successfully negotiate it with the world’s producers of petroleum and with the fuel-importing

countries, developed and developing” (NRC, 1983: 481).

En 1985, la situation est tout autre : le PNUE sous Mustafa Tolba avait joué un réle déterminant

dans le succes sur l'ozone et entendait continuer ce positionnement comme

34 Nous avons expliqué dans le chapitre précédent que les conclusions de la conférence ont été ajoutées a un rapport
rédigé par un comité scientifique du SCOPE, qui était présenté a Villach et formait la base des discussions.

46



« entremetteur/médiateur/courtier de conventions » (« convention broker »), identifiant le
climat comme prochaine cible (Torrance, 2006: 39, 40)35. Les scientifiques, pour leur part,
étaient encouragés par le réle joué par I'expertise scientifique dans le cas de I'ozone. Il apparait
donc que le facteur déterminant dans la mise sur agenda du probléme climatique était moins
que la science était « miire », mais davantage que les acteurs considéraient le temps propice

pour une prise en charge politique du probleme.

1.4. L’INTERFACE SCIENCES/POLITIQUES REVISITEE

Les évolutions politiques ont influencé I'expertise et inversement. Ce constat ne se limite pas a la
conférence de Villach : il est aujourd’hui reconnu par bon nombre d’observateurs, politistes et
autres. Reste a déterminer la nature exacte de ces liens, a qualifier et décrire précisément ce va-

et-vient entre expertise et politique.

Il convient en premier lieu de rappeler que les contacts fréquents entre experts et politiques
sont reconnus par les acteurs eux-mémes. Concernant la phase de préparation du premier
rapport du GIEC et de la négociation parallele de la Convention climat par I'INC, Bolin n’oublie
pas de rappeler que les contacts personnels qu’il avait noués avec Jean Ripert, président de I'INC
(et plus tard de la conférence de Rio), facilitaient la coopération entre les deux organisations. « I
had become well acquainted with him » (Bolin, 2007: 69), remarque le climatologue suédois a
propos de cet ancien délégué de la France au GIEC. Par ailleurs, Bert Bolin était invité aux

négociations de 'INC :

« I attended all but one of the eleven meetings that the INC held before the FCCC came into force
in 1994. this, I felt, was most important in order to keep INC delegates well informed of the
progress that had been made in the work towards new scientific assessments, and equally to
keep the IPCC work apart from the political negotiations as well as possible” (Bolin, 2007: 70,
71)

La tournure que Bolin introduit dans la derniere phrase peut paraitre surprenante : s’il a assisté
aux réunions de l'institution politique du régime climatique, c’est précisément pour garder le

GIEC a I’abri des pressions et de I'influence politique.

35 Tolba est méme allé jusqu’a intervenir personnellement aupres des Etats-Unis - par lettre au ministre de I'extérieur
- pour les encourager a prendre position sur la question du climat (AD Hecht et Tirpak, 1995: 380).
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Hecht et Tirpak, deux fonctionnaires impliqués dans les négociations climatiques pour
I'Environmental Protection Agency (EPA) américaine, brouillent cette image dans une
récapitulation minutieuse des événements menant a la signature de la Convention climat. Méme
si leur récit reste assez classique, affirmant par exemple que « les actions politiques prises sur le
réchauffement climatique reposent sur des faits scientifiques » (AD Hecht et Tirpak, 1995: 372),
ils reconnaissent deés le début qu’il est difficile de raconter séparément développements

scientifiques et politiques :

« We began to review the history and soon recognized there was no clear beginning to either the
science or policy story. Both aspects evolved, with science and policy decisions affecting each

other » (AD Hecht et Tirpak, 1995: 371).

L’intuition de Hecht et Tirpak est que décisions politiques, expertise et recherche scientifique
sont liées. Encore indifférenciée, elle sera développée par d’autres chercheurs. La littérature sur
le sujet peut étre départagée en deux catégories. La premiere part du partage science/politique
et se demande comment les deux mondes - la communauté des climatologues et celle des
politiques - interagissent, comment l'interface entre les deux est organisée et quel type de
politique cette configuration produit. C'est ce que j'appellerai 'approche interactionniste. La
deuxieme catégorie de textes prend comme point de départ 'impossibilité de séparer clairement
domaines politiques et scientifiques et s’intéresse plutét a la question des « cadrages », c’est-a-
dire des facons de voir, d’aborder et de traiter le probléme climatique émergeant d'un régime
climatique compris comme un imbroglio qui méle recherche, expertise et politique. Je qualifierai

cette approche de co-productionniste3s.

A. LES SCIENTIFIQUES COMME « AVOCATS » DE LEUR CAUSE : LES PROBLEMES D’UNE APPROCHE
PAR LES INTERETS

Le premier auteur qui pose clairement la question de la relation entre recherche et politiques
climatiques est Boehmer-Christiansen. Dans un article publié en deux parties, elle passe au
crible I'évolution de la climatologie et la construction du probléme climatique des années 1970
jusqu’en 1993 (Boehmer-Christiansen, 19944, b), et développe un regard original a partir d'un
constat simple : malgré I'alarmisme d’un nombre croissant de rapports et leur convergence sur
les questions principales, les politiques climatiques avancent trés lentement. A partir de 13, elle
se demande « comment [la connaissance sur le climat] est liée aux politiques environnementales

observées » (Boehmer-Christiansen, 1994a). Sa réponse est que les expertises n’engendrent pas

36 Une discussion de cette approche se trouve dans l‘introduction. Je m’appuierai ici sur la définition qu’en donne
Sheila Jasanoff (2004b, a).
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d’action politique efficace parce que, fondamentalement, ce n’est pas leur but. En revanche,
I'alarmisme des climatologues leur aurait servi pour I'attraction de fonds publics. Cet argument
mérite un examen approfondi non seulement parce qu'il est récurrent dans le débat actuel - il a
été utilisé maintes fois pour discréditer I'expertise climatique (p. ex. Singer, 1996, 1997) - mais
surtout parce que l'article révele certaines forces et faiblesses d'un regard constructiviste sur le

régime climatique.

i) L’expertise vue comme une pratique sociale

Selon Boehmer-Christiansen, I'expertise est avant tout une activité sociale comme une autre et
mérite, de par sa place centrale dans la légitimation des décisions politiques, un « examen
critique par les outils de I'analyse des politiques publiques ». Une telle analyse reposerait sur
I'hypothese que « les interactions [entre expertise et processus politique] sont invariablement
politiques » et viserait « the politics of how such claims were made and used » (Boehmer-
Christiansen, 1994a: 141, 143, 142). Elle déploie un argumentaire politiste radical, qui repose
sur des acteurs, leurs intéréts, et les coalitions qu’ils forment afin de promouvoir leur cause. Une
telle approche a été formalisée par Sabatier et Jenkins-Smith avec la notion des «advocacy
coalitions » (Sabatier et Jenkins-Smith, 1993, Sabatier, 2007b). Le processus politique se résume,
dans cette optique, a une concurrence entre différents groupes d’acteurs qui forment des
coalitions temporaires quand leurs intéréts convergent. Dans le cas climatique, une telle
coalition aurait émergé entre climatologues, ONG environnementales, certaines administrations
(ministéres et agences de I'énergie et de I'environnement) et branches industrielles (nucléaire,
renouvelables et autres). Tandis que les climatologues se seraient surtout intéressés a la
promotion de leurs objets et instituts de recherche, les administrations et industriels visaient la
promotion de solutions techniques a la dépendance énergétique (Boehmer-Christiansen, 1997).
L’argument joue évidemment sur la proximité entre la mise sur agenda du changement
climatique et d'un c6té les chocs pétroliers, de 'autre la défiance populaire croissante envers le

nucléaire dans beaucoup de pays industrialisés.

ii)  L'émergence des sciences du climat - résultat d’'une volonté politique, voire d’'une
conspiration internationale ?

Au-dela de la dimension polémique de cette thése, celle-ci peut se lire comme une réponse a Bert

Bolin lorsqu’il avance que « the emergence of the climate change issue was primarily science-

driven » (Bolin, 2007: 77). Chez Boehmer-Christiansen, I'émergence des sciences climatiques

était d’abord « policy-driven ». En témoigne un graphique (4) qui montre les relations entre

différents éléments du régime climatique et qui contraste fortement avec le schéma ordonné de

Bolin dont il était question plus haut (graphique 3).
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Au lieu de la séparation fonctionnelle entre recherche fondamentale, expertise et politique mise
en exergue par Bolin, 'auteure montre les liens personnels et organisationnels qui relient de fait
ces différentes spheéres. Elle conclut que le GIEC, qui apparait comme une instance absolument
centrale du régime, a permis d’intéresser les politiques aux programmes de recherche

fondamentaux comme le WCRP et 'IGBP.

Graphique 4 - les relations sciences-politiques et le réle du GIEC
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Le graphique montre les liens formels et informels entre les différentes composantes du régime climatique selon
Boehmer-Christiansen (1994a: 143).

A un premier niveau, on peut reprocher a Boehmer-Christiansen de dresser un tableau
conspirationniste qui confond résultat et intentionnalité: si les sciences climatiques ont
effectivement connu un essor grace a la préoccupation du changement climatique, il est
beaucoup plus difficile de montrer que tel était effectivement l'objectif des acteurs
scientifiques3” (RH Moss, 1995). Néanmoins, 'auteure pose des questions importantes. Elle met
en doute l'idée qu’un accroissement du savoir engendrerait automatiquement de meilleures

politiques et souligne «l'ambivalence intrinséque de l'expertise scientifique» (Boehmer-

37 Au contraire, I'investissement massif dans les sciences climatiques aux Etats-Unis peut étre lu comme faisait partie
d’une stratégie politique des conservateurs sous George Bush (pere) consistant a retarder le moment de prendre des
décisions - a un moment ou les scientifiques considéraient que les savoirs accumulés étaient suffisants pour prendre
des décisions politiques précautionneuses.
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Christiansen, 1994a: 142). Une critique plus détaillée doit prendre en compte au moins deux
considérations, développées dans un papier de Brian Wynne (1994) sur les sciences et
I'environnement global et dans une réponse de Shackley et Skodvin (1995) au papier de

Boehmer-Christiansen.

B. DES APPROCHES QUI QUESTIONNENT LES FRONTIERES SCIENCES-POLITIQUES

i) D’une approche par les intéréts a une reconnaissance de la sous-détermination
intrinséque de I'expertise scientifique

Brian Wynne, chercheur en STS et pourfendeur infatigable de toute sorte de tentation
technocratique, critique le role pris par les sciences dans les politiques globales de protection de
I'environnement. Il développe le point de vue de Boehmer-Christiansen sur « I'ambivalence » de
I'expertise en défendant que toute sorte d’entreprise scientifique est nécessairement « sous-
déterminée » : la « réalité » ou la « nature » permettent différentes interprétations et théories, et
aucune ne peut rendre compte de la complexité du monde. Il est donc illusoire de vouloir
déduire une politique précise de I'expertise. En passant, il développe une critique intéressante
du principe de précaution, dont la formulation classique reposerait encore sur une vision
déterministe de l'incertitude scientifique. Selon Wynne, lincertitude n’est pas un mal
« temporaire » qui justifierait une action préventive « a défaut ». Au contraire, il souligne que le

primat du politique est intrinseque et finalement une chose positive.

Shackley et Skodvin répondent directement a Boehmer-Christiansen, et lui reprochent d’avoir
une vision statique des acteurs, de leurs intéréts et de la séparation entre champs scientifiques
et politiques. Se basant sur la littérature STS sur la question des frontieres entre sciences,
expertise et politiques (Gieryn, 1983, Jasanoff, 1987), ils soulignent que celles-ci ne sont pas
données, mais sujettes a négociations, y compris au sein des différentes communautés (Shackley

et Skodvin, 1995: 179).

ii)  Le «travail de frontiéres » entre sciences et politiques climatiques

Dans un article publié I'année suivante, Shackley et Wynne font converger ces deux lignes
argumentatives, et donnent une vision plus complexe des interactions entres sciences et
politiques dans le cas climatique (Shackley et Wynne, 1996). IIs analysent le role de 'incertitude
et l'interprétent comme un « objet d’organisation de frontieres » (boundary ordering object)

entre sciences et politiques du climat38. En analysant le discours que les climatologues tiennent

38 Les auteurs définissent les BOD comme des « objets frontiéres » peu stabilisés, des « raccourcis » permettant la
communication dans des domaines encore peu formalisés.
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sur l'incertitude inhérente a leurs résultats dans I’espace public, ils montrent comment elle est
transformée et rendue maitrisable, en utilisant un langage de probabilités ou en la projetant
dans le futur par des protocoles de recherche. Parler « d’incertitudes » de maniére indifférenciée
permet de faciliter la communication, tout en cachant la variété des situations décrites sous ce
terme. Ce flou arrange tous les acteurs, car il sert en méme temps a définir des frontieres et
distribuer des compétences entre sciences, expertise et politiques. Ainsi, il contribue a stabiliser
I'ordre établi, concernant d’abord le partage de taches entre sciences et politiques, et ensuite une
certaine fagon d’aborder le probléme climatique, qui ne met en question ni le cadrage opéré par
les sciences naturelles, ni les institutions de gouvernance qui vont avec (Shackley et Wynne,
1996, p.293). En derniere conséquence, les deux auteurs « dé-naturalisent» la frontiere
sciences/politiques, ce qui constitue un premier pas vers une approche co-productionniste du

régime climatique.

C. LES APPROCHES CO-PRODUCTIONNISTES

Face a la complexité du sujet et aux controverses récurrentes, certains observateurs politistes
adoptent de fait une posture co-productionniste - sans toutefois utiliser ce terme. Jill Jager et
Tim O’Riordan, dans le chapitre introductif d’un livre collectif important sur « les politiques du
changement climatique », justifient leur assertion selon laquelle sciences et politiques « ne sont
jamais séparables » (Jager et O'Riordan, 1996: 1) par deux exemples de controverses scientifico-
politiques, une sur le « potentiel de réchauffement global » (Global Warming Potential, GWP),

'autre sur le calcul des colits du changement climatique.

i) Analyser des « controverses sociotechniques »

Le GWP a été introduit par le premier rapport du GIEC (IPCC, 1990c) afin de pouvoir comparer
les contributions des différents gaz a effet de serre au réchauffement climatique. La notion n’est
pas sans utilité scientifique, mais son introduction était surtout motivée par le besoin de
traduction d’'un message scientifique complexe vers le politique, afin d’aider a déterminer des
priorités de réduction de maniere économiquement efficiente. Ce qui pourrait apparaitre comme
une simple opérationnalisation d’un indicateur « objectif » s’est rapidement avéré étre un sujet
politiquement treés sensible. A partir du GWP, il devenait possible de calculer et de comparer les
contributions passées, présentes et futures des pays au réchauffement sans distinguer entre
émissions qui tirent leur origine dans l'activité industrielle, I'agriculture, 1'élevage ou la
déforestation (Hammond et al, 1991, IPCC, 1992a). Or une telle agrégation indifférenciée

provoquait I'ire des pays en développement, qui soutenaient qu'une grande partie des émissions

52



de I'élevage, de I'agriculture ou de la déforestation dans les pays du Sud étaient des « émissions
de subsistance », tandis que les émissions des pays riches s’apparentaient a des « émissions de
luxe » (Agarwal et Narain, 1991, Rahman et al,, 1993, Shue, 1993). En outre, 'indicateur s’inscrit,
selon ces auteurs, dans une logique de traitement du probleme qui favorise les solutions
techniques, dont le contréle des naissances, ignorant les inégalités et la pauvreté, et donc les

causes sociales et politiques du probléme.

Les premiers essais pour établir un calcul des cofits et des bénéfices engendrés par le
changement climatique (Fankhauser, 1995, Nordhaus, 1994) ont rencontré des difficultés
similaires. Compte tenu des incertitudes quant aux prévisions de I’'évolution des émissions, de la
sensibilité climatique, et des impacts locaux provoqués par tel ou tel réchauffement, I'évaluation
des cofits apparait déja extrémement difficile. La controverse mentionnée par Jager et O’'Riordan
a toutefois éclaté autour de deux variables qui n'ont pas de lien avec ces incertitudes, mais
traduisent des biais plus fondamentaux (A Meyer, 1995). Premiérement, le calcul doit étre fait
dans une valeur unique et le dollar est naturellement choisi par la quasi-totalité des auteurs. Or,
les taux de change sont le résultat de choix politiques, et de rapports de force, et fluctuent avec le
temps - ce qui apparait problématique pour des calculs sur la base desquels des décisions vont
étre prises sur l'urgence et 'ampleur des actions de réduction des pays du Nord, ainsi que sur la
hauteur et la distribution des dédommagements éventuels des pays en développement. Plus
fondamentalement, la question de la valorisation de la vie humaine a suscité une polémique
importante : calculée en termes de perte de pouvoir d’achat, une vie humaine dans les pays
industrialisés vaut jusqu’a dix fois plus que dans les pays du Sud (Fankhauser, 1995). Or ceci

souléve évidemment des questions d’éthique et d’équité qui sont éminemment politiques.

Jager et O'Riordan concluent que « 'image méme d’une science séparée du processus politique
est une spécificité des politiques de la science moderne » (Jager et O'Riordan, 1996: 3). Malgré
cette assertion tres générale, les deux auteurs limitent leur analyse aux controverses concernant
I'expertise climatique, plus facilement identifiable comme politisée que la recherche

fondamentale, et restent ainsi attachés au paradigme dominant dans les sciences politiques.

ii)  Le «cadrage » du probleme climatique par les sciences du climat

Des chercheurs STS, habitués a étudier les sciences comme une pratique sociale, ont élargi ce
focus a la recherche climatique en général. Demeritt (2001) par exemple montre en détail
comment recherche et politiques du climat ont évolué conjointement et comment elles se sont

influencés mutuellement. La notion de « cadrage »39 joue un réle central dans son analyse : si les

39 Pour une discussion de cette notion, voir I'introduction.
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sciences du climat ont permis I'émergence du probléme du changement climatique, elles 'ont
aussi formulé d’'une facon bien spécifique, qui attire I'attention sur certains aspects plus que
d’autres, tend a privilégier certaines solutions sur leurs alternatives et donne la voix a certains
acteurs « légitimes ». Demeritt nous invite donc a regarder « the cultural politics of scientific
practice and its consequential role in framing and, in that sense, constructing for us the problem
of global warming » (Demeritt, 2001: 308). Il identifie trois facons dont les sciences ont influencé

le traitement politique du probleme :

Premierement, le réductionnisme physico-chimiste des sciences du climat tend a mettre en avant
les caractéristiques universelles des gaz a effet de serre et a les séparer de leur signification
sociale®0. Cet argument fait écho a la controverse autour des GWP, tout en évitant de limiter le
constat de réductionnisme a I'expertise. Selon Demeritt, le regard du chercheur est
nécessairement « réductionniste » - et donc partiel et partial (voir aussi Haraway, 1991: 183-
201) - et c’est précisément pour cela qu'il est important de regarder en détail ce qu’'une pratique
scientifique donnée permet de voir et ce qu’elle occulte. Dans le cas des sciences du climat, une
vision physiciste du climat a contribué a isoler I'étude des changements climatiques de I'analyse
des dimensions humaines et sociales avec lesquelles ils interagissent constamment. Ce
« déterminisme environnemental tacite » (Demeritt, 2001: 318) domine a la fois les discours sur

'« atténuation » et '« adaptation », comprises toutes deux comme des réactions de nos sociétés

a un changement qui leur est extérieur (Taylor et Buttel, 1992: 410).

Deuxiemement, la concentration sur les modeéles globaux de I'atmosphere, et particuliérement les
GCM, comme outil incontournable méme pour des prévisions régionales du réchauffement a
contribué a « globaliser » le probléme du changement climatique et a faire apparafitre I'aréne
globale comme échelle naturelle de traitement du probléme. Nous reviendrons sur ce point dans

le chapitre 3.

Troisiemement, la concentration sur les évolutions « probables» dans les modélisations a
contribué a une marginalisation des extrémes et de l'éventualité de changements abrupts
(Demeritt, 2001: 325, 326). De fait, le calcul de variables moyennes a longtemps primé sur la
modélisation des changements dans la variance statistique, alors que I'évolution des extrémes
(température, précipitations, ...) est potentiellement plus significative socialement. En outre, les

résultats de modélisations montrent une linéarité qui contraste avec les données paléo-

40 « From their scientific perspective, what is interesting and important about GHGs are their universal physical
properties and the effects of increasing atmospheric concentrations of diffuse anthropogenic GHGs on the planet’s
radiation budget and thus on the climate system as a whole. [...] they have tried as much as possible to divorce the
scientific study of this problem from the social and political contexts of both its material production and its cognitive
understanding » (Demeritt, 2001: 312). Pour une réplique a des critiques faciles du supposé réductionnisme des
climatologues, voir Dahan (2010: 290-291).
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climatiques, qui témoignent d'une occurrence plus importante de tels évéenements par le passé
(Opsteegh, 1998: 60,61) 41. Selon Shackley et Wynne (1995), ce « tuning out of extremes » est un
résultat de l'interaction des scientifiques avec les politiques et le public. L’expérience des
réunions du GIEC et du débat public a appris aux chercheurs a adopter une approche de
« sensible planning » qui consiste a privilégier d’abord les résultats probables, et donc plus

robustes face aux critiques.

iii)  L’influence des politiques climatiques sur la recherche

Ce dernier point montre que linfluence entre sciences et politiques est réciproque: les
chercheurs réagissent a leur tour a des demandes politiques - ou au moins a ce qu'’ils pergoivent
comme telles. La encore, on peut nommer au moins trois facons dont le fait d’étre inséré dans un

processus politique a influé sur le développement des sciences du climat :

En premier lieu, l'organisation du champ et les relations entre les disciplines doit beaucoup au
processus politique. L'exemple le plus flagrant est «la distinction hiérarchique » entre
communautés de modélisateurs et d’évaluation des impacts, qui implique une asymétrie des
moyens mis a disposition, mais aussi l'organisation « top down » des recherches (les impacts
sont étudiés a partir de modélisations globales). Cette distinction correspond a une volonté
politique d’établir en premier lieu le constat d'un réchauffement « global » (Demeritt, 2001:
320). En revanche, la montée en puissance du sujet de I'adaptation sur la scéne géopolitique

dans les années 1990 a profité aux disciplines impliquées dans I'étude des impacts et de la

vulnérabilité climatiques (Dahan, 2008: 78 et suiv.).

Ensuite, I'influence du processus politique va jusqu’a influencer les méthodes utilisées dans les
modélisations : Demeritt note un déplacement du centre de gravité « épistémique » de la
discipline de la compréhension du systéme a la simulation et la prédiction. Cela implique des
trade-offs trés clairs en termes scientifiques, qu'on peut illustrer a 'aide de la méthode dite
d’« ajustement des flux ». Cette technique vise a corriger empiriquement les erreurs dues au
couplage entre modeles de I'atmosphere et de I'océan ; ces erreurs, peu significatives sur des
laps de temps courts, peuvent amener les modeéles couplés a des « dérives » sur le tres long
terme requis pour les simulations des changements climatiques. Alors que les modélisateurs
considéraient cette technique comme peu rigoureuse, car elle n'améliore pas les représentations

physico-chimiques stricto sensu des processus, elle a néanmoins été appliquée pour pouvoir

41 Cette situation a toutefois changé depuis que le GIEC a fait de la description plus détaillée des extrémes une priorité
dans son troisieme et quatrieme rapport.
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faire les simulations a long terme requises par le GIEC (Shackley et al., 1999, Dahan et Guillemot,

2006: 10)%2,

Finalement, le choix de certains objets de recherche est lié a des considérations politiques. La
concentration d'importants moyens de recherche sur la prédiction de fluctuations saisonniéres
et annuelles liées au phénoméne « el Nifio » constitue un premier exemple. Si la question est,
certes, intéressante scientifiquement, son traitement correspondait aussi a une volonté de
donner des applications concrétes et directement utilisables aux décideurs politiques, et de
justifier les investissements massifs dans les GCM (Demeritt, 2001: 320). Le contexte politique a
aussi été important dans I'attention consacrée a la question des aérosols a partir du milieu des
années 1990. Leur inclusion dans les GCM n’avait pas été tentée avant parce que leur effet exact
sur le bilan radiatif était mal compris. En plus, I'inclusion de ce mécanisme n’était pas considéré
comme centrale pour la compréhension du systéme climatique, et constituait une entorse a
I'« élégance » des GCM (Demeritt, 2001: 322, 333). Apres le premier rapport du GIEC, les
climatologues se trouvaient contraints de revenir sur cette position (JFB Mitchell et al.,, 1995:
501), parce que les aérosols constituaient un facteur qui pouvait expliquer les écarts entre le
réchauffement observé et celui calculé par les modeéles - et qui pouvait donc servir a désamorcer

des critiques qui se faisaient de plus en plus pressantes (Wigley, 1995).

Demeritt se démarque des critiques manichéennes formulées par Boehmer-Christiansen, comme
de celles accusant le changement climatiques de servir un agenda technocratique ou I'assimilant
a un « colonialisme environnemental » (Buttel et al., 1990, Buttel et Taylor, 1994, Shiva, 1993,
Redclift et Benton, 1994, Yearley, 1996) par une analyse détaillée de la co-production de certains
aspects du régime climatique. Il oppose a ces approches qualifiées d’« instrumentales et fondées
sur les intéréts » une analyse de la facon dont le politique est imbriqué (built in) « upstream » -
c’est-a-dire avant méme la politisation du probléeme - dans «la définition des questions de
recherche, le choix des méthodes, les standards de la preuve, et la définition d’autres aspects
d'un «bonne» pratique scientifique » (Demeritt, 2001: 308). Au lieu de supposer une
intentionnalité ou une stratégie de la part des acteurs, il nous invite a diriger notre attention sur
I'importance du cadrage a la fois scientifique et politique du probléme, et sur les interactions et

« couplages » entre les deux.

42 Assez répandue dans les années 1990, cette technique est aujourd’hui moins utilisée.
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1.5. VERS UNE GENEALOGIE PLUS COMPLETE ET PLUS COMPLEXE DU REGIME
CLIMATIQUE

A partir de ces analyses et exemples, nous pouvons revenir sur la phase fondatrice du régime
climatique, afin d’en avoir une image plus compléte. Pour cela, il est nécessaire d’étendre le
constat d'un va-et-vient, a celui d'une influence mutuelle, et finalement d’'une construction

simultanée de sciences et politiques climatiques.

A. SCIENCES ET POLITIQUES A L’EPOQUE DE LA « DECOUVERTE » DE L’EFFET DE SERRE

Les histoires de la « découverte » du changement climatique débutent généralement par I'article
fondateur d’Arrhenius (1896), parfois par les écrits de Joseph Fourier sur le sujet. Dans ces
récits, les conditions sociales de I'époque, les motivations politiques ou visions du monde des
auteurs ne jouent aucun role3. Or I'histoire des sciences a montré que I'ceuvre et la pratique
scientifiques des grands chercheurs n’émergent pas dans un vide social, mais en étroite
interaction avec le monde politique et social qui les entourent (p.ex. Shapin et Schaffer, 1985,
Latour, 1988). Deux articles d’historiens francais confirment 'intuition qu’il est effectivement
intéressant de regarder avec plus de détails 'époque dans laquelle le souci pour le changement

climatique est né.

i) Une réflexivité environnementale avant son temps

Jean-Baptiste Fressoz (2007, 2012) montre que le 19¢me siecle était marqué par la montée d’une
réflexivité sur les risques tributaire du progres technologique et médical. En réponse a la these
célebre de Beck (1986) sur la « société du risque », il propose d’en établir une généalogie a partir
des écrits d’Eugene Huzar, représentant précoce de la réflexivité environnementale, et par le
biais d'une relecture des controverses sociotechniques sur les déforestations, les vaccinations et

I'essor de I'industrie chimique.

Dans un deuxieme article récent sur «le climat fragile de la modernité » Fressoz et Locher
(2010) proposent une relecture de l'histoire du «climat» comme préoccupation sociale,
politique et scientifique. En prolongeant la thése de Fressoz, ils montrent que le climat est
devenu un objet d’'inquiétude et de gestion politique bien avant le développement des sciences
climatiques modernes. Selon les auteurs, une transformation importante dans la conception du

climat a eu lieu au cours du 17¢me siecle. Ce passage « d'un climat pensé comme un lieu », ou

43 Pour une exception, voir l'article de Aant Elzinga sur la vision de la science et des relations science-société
d’Arrhenius (Elzinga, 1997).
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comme une position latitudinale sur le globe (Ptolémée), a «un ensemble de processus
dynamiques qui concourent a produire le caractere d’un lieu », permet d’envisager que '’homme
pourrait influencer le climat qu’il habite : « le climat permet de penser la nature comme ayant

une histoire dans laquelle 'homme joue un role » (Fressoz et Locher, 2010: 3).

ii)  Leclimat objet politique avant d’étre objet des « sciences du climat »

Deux attitudes possibles résultent de cette nouvelle conception du climat. Une premiére,
qualifiée d’« optimisme démiurgique », voit les avantages multiples qu’'une éventuelle
modification intentionnelle des climats offrirait a I'humanité. Une deuxieme s’inquiete des
conséquences involontaires et potentiellement catastrophiques de nos actions. Dans cette veine,
Charles Fourier par exemple publie un traité « De la détérioration matérielle de la planete »,
dans lequel il part du constat d'un déreglement du climat et diagnostique un « déclin de la santé
du globe ». Les causes pour ce déreglement sont sociales - il accuse I'individualisme croissant -
et la solution est politique: seule la révolution permettrait de dépasser «la civilisation »
(Fressoz et Locher, 2010: 6). Finalement, les inquiétudes vont jusqu’a entrainer la mise en place
d’'une commission d’enquéte sur le changement climatique !4¢ Le premier essai de prise en
charge politique du probléme échoue finalement ... a cause de linsuffisance des savoirs

scientifiques sur la question :

«la question du changement climatique devient donc un objet politique majeur apres la
Révolution, mais la science académique a bien du mal a le prendre en charge car il demeure
étranger au programme expérimental et mathématique qui domine alors les sciences

physiques » (Fressoz et Locher, 2010: 7).

Fressoz et Locher inversent donc la chronologie classique, selon laquelle le changement
climatique aurait émergé comme probléme public a partir de travaux scientifiques, et donc d'un
lieu désintéressé et vierge des combats politiques qui caractérisent sa mise en politique a la fin

du 20¢me sjecle.

44 A ce moment, le changement climatique ne devient pas une préoccupation au plus haut niveau de I'Etat seulement
en France : Jefferson et Franklin, par exemple, expriment l'inquiétude que la déforestation pourrait causer un
changement climatique aux Etats-Unis (Demeritt, 2001: 314).
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B. ORDINATEURS, SATELLITES ET METEOROLOGIE PENDANT LA GUERRE FROIDE

i) Une « culture de guerre » derriére le développement des sciences du climat

Les techniques et technologies qui ont rendu possible le développement de la météorologie
moderne ont, elles aussi, une histoire. Et elle est instructive. Ordinateurs numériques, modeles
et satellites ont tous leurs origines dans le contexte politique de la Guerre froide, quand les
grands programmes militaires dominaient le développement des sciences et techniques,
particulierement aux Etats- Unis. Ce moment de l'histoire, et la relation spécifique entre

sciences, techniques et politique qui le caractérise, est décrit par Dominique Pestre (2004b) :

« Au fondement des années 1940 et 1950 se trouve d’abord une culture de guerre, une culture
héritée directement du second conflit mondial et perpétuée dans la Guerre froide, une culture de
l'urgence et de la mobilisation permanente. Animées d’une foi technologique sans faille dans la
réalisation de la bombe et de radars toujours plus performants, ces années n'imaginent pas que
la technique alliée a la science puisse ne pas résoudre tous les problemes » (voir aussi Kleinman,

1995, Dahan et Pestre, 2004).

La période voit un réle accru de I'Etat (et souvent des ministeres de la Défense) dans
I'organisation et le financement de la recherche, ainsi qu’'une influence croissante sur les
priorités de recherche, publique comme privée (Pestre, 2004b: 18-21), qui a été décrite comme

une « nationalisation de la science » (Edgerton, 1997).

Edwards (1996) montre que I'histoire du développement des ordinateurs numériques aux Etats-
Unis s’inscrit dans cette logique. Des activités aussi hétéroclites que le développement du
systéme de défense aérien SAGE, les études de 1a RAND Corporation sur les stratégies nucléaires,
et les technologies avancées de guerre (Vietnam), se trouvent reliées dans son récit par la
volonté de centralisation et de contréle a 'aide d’ordinateurs. Au centre du développement de
I'ordinateur et de ses applications se trouve ce qu'Edwards appelle le « discours du monde
clos » : un langage de « containment », combinant le confinement spatial du danger soviétique, et
le cantonnement opérationnel des circuits de communication et de contréle pour une gestion

rationnelle des hommes et des machines.

ii)  Des continuités entre « l'optimisme démiurgique », les projets de modification du temps et
I’environnementalisme scientifique actuel

Dans la méme veine, la justification pour la surveillance atmosphérique par satellite et le
développement des modeles GCM était d’abord militaire (Kwa, 1994). Par exemple, la RAND

Corporation, pierre angulaire du systeme technoscientifique des Etats-Unis pendant la Guerre

59



froide (Goldstein, 1961, B Smith, 1966, Hounshell, 1997, Leonard, 2004), a fortement soutenu le
développement de modeles climatiques, afin de « comprendre les implications pour la sécurité
nationale de modifications volontaires ou involontaires du climat par I'Union Soviétique » (AD
Hecht et Tirpak, 1995: 376). Au fait, I'affrontement des deux superpuissances se jouait aussi
dans le domaine du climat, et le développement des sciences du climat était jugé stratégique
pour comprendre les possibilités d'une modification ciblée du climat a des fins civiles ou
militaires. Chunglin Kwa relate comment cet espoir a motivé la recherche météorologique dans
les Etats-Unis des années 1940 jusqu’a 1970 (Kwa, 2004). L’abandon ultérieur de ces projets
était, selon Kwa, motivé non pas par une supposée « infaisabilité » technique, mais par un
changement profond de l'attitude des Américains envers I'environnement et l'influence des
activités de 'homme sur la nature. La modification de I'atmosphére commengait a avoir une
image négative et les craintes des conséquences d'un changement - volontaire ou involontaire -

provoqué par I'homme primaient sur les avantages potentiels.

Ces recherches d’historiens nous offrent la possibilité d'établir des généalogies différentes du
récit classique, reliant le développement des savoirs sur le climat avec le contexte politique et
culturel des époques. On voit aisément, par exemple, une continuité entre la « démiurgie
optimiste » de Fressoz et Locher et les projets de modification du temps de Kwa. De I'autre c6té,
la peur d’'un impact potentiellement catastrophique de 'homme sur le climat est, elle aussi, tout
sauf nouvelle. Cette derniere parait aujourd’hui plus fondée que jamais, s’appuyant sur de
solides données et un large consensus dans une ancienne communauté savante. Or, a 'aune des
recherches citées, on peut déceler d’autres continuités derriére I'apparente dominance de cette
vision aujourd’hui. Les projets de géo-ingénierie, par exemple, continuent a occuper une place
importante dans le débat public. Ils incluent des projets de plantation massive d’arbres#*>, le
renforcement des capacités de stockage de CO; des océans (par une stimulation de la croissance
de micro-algues), ou le refroidissement artificiel de 'atmosphere par I'injection de particules de
soufre. En méme temps, les projets de modélisation et de surveillance de plus en plus détaillées
du « Systéme Terre » ne sont pas sans rappeler le « monde clos » d’'Edwards. Il semblerait alors
que l'environnementalisme scientifique du régime climatique et le militarisme de la Guerre
froide se rencontrent dans une certaine vision de la technologie, du contréle de la nature et des

hommes, et de la planification centralisée :

« significantly, both rationales are consistent with closed with what Paul Edwards has called the

‘closed world discourse’ of Cold War America » (Demeritt, 2001: 315).

45 Certains, comme I'‘économiste Nordhaus, proposent de planter des arbres transgéniques a forte capacité
d’absorption de gaz carbonique.
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C. LE ROLE DES ORGANISATIONS INTERNATIONALES : L'EXEMPLE DE L'OMM

Outre I'histoire des sciences et des technologies, celle des organisations internationales, cruciales
dans la mise en place des réseaux scientifiques et politiques a la base de 'aréne climatique
internationale, mérite une attention particuliere. Les experts dans ce domaine sont Clark Miller
et Paul Edwards, qui ont contribué, dans plusieurs articles et livres, a I'approfondissement de
notre compréhension de I'essor de ces organisations et de leur réle dans la construction de la
météorologie moderne et des politiques climatiques (Miller et Edwards, 2001, Edwards, 2001,
2010, Miller, 2001b, a, 2004b, a). Nous allons analyser une partie de cette littérature dans le
chapitre suivant. Ici, j’aimerais insister sur le récit que Miller donne du développement de 'OMM
dans son article Scientific Internationalism. 11 y propose une fagon originale de comprendre
comment les politiques de la Guerre froide ont été inscrites dans I'’émergence de cette

organisation internationale, et donc dans le cceur méme de la météorologie moderne.

i) La construction de réseaux scientifiques comme activité politique

Miller part du constat que les « science studies » ont bien analysé la nécessité de mobiliser des
ressources matérielles et organisationnelles (sociales) pour faire des découvertes scientifiques
et technologiques et montré comment cette mobilisation peut entrainer des changements
conceptuels (Latour, Kohler, Galison), mais qu’elles ont systématiquement négligé la nécessité

de mobiliser des ressources politiques.

La création de I'OMM lui sert d’exemple : l'installation d'un réseau mondial d’observation
météorologique, vieux réve des météorologues, ne fut pas seulement le résultat d’'une meilleure
coordination technique. Selon Miller, I'élan multilatéral dans I’Aprés-guerre représentait une
opportunité politique qui permit la transformation de 1'Organisation météorologique
internationale (OMI), une institution privée, en Organisation météorologique mondiale (OMM),
au statut intergouvernemental. Cette transformation, qui a donné a la nouvelle organisation le
poids nécessaire pour peser aupreés des services météorologiques, traditionnellement réticents a
coopérer dans les domaines du partage des données et de l'établissement de standards
communs, est devenue possible grace a 'appui des Etats-Unis, pouvoir dominant sur la scéne
internationale a l'issue de la guerre. Il faut comprendre que la création d’institutions
scientifiques internationales était un objectif majeur de la politique extérieure américaine, qui
l'avait identifiée comme un moyen de lutte contre le communisme. A 'origine de cette politique,
une certaine conception de la relation entre politique et science qui postule une liaison étroite
entre progres scientifique, croissance économique et progrés social. La politique de création

d’institutions et de réseaux scientifiques répondait, dans ce contexte, aux objectifs stratégiques
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de renforcement des structures étatiques et de combat contre la pauvreté, identifiés comme

étant les causes principales de la montée du communisme dans les pays du Tiers monde.

Miller appelle « patterns of interaction » (PI) la facon dont les principaux acteurs congoivent, a
un moment historique donné, le réle des sciences sur la scéne internationale. Les PI définissent,
ce qui est un des points forts de I'analyse de Miller, en méme temps le domaine politique et
scientifique. Dans I’Aprés-guerre, le département d’Etat américain et d’autres acteurs majeurs
conceptualisent assez explicitement ces PI et mettent en avant trois processus par lesquels les

sciences seraient susceptibles d’influencer les relations internationales :

° la standardisation et I'harmonisation par la coopération technique et scientifique,

. la création et le renforcement de la capacité des Etats a faire leurs propres recherches et a
entretenir une propre infrastructure technologique,

° la sensibilisation de la communauté internationale et sa mobilisation pour des problemes

globaux par le biais de la promotion d’'une conception commune de ces problémes.

ii)  L’inscription de choix normatifs dans les organisations internationales

La création de 'OMM s’inscrit donc dans un contexte politique qui a facilité son émergence, mais
qui a aussi des influences sur sa forme et la définition de sa tache : les « patterns of interaction »
sont en effet implicites dans I'organisation et les objectifs des institutions créées, en tant que

« tacit embedded value choices » Miller démontre cette these a partir de trois exemples :

Le premier exemple cité par Miller est celui des activités de 'OMM en Libye. Elles sont
exemplaires des modes d’action de 'OMM (et d’autres institutions internationales) dans les
anciennes colonies devenues des pays indépendants. L'organisation intergouvernementale y
participe non seulement a la création d’institutions scientifiques, mais encourage et accompagne
le faconnement du contexte juridique, normatif et institutionnel nécessaire pour les faire
fonctionner et les inscrire dans les réseaux internationaux. Ces activités constituent, pour Miller,

une forme de « State Building » justifiée et facilitée par l'autorité de la Science.

Ensuite, I'historien des sciences développe comme deuxiéme exemple les relations difficiles
entre 'OMM et la Chine communiste. En effet, la non-reconnaissance internationale de la Chine
de Mao Tse Tung entraine son exclusion de 'OMM et provoque une crise au sein de
I'organisation. La résolution de cette crise est révélatrice des patterns of interaction de I'époque.
Deux logiques coexistent au sein de 'OMM a cette époque : une logique géographico-scientifique

(Ia Chine est importante pour les sciences du climat en vertu de sa surface) et une logique
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juridico-politique (elle n’est pas reconnue par la communauté internationale). Pour réconcilier
ces deux logiques dans le cas de la Chine, sa réintégration passe par une redéfinition du statut
des membres de 'OMM. Le postulat de la neutralité de la science permet d’exempter ses
représentants de restrictions politiques (en particulier les interdictions de voyage), tout en
évitant de faire apparaitre la réintégration de I'Etat 3 'OMM comme une reconnaissance

formelle.

Un troisieme exemple utilisé par Miller pour étayer son argument est la querelle pendant I'année
géophysique internationale (IGY, en 1957/58) autour du type de données a collecter et de
I'infrastructure a installer a ce propos. Utilise-t-on les ressources financiéres du IGY (et de
I’'OMM) pour renforcer les infrastructures relatives aux données «rares», comme celles en
hauteur, dans des zones désertes et sur 'océan, ou pour installer des observatoires dans les
zones peuplées (déja couvertes) afin d’affiner les prédictions locales et directement utilisables ?
En accord avec le troisiéme pattern of interaction - la sensibilisation pour les problemes globaux
-, la priorité est finalement accordée aux données rares permettant d’améliorer le réseau global,
aux dépens du renforcement des infrastructures locales permettant une meilleure prédiction

météorologique dans les pays pauvres.

iii)  D’une approche par « convergence cognitive » a une lecture co-productionniste

La littérature des relations internationales ne rend pas compte de ces tensions et enjeusx, si elle
espere que le consensus scientifique s'impose « automatiquement » aux politiques. La littérature
académique sur les « communautés épistémiques» (Haas, 1989, 1992, Haas et al, 1993,
Keohane et al., 1995) par exemple postule que la formation de régimes politiques efficaces dans
le domaine de la protection de I'environnement repose sur la mise en place de réseaux et d'un
consensus scientifiques. La création du régime du climat est donc expliquée par une convergence
cognitive. Contrairement a 'enchainement causal implicite dans cette these, les sciences ne sont
pas moins conflictuelles et des questions profondément politiques sont souvent au coeur des
controverses. La cloture des controverses, par conséquent, est toujours liée a des
développements a la fois scientifiques et politiques. Ainsi, supposer un lien linéaire et séquentiel
entre les deux revient a renforcer le « black-boxing » des sciences, qui ne permet pas de penser
les dynamiques complexes a I'ceuvre dans leur développement et dans celui des institutions qui

les soutiennent.

A la fin de I'article, Miller insiste sur une certaine ironie de 'histoire : tributaire du troisiéme PI,

I'établissement d’'une base de données globale a contribué a la montée en puissance du
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probléeme du changement climatique. Ce dernier, a son tour, a profondément changé les relations

internationales et la conception du role des sciences en leur sein?®.

Les auteurs en STS et histoire des sciences qui se sont penchés sur la question du changement
climatique nous invitent donc a regarder en détail comment les sciences du climat se
développent et évoluent en interaction avec le monde social et politique qui les entoure, et
comment, en retour, la définition scientifique du probléme cadre le débat et réduit les options
envisageables pour sa gestion. La facon dont le récit dominant raconte la découverte du
changement climatique contribue, elle aussi, au cadrage de la question: a une chronologie qui
débute avec les découvertes de Fourier et Arrhenius correspond une concentration étroite sur
les gaz a effet de serre et leur réduction. Au « réductionnisme physico-chimiste » correspond
donc un réductionnisme des sciences sociales qui s’intéressent aux politiques du climat. Une
histoire réellement co-productionniste nous invite en revanche a prendre en compte les
préoccupations plus larges qui ont accompagné la mise en politique et la « mise en sciences » du
climat au cours des derniers siecles. Une telle histoire contribue a comprendre la montée du

changement climatique comme une problématisation plus large de nos relations a la nature, aux

sciences, au progreés, et aussi a 'organisation sociale et politique de nos sociétés.

46 Nous reviendrons sur ce point dans le chapitre consacré au GIEC.

64



CHAPITRE 2
GOUVERNER LE RECHAUFFEMENT GLOBAL :

LA CO-CONSTRUCTION D’UN PROBLEME ET DE SON ECHELLE
DE TRAITEMENT

« Public awareness of a global environmental crisis is not
simply the product of the crisis becoming global. It is
partly that a range of diverse environmental issues have
come to be viewed as operating on a global scale, on a
scale which presumes that many people living in diverse
societies can imagine themselves as inhabiting the same
environment, and thus subject to international and even
global planetary risks which are to some extent universal
and shared » Macnaghten et Urry (1998: 250) dans
Contested Natures.

« The Earth is one, but the World is not » World
Commission for Environment and Development (1987: 1).

2.1. LEGLOBALET LE LOCAL

Le changement climatique n’est pas le seul probleme environnemental per¢u comme global. Le
traitement médiatique du séisme et du Tsunami au Japon le 11 mars 2011, suivi de I'accident
nucléaire de Fukushima, fournit un autre exemple récent. Cinq jours aprés la catastrophe
naturelle, et alors que les tentatives de refroidissement de la centrale devenaient de plus en plus

désespérées, on pouvait lire dans Libération :

« La crise, stade supréme de la mondialisation. Attentats du World Trade Center en 2001, chaos
banquier et financier de 2008, catastrophe japonaise aujourd’hui: nous vivons au rythme des
évenements-monde. Ils ont chacun leur spécificité, leur radicale singularité. Mais tous
impliquent l'accélération du temps, le rétrécissement de l'espace, et produisent la
synchronisation des émotions, la synchronisation des opinions. Au moment ou il imaginait son
‘musée des accidents’, le philosophe Paul Virilio écrivait ainsi dans Ce qui arrive: ‘avec la

mondialisation du temps réel des télécommunications, la scéne publique céde la place a l'écran
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public ou se déroulent catastrophes et cataclysmes a répétition.” [..] Face aux nouvelles
dramatiques qui arrivent du Japon, ou le scénario du pire pourrait se réaliser, les politiques
doivent admettre cet état de fait : il n’y a plus de crises locales, ni donc de frontiere entre ici et la-

bas » (Demorand, 2011).

A. THEORIES DE LA GLOBALISATION

Ce petit texte décrit le vécu de millions de personnes, qui suivaient 'évenement « en direct » a la
télévision ou via les «live streams » sur le net, et il est en méme temps un condensé de la
littérature florissante sur la mondialisation. A la fin du 20¢me siécle, ce phénomeéne était devenu
un théme récurrent a la fois dans les sciences sociales et chez les commentateurs de I'actualité
dans les médias : la seule année 1995 aurait vu la publication de plus de 100 livres a ce sujet
(Busch, 1997) et la thése de la globalisation « couvre le spectre politique de la gauche jusqu’a la
droite, elle est acceptée dans diverses disciplines - économie, sociologie, études culturelles et
des études des relations internationales - et elle est avancée aussi bien par des innovateurs

théoriques que par des traditionalistes » (Hirst et Thompson, 1996: 3).

Les themes évoqués par Demorand sont issus d'une littérature qui comprend la globalisation
comme un processus culturel (McCormick, 1989, King, 1991, Wallerstein, 1991), provoqué par
l'intensification des échanges commerciaux et I'avenement d’une société de I'information et des
réseaux (Castells, 1996, 1997, 1998). Ces développements impliqueraient une accélération du
temps et un rétrécissement de l'espace (Harvey, 1989, 2000, Friedland et Boden, 1994), ou encore
un phénomene de compression de 'espace-temps (Robertson, 1994, 1995, 1992), allant jusqu'a
la production de «temps globaux», dans lesquels temps et espace tendent a se «dé-
matérialiser » (Urry, 1998, 2000). Ces thémes sont résumés par le sociologue Giddens dans sa
définition de la globalisation, qui semble confortée par les développements durant la
catastrophe de Fukushima, quand les débats sur les risques du nucléaire civil (res)surgissaient

un peu partout dans le monde :

« [Globalization is] an intensification of worldwide social relations which link distant localities in
such a way that local happenings are shaped by events occurring many miles away and vice

versa » (Giddens, 1990: 64).

Différentes traditions des sciences sociales se croisent dans la littérature sur la globalisation :
elle est comprise comme produit et caractéristique de la « postmodernité » (Hannerz, 1987,

1990, 1991), ou comme une nouvelle phase dans le développement du capitalisme (Lash et Urry,
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1994), décrite dans la notion post-marxiste (ou néo-gramscienne) du « post-fordisme » (Harvey,
1989, King, 1991, Hall, 1991, Swyngedouw, 1998, Hardt et Negri, 2000), ou dans celle de la
« théorie du systeme monde » (Wallerstein, 1974, 1980, 1989, 1991). S’y ajoute la littérature des
«cultural studies » (Featherstone, 1990, Featherstone et Lash, 1995), avec notamment les
travaux sur les « villes globales », endroits interconnectés et homogénéisés ou la globalisation
« est fabriquée » localement (Sassen, 1991, 1998, 2003). Un autre corpus important est constitué
par des auteurs proches des cercles managériaux, de la finance ou du business mondialisé
(Ohmae, 1987, 1993, 1996). Nous reviendrons plus tard dans ce chapitre, quand il sera question
du débat sur le « State Retreat », sur ces approches moins théoriques et plus ancrées dans une

tradition pragmatique et descriptive.

B. CRITIQUES DE LA THEORISATION DE LA GLOBALISATION COMME PHENOMENE « MATERIEL »

Les descriptions et théorisations de la globalisation ne sont pas restées sans critiques. Plusieurs
auteurs opposent a ce qu'ils percoivent comme des récits totalisants le caractere incomplet,
contradictoire et contesté du processus (Franklin et al.,, 2000a, b, Jameson et Miyoshi, 1999).
D’autres insistent sur le fait que la globalisation « n’est pas 'histoire d’'une homogénéisation
culturelle » (Appadurai, 1996: 11), et que la disparition de (certaines) frontieres ne signifie pas
que l'importance de I'espace diminue de fagon égale pour tout le monde (Harvey, 1989: 293).

Zygmunt Baumann résume bien cette discussion quand il écrit :

« Time and space have been differentially allocated to the rungs of the global power-ladder.
Those who can afford it live solely in time. Those who cannot live in space. For the first, space

does not matter, as to the second, they struggle hard to make it matter » (Baumann, 2000: 72).47

Les critiques décrivent la globalisation comme un processus qui affecte les sociétés et les
personnes de facon différenciée. Par conséquent, la théorisation globalisante et homogénéisante
est comprise comme un discours idéologique qui masque la persistance - et le renforcement -
d’'inégalités, de structures d’exploitation et de domination. Les auteurs problématisent la
« construction du global », un theme repris dans une multitude d’études sur I'environnement et
la globalisation. Benton et Redclift (1994) par exemple s’étonnent de la concentration, dans la
littérature sur la mondialisation, sur les processus matériels qui entraineraient les changements
culturels décrits (perception de l'espace, du temps, etc.). Yearley (1996), dans son livre

Reinventing the Globe, rebondit sur cette critique. [l commence son récit par une discussion sur

47 Baumann emprunte ici aux analyses de Bourdieu, qui distingue dans La misére du monde deux conceptions du
« lieu »: un lieu physique et un lieu social (Bourdieu, 1993).
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un gobelet de yoghourt sur lequel il est écrit: « 10% des bénéfices vonta la planéte ». Il se
demande comment nous en sommes venus a comprendre instinctivement ce slogan. Comment
«la planéte » a-t-elle été construite discursivement et associée a 'environnement ? Yearley part
du postulat que les approches centrées sur la globalisation « matérielle » oublient que beaucoup
de problemes - notamment environnementaux - peuvent de fagon convaincante étre décrits
comme locaux, régionaux, ou globaux. Or I'échelle choisie n’est pas anodine, parce que « méme

les problemes les plus globaux ont des impacts différenciés » et :

« the majority of transnational environmental problems - most notably the need to abate carbon
dioxide emissions - are easier to read as displays of conflicting interests than as instances of

people sharing a future in common » (Yearley, 1996: 98).

Il serait effectivement quelque peu naif de supposer que la « communauté internationale » aurait
un intérét commun a combattre le changement climatique. Les colits des politiques de réduction
des émissions, ainsi que les dégats qu’entrainent et entraineront les changements climatiques
sont distribués de facon tres inégale (voir la mise en garde précoce de Mayer-Albich, 1980) !
Cette discussion nous rappelle qu’il n'y a rien de « naturel » dans la globalisation, et qu’il est
intéressant de regarder de pres sa construction - dans les discours, les imaginaires, et les

pratiques.

C. ANALYSER LA GLOBALISATION COMME CONSTRUCTION SOCIALE

Clark Miller, dans son article « Resisting Empire » (Miller, 2004a), oppose deux définitions de la
globalisation. La premiére, qu’il appelle « matérielle », est courante dans la littérature des

relations internationales :

« A state of the world involving networks of interdependence at multi-continental distance,
linked through flows and influences of capital and goods, information and ideas, people and
force, as well as environmentally and biologically relevant substances (such as acid rain or

pathogens) » (Keohane et Nye, 1977).

Dans l'optique des études des relations internationales, la globalisation est donc un processus
qui repose sur la « mise en réseau », sur la circulation incontrélée de biens et de « maux », et sur
la difficulté croissante de gérer ces flux dans le cadre des institutions traditionnelles au niveau
des Etat-nations, des régions, Ldnder ou States, et des communes et municipalités. A I'opposé,
Miller propose une définition qui choisit comme point d’entrée non pas un constat « objectif » et

« matériel », mais une approche qui s’inspire du « tournant interprétatif (ou sémiotique) » en
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sciences sociales. Comme Edward Said 1'a montré, I'orientalisme n’est pas juste un savoir qui
s’applique a un objet - « 'orient » -, mais une pratique qui construit cet objet (Said, 1978); ou
comme Benedict Anderson 1'a aussi montré, «la nation », loin d’étre cette unité naturelle et
archaique que des générations d’historiens ont voulu voir en elle, est constamment construite,
entretenue et réinterprétée dans le discours et les pratiques (B Anderson, 1991). Miller propose
de comprendre la globalisation comme un cadrage particulier et de regarder comment ce

cadrage est construit.

« [Globalization is the] framing of particular features of nature or society as amenable to
investigation, measurement, analysis, and response solely on a worldwide basis. [...] Globalism is
a creative product of the human imagination, disciplined by techniques, skills, tools, schools of

thought, institutions, and practices for producing knowledge » (Miller, 2004a: 82).

Par cette définition, il souligne le role actif des institutions scientifiques internationales dans la
construction d'un monde global qui ne « s'impose » pas a priori. Le titre de son article, Resisting
Empire peut donc étre interprété comme un appel a la «résistance » contre des savoirs et
discours globalisants, et les institutions qui les portent sans tenir compte des réalités locales,
visibles seulement a cette échelle. L’outil qu’il propose pour cela est la déconstruction par les
sciences sociales, qui peuvent - et doivent - contribuer a la démystification de certains récits qui
naturalisent l'échelle globale comme unique échelle d’action et de résolution de certains

problémes environnementaux. C’est I'objet de ce chapitre.

D. LE CHANGEMENT CLIMATIQUE : UN « PROBLEME ENVIRONNEMENTAL GLOBAL » ?

Avant la conférence de Copenhague en 2009, un appel inédit a été lancé par des journaux du
monde entier aux politiciens et diplomates réunis dans la capitale danoise, les appelant a
I'action. Voici I'éditorial dans sa version francaise, publié par Le Monde :
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dangers sont apparus depuis une génération. [...] Le changement climatique est enclenché
depuis plusieurs siecles, il aura des conséquences a jamais irréversibles et c’est au cours des
douze prochains jours que se détermineront nos chances de le malitriser.[...] Les politiciens
réunis a Copenhague tiennent entre leurs mains le jugement de l'histoire sur la génération
actuelle : une génération qui a été confrontée a un défi et qui I'a relevé, ou une génération qui a
été assez stupide pour voir fondre sur elle les calamités mais n’a rien fait pour les éviter. Nous
implorons les participants de faire le bon choix. » (Le Monde, éditorial : « A Copenhague, douze

jours pour changer notre monde », 07.12.09, p.1.)

Comme l'article sur Fukushima, I’éditorial sur Copenhague utilise un langage résolument
globalisant - «l’humanité », «la planéte », «le monde », «nous» - et une grammaire de
I'urgence : « le changement climatique ravagera notre planéte, et, avec elle, notre prospérité et
notre sécurité ». Comme nous l'avons montré ailleurs (Aykut et Dahan, 2011), la conférence de
Copenhague a été construite par une partie des politiques, des médias et de la société civile
comme une échéance cruciale, ou 'avenir du monde était en jeu. Ce cadrage est lui-méme le
reflet du régime climatique : « le systeme de gouvernance climatique, construit depuis les années
1990 autour d’une stratégie de répartition des objectifs de réduction, focalise toutes les attentes
au niveau global » (Aykut et Dahan, 2011: 2). Plusieurs observateurs ont, encore récemment, mis
en cause la concentration des espoirs et du processus politique sur I’échelle globale. Ce n’est pas
notre but ici. Il s’agit plutét de voir comment, a travers le temps, I'échelle globale est devenue de
fait et en théorie le niveau évident auquel le changement climatique doit étre traité. Mon

argument est que ce processus est passé par trois types de discours et de pratiques.

Le premier type de « globalisme » a fait I'objet de plusieurs études en sciences sociales, et d’'une
analyse approfondie par Paul Edwards (2001, 2006, 2010). Il montre comment le réseau
d’observatoires météorologiques a travers le monde, les satellites d’observation météorologique,
les modeéles de circulation globale et différentes institutions internationales (OMM, différents
programmes de 'ICSU et du PNUE) exercent une forme de « globalisme infrastructurel » qui
aligne les acteurs et leurs interprétations du phénomeéne «climat». Le deuxiéme type de
« globalisme » provient des sciences politiques et de I'étude des relations internationales. Il
s’agit d’'un discours qui s’articule autour des notions de régime international, de gouvernance
globale, de société civile mondiale et de cosmopolitisme. Méme si I'on peut trouver ses origines
dans les années 1970, il connait son plus grand succes dans les années 1980 et 1990 dans les
débats sur le retrait de I'Etat, et accompagne la création d’institutions de gouvernance des
problémes environnementaux, leur conférant une légitimité et un fondement normatif. Le
troisieme discours qui a un effet « globalisant », et qui a influencé la montée du multilatéralisme

et des instances onusiennes, est celui des « biens publics mondiaux ». Il a ses fondements dans
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I’économie et I'’économie politique, et applique des notions de la théorie des jeux au niveau
international. Nous allons traiter chacune de ces formes de « globalisme » séparément, avant de
retracer la construction du changement climatique comme probleme global dans les instances

onusiennes et a travers la notion de « préoccupation commune de ’humanité ».

2.2. LE « GLOBALISME INFRASTRUCTUREL » DE LA METEOROLOGIE

La these d’Edwards se trouve exposée le plus clairement dans un article de 2006 sur «la
météorologie comme globalisme infrastructurel ». L’historien des sciences américain y passe
d’abord en revue un corpus de littérature sur la globalisation, dont des représentants importants
sont Manuel Castells et Martin Hewson, et qui met en exergue le role des technologies de
I'information et de la communication. Les approches discutées montrent la place cruciale des
infrastructures ainsi que des institutions qui soutiennent ces infrastructures dans la
mondialisation. Hewson, en particulier, insiste sur l'importance des organisations
internationales dans la création d’infrastructures globales et dans ce qu'il appelle

'« informational globalism » (Hewson, 1999).

A. DE L’'ORGANISATION METEOROLOGIQUE INTERNATIONALE A L’ORGANISATION
METEOROLOGIQUE MONDIALE

L’étude d’Edwards s’inscrit dans cette lignée : il retrace la transformation, dans I'aprés-Guerre,
de I'Organisation Météorologique Internationale (OMI) en Organisation Météorologique
Mondiale (OMM) et I'établissement du programme de collecte de données World Weather Watch
(WWW) par cette derniere. L’argument central de l'article est que 'OMI, organisation privée
avec peu d’autorité sur le plan politique, avait certes contribué a établir et coordonner un réseau
impressionnant d’observatoires météorologiques autour du globe. Or les données qu’elles
produisaient étaient jugées sensibles et partagées sans grand enthousiasme par des Etats-
nations qui, de surcroit, avaient tous leurs propres facons de faire, leurs méthodes et standards,
limitant ainsi la comparabilité. Avec la création de I'OMM, agence spécialisée de I'ONU et
organisation intergouvernementale dotée de moyens politiques et financiers toujours plus
importants, cette collecte de données lente et volontaire sur la base d’intéréts communs a de plus
en plus été facilitée et automatisée par le biais d'une infrastructure commune et globale. Elle
comprend la centralisation des données par un systeme global de télécommunication,

l'utilisation de satellites d’observation produisant de vastes ensembles de données de fagon
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continue et en temps réel, et leur traitement (« processing ») informatisé dans les modeéles de

prévision météorologique et d’études climatiques.

B. L’ENROLEMENT DES PAYS DANS LA CREATION DE DONNEES GLOBALES

Dans le livre A vast machine, Edwards (2010) distingue deux processus nécessaires pour les
modélisations et simulations de la climatologie moderne : « making global data » et « making
data global », qu’on pourrait traduire par « la collection de données a I'échelle globale » et «la
fabrication de données globales ». Le premier de ces processus renvoie aux défis techniques,
organisationnels et politiques associés au réseau mondial d’observation ; le deuxiéme au fait de
rendre comparables les données collectées, un travail qui passe par l'analyse des méthodes
utilisées pour leur fabrication, la correction des biais de chacune de ces méthodes et les
modélisations multiples pour homogénéiser le tout. Le globalisme infrastructurel de 'OMM et du
WWW concerne toute la chaine de ce processus, et si le GIEC peut dire en 1995/6 que « the
balance of evidence » soutient la théorie du réchauffement global, c’est grace a cette structure
mondiale composée de technologies, de pratiques, d’acteurs et d’institutions. Edwards nous
incite donc a considérer le succés du WWW non pas comme une simple amélioration technique
et incrémentielle de programmes antérieurs, mais comme une «réussite technopolitique »

(technopolitical achievement, p. 249), qui facilite a son tour le réle politique joué par le GIEC :

« Virtually all nations were enrolled, first at the agency level, through weather services, and then,
via the IPCC, at the executive and legislative levels as well. Linking governments to
environmental governance by means of a global data-producing infrastructure has made it
increasingly difficult for the former to ignore the latter [...] Global scientific organizations cannot
force political action on the issue. Yet their extraordinary success in promoting highly
unwelcome conclusions shows how infrastructural globalism has helped transfer power from

states to global science-based organizations. » (Edwards, 2006)

C. UN CADRAGE GLOBAL EN HERITAGE

L’envers du décor de cette « success story » est que le cadrage global opéré par 'OMM et le
WWW suggére un certain regard sur le probleme, détermine ce que nous pouvons (sa)voir, et
influence les relations de « cause a effet » que nous considérons. D’autres auteurs des STS et des
études environnementales ont travaillé sur le réle du regard et des images dans les sciences du

climat et dans la formation d'une conscience écologique. L'image de la terre vue de l'espace,
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devenue une icone du mouvement écologiste, en fournit un exemple : la dimension totalisante de
cette image et de son utilisation a été critiquée (Sachs, 1994, 1999) et il a été montré que
I'interprétation dominante de I'image selon les formules « one world » et « spaceship Earth »
n'est pas la seule. Nous pouvons apprendre davantage sur les tensions inhérentes aux
« problemes environnementaux globaux » en regardant 'usage et les réappropriations dont elle
a été I'objet - notamment dans les pays du Sud. Jasanoff (2001) montre que, si 'icone symbolise
pour les uns la vulnérabilité et 'unité de la terre, elle représente pour les autres le regard détaché
et globalisant des pays du Nord, qui anéantit les différences et oublie les hommes. Ce regard -
« the Global Gaze » dans les mots de Karen Litfin (1999) - « définit, standardise, et universalise
dans un certain objectif » (Fogel, 2004). Par exemple, vus par les satellites d’observation de la
terre, de vastes espaces dans les pays en développement peuvent étre transformées dans des
zones dépeuplées, potentiellement utilisables pour des projets d’afforestation ou autres
initiatives dans le cadre du nouveau commerce du CO248. Le regard dégagé, indifférent et
déresponsabilisant des satellites serait a rapprocher a la volonté d’objectiver et de controler qui

se manifeste entre autres dans les projets de géo-ingénierie.

2.3. LE « GLOBALISME NORMATIF » DES SCIENCES POLITIQUES

Pendant que l'influence des sciences climatiques sur le cadrage du probleme a fait I'objet de
recherches et de débats, celle des sciences sociales et économiques n’a pas suscité le méme
intérét académique. Or elles influencent notre perception du cadre plus large dans lequel le
probléme et sa solution s’inscrivent. La fin des années 1980 et le début des années 1990 voient
le développement d’un large corpus académique et de littérature « grise » sur le « retrait de
I'Etat », la « société civile mondiale » et la « gouvernance mondiale ». L’argument développé dans
ce sous-chapitre sera que ce corpus de textes n’est pas seulement le reflet des formes nouvelles
de prise en charge des problémes environnementaux, mais qu’il les fagonne en méme temps qu'il

les décrit.

48 Cet exemple développé par Karen Litfin (1997) se référe au « Clean Development Mechanism (CDM) » du protocole
de Kyoto.
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A. LE PARADIGME DU RETRAIT DE L'ETAT

i) Une thése d’abord néolibérale et enthousiaste

Le constat d'une perte d’‘importance de I'Etat-nation a été formulé indépendamment dans des
cercles et traditions intellectuels trés différents. Il s’inscrit d’abord dans une certaine vision de la
globalisation, trés en vogue dans les années 1980/1990, marquées par I’ere néolibérale et les
débats sur « la fin de I'histoire » (Fukuyama, 1992) apres la chute du bloc soviétique. La faiblesse
des Etats face au business mondialisé, a la globalisation des marchés et au pouvoir des grandes
multinationales a d’abord été relevée et conceptualisée dans les cercles de conseil aux
entreprises. Ken’ichi Ohmae, un consultant du cabinet McKinsey spécialiste des questions de
stratégie économique des trés grandes entreprises, est le représentant le plus en vue de ce
courant. Dans trois livres aux titres programmatiques, Beyond National Borders, The Rise of the
Region State et The End of the Nation State, il théorise sa vision de la mondialisation selon
laquelle I'Etat-nation devient obsoléte, laissant la place a des formes de gouvernance
décentralisée aux composantes régionales et internationales (Ohmae, 1987, 1993, 1996).
L’influence des theses d’Ohmae, qui circulent par le biais de ses publications et de ses activités
de conseil, est reconnue méme par ses critiques, comme le journaliste et écrivain Bryan

Appleyard :

«what he says undoubtedly changes the minds of minds of powerful people and, thereby,

conditions us all, like it or not » (Appleyard, 1995).

ii)  Des lectures critiques et pessimistes

Partant de bases trés différentes, les représentants de I’école britannique d’économie politique
internationale concluent aussi sur un « retrait de I'Etat » face a la mondialisation des échanges.
Susan Strange (1988, 1995, 1996) et Robert W. Cox (1987) sont les théoriciens les plus en vue
de ce courant. Ils opposent a I'enthousiasme d’Ohmae pour la libéralisation de I'économie
mondiale une lecture critique, qui comprend en premier lieu économie et marchés en termes de
relations de pouvoir. Ce paradigme est ensuite repris sous différentes formes, dans sa version
pessimiste comme «la fin du politique» (Boggs, 2000), plus positivement comme «la
constellation post-nationale » (Habermas, 1998), ouvrant la voie a une «gouvernance
cosmopolitique » (Held, 1995). Pour la plupart de ces auteurs, le changement qui transforme le
systéme international des Etats-nations souverains en un systéme (souhaitable ou non) de
gouvernance globale, décrit une tendance inévitable de notre temps, voire une « conséquence de

la modernité » (Giddens, 1990). Les Etat-nations sont, d’aprés cette logique, dans une crise
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durable de légitimité, parce qu'ils ne sont plus maitres de leur propre destin. Il semble y avoir un

décalage entre :

«l'idée que I'Etat est en principe capable de déterminer son propre futur, et 'économie
mondiale, l'organisation internationale, les institutions régionales et globales, le droit
international, et les alliances militaires qui forment un ensemble qui faconne et réduit les

options d’Etat-nations individuels » (Held, 1995).

L’Etat-nation, incapable de contréler les flux économiques et financiers, migratoires ou
terroristes qui ignorent les frontieres et déstabilisent des régions entiéres, perd donc son
emprise au sein méme de son territoire a un moment ou le nouveau systéme international
s'avere étre un systeme de «contraintes mutuelles» (Sloterdijk, 2006). Comment ne pas
souscrire a ce constat vu I'énorme difficulté des gouvernements, de toutes orientations
politiques et dans des Etats différents, a régler les problémes de chémage, d’immigration
clandestine ou encore de pollutions transfrontalieres ? La these du « State Retreat » peut étre

briévement résumée en trois points :

. déficit structurel de contréle de I'Etat-nation face a des flux transfrontaliers d’argent, de
populations, de pollutions, etc.

° crise de légitimité due a I'incapacité a définir de fagon souveraine son destin

. création d’institutions de gouvernance globale, auxquelles les Etats déléguent certaines

taches, et une part de leur souveraineté.

B. LES REPONSES A LA THESE DU RETRAIT DE L'ETAT: REGIMES INTERNATIONAUX,
GOUVERNANCE GLOBALE ET SOCIETE CIVILE MONDIALE

i) Un débat entre « (néo-)réalistes » et « transnationalistes » dans I'étude des relations
internationales

Dans I'étude des relations internationales, la thése du retrait de I'Etat a trouvé un terrain fécond
dans les courants qui s’opposent, depuis les années 1970, a la doctrine classique selon laquelle
'échiquier international issu du Traité de Westphalie (1648) se structure autour d’Etats-nations
souverains. Ce postulat, au cceur de la doctrine du réalisme ou néo-réalisme dans les relations
internationales (Morgenthau, 1948, Carr, 1949, Waltz, 1979) a été mis en cause dés les années
1970 par l'école du transnationalisme (Merle, Kaiser, Burton, Roseneau et autres. Pour une
discussion, voir Batistella 2003) qui attirait 'attention sur I'importance de nouveaux acteurs et

sur de nouveaux types d’interactions. Dés 1971, Keohane et Nye estimaient que le « paradigme
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stato-centré ne fournit pas de base adéquate pour étudier la politique mondiale en
transformation » et attirent I'attention sur de nouvelles « configurations complexes de coalitions
entre acteurs divers» (Keohane et Nye, 1971: 386). Les travaux de ces deux chercheurs
américains - catégorisés aussi sous le label de « I'institutionnalisme » - montrent I'importance
de la globalisation des échanges internationaux, des acteurs privés (ONG, entreprises, individus),
ainsi que des traités et institutions formant des « régimes » internationaux qui permettent de
gérer des problemes internationaux tout en limitant davantage les marges de manceuvre des

Etats (Keohane et Nye, 2000).

ii)  L’espoir d’une « gouvernance globale » pour faire face a la globalisation

Pour Claude-Marie Smouts (1998), spécialiste francaise des relations internationales, les débats
des institutionnalistes forment le second des trois types de discours autour de la notion de
gouvernance globale. Contrairement au premier, formulé par la Banque Mondiale et adressé aux
pays en développement, qui s’articule autour des exigences des bailleurs de fonds telles que la
bonne gestion et la bonne gouvernance?’, ce discours est avant tout académique et rattaché a la
revue Global Governance. 11 couvre le domaine des traités, institutions et organisations
internationales. Méme s’il s’intéresse aux acteurs privés — notamment aux entreprises et
groupes d’intérét organisés au niveau international - les Etats en restent les acteurs centraux. Le
troisieme discours, inspiré par les études des politiques publiques, est porté par la Commission
on Global Governance et porte un regard plus global sur la gestion des affaires internationales

par une multitude d’acteurs et dans des arénes diverses.

Ce troisieme type de discours est plus explicitement normatif que le second. Il s’appuie sur
I'intuition que, face a des problemes environnementaux, de sécurité et d’équité internationale, la
différence entre politique extérieure et intérieure ne tient plus. Dans les mots d’Ernst Ulrich von
Weizsdcker, chercheur physicien et pionnier de ’écologie politique (internationale), «la
politique extérieure devient politique intérieure » (EUv Weizsacker, 1989: chap. 14, p.217-219).
Le fondement normatif de cette notion revient a son pere, Carl Friedrich von Weizsicker,
physicien nucléaire, philosophe et militant pour la paix. Celui-ci avait constaté des 1963 que la
paix mondiale n’était possible qu’au prix d’'une «transformation successive de ce que nous
appelons encore politique extérieure en politique intérieure mondiale » (CFv Weizsacker, 1963:
9). Ce constat a été développé et appliqué aux problémes environnementaux par Ulrich Beck,
quand il décrit les relations internationales comme Weltinnenpolitik (Czempiel, 2000, U Beck,

2010). La Commission sur la gouvernance globale, une organisation fondée en 1992 et composée

49 Ce discours nous intéresse moins ici, parce qu’il rencontre peu les deux autres et n’a pas les mémes implications en
termes de globalité.
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d’un groupe prestigieux de « elder statesmen », joue un roéle clef dans ce débat. Des 1990, Willy
Brandt, ancien chancelier de la RFA et ancien président de la Commission on International
Development Issues, initie le mouvement en réunissant des participants de différentes
commissions internationales récentes : la Commission indépendante sur le désarmement et les
questions de sécurité (Commission Palme), la Commission mondiale sur 'environnement et le
développement (Commission Brundtland) et la Commission Sud (Julius Nyerere)s°. De ces
rencontres nait '« initiative de Stockholm sur la sécurité globale et la gouvernance ». D’esprit et
de sensibilité social-démocrate, ses membres ceuvrent pour « un nouvel ordre mondial » (New
World Order) dans lequel la souveraineté des Etats serait limitée par des institutions
internationales fortes de nouvelles compétences réglementaires. Dans ce but, ils décident de
fonder une structure plus stable, la Commission on Global Governance. Financée par les Nations
Unies, des gouvernements nationaux et des entreprises privées, cette commission a publié un
rapport important en 1995, Our Common Neighbourhood, dans lequel elle passait en revue les
problémes politiques et environnementaux du moment et appelait a comprendre la nouvelle
donne internationale apres la chute du bloc soviétique comme une chance pour réformer le
systéme international en renforcant le systéme onusien, cela afin d’accroitre l'influence et les
compétences de ce dernier, mais aussi des parties prenantes. Dans ce but, le rapport définit le

terme de « gouvernance globale » comme suit :

« Governance is the sum of many ways individuals and institutions, public and private, manage
their common affairs. It is a continuing process through which conflicting or diverse interests
may be accommodated and co-operative action taken. It includes formal institutions and
regimes empowered to enforce compliance, as well as informal arrangements that people and
institutions either have agreed to or perceive to be in their interest» (The Commission on

Global Governance, 1995: 4).

Dans la continuité de ces approches, le theme de la « société civile mondiale » a émergé dans les
années 1990 autour de travaux sur les probléemes environnementaux globaux et leur traitement
dans les arenes onusiennes (Lipschutz, 1992, 2003, Lipschutz et Mayer, 1996). En France, un
groupe de chercheurs autour de Claude-Marie Smouts et Bertrand Badie de I'Institut d'études
politiques de Paris a théorisé la crise de I'Etat-nation et réfuté I'hypothése dominante selon
laquelle I'ordre international ne savait exister que par « l'intervention volontaire des Etats »
(Smouts et Badie, 1992: 12). Ills proposent une « sociologie de la scéne internationale », avec
comme élément majeur, 'émergence d’'une société civile mondiale. Désormais, 1'étude des

relations internationales ne saurait donc se limiter a ’analyse des relations entre Etats. Selon les

50 Voir l'archive en ligne de la Commission: http://web.archive.org/web/20020204001556/www.cgg.ch/
[25.03.2011].
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auteurs, les «nouvelles relations internationales » doivent se tourner vers cette nouvelle
problématique : « comment amener l'ensemble des acteurs opérant sur la scéne internationale a
régir de concert des problemes mondiaux dont ils ont des définitions différentes et qui ne les

intéressent pas au méme degré » (Smouts, 1998: 136).

C. COSMOPOLITISME

i) Premiéres théorisations dans la tradition kantienne

Les débats autour de la gouvernance et de la société civile mondiale ont recu un fondement
théorique et normatif dans les écrits autour du cosmopolitisme. David Held, politologue anglais
apologéte d’'une « gouvernance cosmopolite » dans la tradition kantienne (Archibugi et Held,
1995, Held, 1995, 2003, Held et al., 1999), a cherché, dés 1989, a contrer la conceptualisation de
I'espace international comme espace anarchique gouverné par la seule relation de force entre
Etats. Il oppose au courant dominant que l'on trouve dans la tradition hobbesienne et pour
lequel la souveraineté est une « forme indivisible et absolue du pouvoir politique », une tradition
lockéenne de la communauté politique qui voit la société civile - méme au niveau international -

comme source de 1égitimité :

« The operation of states, in an ever more complex international system, which limits their
autonomy and infringes their sovereignty, undermines the cogency of those traditions of
sovereignty as an illimitable and indivisible form of political power. Instead, if sovereignty as a
concept is to retain its analytical and normative force - as the rightful capacity to take final
decisions and make and enact the law within a given community - it has to be conceived as
divided among a number of agencies and limited by the very nature of this plurality and the
rules and procedures which protect it. Such an idea is implicit in the Lockean conception of

political community » (Held, 1989: 238).

Le philosophe allemand Otfried Hoffe (1991, 1999, 2001), autre protagoniste du débat sur le
cosmopolitisme et partisan d'un « gouvernement mondial », est plus proche de la tradition
humaniste et justifie ses positions par une réflexion sur les droits de 'homme et les possibilités
d’'une « démocratie dans la globalisation ». Selon cet auteur, la globalisation représente un
danger et une chance pour la démocratie : comme I'Etat n’a plus qu’une souveraineté tronquée,
celle du peuple est restreinte également. Donc la globalisation pose un probléme de démocratie
et de légitimité dans I'exercice de pouvoir. En prolongeant les réflexions de Kant dans Vers la
paix perpétuelle (Zum ewigen Frieden), il propose 'utopie d’'une république mondiale fondée sur

le fédéralisme et la subsidiarité. Cette aspiration trouve sa justification normative non pas
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principalement dans un souci d’efficacité, et il n’est pas uniquement la réponse au constat de
I'impuissance de 'Etat moderne : pour Hoffe, le cosmopolitisme est a la fois une réponse a la

globalisation et une nécessité philosophique implicite dans I'idée des droits de 'homme.

ii)  Lasociété du risque mondiale de Beck

Un troisiéme point d’entrée pour la réflexion sur le cosmopolitisme et la gouvernance globale est
I'approche développée par Ulrich Beck. Le sociologue allemand propose une lecture plus
explicitement tournée vers les problemes environnementaux globaux. Les theses de Beck sur la
société du risque (U Beck, 1986) postulent déja I'impuissance des Etats a gérer les nouveaux
risques et sont, pour cette raison, parmi les premiéres contributions majeures au débat sur la
crise de légitimité de 'Etat-nation. Ses écrits sur la cosmopolitique reprennent et radicalisent ces
theses en postulant I'avénement d'une société du risque mondiale (U Beck, 1999a), dans laquelle
la notion méme du « politique » doit étre réinventée (U Beck, 1997). Il s’agit de définir une
nouvelle politique « cosmopolite» (U Beck, 1999c), dont le sociologue allemand donne les
contours dans le Cosmopolitan manifesto (U Beck, 1999b), et qui trouve son modéle existant le
plus avancé dans I'agencement de gouvernance de I'Union Européenne (U Beck et Grande,
2004). La thése centrale de Beck se trouve préfigurée dans I'image du nuage de Tchernobyl, déja

dans la préface de « la société du risque » de 1986 :

«Il y a la tout d’abord I'hybride [der Zwitter = I'hérmaphrodite] du « nuage radioactif » — cette
violence civilisationnelle convertie et transformée en violence naturelle, dans laquelle 'histoire
et le temps forment une unité paradoxale et supérieure. Le monde entier, interconnecté
électroniquement, la fixe d'un regard fasciné. L'« espérance subsistante »! d'un «vent
favorable » (les Suédois, les pauvres!) révele plus que beaucoup de mots l'ampleur de
I'impuissance d'un monde hautement civilisé qui a mobilisé barbelés et murs, militaire et police

pour protéger ses frontieres » (U Beck, 1986: 9, voir aussi: 107).

Ce passage illustre parfaitement le point de départ de la réflexion de Beck. Une comparaison
avec I'éditorial sur Fukushima montre aussi, par ailleurs, I'étonnante actualité de la réflexion du
sociologue allemand. Comme dans la premiere des theses du « State Retreat » (cf. plus haut),
Beck explique la crise de légitimité de I'Etat d’abord par son incapacité a controler sur son
propre territoire. Les nouveaux risques - comme pour les politologues les flux financiers,
migratoires, ou le nouveau terrorismes2 - sont globaux et affectent les citoyens du monde entier

sans que les gouvernements puissent y trouver un remede : ils doivent coopérer a grande

51 « Resthoffnung », référence ironique au « Restrisiko » - risque subsistant
52 Beck, bien que connu pour avoir mis l'accent sur les risques environnementaux, intégre des 1986 des risques
« sociologiques » et, plus tard, des risques de plus en plus ,classiques“ dans son analyse.
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échelle. Or une telle coopération ne va pas de soi, et représente un danger majeur, si elle court-

circuite le processus démocratique :

« Every society has, of course, experienced dangers. But the risk regime is a function of a new
order: it is not national, but global. It is rather intimately connected with an administrative and

technical decision-making process » (U Beck, 1999b: 4).

C’est contre ce danger d’une technocratie globale que Beck écrit le Cosmopolitan manifesto. Les
contours de son argument sont, la encore, perceptibles dés 1986. Ainsi, les nouveaux risques
présentent des dangers mais constituent aussi une chance. En rendant politique ce qui ne I'était
pas (comme les définitions du risque, les seuils de nocivité, certains progrés scientifiques, etc.),

ils créent de nouveaux espaces politiques :

« Here is the reason why I call myself neither an optimist nor a pessimist, but a pessimistic
optimist: the world risk society is the opposite of a ‘postmodern constellation’; it is a self-critical,
highly political society in a new sense: the transnational dialogue of politics and democracy -

perhaps even sociology - has to be reinvented » (U Beck, 1999b: 8).

Comme les risques dépassent les frontieres étatiques, les mouvements sous-politiques doivent
faire de méme pour étre efficaces. Beck compte donc parmi les théoriciens d’'une « société civile
mondiale », remplagant a long terme le systéme anarchique d’Etats souverains. La clef pour la
formation de ces noyaux démocratiques et cosmopolites - et c’est ici que 'argument de Beck
aboutit - sont les « communautés du risque ». Elles sont définies comme des groupements de
gens qui partagent un sentiment d’exposition a certains risques, des valeurs communes
concernant ces risques et donc des engagements politiques semblables pour les réduire. Elles
ont le potentiel d’engendrer peu a peu, toujours selon Beck, une conscience et des parties

cosmopolites, et, a long terme, un sentiment de « citoyenneté mondiale » :

« Risk-sharing or a ‘socialization of risk’ (Elkins, 1995) can, in my view, become a powerful basis
of community [...] Post-national communities could thus be constructed and reconstructed as

communities of risk » (U Beck, 1999b: 16).

Chez Beck, il y a donc deux mouvements paralléles qui contribuent a 'érosion de I’Etat-Nation.
Les deux théses principales sont en fait complémentaires, car I'une fait état de la crise de

légitimité, et 'autre montre une possible voie de solution :
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. d’un c6té, I'Etat-nation perd sa légitimité dans la société globale du risque, parce qu'il n’est
plus capable de contréler les risques auxquels sont exposés ses citoyens a cause de leur
nature transnationale et potentiellement catastrophique

. de l'autre c6té, une nouvelle force intégrative se forme globalement par des solidarités et
jugements de valeurs partagés dans les communautés du risque. Seule une vraie
« cosmopolitique », qui s’appuie sur ces communautés naissantes, et qui tient compte de

leur caractere trans-national et sous-politique (Subpolitik) peut recréer des espaces.

Pour Beck, comme pour les autres théoriciens d’'une gouvernance globale, ou d'un nouvel ordre
cosmopolite, la société civile, et avec elle les ONG, groupes d’intérét, et mouvements sociaux
internationaux, deviennent donc non seulement des vecteurs de fait des relations
internationales, mais surtoutdes sources de légitimité pour les nouvelles formes de

gouvernement.

D. CRITIQUES DE L'HYPOTHESE DU RETRAIT DE L’ETAT

i) Retrait ou « transformation » ?

Contre cette littérature souvent programmatique, mélant parfois délibérément analyse et
normativité, s’est formé un contre-courant hétérogéne, qui entend démontrer que, s’il y a bien
changement, il se traduit par une transformation de I’Etat (« transformation of statehood »). Les
origines de ces réflexions datent de I'analyse de la structure de gouvernance tres particuliere de
I'Union Européenne au début des années 90 (Héritier et al,, 1996), durant lequel s’est établie la
notion de « Multi-Level Governance » (Benz, 1992, Bache et Flinders, 2004, Brunnengraber,
2007). Cette notion exprime une critique plus ou moins explicite du « mythe du retrait »
(Sorensen, 2004). En ouvrant la « black box » de I'Etat, elle postule I'’émergence de nouvelles
formes d’interactions entre Etats, qui dépassent les catégories conventionnelles des sciences
politiques. Par la suite, certaines des théses développées dans le cadre des recherches
européennes prouverent leur efficacité aussi hors du cadre européen (Jessop, 2005), ce qui
conduit certains auteurs a postuler une « européanisation de la gouvernance » internationale
(Schuppert, 2006). L’argument central contre la these du retrait, déja affaiblie vers la fin des
années 1990 par plusieurs évenements internationaux (deuxiéme guerre du Golfe,
mondialisation économique stagnante et, plus tard, crise de I'Union Européenne) s’inscrit dans
cette logique d’ouverture de la boite noire « Etat » et d’analyse de I'action étatique sur plusieurs
échelles: s'il y a bien transfert de compétences des Etat-nations vers des instances

supranationales, il s’opere dans un but précis, avec le consentement des Etats et dans le cadre
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d’'une structure internationale qui reste essentiellement dominée par le principe de

souveraineté.

ii)  Comprendre les discours sur la globalisation et le retrait de I'Etat comme des outils de
gouvernement

A partir de ce constat, les années 1990 ont aussi vu 'émergence d’une critique néomarxiste et
parfois d’inspiration foucaldienne de la thése du retrait de I'Etat. Compris comme un discours
idéologique, ce paradigme est interprété comme un outil stratégique (Douglas, 1997, 2000,
Brunnengraber et Stock, 1999) masquant le fait que la globalisation néolibérale, loin d’étre un
processus subi par les Etats, est le résultat de décisions explicites. Les Etats, s’ils coopérent, le
font parce qu’ils en profitent (Cerny, 1997, Altvater et Mahnkopf, 1996) et pour créer les
conditions d’'une nouvelle accumulation du capital (Helleiner, 1994, Altvater et Brunnengraber,
2003). Un autre ensemble de penseurs suggerent que le probléme fondamental de la these d'un
retrait de 'Etat se trouve dans une conception du pouvoir comme localisé exclusivement dans
les institutions, législations et organisations étatiques. Suivant 'appel de Michel Foucault a
regarder non pas seulement les instances de gouvernement, hiérarchisées et centralisées, mais
les techniques et pratiques de gouvernementalité, beaucoup plus diffuses et difficiles a localiser
(Foucault, 1994, 20064, b), Colin Gordon, par exemple, suggere dans I'introduction de I'ouvrage
The Foucault effect que « the State has no essence » (Burchell et al., 1991: 4). Cette intuition que
I'Etat lui-méme pourrait étre regardé non pas comme un acteur unifié, mais comme une
construction, un discours intéressé, se trouve déja chez Ernst Cassirer, quand il parle du « mythe
de I'Etat » comme instrument de pouvoir (Cassirer, 1946). Quand on suit cette logique radicale,
le discours autour de la disparition de I'Etat et la nécessité de nouvelles formes de

« gouvernance globale » devient lui-méme un outil de gouvernement :

« My own substantive argument is that we are not witnessing an ‘evaporation of authority’ but
its reverse: the deeper embedding of a particular modality of government through acceleration,
the rise of neoliberal orthodoxy, and the imminent collapse of ‘expanse’ in a world increasingly
regarded as a ‘single place’. Globalization (shorthand for each of these) must be questioned as a
‘rationality of government’; as a method of conducting, organizing, and regularizing politics »

(Douglas, 2000: 8).

Mon argument ici ne sera pas de dire que toutes les recherches autour de la société civile
mondiale, la gouvernance et le retrait de I'Etat sont idéologiques et intéressées. Néanmoins,
compris comme un discours doté d’'une « matérialité » dans le sens foucaldien, celui-ci ne se
déroule pas dans un espace détaché et neutre. Il performe la réalité qu’il décrit, d’autant plus

qu’il est en partie porté par des institutions proches des cercles politiques et des organisations
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internationales. En méme temps qu'une aréne globale de régulation des problémes
environnementaux (climat, ozone, biodiversité, etc.) se construit, ce discours postule une
nécessité d’opérer a cette échelle, confére a celle-ci une légitimité, ainsi qu'a certaines
institutions et certains acteurs, et fournit un cadre conceptuel, une lecture de I'histoire et de la
situation politique contemporaine, qui inscrivent ces développements dans une évolution

causale et des aspirations normatives.

2.4. GLOBALISME « PSYCHO-SOCIAL » DE L’ECONOMIE POLITIQUE ET DE L’ETUDE
DES RELATIONS INTERNATIONALES

Pour comprendre pleinement le succes de la notion de « gouvernance globale », il faut regarder
un autre corpus de textes émanant des sciences économiques et de '’économie politique. Tres en
vogue au début des années 1990 - et en partie encore aujourd’hui - la théorie de «l'action
collective » conditionne ce qu’analystes et acteurs sur la scene climatique considerent comme les
agencements nécessaires pour arriver a une solution efficace. Tout comme la climatologie nous
informe sur les relations causales entre nos actions, la quantité de gaz a effet de serre émise, la
concentration de ces gaz dans I'atmosphére et le réchauffement climatique, la théorie de 'action
collective faconne ce que nous percevons comme les relations de cause a effet dans le monde

social, ce qui régit 'organisation de solutions aux problemes publics.

A. THEORIE DES JEUX ET PROBLEMES D’ACTION COLLECTIVE

A la base de cette approche en sciences sociales, il y a la théorie des jeux, développée a la RAND
Corporation et a Princeton a la fin de la Seconde Guerre mondiale et dans la période de I'Apreés-
guerre (von Neumann et Morgenstern, 1944, Leonard, 2004, Dahan, 2004). Dans cette logique,
les relations sociales sont comprises comme des jeux stratégiques entre acteurs rationnels qui
essaient de maximiser leurs bénéfices. Ces jeux se déroulent en énoncant certaines hypothéses

de départ:

° Les participants (ou « joueurs ») ont des informations compleétes sur la situation et sur la
structure de leurs préférences et de leurs gains et de ceux de tous les autres.
° Leurs décisions sont faites simultanément et indépendamment.

. Les participants ne communiquent pas entre eux.
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. Il n’y a pas d’autorité centrale susceptible de coordonner les décisions des acteurs ou de

surveiller le suivi d’éventuels accords entre eux.

i) Les « dilemmes » de I'action collective

Partant de ces hypotheses, la théorie des jeux prédit que pour la plupart des probléemes d’action
collective, tout espoir de coopération est illusoire (Flohn, 1941). Or dans des situations de
« dilemme social », 1a poursuite sans coordination des intéréts individuels a court terme aboutit
en un résultat sous-optimal pour les autres et pour soi-méme a long terme. Ces situations sont
considérées comme des dilemmes parce qu’au moins un des résultats possibles impliquerait des
bénéfices supérieurs pour tout le monde. Or comme le résultat commun non-optimal est un
équilibre, aucun acteur n’a intérét a changer de stratégie indépendamment des autres (Sandler,
1997, OECD, 1993b). La version la plus connue d'un tel type de jeu est le «dilemme du
prisonnier », qui a été appliqué aux relations internationales par Hardin (1968) dans son célebre

article The Tragedy of the Commons. Ces deux métaphores se réferent :

(1) au Dilemme du prisonnier. Une situation dans laquelle la police offre, dans des interrogatoires
séparés, a deux prisonniers retenus pour des délits mineurs la possibilité d’avouer un crime plus
grave commis en commun (mais pour lequel elle n’a pas de preuves) moyennant la libération
immédiate de celui qui I'avoue et la peine maximale a celui qui refuse de coopérer. Dans le cas ou
les deux avoueraient, ils encourent des peines importantes quoi qu’inférieures a la peine

maximale. Le dilemme se présente - de facon schématique - comme suit :

Choix prisonnier 1
Avouer Ne rien dire
Avouer 5/5ans 0 /10 ans
Choix prisonnier 2 Ne rien dire 10ans /0 1/1an

Les peines encourues pour chacun des prisonniers sont distribuées de telle facon que peu
importe le choix de l'autre, il obtient un meilleur résultat s’il avoue. Alors que globalement, le
meilleur résultat pour les deux serait obtenu si personne ne disait rien, I’équilibre du jeu se
trouve donc dans la situation ou les deux cooperent avec la police, dénoncent I'autre et écopent

d’'une peine moyenne.
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(2) a la Tragedy of the Commons. Une situation dans laquelle un pré communal se trouve au
milieu d’'un village d’éleveurs. Tous ont intérét a utiliser ce paturage pour leurs bétes plutét que
d’utiliser leurs propres prés ou d’'emmener les bétes sur des prés plus lointains. En méme temps,
le surpaturage dégrade ce «bien commun ». Alors que la solution «rationnelle » serait de
protéger le pré par une utilisation moins intensive, par exemple un paturage a tour de roéle,
Hardin prédit que, en l'absence d’autorité centrale susceptible de faire respecter un tel
arrangement, le résultat final sera invariablement la destruction de cette ressource profitant a
tout le monde. Il compare la situation du village a celle du systéme international, dans lequel
aucune autorité centrale n’est capable d’'imposer une regle pour la protection des biens
communs (certaines ressources naturelles, «services écosystémiques», problemes

environnementaux).

Les dilemmes sociaux impliquent donc un conflit entre la rationalité individuelle et le résultat
optimal pour le groupe. Méme si certains acteurs seraient préts a coopérer, d’autres sont incités
au « free ride » (phénomene du « passager clandestin »), c’est-a-dire a tirer profit des sacrifices
des autres sans s’y soumettre eux-mémes. Apres les premiers travaux de Paul Samuelson
(1954), prix Nobel de 'économie de 1970, qui définissaient le concept de bien public, Mancur
Olson (1971) a jeté, dans son livre majeur La logique de l'action collective (premiére édition
1965), les fondements pour l'utilisation de la théorie des jeux dans les politiques publiques.
L’argument central d’Olson est que les problémes d’action collective auxquels les acteurs publics
sont confrontés sont caractérisés par une concentration des colits de la coopération, alors que
les bénéfices sont distribués et diffus. Comme dans les dilemmes mentionnés ci-dessus, le
monde social qu’'Olson décrit est caractérisé par des phénomeénes de non-coopération, de fraude
et de défection free ride, et sa théorie de I'action collective a été appelée, non sans ironie, une

« théorie de l'inaction collective » (Ostrom).

ii)  Les problémes d’action collective a I'échelle internationale

Apres Hardin, plusieurs auteurs ont développé la théorie de l'action collective au niveau
international : Bruce Russett et John Sullivan (1971) dans Collective goods and international
organizations, Charles Kindleberger (1995) dans The World in Depression 1929-1939, Ruben
Mendez (2001) dans International public finance, Todd Sandler (1997) dans le livre Global
challenges : an approach to environmental, political and economic problems, etc. A la fin des
années 1990, un ouvrage important commandé et publié par le PNUE avec le titre
programmatique Global public goods, qui fait une synthése et une mise au point de ces approches
(Kaul et al., 1999), montre I'intérét que les Nations Unies portent a la notion des biens publics

globaux.
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Le changement climatique a été aussi décrit comme un probléme d’action collective. Le « bien »
commun dans ce cas est la réduction du « mal » causé par 'accroissement des gaz a effet de serre
dans I'atmosphére. Mais comme dans les dilemmes classiques, la théorie prédit que la structure
des colts et des bénéfices de l'action est telle que la coopération est improbable sans instance
régulatrice centrale. Dés le début des années 1990, des économistes ont ainsi érigé le climat en
cas paradigmatique pour les problémes d’action collective a I'échelle globale (Nordhaus, 1994,
Loske, 1996) et appelé a une prise en charge par des instances supranationales, de préférence
onusiennes (Sandler, 1997, Deutscher Bundesrat, 1978, Kaul et al., 1999, Barrett, 2007, DPG,
1985). A travers cette littérature, la théorie de I'action collective, avec ses notions de bien public
ou commun33, de dilemme, de « free rider », et sa concentration sur une gestion centralisée et
globale, est devenue le cadre cognitif commun, évident et non problématisé pour penser les

politiques climatiques :

“The applicability of the conventional theory is considered to be so obvious by many scholars
that few questions have been raised about whether this is the best theoretical foundation for
making real progress toward substantially reducing greenhouse gas emissions and taking other
actions to reduce the threat of massive harm brought about by climate change” (Ostrom, 2009:

9).

Sur le plan institutionnel, la définition du changement climatique comme probléme d’action
collective a été accompagnée de la définition d'un climat « stable » ou non altéré comme bien
public mondial. Cette notion renvoie a la théorie des biens publics fondée par Samuelson, qui
invoquait deux criteres pour définir un bien public : 1a non rivalité (la consommation du bien par
I'un n’empéche pas la consommation par I'autre) et la non exclusivité (impossibilité d’empécher
une personne de consommer un bien). Le climat, comme les exemples classiques de I'air et de
'éclairage public, remplit ces critéres. La notion de bien public mondial (« global public good »),
apparue au début des années 1990, inclut en plus de ces criteres des caractéristiques territoriale

(il bénéficie a toute la planete) et temporelle (il intéresse les générations futures).

53 La différence entre biens publics et biens communs (“public goods” et “common pool ressources”) réside dans le
critére de non rivalité (expliqué dans le paragraphe suivant): la consommation d’'un bien commun par un acteur,
comme le montre 'exemple du pré communal chez Hardin, affecte sa qualité et donc la possibilité des autres de
profiter du méme bien. Pour cette raison, les biens communs sont souvent décrits comme des biens publics « impurs »
(Viévard, 2009).
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B. CRITIQUES DU CONCEPT DE BIEN PUBLIC

i) Les critiques classiques

Un premier ensemble de critiques du concept provient d’auteurs qui émettent des doutes sur

son utilité ou sur son utilisation (Viévard, 2009). On peut les classer en trois grandes catégories.

Analogue a d’autres concepts qui ont connu un succés international récent (gouvernance,
développement durable, etc.), la notion de bien public a d’abord été critiquée comme « molle »
(Smouts, 2002), comme « concept valise » ou « auberge espagnole » qui permet 'appropriation
par des intéréts divers et 'affaiblissement de sa force initiale (Constantin, 2002). Au moment ou
le concept devient hégémonique, il court le risque d’étre vidé de son sens et son utilisation

rhétorique tend a 'emporter sur l'utilisation analytique.

Une critique provenant de la gauche de I'échiquier politique consiste a dire que la notion est
portée par les intéréts des pays du Nord. Ne pouvant plus exploiter les ressources des pays en

développement, il s’agirait d’organiser leur protection (Constantin, 2002).

Un troisiéme angle d’attaque consiste dans la supposée universalité du concept:
«l'identification de ce qu’on retient comme biens publics résulte de choix de société qui n’ont
pas nécessairement une vocation universelle. Ce sont des constructions sociales (“social
constructs” du PNUD) porteuses de valeurs éthiques ou politiques » (Ministére des Affaires
Etrangéres, 2004). Dans cette optique, déclarer « bien public » un enjeu ou un probléme nous dit
plus sur les valeurs des sociétés qui mettent en avant ce cadrage particulier que sur I'importance

«intrinseque » de I'enjeu en question.

ii)  La dimension normative de la théorie des jeux

Ces critiques « classiques » présentent pourtant un angle mort: la normativité sociale implicite
dans la théorie des jeux. Dahan, dans un article sur le role des mathématiques dans le
développement d’axiomatiques et de modélisations dans les sciences naturelles et sociales de
I'’Apres-guerre, insiste sur la vision des humains qui se dissimule derriere les assomptions
d’« acteurs rationnels » et « maximisateurs » de leurs profits (Dahan, 2004: 65). Leonard, dans
une étude détaillée des premiéres années de la RAND corporation, montre les liens entre le
développement de la théorie des jeux et 'organisation sociale a la RAND pendant I’ere McCarthy,
dans un esprit de Guerre froide et de chasse aux comportements « déviants » (Leonard, 2004).
De facon plus générale, la vie sociale telle que la théorie des jeux la décrit, n'est que peu
«sociale » dans le sens que cette notion revét dans la langue courante ou dans celle de la

sociologie. La ou des générations de philosophes décrivaient 'homme comme un étre qui a
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besoin de la communauté pour se construire et se reconnaitre, la théorie des jeux érige la non-
coopération en reégle, alors que la coopération devient un probleme qu’il conviendrait
d’expliquer. La théorie évacue des notions fondamentales pour la vie sociale comme la confiance
(Ostrom, 1998) et empiriquement, sa capacité a décrire des situations et de prédire le
comportement d’acteurs pris dans des problemes d’actions collectives reste extrémement faible
(Poteete et al., 2010). Elinor Ostrom, prix Nobel de 'économie en 2009, a développé une critique
détaillée des hypotheses de base de 'approche du choix rationnel qu’elle comprend comme une

théorie du comportement (« behavioral theory ») :

« Rational choice theory was used as a foundation for the conventional theory of collective
action. Predictions from this theory are well supported when applied to the analysis of the
provision and production of private goods in a highly competitive environment. Predictions
from the theory are not well supported when applied to situations involving social dilemmas

where participants trust one another to be effective reciprocators » (Ostrom, 2009: 10).

Ainsi préparée, Ostrom répond, dans un texte qui propose une « approche polycentrique pour
combattre le changement climatique » (Ostrom, 2009), aux économistes qui stipulent que toute
solution au probléme du climat devra étre globale pour étre efficace. Bien qu'elle admette qu'un
accord contraignant au niveau global serait idéal, elle réfute le dogme selon lequel sans ce cadre,
toute action serait compromise. Son argument est a la fois théorique et empirique. L’action
contre le changement climatique a souvent des effets « secondaires » positifs, dit-elle, qui vont
de la lutte contre les pollutions de toutes sortes a une meilleure utilisation de 1'énergie. Ces
bénéfices se situent a toutes les échelles et justifient des actions unilatérales des acteurs méme
en l'absence de traité global. Elle cite ainsi les alliances de villes, les initiatives d’Etats
américains, ou certains succes dans la lutte contre la déforestation. Dans tous ces exemples, des
actions sont prises contre les prédictions théoriques et contre I'intérét étroitement défini des
acteurs concernés. Selon Ostrom, la base de ces actions est la création de confiance et le
leadership, plus que les intéréts « objectifs ». Elle postule que I'exemplarité de certaines actions
peut entrainer d’autres a suivre et que la coopération est question de ce qui est percu comme la
norme. L’économiste appelle par conséquent a construire cette confiance du bas vers le haut, des

petites entités aux plus grandes, tout en poursuivant les négociations globales.
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2.5. LECLIMAT COMME « PREOCCUPATION COMMUNE DE L’"HUMANITE »

A. LES ORIGINES DU CONCEPT : UNE FILIATION A LA THEORIE DE L’ACTION COLLECTIVE

Concrétement, la prise en charge du climat au niveau onusien est passée par la notion de
common concern of mankind, introduite dans une résolution importante de I'’Assemblée générale
sur le changement climatique en 1988. L’article 1de la résolution 43/53 stipule que

I’Assemblée :

« considére I'évolution du climat comme une préoccupation commune de I’humanité, le climat
étant une des conditions essentielles de la vie sur terre » (Assemblée générale 1988, résolution

43/53, Art.1).

Le nouveau concept est ensuite réaffirmé dans plusieurs déclarations, décisions et résolutions
(rapports de la réunion d’Ottawa, de la déclaration de Noordwijk, et de la résolution 44/207 de
I'’Assemblée générale de 'ONU en 1989, déclaration de la session extraordinaire sur le
développement de I’Assemblée générale de 'ONU en 1990, etc.), pour étre consacré finalement

dans le premier alinéa de la Convention climat :

« Conscientes que les changements du climat de la planéte et leurs effets néfastes sont un sujet

de préoccupation pour 'humanité tout entiere » (Convention climat, p.2, alinéa 1).

Quelles sont les origines et la portée de ce concept ? Dérivé du concept de '« héritage commun
de I'humanité », il est tout d’abord intimement lié aux notions de biens publics et biens
communs, comme le rappelle une note onusienne sur le sujet (Tolba, 1991: 237). Ce petit texte
programmatique, The impact of the “common concern of mankind” concept on global
environmental issues, adressé par Mustafa Tolba, secrétaire général de 'UNEP, lors d’'une réunion
préparatoire de la conférence de Rio, montre l'intérét que ce type de concepts suscite
traditionnellement dans les organisations internationales. Déja en 1972, la « World Heritage
Convention » se référait, dans son préambule, a « 'héritage de tous les nations du monde » et la
déclaration de Stockholm sur I'environnement humain au « bien commun de I’humanité ». Ces
concepts circulent facilement entre le domaine du droit international, le champ académique des
relations internationales et 'aréne politique des organisations internationales. Leur mobilité est
aussi due a la perméabilité de ces domaines, qui permet une circulation des personnes. Un cas

récent qui montre ce phénomene est le rapport Global public goods publié en 1999 :
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« Il n’est pas inutile de noter, a cet égard, que Inge Kaul, universitaire, fut également le premier
directeur du UNDP’s Human Development Report Office (de 1989 a 1994) et directeur de
I'UNDP’s Office of Development Studies (de 1995 a 2005). On comprend ainsi mieux le passage
de cette notion depuis la littérature scientifique a la littérature grise des OIG » (Viévard, 2009:

3).

B. UNE DIMENSION NORMATIVE QUI VISE UNE REFONTE DU SYSTEME INTERNATIONAL

Afin de comprendre la portée d’'une notion comme celle de « common concern of mankind », il
faut la considérer dans ses deux dimensions descriptive et normative : elle est a la fois une
tentative de décrire un état de fait (évolution du systeme international, tentative de gestion du
changement climatique) et comme une tentative explicite de remodeler la gouvernance
mondiale. Cette deuxieme dimension renvoie a sa fonction de pierre de touche pour la
construction de 1'échelle globale comme échelle 1égitime et efficace de traitement du
changement climatique. Ainsi, la résolution de 1988 considére, qu’étant donné le caractere
mondial du risque représenté par le changement climatique, les instances onusiennes, en
particulier le PNUE et 'OMM, doivent jouer un réle important dans la coordination des efforts de
recherche et des politiques et mesures a prendre. Le GIEC reprend cette argumentation dans sa
proposition d’« éléments possibles pour inclusion dans une convention cadre pour le
changement climatique », ou il propose de reconnaitre que «climate change is a common
concern of mankind, affects humanity as a whole and should be approached within a global
framework » (annexe du rapport du troisiéme groupe dans le premier rapport de synthese. La

formule est reprise dans le résumé du rapport de 1992. Voir IPCC, 1990a: 263, 1992b: 60).

La note de Mustafa Tolba est encore plus explicite sur ce point. Le secrétaire général du PNUE
inscrit le changement climatique dans un ensemble de problémes environnementaux globaux
qui mettent en cause, selon lui, 'organisation des relations internationales. Le traitement

efficace de ces problémes nécessite de les repenser radicalement :

« In the course of the current decade we are up against a new range of global challenges: ozone
layer depletion, global climate change, conservation of biological diversity being some of them.
The global challenges proved to be difficult, if not impossible, to deal with on the basis of classic
postulates of inter-state reciprocity of advantages, state-to-state liability, and traditional legal

standing » (Tolba, 1991: 238).
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Ce premier argument fait référence au cadre conceptuel des problemes d’action collective. En
plus, Mustafa Tolba justifie le recours a la notion de préoccupation commune par un deuxiéme
argument : le cadre des Etats-nations serait dépassé et il faudrait mobiliser les acteurs de la
société civile et les acteurs économiques. Cette fois, il ne se réfere plus a l'inefficacité d'un
traitement « traditionnel » de la question, il utilise un argument sur la 1égitimité : comme tous les
acteurs sont « concernés », ils doivent tous étre mobilisés et pris en compte dans la résolution du
probléme. Ce constat appelle a pérenniser leur participation par un renforcement de leur statut

juridique :

« one more aspect of the “common concern” is a social dimension. Common concern presumes
involvement of all structures and sectors of the society into the process of combatting global
environmental threats. i.e. legislative, judicial and governmental bodies together with private
business, non-governmental organizations, citizen groups. This relatively new phenomenon has
been manifested via green movements, comprehensive environmental policies introduced by
governments and even market forces, but it needs to be supported with stronger legal

guarantees » (Tolba, 1991: 239).

L’exemple des discussions autour de la notion de « préoccupations communes de '’humanité »
montre comment, au moment méme ou les négociations sur le climat mettent en place le cadre
onusien de traitement du probléme, les sciences sociales et juridiques se trouvent mobilisées
dans une entreprise de refonte du systéme international. L’aréne politique et les concepts et
notions académiques pour la décrire sont co-construits dans ce processus : alors que les théories
stipulent que certains arrangements seraient plus efficaces ou probables que d’autres, que
certains acteurs seraient en phase de devenir plus importants ou légitimes, ils influencent la
perception des acteurs eux-mémes, ainsi que des organisations internationales - soit
indirectement, soit de maniére volontaire et explicite. En méme temps, les problemes
environnementaux globaux et leur gestion au niveau international fournissent le matériel
empirique et les études de cas sur lesquels une grande partie de ces théses et approches

s’appuient et qui les valident au sein de leurs disciplines.

Pour résumer, nous pouvons donc dire qu’au début des années 1990, le changement climatique
évolue dans un milieu intellectuel et politique qui définit le probléme comme global, et I'échelle

globale - en 'occurrence onusienne - comme la seule légitime et efficace pour le résoudre.
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CHAPITRE 3
L’EXPERTISE ENTRE OBJECTIVITE ET LEGITIMITE :

LE GROUPE INTERGOUVERNEMENTAL SUR L’EVOLUTION DU
CLIMAT (GIEC)

«Pas de nature sans représentation »
Bruno Latour dans Politiques de la nature
(1999: 292).

L’objectif ultime de la convention climat, a savoir stabiliser les concentrations de GES «a un
niveau qui empéche toute perturbation anthropique dangereuse du systéeme climatique »
(Convention climat, Art.2), suppose d’entrée de jeu une relation étroite entre expertise et
politiques climatiques. Comme nous I'avons montré plus haut, la Convention prévoit en plus que
I'examen des engagements et politiques prises se fera « a la lumiére des données scientifiques et
évaluations les plus slires concernant les changements climatiques et leur impact » (Convention
climat, Art.4, al.2d). Le réle du GIEC, comme il est conceptualisé généralement, est d’assurer que
le processus politique soit continuellement approvisionné en données scientifiques pertinentes,
actuelles et établies de facon a garantir leur crédibilité scientifique et leur acceptabilité politique.
Je vais expliquer ces points. Notons d’ores et déja que les deux dernieres dispositions

introduisent une tension dans le fonctionnement du GIEC.
Une relation sciences-politiques étroite qui confere une place de choix a I'expertise

La mise en place du GIEC en 1988 a été I'objet d’'un chapitre antérieur et nous n'y reviendrons
pas. Nous avons vu aussi que depuis la formation du régime climatique, les sciences climatiques
ont formé la pierre angulaire a partir de laquelle se sont construites les discussions et les
négociations. Dans les arenes climatiques, la référence au GIEC est constante (Dahan, 2009,
Dahan et al., 2009), a tel point qu’il est devenu « the privileged speaker and discursive leader »
(Elzinga, 1996) du régime. Cette influence ne va pas de soi: le GIEC a traversé plusieurs crises
depuis sa création, et il les a surmontées en ajustant son organisation et ses routines de

fonctionnement.
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Le GIEC est organisé depuis sa création en trois groupes dont la composition et 'objet précis ont
été sujets a des changements, mais qui s’occupent grosso modo des bases scientifiques du
probléme (groupe un), des impacts et de 'adaptation (groupe deux) et des mesures pour réduire
les émissions (groups trois). Ces groupes préparent quatre types de rapports: les rapports
d’évaluation, les rapports spéciaux, les documents techniques (technical papers) et les rapports
méthodologiques. Les regles pour I'élaboration et 'adoption varient selon le type de rapportss+.
Les rapports d’évaluation sont la production la plus prestigieuse de 'organisation, et dont

I'adoption est régie par les régles les plus strictes.

Pour l'instant, le GIEC a publié quatre rapports d’évaluation. Chacun de ces rapports fut a
'origine de grands moments de décision politique : celui de 1990 a préparé Rio et la création de
la Convention, celui de 1995/1996 est directement lié a I'élaboration du protocole de Kyoto,
celui de 2001 a préparé le tournant de I’Adaptation ; celui de 2007, associé au Prix Nobel de la
Paix, était destiné aux négociations pour un traité post-2012, mais il n’a pas encore abouti. A
travers les rapports, on apercoit d’ailleurs d’'une part I'avancement des connaissances et le
déplacement des préoccupations politiques: le premier rapport a pour objet principal la
détection du changement climatique, c’est-a-dire la question si oui ou non, la terre se réchauffe.
Le deuxiéme rapport déplace la question sur la responsabilité de 'homme et donc la question de
I'attribution du changement constaté aux activités humaines. Le troisiéme rapport confirme les
conclusions du précédent tout en se préoccupant davantage des impacts des réchauffements en

cours et a venir.

Problématique et structure du chapitre

Il existe aujourd’hui une littérature académique abondante sur le GIEC. Bolin (2007) livre une
description historique assez classique mais riche en détails. Une problématisation des relations
sciences-politiques se trouve chez Silke Beck (2009). Hulme et Mahony (2010) livrent une revue
de la littérature récente et compleéte. Afin de livrer un regard neuf sur le GIEC, nous avons choisi
de ne suivre ni un ordre chronologique ni thématique, mais de problématiser la facon dont le
GIEC fonctionne et le réle qu'il occupe dans le régime climatique a travers différentes grilles de

lecture.

On trouve d’ailleurs plusieurs interprétations du role du GIEC dans la littérature académique sur
le sujet. Ces cadres explicatifs se nourrissent de différentes conceptions de I'expertise et du role

que les sciences jouent et devraient jouer dans 'aréne climatique internationale.

54 En gros, les rapports d’évaluation et rapports spéciaux suivent un processus de relecture et d’adoption trés codifié,
décrit ci-dessous. Les rapports méthodologiques et techniques sont plus rapides a élaborer, parce que jugés moins
sensibles politiquement.
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Un premier cadre explicatif est celui du modeéle linéaire ou technocratique (pour une discussion
détaillée pour le cas climatique, voir S Beck, 2009: 27). Comme nous l'avons expliqué dans un
chapitre précédent, il suppose une séparation nette entre sciences, expertise et processus
politique. Une telle séparation est effectivement inscrite dans le fonctionnement méme du GIEC.
Elle vise d’'une part a évacuer les questions politiques du travail d'« évaluation» et de
« synthese », et établit une hiérarchie claire entre disciplines scientifiques « dures » et sciences
sociales, et s’applique d’autre part a protéger les sciences climatiques d'une trop grande
proximité avec 'expertise en interdisant au GIEC de mener des recherches propres. Nous allons
discuter cette logique de séparation en analysant I'organisation du GIEC en trois groupes et
approfondir les problemes que cette approche pose a partir de deux sujets spécifiques : le statut

des questions d’adaptation et les scénarios socio-économiques.

Un deuxieme cadre explicatif s’est développé a partir de travaux sur les processus d’expertise et
un corpus de textes émanant d'une partie des STS. Il voit les organisations d’expertise comme
« organisations frontieres » (Guston, 2001) qui doivent gérer leurs relations avec les domaines
scientifiques et politiques. Dans ce « travail de frontiére » (Jasanoff, 1987, Shackley et Wynne,
1996) constant, ils courent le risque de perdre soit leur crédibilité scientifique, soit leur
légitimité ou acceptabilité politiques. Ces notions donnent une clef pour comprendre le succes
du GIEC apres les crises des années 1990 : l'autodéfinition de sa mission, les regles de
fonctionnement interne et les relations avec le SBSTASS peuvent étre interprétées comme autant

de tentatives pour renforcer ou créer des frontiéeres et purifier 'expertise produite.

Il y a, finalement, une troisieme facon de lire le fonctionnement du GIEC. Elle s’appuie sur une
autre partie des STS, inspirée notamment de la théorie acteur-réseau (Callon, 1986, Latour, 1987,
Akrich et al., 2006), et refuse la distinction entre spheres scientifiques et politiques. Une telle
approche fournit les outils permettant de comprendre le succes de I'expertise climatique au-dela
de la pertinence scientifique des rapports ou la légitimité institutionnelle du GIEC : dans cette
optique, le GIEC peut étre conceptualisé non plus comme une simple interface entre mondes
scientifiques et politiques, mais comme un acteur a part entiere qui rythme activement le
processus scientifique et politique, et essaie d'imposer sa vision et ses cadrages dans le régime
climatique en enrélant des acteurs divers dans le processus d’élaboration et de discussion des

rapports.

Ayant présenté ces trois points de vue, il me parait important de noter que le but ne sera pas ici
de trancher le débat et de suggérer une « bonne fagon » de comprendre I'activité du GIEC. Le

lecteur se rendra rapidement compte que nous considérons les approches deux et trois comme

55 Subsidiary Body of Scientific and Technological Advice (voir le chapitre 2 et plus bas pour davantage de détails).
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plus fructueuses que la premiére pour décrire le GIEC, sans faire un choix définitif entre les deux.
Il s’agira plutét de montrer la vision de I'expertise qui est a la base de I'établissement du GIEC,
les problemes associés a celle-ci, et comment les autres facons de voir peuvent contribuer a
mieux comprendre le travail d’expertise, les crises traversées par l'organisation
intergouvernementale, ainsi que les réformes successives de ses regles de fonctionnement.
Comme ces approches ont aussi leurs angles morts respectifs, leur confrontation devrait
permettre de gagner une image plus complete du fonctionnement de cette organisation centrale

du régime climatique.

3.1. LE MODELE LINEAIRE DES RELATIONS SCIENCES-POLITIQUES ET LA STRUCTURE
DU GIEC

Le GIEC est organisé en trois groupes dont la dénomination a changé avec le temps. Aujourd’hui,
le premier s’occupe de la science climatique, le deuxiéme des impacts, et le troisiéme des

réponses envisageables.

A. L’APPROCHE « PRESSURE STATE IMPACT RESPONSE » (PSIR) ET L’ORGANISATION DU
GIEC EN TROIS GROUPES

La structure est fondée sur un modéle de I'expertise trés « en vogue » dans les années 1990 dans
les organisations internationales et dans quelques administrations nationales, utilisé
essentiellement pour I'analyse des risques environnementaux (Berger, 1997, Gallopin, 1997, Guy
et Kibert, 1998). Introduit par un papier de 'administration canadienne a la fin des années 1970
(Rapport et Friend, 1979), cette approche dite « PIR », puis « PSIR» a été systématisée par
I'OCDE (1993a), avant que I'Union européenne (EEA, 2005) la développe davantage (Sain et al,,
2002: 206). L’acronyme signifie « Pressure - State (- Impact) - Response » et décrit les étapes a
suivre dans une analyse de pollutions de toute sorte : les indicateurs de « pression » estiment
par exemple les taux de rejet d’'un polluant dans I'atmosphére; les indicateurs de «l'état»
montrent comment, ou et a quel taux le polluant s’accumule; les indicateurs d’«impact »
évaluent les conséquences environnementales et sur la santé humaine ; la variable « réponse »,
enfin, comprend la panoplie d’actions possibles en termes de politiques, 1égislations, ou gestion

du risque (graphique 5).
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L’ONU a adopté cette approche pour les évaluations dans le cadre du programme SCOPE, et
ensuite pour le design institutionnel du GIEC. Or le PSIR n’est pas seulement une routine pour
I'analyse, c’est aussi une these sur le déroulement et les liens causaux des pollutions
environnementales, et I'approche a été critiquée pour la linéarité qu’elle suppose a la fois dans
I'organisation interne de l'expertise (hiérarchie des disciplines) et dans la relation entre
expertise et décision publique (Gallopin, 1997). L’histoire du GIEC montre d’ailleurs quelques-

uns des problémes associés a ce modele.

Graphique 5 - Pressure State Responses Framework

PRESSURES STATE RESPONSES
Information
State of the Environment Economic and
Human Activities and of Natural Resources Environmental Agents
Air Information
Energy Administrations
Transport Water Households
Industry Enterprises
Agriculture Land

Others ) Resources |1 S
; International
; = Natural Resources Societal Responses
(Decisions - Actions)

Légende : L’approche PSIR telle qu’elle a été définie par 'OCDE (1993a: 10).

Societal Responses (Decisions - Actions)

Nous allons regarder en détail deux de ces problémes: premiérement, la question de
I'adaptation, longtemps considérée comme opposée a celle de I'atténuation, a peiné a trouver sa
place au sein du GIEC. Si la faible place de I'adaptation est avant tout due a des raisons
politiques - l'adaptation est d’abord considérée comme une option défaitiste et les pays
développés craignent de s’exposer a des demandes de financer les efforts d’adaptation des pays
en développement si le théme prend une place trop importante -, notre argument sera que la
conception a la base du GIEC a renforcé ces difficultés de prise en compte de 'adaptation dans

I'expertise globale. Si la problématique s’est vue accordée une importance croissante au fil des
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rapports, c’est au prix d'une prise de distance partielle du schéma PSIR. Deuxiemement,
I'élaboration des scénarios économiques du changement climatique est une activité treés
importante politiquement, parce qu’elle structure les discussions sur les efforts a accomplir et la
gravité du risque climatique. La aussi, I'approche PSIR pose probléme, parce qu’elle évacue en
partie cette question politique de la définition des scénarios : dans la conception classique, les
facteurs de « pression » sont opérationnalisés comme extérieurs au systéme. Leur réintégration
se fait par des bouclages mécaniques (suite aux réponses supposées des sociétés a un
changement donné) et non pas par une discussion explicite des choix politiques possibles et de

leurs effets.

B. ATTENUATION ET ADAPTATION DANS L’EXPERTISE : CONFLIT OU COMPLEMENTARITE ?

i) Une marginalité initiale de I'adaptation inscrite dans 'organisation des groupes du GIEC

Derriere l'apparente stabilité de l'organisation du GIEC en trois groupes, il y a eu des
modifications importantes des missions - et des intitulés — des groupes. Le tableau 2 récapitule

ces changements.

Tableau 2 - Les trois groupes du GIEC

Group 1 Group 2 Group 3
FAR Scientific Assessment Impact Assessment Response Strategies
SAR | The Science of Climate Impacts, Adaptation and Economic and Social
Change Mitigation Dimensions
TAR The Scientific Basis Impacts, Adaptation and Mitigation
Vulnerability
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A travers les appellations successives des groupes, on apercoit aisément la difficulté de traduire
le schéma PSIR dans une organisation cohérente du travail du GIEC. Lors du premier rapport de
synthese, I'adaptation a été traitée dans le groupe trois (et non pas dans le chapitre « impacts »
comme on pourrait le penser). Elle est alors marginale et n’apparait que dans le sous-chapitre
« Coastal Zone management » (IPCC, 1990a: chap.5.2). Deux raisons sont invoquées pour cela:
d’'une part, les mesures d’adaptation a prendre dépendent d’'une connaissance détaillée des
impacts du changement climatique, qui ne sont tout simplement pas disponibles a ce moment.
D’autre part, il y a aussi un sentiment général au début des années 1990 que parler de
I'adaptation équivaudrait a une position défaitiste. Dans cette logique, il faudrait d’abord
s’appliquer a éviter le changement climatique et 'adaptation n’est qu'un moyen de détourner
I'attention des mesures de réduction des émissions qui s'imposent®¢. Adaptation et atténuation

du changement climatique sont alors vues comme des concepts concurrents, voire antagoniques

(Godard, 2010).

ii)  La montée en puissance du sujet au fil des rapports

Lors du deuxiéme rapport, ces conceptions commencent a changer. Premiérement, il devient de
plus en plus clair qu'un certain réchauffement sera inévitable - qu’il a méme déja commencé -,
que les impacts sont et seront réels et qu’il devient urgent de s’en occuper. Deuxiemement,
I'opposition adaptation-atténuation s’effrite sous la pression de certains pays en développement,
comme le groupe AOSIS et les pays les moins développés>’. Par conséquent, le deuxiéme rapport
traite les questions d’adaptation de facon plus extensive. Elles apparaissent dans les rapports
des groupes deux et trois, sous des angles différents. Pendant que le deuxieme groupe traite
I'adaptation dans la premiere partie de son rapport (la deuxieme est consacrée a la réduction
des émissions) et les discute a partir des impacts prévisibles du réchauffement, le groupe trois
les discute dans le contexte d’'une approche cofits-bénéfices. La mission du groupe trois décrit

son approche comme suit :

«... it would place the socio-economic perspectives in the context of sustainable development,
and in accordance with the Framework Convention on Climate Change to provide a

comprehensive treatment of both mitigation and adaptation options ...» (IPCC, 1996b: vii).

L’approche en termes de colits-bénéfices est, a cette époque, un gage aux Etats-Unis ol cette

facon de procéder s’appuie sur une tradition dans la régulation des problemes publics, et est

56 Ce point est relevé, entre autres par Silke Beck (2009) pour le niveau international, et par Jean-Baptiste Comby
(2008) au niveau frangais.

57 Une alliance de fait se crée vers la fin des années 1990 entre ces pays et les Etats-Unis, qui voient dans les questions
d’adaptation une fagon de reprendre l'initiative diplomatique tout en restant sur une position trés dure concernant les
politiques de réduction des émissions (pour une discussion approfondie de ces enjeux, voir Godard, 2010).
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considérée comme « trigger » pour le processus politique dans le cas du changement climatique
(Nordhaus, 1994, S Beck, 2009: 140). Méme si le sujet de 'adaptation est alors plus amplement
pris en compte, le rapport du groupe trois montre que l'opposition adaptation-atténuation
persiste quand les auteurs insistent sur le fait que « possible trade-offs between implementation

of mitigation and adaptation measures are important to consider » (IPCC, 1996b: 12).

iii) Le «tournant de 'adaptation » dans le troisieme rapport: vers une prise en compte
différenciée et davantage « bottom-up » qui s’éloigne de l'approche PSIR

Le troisieme rapport de synthése voit une réorganisation majeure des groupes. Impacts,
adaptation et vulnérabilité sont discutés ensembles dans le groupe deux, établissant un
regroupement des thématiques et un partage des taches qui sera pérennisé lors du quatrieme
rapport de synthése (IPCC, 2007b). Le tournant central est toutefois I'apparition du théme de la
vulnérabilité dans l'intitulé du rapport. Traitée de fagon marginale dans le rapport du groupe
deux du premier rapport de synthése (IPCC, 1990b: sous chapitre 2.2.1 de "human
settlements"), la notion de vulnérabilité constitue une nouvelle approche parce qu’elle opere un
découplage partiel du probléme de I'adaptation de la question épineuse de l'attribution. Jusque-
13, le paradigme de l'attribution avait dominé la discussion des impacts et de I'adaptation: la
distinction entre variabilité climatique naturelle et réchauffement climatique était centrale pour
une prise en charge scientifique et politique des questions d’adaptation. Cette distinction
influence alors aussi la question des colits et bénéfices de I'adaptation : dans le paradigme de
I'attribution, elles sont discutées uniquement en termes de cofits (IPCC, 1996b, S Beck, 2009:
161). Un changement de cette conception s’opére dans les années 1990, notamment suite aux
discussion autour de la «sécurité environnementale » dans les cercles onusiens (Alcamo et
Endejan, 2001, Buzan et al, 1995, Homer-Dixon, 1994, Lodgaard et af Ornids, 1992).
L’environnement est alors percu comme un vecteur (et un risque potentiel !) pour la stabilité
régionale et les notions de «résilience» et «vulnérabilité » traduisent une volonté de
développer des approches bottom-up des relations société-environnement. La prise en compte
progressive de ces notions et préoccupations dans le régime climatique traduit un éloignement

partiel d’'une conception étroite de 'approche PSIR.

C. LES SCENARIOS SOCIO-ECONOMIQUES DU CHANGEMENT CLIMATIQUE : UNE CONCEPTION
« APOLITIQUE » HERITEE DE L’APPROCHE PSIR

La notion de « pressures » suppose une externalité des activités humaines a I'environnement et
la possibilit¢é de les évaluer indépendamment de I'évolution des dégradations

environnementales. Les scénarios socio-économiques du GIEC représentent cette variable dans
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I'expertise sur le changement climatique : ils tracent des évolutions-types des sociétés, basées
sur des hypothéses sur la croissance, I'évolution de la population mondiale, de la consommation
d’énergie, du progreés technologique et du choix de mix énergétique des sociétés. D’autres
critéres plus généraux incluent le niveau de protectionnisme ou d’ouverture a la globalisation, et
le niveau général de respect de 'environnement (Matarasso, 2003, Armatte, 2007, 2008). Cela
permet ensuite de calculer des courbes d’émissions de GES représentatifs, les concentrations de
GES dans 'atmospheére correspondantes, et d’évaluer I'impact en termes de réchauffement de
I'atmospheére en faisant tourner des modeéles climatiques avec ces informations. Cette approche
« séquentielle » a dominé dans la période qui nous intéresse ici. Néanmoins, elle ne s’est pas
imposée instantanément. En effet, différentes familles de scénarios ont été développées et
utilisées dans l'exercice du GIEC: le premier rapport distingue quatre scénarios (appelés
«SA90 »), dont un business-as-usual (scénario A) et un scénario de stabilisation (scénario D),
qui vise une réduction des émissions de CO; de 50% de 1985 a 2050 (IPCC, 1990c: appendix I).
Les scénarios 1S92 (Leggett et al., 1992) systématisent le travail commencé pour le premier
rapport de synthese du GIEC, et présentent six trajectoires d’émissions de 1990 a 2100. Au
début, 'approche du groupe du GIEC qui élabore les scénarios est donc plutét hybride, et inclut
un scénario « volontariste ». Dans ce qui suit, nous montrons que face aux critiques qu’a suscités

cette approche, le GIEC s’est attaché a suivre plus étroitement 'approche PSIR.

i) Des scénarios qui sont au centre du jeu politique

Deux questions intimement liées sont alors au centre du débat. D'une part, la définition d'un
scénario de référence, appelé « business as usual », donne lieu a des débats et des tensions parce
qu'il intervient dans les discussions sur les efforts a accomplir. D’autre part, I'élaboration des
scénarios de stabilisation ou de réduction est tout aussi sensible politiquement. Les principaux

points en discussion sont alors les suivants :

Premierement, la définition de scénarios « de base » définit des trajectoires d’émission pour des
pays ou régions qui pourraient servir pour les négociations, concernant notamment d’éventuels
engagements des pays en développement dans le futurs8. Concernant les scénarios SA90, les
pays en développement se sont fait les porte-parole d’'une telle critique. Selon eux, les scénarios
du premier rapport en général, et en particulier les scénarios de stabilisation, ne reflétent pas

suffisamment les considérations d’équité et le nécessaire développement des pays du Sud

58 Dans la discussion sur les pays en développement, il est généralement question de ... ?
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(Parikh, 1992, S Beck, 2009: 169), et pérennisent I'écart entre pays industrialisés et en

développement.s?

Deuxiemement, la définition d'un scénario de base donne un faux air de prédiction a 'exercice de
prospective et tend a réduire I'espace des possibles et donc a cadrer étroitement la discussion
sur les mesures a prendre. Dans un cas présentant autant d’incertitudes que le changement
climatique, il peut paraitre plus prudent d’adopter une méthode qui permette de représenter les
incertitudes de facon large afin de prendre des mesures robustes. Ce point a été relevé dans la

revue interne des scénarios IS92 par le GIEC (Alcamo et al., 1995).

Finalement, les scénarios de stabilisation ou de réduction des émissions impliquent des choix
sensibles concernant les objectifs de réduction, le choix des politiques pour les atteindre et la
distribution géographique des efforts. Or si les scénarios impliquent de tels choix, il est au moins
nécessaire de les rendre transparents et discutables. Ce point a donné lieu a des critiques
virulentes de la part de la coalition américaine des adversaires a toute politique climatique.
Apres la publication du rapport «Climate Change 1994 », qui inclut des scénarios de
stabilisation (IPCC, 1995), Donald Pearlman et John Shlaes, qualifiés par Bert Bolin de « leaders
of two key lobby organisations in the USA » (Bolin, 2007: 92)¢, lancent une attaque en régle
contre le GIEC. Ils lui reprochent d’avoir dépassé son mandat en faisant des choix politiques

implicites et de suggérer des voies politiques a suivre.

ii)  Les réformes en réaction aux critiques : du scénario de stabilisation a une description des
« mondes possibles »

En réaction a ces critiques, le GIEC adopte une position de plus en plus prudente pour établir ses
scénarios. Le premier changement visible est qu’il abandonne successivement I'approche du
premier rapport consistant a présenter un scénario de base et des scénarios de
stabilisation (voir les graphiques 6 a 10 pour une vue d’ensemble) : lors de la publication des
scénarios 1S92, le GIEC recommande d’utiliser I'ensemble des six scénarios pour représenter
I'incertitude inhérente au développement socio-économique du monde¢l. Néanmoins,
I'ensemble des scénarios inclut encore clairement des politiques climatiques (scénarios d et e),

méme si le GIEC appelle explicitement, lors de I'évaluation des scénarios IS92 en 1995, a ne pas

les considérer comme des scénarios de stabilisation (Alcamo et al.,, 1995). En plus, les études

59 Les modélisations économiques divisent, afin de simplifier le calcul, le monde en différentes zones géographiques,
et déterminent des évolutions pour les variables de chaque zone, ce qui rend aisé la comparaison entre pays en
développement et pays développés.

60 ] s’agit de la Global Climate Coalition et The Climate Council.

61 Pour plus d’informations sur ce point, voir la discussion dans le troisiéme rapport (IPCC, 2001b: chap.2.2.1) et les
informations sur le « IPCC Data Center » de la Colombia University : http://sedac.ciesin.columbia.edu/ddc/is92/.
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d’impact utilisent surtout le scénario 1S92a, ce qui lui confére un statut a part comme scénario de

base de fait.

Préparé par le rapport spécial « Climate Change 1994 » (IPCC, 1995), le deuxieme rapport
propose aussi de séparer les démarches : 'élaboration des scénarios 1S92 et celle des scénarios
de stabilisation suit désormais des logiques explicitement différentes. Afin d’éviter toute
« politisation » du travail du groupe trois, il est proposé que les scénarios 1S92 présentent
uniquement un « espace de futurs possibles » (Bolin, 2007: 90, 91). Quant aux scénarios de
stabilisation, ils explorent différents objectifs de stabilisation des concentrations de GES dans
I'atmospheére (450, 550, 650, 750, et 1000ppm), sans indiquer de préférence pour une de ces

options.

Le troisieme rapport va plus loin dans cette nouvelle direction. Le rapport spécial sur les
scénarios d’émissions (Nakicenovic et Swart, 2000) présente 40 scénarios regroupés dans
quatre « familles» (A1, A2, B1, B2) et six «groupes »¢2. Ces familles correspondent a des
« storylines », basés sur des hypothéses qualitatives sur I'évolution de quelques grandeurs
économiques et sociales. Un récit conforte leur cohérence et intelligibilité dans le temps et
I'espace. Le récit est ensuite interprété quantitativement par les scénarios.63 Selon la description
du GIEC, ces storylines représentent non pas des options pour l'action, mais « des mondes
différents » qui reflétent les incertitudes quant au futur développement des sociétés et du
systéme international (Nakicenovic et Swart, 2000: 4,5). Répondant aux critiques des pays du
Sud, les familles A1 et B1, par exemple, prennent en compte les questions d’équité par une
réduction de I'écart en termes de revenus relatifs, alors que les scénarios A2 et B2 représentent
des mondes hétérogenes et protectionnistes, tournés vers le développement régional et local. En
revanche, les scénarios B1 et B2 se ressemblent dans le fait qu’ils supposent une transition
rapide vers des technologies plus efficientes et des économies faibles consommatrices de

matieres premieres et de ressources.

62 La famille A1 comporte trois groupes selon le bouquet énergétique prédominant.

63 «Each storyline represents different demographic, social, economic, technological, and environmental
developments [...]Each scenario represents a specific quantitative interpretation of one of four storylines. All the
scenarios based on the same storyline constitute a scenario “family”» (p.3).
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Graphiques 6-9 : évolution des scénarios d’émission du GIEC
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Graphique 10 : les scénarios SRES
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Fourchette des scénarios SRES comparée a celle des scénarios IS92 (Nakicenovic et Swart, 2000: 9).

Les scénarios SRES font donc le choix de «storylines » plus lisibles et explicites, tout en
permettant - par le choix d’inclure 40 scénarios — une plus grande disparité des résultats. En
méme temps, les « terms of reference » pour I'établissement de ce nouveau groupe de scénarios

excluent explicitement les politiques ou mesures de lutte contre le changement climatique:

« It is proposed that Working Group III coordinate the development of new emissions scenarios

that assume no additional climate policy initiatives »64 (Nakicenovic et Swart, 2000: appendix I).

Avec les scénarios SRES, le GIEC accomplit le pas vers une dépolitisation des scénarios, tout en
restant strictement dans l'approche PSIR, qui suppose une séparation artificielle entre la
« pression » exercée sur l'environnement par les activités humaines et les stratégies de
« réponses » envisageables. Notons que cette approche séquentielle ou linéaire est aujourd’hui
mise en cause par le GIEC lui-mémess. Par conséquent, une réforme des scénarios SRES a été

engagée pour le cinquieme rapport d’évaluation, introduisant une approche « parallele » qui

64 A la page trois du résumé pour décideurs du rapport SRES, les auteurs précisent d’ailleurs: « As required by the
Terms of Reference, the scenarios in this Report do not include additional climate initiatives, which means that no
scenarios are included that explicitly assume implementation of the United Nations Framework Convention on
Climate Change (UNFCCC) or the emissions targets of the Kyoto Protocol. »

65 Une réforme a été décidée lors d'une réunion d’experts en 2007 (R Moss et al.,, 2008).
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prend comme point de départ pour les scénarios comme pour les modélisations climatiques des
niveaux de stabilisation des concentrations de GES dans I'atmosphere. Il reste a voir si cette
approche consiste un pas vers une re-politisation de l'activité de définition des scénarios socio-

économiques.

3.2. LE GIEC COMME « ORGANISATION FRONTIERE »

Comme tous les comités et commissions d’experts, le GIEC est confronté a la tache délicate d’étre
reconnu scientifiquement et accepté politiquement. Le travail entre sciences et politiques
présente deux dangers: étre rejeté par le monde académique a cause d'une trop grande
« politisation » ou ne pas atteindre le monde politique a cause de la «technicité » des
recommandations. Ces risques s’inscrivent dans des dynamiques plus larges, qui ont été
théorisées sous les notions de «politisation de la science» (Weingart, 1983), et,

symétriquement, de « scientifisation de la politique » (Weingart, 1999a).

A. LE DEBAT SUR LES FRONTIERES ENTRE SCIENCES ET POLITIQUES DANS LES SCIENCES
SOCIALES

i) Le paradigme de la « scientifisation de la politique »

Les recherches sur la « scientifisation de la politique » peuvent se vanter d’une tradition longue
et prestigieuse en sciences sociales. Max Weber et Jiirgen Habermas, entre beaucoup d’autres,
ont insisté sur la spécificité du domaine politique et sur la nécessité de le protéger contre une
colonisation par des rationalités scientifiques et administratives. Le développement général qui
a conduit a un renouvellement de cette tradition peut étre décrit en premiére approximation
comme un élargissement du champ de régulation de I'Etat (santé, risques, environnement, ...).
De nouveaux domaines hybrides de recherches et politiques régulatrices (Jasanoff, 1990) voient
le jour, et I'Etat moderne recourt de plus en plus a des ressources scientifiques pour asseoir la
légitimité de ses décisions (Ezrahi, 1990). Les sciences deviennent donc de plus en plus
indispensables pour l'action de I'Etat, parce qu’elles représentent une source de légitimité. Or,
comme nous le rappelle Ulrich Beck (1986, 1999a, 2001), les sciences nécessitent en méme
temps un contréle politique nouveau : selon le sociologue allemand, les sciences exercent une
fonction politique de fait qu'il appelle «sous-politique » : elles redéfinissent des catégories
éthiques (recherche biomédicale, ...), font des expériences en plein champ qui nécessitent des

choix difficiles entre risques et bénéfices potentiels (nucléaire, chimie, OGM, ...), et créent des
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irréversibilités par les conséquences non prévues du progres technique (changement climatique,
ozone, ..). Bref, le lien intime entre sciences, société et politiques qui caractérise notre
modernité nécessite un nouveau contrat pour rétablir le primat de la démocratie sur les choix de
société : la décision politique sans expertise scientifique est aveugle, mais I'avenement d'une

nouvelle technocratie est un danger réel.

ii)  Un constat symétrique : la politisation de la science

L’essor de la problématique de politisation de la science est étroitement lié a ces réflexions sur le
nouveau role des sciences dans la décision publique. Un premier danger résultant de la situation
intermédiaire inconfortable des sciences dans les contextes d’expertise est que des controverses
politiques peuvent se trouver déplacées dans le champ de I'expertise (Weingart, 1983: 235).
Comme les sciences conferent de la légitimité a I'action publique, le jeu d’expertises et contre-
expertises a tendance a tenir lieu de débat politique, et la critique d’une position politique passe
souvent par une déconstruction des savoirs scientifiques qui le sous-tendent. Un deuxiéme
danger, étroitement lié au premier, est décrit par Philippe Roqueplo (1991, 1992), théoricien

précoce de I'expertise, dans le syndrome du « conseiller du prince » :

« Le point important est ici le suivant: des lors que le Prince convoque en son conseil, il
demande de recevoir des réponses aux questions qu’il pose. [...] Il appartient aux experts de
fournir au politique des éléments, qui puissent sinon asseoir du moins justifier la rationalité de
ses décisions. Sa tendance est alors de pousser les scientifiques, des lors qu'ils acceptent de jouer
le role d’experts, a devenir « formels » et souvent plus « formels » que ce a quoi I'état des

connaissances les autorise » (Roqueplo, 1991: 50).

Les attentes du commanditaire politique de l'expertise provoquent donc un conflit entre
rationalités et temporalités scientifiques et politiques, et risquent de devenir « formelles » ou

« excessivement objectives » (Sarewitz, 2000).

Plus généralement, le nouveau réle des sciences dans I'espace politisé de la régulation conduit a
une modification des pratiques de recherche, des critéres d’objectivité et de « bonne pratique »
scientifique. Ces formes nouvelles d’activité scientifique (pour une discussion générale, voir
Bohme et al., 1973, Gibbons et al,, 1994, Ziman, 1996, Weingart, 1999b), sont décrites comme
« trans-science » (Weinberg, 1972), «post-normalscience » (Funtowicz et Ravetz, 1993),
«recherche stratégique » (Elzinga, 1996, Jasanoff et Wynne, 1998), voire « recherche post-
paradigmatique » (Krohn, 1997). Nous retenons de ces travaux la difficulté de maintenir une
frontiére claire entre recherche, expertise, et régulation politique. Quand ces frontiéres

deviennent floues, leur protection, construction et déconstruction discursives deviennent des
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enjeux importants de toute activité d’expertise. Le GIEC n’échappe pas a cette regle et une
panoplie de travaux a pris comme point de départ la problématique de « travail de frontiére »¢6
pour caractériser l'activité de 'organisation internationale, analyser ses succes et ses défauts.
Dans ce qui suit, je vais montrer 'utilité d’'une telle approche a partir de quelques exemples

concrets.

B. UN PREMIER EXEMPLE DE TRAVAIL DE FRONTIERE : ROLE ET MISSION DU GIEC

i) Une mission paradoxale du point de vue du modéle linéaire

Pour les partisans du modele linéaire, I'activité du GIEC est, de prime abord, fondée sur un
paradoxe : lors de la deuxieme session de l'organisation, les délégués scientifiques ont décidé
que leur mission sera de faire de «l'expertise scientifique dans le consensus démocratique »
(Agrawala, 1998, S Beck, 2009: chap.4). Le paradoxe est reflété dans la structure du régime
climatique : d’'un coté, le GIEC est une organisation intergouvernementale, c’est-a-dire que les
Etats gardent un contrdle étroit sur son fonctionnement (nous reviendrons sur ce point plus
bas), de l'autre c6té, il est fonctionnellement séparé du processus politique. Ce dernier se
déroule d’abord dans I'INC (voir chap.2), puis dans les COP. Les contours de cette organisation
du régime climatique ont été décidés en 1990 (Bodansky, 1994, Brauch, 1996, S Beck, 2009:
130-132).

La question est alors de savoir si les négociations vont se dérouler sous l'auspice du GIEC. Sous
la pression des délégués américains, peu enthousiastes a 1'idée de voir une institution qui
dépend du PNUE et de 'OMM (surtout le PNUE était jugé trop politique) piloter les négociations,
il est alors décidé qu’un comité séparé sera mis en place pour les négociations. En retour, le GIEC
se voit attribué des compétences vastes: ses synthéses ne concerneront pas seulement la
définition scientifique du probléme, mais aussi les mesures a prendre, y compris les contours

juridiques possibles pour une Convention climat.

ii)  Une posture difficile définie comme « policy-relevant but not policy-prescriptive »

C’est a partir de ce moment que le GIEC définit son réle comme « policy relevant but not policy-
prescriptive » (RH Moss, 2000). Le terme « assessment » (évaluation) utilisé pour les rapports du
GIEC est d’ailleurs significatif : il indique que le groupe d’experts se démarque a la fois du

processus politique et de la recherche fondamentale. Il s’auto-définit comme une « passerelle »

66 Je fais référence ici a la notion de « boundary work », introduite et discutée plus longuement dans le chapitre 2.
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entre sciences et politiques et ne prétend faire ni de la recherche, ni du politique®’. Ceci se reflete

dans son mandat tel qu’il est publié sur le site du GIEC :

« The IPCC was established to provide the decision-makers and others interested in climate
change with an objective source of information about climate change. The IPCC does not conduct
any research nor does it monitor climate related data or parameters. Its role is to assess on a
comprehensive, objective, open and transparent basis the latest scientific, technical and socio-
economic literature produced worldwide relevant to the understanding of the risk of human-
induced climate change, its observed and projected impacts and options for adaptation and
mitigation. [PCC reports should be neutral with respect to policy, although they need to deal
objectively with policy relevant scientific, technical and socio economic factors. They should be
of high scientific and technical standards, and aim to reflect a range of views, expertise and wide

geographical coverage» (IPCC, 2008b).

Dans ce contexte, il est intéressant de regarder comment le GIEC gere les controverses qui ne
tardent pas a émerger au cours de I'élaboration des rapports. Le travail de synthese ne viserait
pas a produire un consensus au-dela de ce qui existe déja dans la littérature : « this does’t mean
that controversies are suppressed ; in fact, quite the opposite is true. The IPCC brings controversy
within consensus, capturing the full range of expert opinion » (Edwards, 2010: xvii). Ce type de
« second order consensus » est cohérent avec I'autodéfinition du GIEC. Contrairement a d’autres
exercices d’expertise qui ont pour but explicite de trancher certains débats et d’émettre des
recommandations®8, la peur de « contamination » politique dans ce cas est telle que I'autorité de
I'organisation semble dépendre de sa capacité a se dédouaner le plus clairement possible du

processus politique. Silke Beck décrit cette évolution en termes de « travail de frontiére » :

«Une explication possible pour cette autodéfinition est que les frontieres entre science et
politique deviennent floues et deviennent elles-mémes 1'objet du processus de négociation. Les
deux processus de la politisation et de I'hybridation entrent en collision avec les idéaux de la
pureté, de lobjectivité, du désintéressement et de la neutralité qui soutiennent
traditionnellement l'autorité scientifique, et qui sont généralement accompagnés d'une stricte

séparation entre faits et valeurs »¢ (S Beck, 2009: 101, voir aussi Proctor, 1991: 67).

67 Dans ce qui suit, nous allons davantage insister sur la fonction politique du GIEC. Bien entendu, I'influence du GIEC
est trés importante également du c6té scientifique : les rapports du GIEC rythment les activités de recherche en
climatologie aux niveaux nationaux, et les choix que les experts opéerent au niveau global influencent les communautés
scientifiques nationales de multiples facons (pour le cas frangais, voir Dahan et Guillemot, 2006).

68 Nous reviendrons sur ce point lors de la discussion des cas nationaux

69 Traduction de I'allemand par 'auteur de cette thése.
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Il faut comprendre que ce positionnement n’est nullement « naturel »; il est le résultat de
développements et de choix politiques antérieurs sur la structure du régime climatique.
L’analyse en termes de « travail de frontiére » aide de surcroit a comprendre le discours du GIEC

comme outil stratégique dans le contexte hautement politisé du débat climatique.

C. SECOND EXEMPLE : LES REGLES DE FONCTIONNEMENT INTERNE

Dans cette section, nous allons analyser les procédures d’élaboration des rapports d’évaluation
du GIEC comme «travail de frontiere ». Le graphique 11 montre la procédure, qui va de la
nomination des experts (gouvernements) et leur sélection (bureau du GIEC) a la préparation des

rapports (experts) et 'adoption par étapes successives.

i) Une procédure d’élaboration des rapports destinée a séparer une phase scientifique et
une phase plus politique

Le graphique montre une évolution quant a l'influence politique : elle est moindre dans la phase
précoce du processus de rédaction, et devient plus forte dans la phase finale. Il y a aussi une
différenciation selon le type de document. Les scientifiques gardent la main sur les rapports
détaillés qui sont, dans le langage onusien, acceptés par les assemblées respectives des groupes
de travail. Il en va de méme pour les résumés techniques au début de chaque rapport, alors que
les résumés pour décideurs sont approuvés, c’est-a-dire qu’ils sont discutés ligne par ligne a
I'occasion des sessions pléniéres respectives’® - la pléniére du groupe de travail correspondant
pour les résumés pour décideurs, ou I'assemblée générale du GIEC pour le rapport de synthése
qui rassemble les conclusions et résumés des trois groupes de travail. La distinction des
différentes phases et différents types de textes établit un équilibre complexe entre intégrité
scientifique et légitimité politique du processus (pour une discussion détaillée, voir

Siebenhuener, 20023, b, S Beck, 2009: 143-156, Edwards, 2010: 400-402).

70 « IPCC reports are formally described as "approved" or "accepted”. An "approved" report has been subject to
detailed, line-by-line discussion and agreement in a plenary meeting of the relevant IPCC Working Group. For
practical reasons only short documents can be formally approved, and larger documents are "accepted" by the
Working Group, signifying its view that a report presents a comprehensive, objective and balanced view of the subject
matter In this report, the Summary for Policymakers has been approved, and the Technical Summary and Chapters 1
to 11 have been accepted, by Working Group I » (IPCC, 1996c: ix).
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Graphique 11 - la procédure du GIEC pour 'adoption des rapports

IPCC
approves Publication
outline of report

WG /IPCC
accepis/approves
Governments, Report and SPM
organisations
nominate experts

Final distribution and

Bureaux selict Authors Governmant
Review of SPM

Authors Authors
prepare préepare
1*- order FINAL
DRAFT DRAFT
Authors
prepare
2. arder

: ”' Expertand
Expert DRAFT
Review Government

Review

r reviewed and internationally available scientific technica

and socio-economic literature, ma nuﬁcﬁpis made available for
IPCC review and selected non-peer reviewed literature produced

by other relevant institutions including industry

Légende: Le graphique décrit les étapes pour I'élaboration et 'adoption des rapports de synthése. WG signifie
« Working Group», et SPM «summary for policy-makers ». Il est disponible sur le site du GIEC

(http://www.ipcc.ch/organization/organization procedures.shtml, consulté le 02.01.2012).
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Les régles de fonctionnement du GIEC ont connu plusieurs précisions, modifications et révisions
au cours de plus de 20 ans d’existence, et sont aujourd’hui bien codifiées (Skodvin, 2000, IPCC,
2008a). La plupart de ces mises au point succedent a des controverses médiatisées mettant en
doute l'intégrité de 'organisation. Retracer I'émergence des régles de fonctionnement est donc
une fagon de voir comment le GIEC gére la critique et I'adversité, afin de sauvegarder sa position

unique dans le régime climatique.

ii)  Organisation initiale du GIEC et premiéres réformes

Au moment de sa création, le GIEC obéit de fait aux regles simples et comparativement peu
formelles de son organisation-mere, 'OMM (Bolin, 2007: 85). De surcroit, la mise en ceuvre et
I'interprétation de ces régles et procédures est plutdt souple et varie entre les différents groupes
(S Beck, 2009: 148). La premiere mise en cause de ce fonctionnement intervient suite a une série
de polémiques qui accompagnent la sortie du premier rapport du GIEC. Deux types de critiques

semblent particuliérement importants.

Premierement, les pays en développement reprochent au GIEC d’étre dominé par les sciences et
les scientifiques des pays industrialisés. Afin de faciliter la contribution de scientifiques du Sud
et désamorcer ainsi les soupcons selon lesquels les experts avanceraient subrepticement des
«agendas du Nord », la création du GIEC est déja accompagnée de la mise en place d’'un « comité
spécial pour la participation des pays en développement ». Apres la sortie du premier rapport, ce
dispositif ne suffit plus et 'assemblée du GIEC décide que, pour les prochains rapports, chaque
groupe sera dirigé par deux co-directeurs, dont I'un venant d’'un pays en développement. Nous

reviendrons sur cette réforme, qui nous semble significative de plusieurs points de vue.

Une deuxiéme série de critiques provient des think tank conservateurs et groupes d'intérét
américains, soutenus par quelques scientifiques, pour qui la conférence de Rio (et la signature de
la Convention climat) constitue un tournant fédérateur. Un premier personnage central dans ce
contexte est Fred Singer, physicien de 'atmosphere travaillant dans la recherche spatiale et sur
les pollutions atmosphériques a I'Université de Virginie. Méme s’il n’est plus actif dans la
recherche a cette époque, il bénéficie d’'une certaine renommeée dans le milieu académique. Il
fonde le «Science and Environmental Policy Project» (SEPP), qui devient une plate-forme
contre la montée de I'écologie politique. Singer et le SEPP initient 'appel de Heidelberg contre la
conférence de Rio’! et fédérent un petit groupe de chercheurs pour une publication parue en

1992 qui critique séverement les conclusions et la démarche du GIEC (Singer, 1992). Le

71 Nous reviendrons sur 'appel de Heidelberg lors de la discussion des controverses autour du changement climatique
dans le chapitre consacré aux controverses et au « climato-scepticisme ». Sur le projet SEPP, voir le site internet:
http://www.sepp.org [01.05.2011].
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scientifique américain, devenu depuis 1'un des «sceptiques » les plus en vue dans l'aréne
climatique, s’attaque au « résumé pour décideurs » du premier rapport, qui ne refléte pas, selon
lui, les conclusions plus prudentes du corps des rapports des groupes de travail. Singer choisit
bien sa cible car, effectivement, la rédaction de ce document n’ayant pas été prévue initialement,
la procédure pour son adoption n’est pas encore formalisée et les décisions sont prises ad hoc”2.

Sa critique est d’ailleurs intéressante, ainsi que le récit qu’en donne Bert Bolin :

« It is incorrect when Singer said’...the [Policymakers] Summary is essentially a document of the
governments, not the scientists...” The fact is that it was prepared by scientists and approved in
the presence of the lead authors of the main report and government representatives, many of
whom were scientists. It was actually not possible to include statements that on scientific

grounds were not approved by the lead authors » (Bolin, 2007: 73).

Singer n’est pas seul a critiquer du GIEC. Lors de la préparation du rapport de 1992, il est rejoint
par des représentants de groupes d’intéréts qui visent a minimiser I'audience du message du

GIEC en déplacant le débat sur des questions formelles et procédurales.

« The strategy pursued was primarily to minimize the significance of the possible impacts of
climate change and to address procedural and legal issues. To focus on a revision on the IPCC

rules of procedure was an obvious first step » (Bolin, 2007: 85).

En réponse a ces critiques, une premiére réforme en 1993 vise a clarifier les régles pour
I'adoption des résumés pour décideurs et surtout du rapport de synthese. Entre autres, des
résumés techniques sont introduits des le deuxiéme rapport. IlIs suivent la structure du résumé
pour décideurs et visent a le compléter. En méme temps, ils ne sont pas adoptés ligne par ligne,
mais seulement acceptés, et permettent ainsi de raccourcir les résumés pour décideurs tout en
renforg¢ant le réle des experts qui ont les mains libres pour préciser les points évoqués dans le
policymakers summary. En outre, les procédures pour I'adoption du rapport de synthése (résumé
des trois rapports) sont codifiées et clarifiées de facon a permettre aux Etats de réagir a temps

aux premiéres versions du document et de s'impliquer dans le processus d’élaboration finale.

iii)  La controverse autour de [lattribution des changements climatiques aux activités
humaines dans le deuxiéme rapport du GIEC

Une autre controverse majeure éclate apres la publication du deuxiéme rapport de synthese. Ce

dernier marque un changement important du positionnement du GIEC. Alors que le premier

72 Bert Bolin relate cet épisode. C'est lui-méme qui prend l'initiative de rédiger un premier draft sur la base des
résumés pour décideurs des groupes de travail. Ce draft est discuté et accepté - apres avoir été sévérement critiqué et
modifié - lors d’'une session pléniére du GIEC. Il est intéressant de noter aussi que ce premier résumé ne rencontre
pas le méme succes que les suivants. Il a circulé tardivement et n’est publié qu’en 1992 (Bolin, 2007: 67).
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rapport était centré autour du probleme de la détection du changement climatique, le deuxieme
inclut la question de l'attribution de ce changement a des causes anthropiques. La citation la plus

célebre de ce rapport concerne cette problématique :

« the balance of evidence suggests a discernible human influence on global climate » (IPCC,

1996a: 5, 22).

La phrase renvoie au chapitre 8 du rapport d’évaluation du premier groupe sur la « detection of
climate change and attribution of causes », élaboré sous la responsabilité de Ben Santer du
Lawrence Livermore National Laboratory en Californie. L’histoire de cette phrase célebre est
celle d'un va-et-vient entre le résumé pour décideurs, des évolutions dans la recherche
fondamentale et le chapitre lui-méme. Nous allons revenir sur les détails concernant I'évolution
de la formulation un peu plus tard et nous concentrer ici sur les interactions entre recherche et
rédaction. Un groupe de scientifiques autour de Santer propose une version de la phrase lors de
la discussion du résumé pour décideurs en 1995, se basant sur des résultats scientifiques
nouveaux auxquels le scientifique américain a contribué. Apres 'aval de 'assemblée du premier
groupe de travail, Santer est chargé d’inclure des changements également dans le chapitre 8, en
utilisant un procédé de révision accéléré afin de ne pas retarder la publication du rapport. Ce
sont surtout les circonstances de ces modifications tardives qui font débat apres la publication
du rapport. Mais revenons d’abord sur les résultats de recherche qui justifient, aux yeux des

climatologues du GIEC, I'inclusion de la phrase sur I'attribution.
Le développement de la méthode d’attribution a Hambourg

Au début des années 1990, une nouvelle méthode statistique pour I'attribution du changement
climatique est développée sous la responsabilité de Klaus Hasselmann, directeur de I'Institut
Max Planck de météorologie de Hambourg (Santer et al., 1995, Hegerl et al., 1996, Hasselmann,
1997)73. A cette époque, Ben Santer travaille a I'Institut Max Planck dans le cadre de ses études
postdoctorales, avant de repartir aux Etats-Unis ou il continue s’intéresser aux questions
d’attribution. La méthode utilisée par 'équipe du Max Planck et le jeune Santer consiste en la
simulation, par des modélisations climatiques, de différents types de forcages (aérosols, GES
d’origine anthropique, soleil, etc.) pouvant expliquer le réchauffement de la température globale
constaté empiriquement le siecle dernier. Ces forgages conduisent a des réchauffements qui
peuvent avoir la méme magnitude globale, mais présentent des différences quant au

déroulement, a la distribution spatiale (géographique et verticale) et aux caractéristiques

73 Je remercie Hartmut Graf3l du Max Planck Institute de météorologie de Hambourg (Entretiens Grafdl 1 et 2, du
20.04.2010 et du 10.07.2010) pour ses explications tres utiles portant sur les détails et I'histoire de cette méthode.
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météorologiques des changements climatiques qu’ils provoquent. Une comparaison des
changements observés avec les changements calculés dans les simulations fournit ensuite la
base pour 'attribution a une des causes possibles. Des métaphores comme « étude d’empreinte
digitale » ou «proces d’indices »”* sont utilisées pour décrire cette nouvelle démarche
empruntée a la statistique. Ils indiquent comment la question du changement climatique - avec
sa dimension politique - influe sur les méthodes et la définition méme des critéres de

scientificité dans le champ des sciences du climat.
La controverse apreés le deuxieme rapport d’évaluation

Une attaque en régle s’ensuit aux Etats-Unis aprés la publication du deuxiéme rapport
d’évaluation. D’abord, Patrick Michaels, biologiste et climatologue affilié au Cato Institute’s
conduit la rédaction d'un message critique du GIEC et d’'un rapport intitulé « State of the Climate
Report » (Western Fuel Association, 1996), qui est largement diffusé, notamment aupres de tous
les députés du Congres américain’¢. Ensuite, Frederick Seitz rejoint le front qui se forme contre
la these d’'un changement climatique anthropique. Cet éminent professeur de physique des
solides a la Rockefeller University et ancien président de la National Academy of Science avait
participé a la fondation du George C. Marshall Institute, un think tank conservateur fondé en
1984, devenu un acteur central dans la lutte contre toute sorte d’interventions étatiques sur les
questions de tabac, d’'ozone, de pluies acides et de réchauffement climatique (Oreskes et
Conway, 2010). En 1996, Seitz publie un article dans le Wall Street Journal intitulé «une
déception majeure sur le ‘réchauffement global’ » dans lequel il met en cause le processus de
relecture du rapport du premier groupe du GIEC, et tout particuliéerement du chapitre 8 (Seitz,
1996). L’article constitue aussi une attaque ad hominem contre Ben Santer. Méme si un groupe
de 400 climatologues répondent aux accusations de Seitz et défendent Santer contre le reproche
d’avoir enfreint les procédures du GIEC?7, 'organisation se voit contrainte de repréciser les

régles du processus de relecture :

74 « Indizienprozefd » indique un proces sans preuve matérielle, mais ou les indices convergent suffisamment pour
conclure a la culpabilité de I'accusé.

75 Le Cato Institute est un think tank américain qui promeut le libéralisme économique et qui est réputé proche des
républicains américains.

76 La Western Fuels Association s’est tres tot engagée dans le débat autour du changement climatique. Entre 1992 et
1995, elle publie les « World Climate Review », avant de cibler plus particulierement les milieux politiques avec le
« State of the Climate Report» et un public plus large avec le « World Climate Report », une publication en ligne
bihebdomadaire depuis 1995 (www.worldclimatereport.com). Sur la montée des climato-sceptiques américains et les
liens entre industrie, think tanks et politiques dans les questions de tabac, d’'ozone et de climat, voir le livre récent et
tres complet d'Oreskes et Conway (2010).

77 La réponse, également publiée dans le Wall Street Journal, est disponible en ligne a l'adresse suivante:
http://www.ucar.edu/communications/quarterly/summer96 /insert.html [01.05.2011].
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« In fact, Santer had followed IPCC procedures precisely, but the loud and punishing controversy
that ensued led the IPCC to tighten and formalize its guidelines in order to ensure that future

reports could not be attacked on procedural grounds » (Edwards, 2010: 401).

iv)  Suite a la controverse, une codification des régles de relecture

La procédure pour une réforme des régles de relecture est engagée des l'année suivante.
Décidées en 1999, les nouvelles procédures prévoient des « review authors» qui restent en
dehors du processus de collection et d’écriture jusqu'a la phase finale, ou ils interviennent
spécialement pour assurer que les commentaires et critiques qui ont émergé pendant la
relecture sont bien prises en compte (S Beck, 2009: 148, Edwards, 2010: 401). En méme temps,
les regles pour l'inclusion de « littérature grise » sont formalisées (Hulme et Mahony, 2010: 5).
Comme le remarque Bernd Siebenhiiner, ces réformes visent a renforcer l'intégrité scientifique
des rapports a travers un renforcement de la légitimité procédurale (Siebenhuener, 2002b). En
méme temps, I'accent qui est mis sur une procédure caractéristique du champ scientifique - la
relecture par les pairs - indique qu'’il s’agit d’'une mesure pour (ré-)affirmer et garantir, par le

biais d’'un procédé reconnu de controle de qualité interne, 'autonomie de I'organisation.

Il est intéressant de noter qu’en termes discursifs, critiques comme réponses du GIEC s’appuient
sur une relation idéalisée entre sciences et politiques et tour a tour invoquent ou réfutent la
contamination de l'expertise par des considérations politiques. Ce schéma est une constante
dans le régime climatique : alors que les interactions sciences/politiques en général, et le travail
du GIEC en particulier, relevent d'un processus complexe dans lequel, inévitablement, ordre
politique et scientifique sont coproduits, les controverses se rencontrent sur le terrain fictif et
lisse du modéle linéaire (voir aussi S Beck, 2009: 177). Prenons comme exemple les remarques

conclusives de Bert Bolin sur une des controverses mentionnées ci-dessus :

«In retrospect I judge that the IPCC and its Bureau were able to function well. On the whole,
decisions were not unduly influenced by politics, but were rather almost entirely scientific and

technical » (Bolin, 2007: 85).

En termes institutionnels, les réponses sont plus différenciées et visent a la création d’espaces
intermédiaires, volontairement politisés. Les exemples de telles « hybridations » graduées sont
nombreux et incluent certains documents (résumés pour décideurs, rapports de synthese),
étapes du processus (adoption vs acceptation), et certaines instances (assemblées générales,
assemblées des groupes de travail). La pratique est donc suffisamment répandue pour étre
comprise comme une stratégie institutionnelle visant a créer des « paratonnerre » (Skodvin,

1999, S Beck, 2009: 110) pour les controverses. Dans ce processus, le travail de frontiere qui
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conduit a I'hybridation volontaire d’un espace sert toujours a la purification (Latour) d’un autre.
Cette logique nous semble aussi a I'ceuvre dans un autre cas, qui concerne la relation complexe

entre deux organisations d’expertise du régime climatique, le SBSTA et le GIEC.

D. TROISIEME EXEMPLE : LE SBSTA COMME « FABRIQUE DE PURIFICATION »

Le SBSTA (Organe Subsidiaire pour le Conseil Scientifique et Technologique) a été créé en 1992
par la Convention climat et il se réunit pour la premiére fois lors de la premiere COP en 1995.
L’article 9 de la Convention décrit les fondements pour son travail. Il stipule que, premiérement,
sa mission de base est de : « provide the Conference of the Parties and, as appropriate, its other
subsidiary bodies with timely information and advice on scientific and technological matters
relating to the Convention». Deuxiemement, ses membres « shall comprise government

representatives competent in the relevant field of expertise ».

i) Rivalité institutionnelle et différenciation entre SBSTA et GIEC

Le premier principe semble mettre le SBSTA en concurrence directe avec le GIEC, qui se
comprend comme 'organe d’expertise officiel du régime climatique. Le SBSTA est effectivement
un résultat de la crise du GIEC au tout début des années 1990. Ainsi, le GIEC s’inquiéte lors de sa

dixiéme session en 1994 de son futur role :

« The IPCC should be retained as the prime independent body to provide the Conference of the
Parties with up-to-date scientific, technical and factual socio-economic assessments of current
relevant knowledge. Because of the scientific and technical nature of the assessment - and hence
clearly separated from policymaking - it is proposed that the IPCC remains as a jointly
sponsored body of UNEP and WMO, and that its role as a prime body for assessing scientific and
technical issues for the FCCC be agreed by the Parties to the Convention » (cité dans Bolin, 2007:
105).

Afin de se démarquer du SBSTA, le GIEC met donc I'accent sur son indépendance par rapport au
processus politique. On voit ici comment la création du SBSTA contribue a la différenciation du
régime climatique : la relation binaire GIEC - INC est transformée en une relation plus complexe
entre GIEC, SBSTA (et SBI) et les COP. Le rapport entre les deux organes d’expertise de la
Convention a toutefois évolué vers un partage des taches plutét qu’une rivalité. En effet,
I'histoire du SBSTA est intéressante parce que les contours de son travail sont assez flous au
début, et la pratique de son fonctionnement s’est cristallisée en cours de route. Clark Miller a

analysé et conceptualisé cette évolution dans deux articles (Miller, 2001b, 2006).
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ii)  Vers une fonction de « déconstruction » et « reconstruction » du consensus du GIEC

Dans le premier article intitulé « Challengesin the application of science to global affairs:
Contingency, Trust and Moral Order », Miller raconte I'histoire de la création du SBSTA en tant
qu’espace pour la négociation du réle des sciences et du politique. Nous assistons dans le récit
de Miller a la coproduction de l'institution et de nouvelles normes pour cette relation qu'il
appelle « patterns of interaction ». Cette analyse s’inscrit dans un récit plus large : selon Miller,
nous sommes dans une période analogue a I'aprés Seconde Guerre mondiale, ou les conceptions

de la relation entre politique et scientifique changent, et le SBSTA en constitue un exemple-type.

Miller met en avant trois fonctions du SBSTA, qui le caractérisent et fondent son succes.
Premiérement, son fonctionnement interne selon les régles onusiennes confere un droit de véto
a chaque pays, ce qui conduit a une dynamique de déconstruction constante des savoirs
scientifiques a l'instar de ce qui se passe par exemple dans les tribunaux aux Etats-Unis
(Jasanoft, 1997). Deuxiémement, le SBSTA peut créer des groupes d’experts ad hoc sur des sujets
spécifiques et commander des rapports ou fiches techniques au GIEC et a d’autres organisations
scientifiques. Les discussions qui se déroulent a ces occasions entre diplomates et scientifiques
contribuent a I'apprentissage collectif et a la création de confiance. Finalement, la délibération
démocratique sur des questions complexes et la délégation de taches importantes - comme
I'établissement de regles pour les inventaires de gaz a effet de serre - aux gouvernements
nationaux permettent de garantir la crédibilité du processus d’expertise et une meilleure

acceptation des résultats ainsi obtenus.

Dans le deuxieme article, Miller interprete le travail du SBSTA dans le cadre conceptuel de la
notion d’organisation frontiere (Guston, 2001). Cette notion, développée pour I'analyse du
paysage complexe de l'expertise aux Etats-Unis, décrit les boundary organizations comme
entretenant des relations étroites avec les domaines scientifiques et politiques, nécessitant 'aval
des deux domaines pour pouvoir remplir leur réle. Pour appliquer le concept de Guston au
niveau international, caractérisé, selon lui, par une différenciation moins claire et établie entre

domaines scientifiques et politiques, Miller introduit la notion de « hybrid management » :

« the work of putting together and taking apart these hybrids, orchestrating their use across
multiple forms of life, and bounding and demarcating their relevant domains of authority. By
helping to manage hybrids - like the methods for counting greenhouse gas emissions that I
discussed above - boundary organizations contribute, I believe, to the maintenance of a

productive tensions between science and politics in modern society » (Miller, 2006: 495).
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Encore une fois, Miller insiste sur la question de la déconstruction, mais aussi reconstruction des
savoirs scientifiques relatifs au climat. En plus, le SBSTA sert d’enceinte de renégociation
constante de ce qui est politique (et sera discuté dans les COP) et ce qui est scientifique (et donc
délégué au GIEC et a d’autres organisations d’expertise). Paradoxalement, le caractere et la
pratique de travail hybrides de 'organisation contribuent a purifier 'expertise du GIEC, en
créant un espace ou les conflits peuvent s’exprimer ouvertement. Amy Dahan utilise cette
expression empruntée a Bruno Latour (1999) pour décrire la fonction du GIEC par rapport aux

sciences du climat:

« To paraphrase Bruno Latour, the [PCC’s role in relation to the institutional aspect of climate
change could be described as a purification plant for science, even though the process is

constantly sent back to the drawing board by the very nature of this regime » (Dahan, 2008: 77).

Notre argument est donc que le régime climatique est bati sur une suite de « purifications »
successives destinées a éviter le mélange des genres supposé dangereux entre sciences,
politiques et expertise climatiques: le domaine proprement scientifique des laboratoires de
recherche est protégé par un premier paratonnerre certes hybride, mais dominé par des
considérations scientifiques (le GIEC). Celui-ci est a son tour protégé du processus politique

dans les COP par une organisation d’expertise a prépondérance politique (le SBSTA).

3.3. DEPASSER LE « GRAND PARTAGE » ENTRE SCIENCES ET POLITIQUES
CLIMATIQUES : LE GIEC COMME ACTEUR DU REGIME CLIMATIQUE

L’analyse du travail du GIEC en termes de boundary work montre comment le GIEC a su
s'imposer comme institution d’expertise incontournable dans le régime climatique en séparant
domaines scientifiques et politiques discursivement et dans la pratique complexe de
I'établissement des rapports d’évaluation. Néanmoins, cette séparation ne saurait étre définitive
- elle est constamment renégociée - et en tant qu’analyste, il faut étre attentif a ne pas
reproduire ou essentialiser une frontiere que les acteurs eux-mémes ont bien du mal a stabiliser.
Ainsi, les theses de « scientifisation du politique » et de « politisation de la science » ont une
portée normative quelque peu problématique : les approches semblent teintées d'un regret de

I'hybridation de sphéres supposément clairement différenciées auparavant.
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A. ESSENTIALISER LES FRONTIERES ENTRE SCIENCES, EXPERTISE ET POLITIQUE, ET NE PAS VOIR
LEUR IMPORTANCE - DEUX DANGERS SYMETRIQUES

Quel est le probleme d'un tel cadre cognitif? D’'un co6té, le développement d'un espace
intermédiaire entre « recherche fondamentale » et « politique », et la difficulté croissante de
maintenir dans cet espace intermédiaire des frontieres entre ce qui reléve du scientifique et du
politique, ont été constatés par de nombreux auteurs. Le tracé exact de ces frontiéres devient
plus que jamais I’enjeu de luttes de pouvoir. En clair, il n’est pas aisé de réfuter le constat que le
role des sciences et les relations sciences/politiques dans nos sociétés a changé de fagon
importante ces dernieres décennies. De I'autre coté, les études des sciences et techniques (STS)
ont montré que le politique, le social et/ou le « culturel » font toujours déja partie de la pratique
scientifique, que ce soit dans le choix des objets et méthodes scientifiques (p.ex. Haraway, 1989,
Knorr Cetina, 2001), dans les mécanismes de cloture des controverses (p.ex. Collins, 1985,
Callon, 1986), ou dans la dissémination et circulation des savoirs et techniques (p.ex. Latour,

1988, Star et Griesemer, 1989).

i) Le GIEC a-t-il dépassé son mandat ?

En bref, nous ne pouvons ni nous contenter du constat que tout est toujours et pareillement
hybride parce que « nous n’avons jamais été modernes » (Latour, 1991), perdant ainsi de vue
tout le travail constant et (plus ou moins) efficace de séparation, différenciation et délimitation
des frontiéres entre des pratiques et « modes de vie » scientifique et politique, ni retomber dans
le monde lisse du discours « moderne » pour qui 'hybridation ressemble plus a un accident de
travail, ou le résultat d'un dépassement des compétences par les scientifiques ou les politiques,
qu’a une donne plus ou moins maitrisée et plus ou moins ouvertement admise du monde dans
lequel nous vivons. Le danger de cette derniére posture et la difficulté de 1'éviter dans le cas
climatique peuvent étre illustrés par une des conclusions que Silke Beck tire de son analyse trés

détaillée et fournie du travail du GIEC :

« La présomption technocratique que la certitude scientifique est absolument nécessaire afin
d’agir politiquement s’avere particulierement problématique. Elle favorise la politisation de la
science, qui résulte généralement dans des excés de certitude scientifique et ralentit le processus

de décision politique »78 (S Beck, 2009: 198,199).

78 « Problematisch erweist sich in erster Linie die technokratische Forderung, dass wissenschaftliche Sicherheit
unbedingt notwendig ist, um politisch zu handeln. Diese begilinstigt die Politisierung von Wissenschaft, die in der Regel
in Exzesse um wissenschaftliche Sicherheit miindet und den Prozess der politichen Entscheidungsfindung verzogert
». Traduction par 'auteur de cette thése.
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Dans ce paragraphe, Beck se fait I'écho des théses de Sarewitz sur I'excés d’objectivité (Sarewitz,
2000) et de Pielke sur le fait que le GIEC aurait dépassé son mandat en devenant un « issue
advocate » au lieu de rester dans la posture neutre du « honest broker » (Pielke Jr., 2007). Une
position similaire a été défendue dans I'arene climatique récemment par le « Hartwell Paper »
(Prins et al,, 2010). Publié par deux instituts des prestigieuses de la London School of Economics
et de I'Université de Oxford, financé par la fédération japonaise de I'acier, cette contribution au
débat post-Copenhague réunit des auteurs habitués du débat climatique qui ont pris
régulierement des positions critiques vis-a-vis tant du processus politique que de I'expertise du
GIEC?. Le changement climatique y est qualifié de « wicked problem ». Ce terme désigne une
catégorie de problémes qui, en raison de leur complexité et leur ampleur, ne sauraient étre
décrits entiérement en termes scientifiques. Selon les auteurs, dans les recherches qui régissent
le domaine du changement climatique, plus de savoir ne conduit pas a plus de certitude. L’échec
du GIEC serait par conséquent systémique. Sa construction méme serait défaillante car fondée
sur le modele de I'éducation publique (« deficit model »), et donc sur la croyance que la science
pourrait guider les politiques. Enfin, comme les scientifiques ne réussissent pas a mettre tout le

monde d’accord, le processus politique n’avance pas.

Le texte d’Hartwell questionne les relations sciences/politiques dans des termes proches de
ceux développés par les études des sciences et techniques dans les trente derniéres années, a
commencer par la critique du «deficit model » et du « modeéle linéaire » dont seraient
prisonniers les partisans du GIEC, et de Il'impossibilité de clore des controverses
sociotechniques. Pourtant, la catégorie de « wicked problem » que les auteurs utilisent ne
convainc gueére, car leur constat selon lequel il est impossible d’établir complétement les chaines
de causalité n’est pas propre au probléeme climatique. L'impossibilit¢é de s’en remettre aux
sciences et techniques pour clore définitivement les débats est, selon Ulrich Beck, une
caractéristique générale de notre époque et méme, selon Bruno Latour, une constante a travers
les temps (U Beck, 2001, Latour, 1991). Pis, le texte semble prisonnier lui-méme du modele
linéaire quand il postule, qu'en I'absence de consensus scientifique, toute solution politique
directe est compromise8d. En défendant la these selon laquelle la politisation de la science

conduit au ralentissement du processus politique, Silke Beck adopte une position pareillement

79 Ainsi Prins et Rayner ont attaqué ce qu’ils appellent la «voie de Kyoto», c’est-a-dire l'espoir d’'un traité
contraignant, avec des objectifs chiffrés pour les grands émetteurs (Prins et Rayner, 20073, b). Pielke et Sarewitz sont
connus pour leur critique de la posture du GIEC (Sarewitz et Pielke Jr., 2000, Pielke Jr., 2007). Grundmann a fait des
travaux sur la relation science/politique au sein du régime climatique et dans le cas de I'ozone (Grundmann, 2007,
2006). Un des membres les plus éminents de I'équipe du rapport est Mike Hulme. Directeur fondateur du Tyndall
Center for Climate Change Research, auteur principal du GIEC pour le troisiéme rapport de synthese et maintenant
professeur a l'université de East Anglia, il a publié en 2009 un livre dans lequel il reconnait la gravité du probléme
climatique, tout en se montrant pessimiste sur nos capacités a le « résoudre » (Hulme, 2009).

80 Cette assertion est d’autant plus surprenante qu’'un des auteurs du rapport, Reiner Grundmann, avait lui-méme
montré comment le probléme de 'ozone avait pu étre combattu effectivement sans certitude scientifique préalable
(Grundmann, 2006).
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ambigué : dans les deux cas, les auteurs assument une relation étroite entre processus politique
et scientifique, tout en affirmant que la différenciation entre les deux est souhaitable et

nécessaire pour la prise de décision.

ii)  Ré-conceptualiser le réle du GIEC au-dela du modéle linéaire

Nous allons montrer dans ce qui suit en quoi le GIEC peut au contraire tout autant étre décrit
comme un acteur faisant avancer le processus en utilisant des mécanismes généralement
considérés comme propres au domaine politique, notamment la création d’alliances et
I'enrélement d’acteurs de toute sorte. Il ne s’agit pas, bien entendu, de le discréditer « parce qu'’il
fait de la politique ». Au contraire, comme nous l'avons expliqué dans un article récent, nous
sommes d’accord avec Silke Beck, quand elle dit que c’est précisément la posture purifiée et

linéaire du GIEC et de certains de ces représentants qui pose probleme :

« Le GIEC, depuis ses débuts, a été imbriqué dans le processus politique, puisque c’est un
organisme intergouvernemental, donc soumis a des influences politiques. De plus, les résumés de
ces rapports a l'intention des décideurs doivent étre adoptés ligne par ligne par les rédacteurs
scientifiques et les représentants politiques des gouvernements (Colson et al, 2009, Dahan,
2008). Pourtant, dans son discours, le GIEC s’est toujours empressé de revendiquer une vision
linéaire et purifiée de sa relation au processus politique. Cette posture trouve son expression
dans le fameux crédo d’étre « policy-relevant, but not policy-prescriptive ». Ce décalage entre
une rhétorique de « science-speaks-truth-to-power » et une pratique beaucoup plus complexe et
profondément hybride le rend vulnérable et le met aujourd’hui sur la défensive » (Aykut et

Dahan, 2011).

Il me semble qu’il n’est pas possible de critiquer le modele linéaire et de regretter en méme
temps la politisation du travail du GIEC. Pour aller plus loin, il est important de regarder en

détail, en quoi I'activité du GIEC est politique, hybride, et/ou coproduite.

B. UNE FONCTION DE « MISE SUR AGENDA »

i) « Rythmer » le processus

La proximité entre la sortie des rapports d’évaluation du GIEC et les moments de décision (Rio,
Kyoto, tournant de I'adaptation, préparation du post-2012) est loin d’étre une coincidence. Un
exemple pour illustrer comment le travail du GIEC est imbriqué dans le processus politique est
la sortie du deuxiéme rapport d’évaluation. Appelés « Climate Change 1995 » les rapports des

trois groupes de travail doivent sortir au moment de la premiére COP, afin de fournir les
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informations nécessaires pour la poursuite du processus. Or les nouvelles procédures du GIEC et
les modélisations nécessaires pour I'établissement des scénarios d’émissions retardent le
processus, et les rapports ne sont publiés qu'en 1996 dans leur version définitive. Estrada-
Ouyela, un négociateur argentin, s’inquiete publiquement du retard pris et des effets de ce retard

sur le déroulement du processus politique :

« The scientists created the Convention ... now when it is alive and walking, and deciding things,
the scientists reacted against its demands. The controversy reached the press under the heading

“Frankenstein syndrome” hits climate treaty » (cité dans Bolin, 2007: 86).

Si le processus politique impose donc un rythme soutenu au GIEC et aux laboratoires qui lui
fournissent les résultats scientifiques pour les rapports, c’est parce que les négociateurs
accordent une importance majeure au GIEC et estiment que 'expertise a une influence directe

sur les négociations :

« The exchange of letters between me and the INC chairman concerned whether the pace of the
international negotiations was to be determined by the strict procedure needed for the
acceptance of scientific assessment or by political factors. This disagreement was in fact just an
indication of the growing importance of and urgency felt about the climate change issue and the

[PCC’s role in assessing what actually was happening » (Bolin, 2007: 87).

ii)  Imposer des « recadrages » de la question climatique

Outre la proximité temporelle entre rapports et étapes politiques, les différents rapports initient
et accompagnent aussi une évolution du cadrage de la question climatique. Dans une premiére
approximation, on peut citer quelques conclusions marquantes du premier, deuxieme et

troisieme rapport.

Le premier rapport conclut a un réchauffement observable mais met en avant que, au moment
de la rédaction, il n’est pas possible d’attribuer le changement de la température globale aux

activités humaines. Cette position se trouve exprimée dans le rapport du premier groupe :

« it is not possible at this time to attribute all or even a large part of the observed global mean
warming to the enhanced greenhouse effect on the basis of the observational data currently

available » (IPCC, 1990c: 254).

Le rapport de synthese, publié avec le rapport supplémentaire deux années plus tard, est encore

plus explicite:
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« The size of this warming is broadly consistent with predictions of climate models, but it is also
of the same magnitude as natural variability. Thus the observed increase could be largely due to
this natural variability; alternatively this variability and other human factors could have offset a
still larger human-induced greenhouse warming. The unequivocal detection of the enhanced

greenhouse effect from observations is not likely for a decade or more » (IPCC, 1992b: 53).

Comme nous l'avons évoqué plus haut, le ton change lors du deuxieme rapport de syntheése.
Contrairement a ce qui a été affirmé auparavant, le GIEC juge maintenant - six ans et non pas dix
apres la rédaction du premier rapport - que les résultats sont suffisamment probants pour

affirmer qu’il y a bien influence des activités humaines sur le climat :

« The balance of evidence, from changes in global mean surface air temperature and from
changes in geographical, seasonal and vertical patterns of atmospheric temperatures!, suggests a

discernible human influence on global climate » (IPCC, 1996a: 5, 22)

Lors du troisieme rapport, cette affirmation se trouve renforcée :

« There is new and stronger evidence that most of the warming observed over the last 50 years

is attributable to human activities » (IPCC, 2001a: 5).

L’attribution est aussi détaillée et quantifiée. Le rapport de synthese affirme que « la majorité du

réchauffement observé » est « probablement » due aux activités humaines :

« In the light of new evidence and taking into account the remaining uncertainties, most of the
observed warming over the last 50 years is likely to have been due to the increase in greenhouse

gas concentrations » (IPCC, 2001a: 5).

Rétrospectivement, le recadrage le plus significatif - et le plus remarqué au moment de la
publication - est sans doute celui du deuxiéme rapport. En passant de la détection du
changement climatique et de l'identification d’une série de causes possibles a l'attribution du
réchauffement aux activités humaines, le GIEC transforme un risque potentiel en un processus
en cours et donne au processus politique un signal que beaucoup, notamment les ONG et
certains pays du Sud, espéraient. Comme nous l'avons expliqué plus haut, cette évolution a été
précédée par le développement de méthodes scientifiques directement adaptées a la question du

changement climatique.

81 La demi-phrase intermédiaire est présente dans la premiére mention de la phrase sur la page 5 du résumé pour
décideurs. La version courte de la phrase, plus connue, est le titre du point 4 du résumé (p.22).
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iii)  Retour sur la question de l'attribution du changement climatique : le réle du GIEC entre
sciences et politiques climatiques

L’histoire de cette formulation est intéressante parce qu’elle montre I'importance du cadrage

que l'organisation donne a son message. Peu avant la publication du rapport, la formulation était

encore nettement moins explicite, comme I'expliquent Jill Jager et Timothy O’Riordan :

« At the time of writing, the 1995 IPCC summary for policy makers was still in the final draft
form (July 1995). However, the final version is unlikely to depart very far from the wording that
“the observed increase (in global temperature) over the last century (0.3%-0.6%) is unlikely to
be entirely due to natural causes and that a pattern of climatic response to human activities is
identifiable in the climate record.” (IPCC, 1995, 6, 1) This is the closest the Panel will go to
claiming that human-induced global warming has started » (Jager et O'Riordan, 1996: 17).

Le processus de décision au cours duquel la formulation initiale et complexe passant par une
négation («is unlikely to be entirely due to natural causes ») est transformée dans la version
finale peut étre reconstruit a partir de deux sources: le récit de Bert Bolin de la houleuse
réunion pléniere finale du GIEC et le témoignage de Hartmut Graf3l, ancien président du WCRP
(World Climate Research Programme) et membre du GIEC, sur les discussions, au sein des

scientifiques du groupe I, sur la formulation exacte du paragraphe en questions2.

Grafdl relate que Sir John Houghton, auteur principal du rapport du groupe I, convoque en juillet
1995 douze auteurs du groupe a Ashville, en Caroline du Nord, avec une tache précise : «all 1
need is a paragraph and a headline for these 800 pages ». Dans une longue réunion le soir, les
experts arrivent a une formulation proche de la phrase finale83 et décident que cette version sera
proposée lors de I'assemblée pléniére du groupe. A la fin de la réunion, un des participants
(Larry Gates) lui dit : « Hartmut, you will realize, this is the key sentence. Politicians will jump on

it ».

Bert Bolin donne un témoignage de la réunion pléniére du groupe I a Madrid les 27-29
novembre de la méme année, chargée de l'adoption du rapport (Bolin, 2007: 111-114). Le
passage qui inclut la phrase-clef fait 'objet de débats intenses qui durent un jour et demi, lors

desquels le choix des mots est au centre des discussions :

« One of the convening lead authors of the Chapter 8 of the report (Ben Santer) opened the

discussion by presenting new evidence that would justify a stronger statement regarding a

82 Entretien avec Hartmut Grafdl II, du 10.07.2010
83 Selon Graf3], la version de juillet est tres proche de la version finale mais utilise « in summary » et non pas « the
balance of evidence suggests ».
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partial attribution of the observed change of the global climate being due to human interference
than had been proposed in the wording submitted in writing before the meeting of the working
group, and he was supported by the other convening lead author (Tom Wigley). The very last
sentence in a first version, however, contained the expression ‘appreciable human influence’
rather than ‘discernible human influence’. I felt uneasy at this as did the UK delegate (David
Warrilow). After further consultations, I proposed to the chairman that the discussion be
reopened and that the wording of the last sentence of the crucial paragraph be modified by using
the word ‘discernible’ rather than ‘appreciable’ as had first been agreed. There were no

objections to this proposal which better emphasized the uncertainty ».

Indépendamment du fait de savoir si les évenements rapportés par les deux climatologues
allemand et suédois se sont déroulés exactement comme ils le racontent de mémoire, le récit
qu’ils donnent des événements-clefs de cet épisode témoigne de la réflexivité et de la conscience
aiglie des experts du GIEC concernant I'importance des mots qu'ils utilisent. [ls comprennent la
dimension politique du cadrage qu’ils donnent a leur message et semblent avoir intériorisé le
fait que leur message, au-dela des seuls résultats et avancées scientifiques qui le soutiennent,

pése dans le régime climatique.

La postérité politique de la phrase du deuxieme rapport confirme par ailleurs le jugement de
Larry Gates rapporté par Hartmut Grafdl: la déclaration ministérielle de Genéve qui date de
juillet 1996 (COP 2) accepte le rapport d’évaluation du GIEC comme base scientifique des
négociations et cite explicitement la phrase-clef du rapport. Le processus politique entre alors
dans une nouvelle phase parce que les négociateurs, a leur niveau, ne peut plus revenir sur une
décision faite au niveau ministériel. A partir de ce moment, le réchauffement climatique
anthropique n’est plus remis en cause en tant que tel : il devient un fait établi dans le régime

climatique.

C. UNE FONCTION « D’ENROLEMENT » DES ACTEURS SOUVENT SOUS-ESTIMEE

Etant données cette proximité du processus politique et scientifique et 'importance accordée
aux conclusions du GIEC, les réunions plénieres de I'organisation sont hautement conflictuelles.

En guise d’exemple, voici un récit donné par deux connaisseurs intimes du processus :

« At the final IPCC meeting in Sweden, key recommendations of the summary report were
intensely debated, and on the last night, the meeting came close to failure. Individual countries

and groups of countries began to position themselves for the upcoming negotiations. Certain

125



words began to take enormous importance. For example, in an effort to protect their interests,
OPEC countries for the first time argued strongly for the wording ‘safe’ anytime it was used in
reference to nuclear power or energy efficiency. Russia, especially unhappy about the
conclusions of the scientific report, argued for inclusion of Budyko’s paleoclimate scenario.
India, speaking for the G-77, insisted on language that put the problem of climate change
squarely on the backs of industrial countries. The final hours of the IPCC were not a pretty

picture » (AD Hecht et Tirpak, 1995: 387).

Selon un autre observateur, les réunions pléniéres et I'adoption des résumés pour décideurs
ressemblent a « a fox-trot performed by a drunken couple : one lurch forward, followed by a

sideways stagger, then a stumble backwards » (Agrawala, 1998).

Vue cette politisation du travail du GIEC, comment expliquer sa capacité a aller de I'avant et a

pousser le processus ?

i) Devenir un acteur incontournable a travers une « politique d’inclusion »

Au-dela du travail de frontiére évoqué a juste titre par de multiples auteurs, la politique
d’inclusion du GIEC est une partie importante de la réponse. Dans le langage de la théorie acteur-
réseau (Callon, 1986, Latour, 1987, Akrich et al.,, 2006), le GIEC a réussi a progressivement
enroler des acteurs multiples — pas seulement dans le champ scientifique - et s’est posé en point

de passage obligé dans des domaines toujours plus nombreux.

Le principe de la politique de l'inclusion est posé dans un article de 1991 de Stephen Schneider,
figure centrale de la climatologie américaine, lorsqu’il affirme que «crédibilit¢é demande
représentation » (Schneider, 1991, voir aussi Elzinga, 1996, S Beck, 2009). Cette assertion n’est
pas anodine : résultat de la lutte des pays en développement pour la prise en compte de leurs
voix, elle représente un abandon de la vision puriste dans laquelle la « bonne science » s'impose
uniquement par la force des arguments. Durant son histoire, le GIEC a ceuvré avec un certain
succés — méme si des critiques persistent - pour l'inclusion de trois types d’acteurs:les

scientifiques, la société civile et les pays en développement.

ii)  Enrdler les scientifiques

L’inclusion d’'un nombre de plus en plus important de scientifiques n’est pas seulement une fagon
de renforcer la qualité scientifique des rapports. La communication sur ce point fait depuis
longtemps partie de 'argumentaire rhétorique du GIEC. Lors de la publication des rapports de

synthése, ses représentants et les médias n’oublient jamais de souligner le nombre de
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scientifiques qui y ont contribué. En guise d’exemple, voici un commentaire de Sir John

Houghton, directeur du premier groupe du GIEC, dans le Financial Times en 1991 :

« virtually every scientist in the world who has made a significant contribution to the science of
global change had a part in the generation of the assessment of WG1, and a wide range of other
scientists were involved in its approval » (Financial Times du 11.11.1990, cite dans S Beck,

2009).

Par ailleurs, le GIEC continue sa politique d’inclusion au fil des rapports. Ainsi, 170 lead authors
et contributing authors de 25 pays différents et 200 relecteurs participent a I'élaboration du
rapport d’évaluation du premier groupe en 19908 En 2007, lors du quatrieme rapport
d’évaluation, ce nombre a augmenté a 152 lead authors et 400 contributeurs de 40 pays, ainsi
que 600 relecteurs. Le nombre de pays participant a la session pléniére ou le rapport est discuté
est un autre indice pour I'importance accordée au GIEC, mais aussi pour le succés du GIEC a
enrdler les gouvernements les plus divers dans son expertise : entre 1990 et 2007, ce chiffre est

passé de 35 a 113, comprenant désormais plus de la moitié des pays du monde.

Malgré cet effort d’inclusion, le GIEC est critiqué pour son biais pour les sciences de la nature.
Ainsi les sciences sociales sont sous-représentées dans les travaux cités dans les rapports
(Bjurstrom et Polk, 2010) et les sciences sociales « interprétatives » sont quasiment absentes
des différents rapports (Shackley et Skodvin, 1995, Malone et Rayner, 2001, Yearley, 2009). Si le
GIEC a donc su s'imposer comme carrefour et référence incontournable dans le domaine des
sciences du climat, il en est autrement dans le domaine des sciences humaines et sociales (a
I'exception peut-étre de I'économie, trés présente dans les évaluations du GIEC). Dans l'optique
de la théorie acteur-réseau, il n’est donc guére surprenant que les critiques les plus persistantes
du travail du GIEC viennent des sciences sociales interprétatives, comme en témoigne encore

récemment un numéro spécial de la revue Theory, Culture & Society (2010, Vol.27).

iii)  Inclure la société civile et les pays en développement

Le GIEC a aussi appliqué progressivement une politique d’inclusion vis-a-vis de la société civile.
Depuis les débuts, les représentants de la société civile sont admis aux réunions plénieres du
GIEC. IIs sont méme inclus ultérieurement dans la procédure de relecture par les pairs (S Beck,
2009: 135). Dans le cas de la société civile, I'objectif pour le GIEC est triple : I'inclusion reflete
une reconnaissance de l'expertise non-académique et une stratégie de dissémination des

rapports, mais aussi une lecon apprise dans le cas de 'ozone ou la confrontation avec le domaine

8¢ Tous les chiffres sont extraits d'une présentation de Renate Christ, secrétaire du GIEC:
www.ipcc.ch/pdf/presentations/pre-cop-warsaw-2-10-2008 /pres-warsaw-role-climate-global-protection-christ.pdf
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de l'industrie aurait pu étre évitée par une plus grande inclusion de ses représentants deés le
début. Ce dernier argument explique aussi pourquoi, trés tot, des observateurs ont critiqué que
I'inclusion de la société civile ait été biaisée en faveur des représentants de l'industrie et du
business international (Lunde, 1991), alors que les ONG environnementales - surtout celles qui
critiquaient certains aspects du régime climatique - ne disposent ni des ressources ni des
canaux d’acces et d’'influence pour participer de la méme facon au sein des structures

internationales.

Finalement, le GIEC a tres t6t compris I'importance d’associer les pays en développement a son
travail. Un premier exemple est la décision d’établir, en 1989, un comité spécial pour la
participation des pays en développement, qui remet ses conclusions avec le premier rapport
d’évaluation. Néanmoins, les critiques de certains pays en développement envers le travail du

GIEC persistent :

« The IPCC has been criticized for representing rich world agendas and interests and for limiting
the extent to which the industrialized world needs critically to re-examine and reconstruct its
own deep commitments in order adequately to address the contemporary debate » (Jager et

O'Riordan, 1996: 16).

Le GIEC a été accusé de dramatiser, a travers ses modélisations trés sophistiquées (et
coliteuses !) a I'extréme la menace climatique, et de vouloir imposer autoritairement un point de
vue jugé physiciste et globalisant. La stratégie pour contrer ces critiques a été double, visant
d’'un c6té l'inclusion de scientifiques du Sud, de l'autre le traitement de problématiques
intéressant les pays en développement (usage des sols, foréts, événements extrémes, adaptation
et vulnérabilité). Institutionnellement, la réforme la plus significative a été celle de désigner
systématiquement deux scientifiques comme « lead authors » des chapitres, dont I'un venant

d’un pays en développement.

Ainsi, si Bert Bolin regrettait, encore en 1988, que «right now, many countries, especially
developing countries, simply do not trust assessments in which their scientists and
policymakers have not participated » (cité dans Siebenhuener, 2003: 1), les procédures et les
regles ont changé afin de venir a bout de ces critiques : les pays en développement sont
aujourd’hui parmi les plus ardents défenseurs des travaux du GIEC (Dahan et al, 2009).
Néanmoins, le type d’expertise qui est mobilisé dans les rapports du GIEC, surtout - mais pas
seulement - dans le groupe 1, constitue toujours une barriere d’entrée importante pour les pays
en développement, et le nombre d’auteurs du Sud qui contribuent substantiellement aux

rapports reste relativement faible (Agrawala, 1997).
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D. DIRE LA VERITE, PURIFIER, ENROLER : QUELQUES REMARQUES CONCLUSIVES

En conclusion, 'analyse montre que les registres par lesquels le GIEC a su contrer ces critiques
et s'imposer dans le régime climatique ne comprennent pas seulement la qualité de son travail et
I'ajustement de ses procédures de fonctionnement afin de créer des paratonnerres et des
espaces purifiés, mais également le controle et le fagconnement du cadrage de son message et la

capacité a fédérer des acteurs de toute sorte.

Les trois approches utilisées pour décrire le fonctionnement du GIEC se distinguent par ce
qu’elles présument comme les ressources de légitimité sur lesquelles se fonde son autorité : la
premiere explication suit le modeéle «science speaks truth to power» (Lasswell, 1956,
Collingridge et Reeve, 1986), et la légitimité du GIEC se fonde exclusivement sur l'intégrité
scientifique et donc l'objectivité de son expertise. Le deuxieme modele explique le succes de
I'organisation internationale par sa capacité a définir et défendre son statut vis-a-vis de la
recherche fondamentale et le processus politique: elle reste proche du politique tout en
purifiant son message et s’assurant par un travail de frontiére constant que son travail ne soit
pas « contaminé » politiquement. Un tel regard révele les processus multiples de négociation des
frontiéres, et les mécanismes subtils de production conjointe d’objectivité et de 1égitimité. Dans
le troisieme modeéle, I'activité de traduction prend un autre sens. Elle consiste a enrdler les
acteurs en les associant a I'écriture et la discussion des rapports, et a redéfinir leurs intéréts a
travers les thématiques et cadrages de son expertise. La ressource principale du GIEC est alors
celle de se poser en point de passage obligé pour les autres acteurs du régime climatique, y
compris scientifiques de disciplines et d’origine diverses, négociateurs des Etats et

représentants de la société civile mondiale.

Notre argument central dans ce chapitre est que le modéle linéaire qui était a la base de
I'établissement du GIEC et qui reste un point de référence important est problématique parce
qu’il introduit une hiérarchie entre les disciplines et pousse l'expertise a réduire toujours
d’avantage des incertitudes pourtant intrinséques a I'expertise en général, et aux efforts de
modélisation du « Systeme Terre » et de scénarisation du développement des sociétés humaines
en particulier. Il parait aujourd’hui qu'il est au contraire nécessaire d’expliciter les incertitudes -
comme le GIEC s’efforce de le faire depuis les derniers rapports — mais aussi les choix implicites
d'un exercice qui est toujours a cheval entre sciences et politiques, et qui ne cesse de
« coproduire » ses objets, mélant considérations scientifiques, éthiques et politiques. L’analyse
du fonctionnement du GIEC et de son imbrication dans le régime climatique en termes de
« travail de frontiére » et a travers une grille de lecture « acteur-réseau » permet d’avancer dans

ce sens et de clarifier les choix auxquels nous sommes confrontés.
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CHAPITRE 4
LE REGIME CLIMATIQUE DE RIO A BALI

GOUVERNANCE ONUSIENNE ET « CADRAGES » DES
POLITIQUES CLIMATIQUES

« The ecological criticism, like the original Marxist
social criticism, also takes a determinedly
materialistic approach in its demonstration
methods, and this certainly has its advantages. As
long as it can rely on highlighting insurmountable
contradictions, it has no need to brandish values in
the name of which capitalism is criticized, all that is
needed to convince its audience is to patiently
describe the workings of the economic machine
and scientifically demonstrate their consequences.
The critic is no longer a person who tries to impose
his values; he is simply a well-informed observer
warning you of the risks you run » Eve Chiapello
(2011: 17) dans « Capitalism and its criticisms ».

4.1. UNE METAPHORE THEATRALE POUR PENSER LA GOUVERNANCE CLIMATIQUE

Jean-Charles Hourcade, économiste participant a l'expertise du GIEC, acteur et observateur
attentif des négociations climatiques, utilise une métaphore intéressante pour parler du régime

climatique :

« Un beau sujet de théatre classique en effet, avec unité de temps, de lieu, et d'action. L'unité de
temps c'est une période de quinze ans entre l'alerte lancée par les climatologues en 1985-1986
et I'accord de Marrakech (2001) qui officialise, malgré la défection des Etats-Unis, le lancement
international des politiques climatiques. L'unité de lieu est une scéne itinérante que l'on
déménage entre Rio de Janeiro (1992), Geneve (1994), Berlin (1995), Kyoto (1997), Buenos
Aires (1998), La Haye (2001), Bonn (2002) et Marrakech (2002) : elle réunit les mémes acteurs

dans une méme configuration, avec les mémes regles et habitus. L'unité d'action vient de ce que
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le seul enjeu explicite est celui de la protection d'un bien public global. Le scénario donne le beau
role a l'expertise des climatologues et des économistes pour répondre a deux questions : quand
et avec quelle intensité faut-il agir, comment répartir de facon équitable les cofits de I'action ? »

(Hourcade, 2003: 1).

La métaphore théatrale s’inscrit dans une certaine tradition en sociologie et sciences politiques.
La langue courante comme la littérature classique dans ces disciplines connaissent des
« acteurs » dont on juge les performances et un « public » dont on essaie de connaitre 1'opinion
par des méthodes diverses (enquétes, sondages, interviews, etc.). Goffman (1959) a généralisé le
recours a ce type de figures de pensée en introduisant, entre autres, les notions de «role »,
« backstage » et « frontstage » en sociologie. La notion de drame est par la suite entrée dans la
sociologie politique (Edelman, 1964, 1977, Moyer et Clignet, 1980); Joseph Gusfield (1981) en a
systématisé 'application dans I'analyse de la construction des problémes publics et Hilgartner et
Bosk (1988) l'ont utilisée pour décrire la compétition pour l'attention médiatique et les

mécanismes de mises sur agenda.

Dans le cas climatique, le passage précité nous donne des éléments pour comprendre I'aréne
onusienne d’'un point de vue réflexif comme une « scéne » régie par certaines regles explicites et
implicites. Les discussions ne se déroulent pas n'importe comment, et tout ne peut pas étre dit
ou, du moins, n’est pas entendu de la méme facon. L’histoire des arénes climatiques fait que les
acteurs ont des roles qui leur sont attribués, et que les débats suivent une certaine logique. Pour
rester dans la métaphore théatrale, on parle du « script» qui définit les réles et indique aux

acteurs comment ils doivent agir sur la scene publique (p.ex. Hilgartner, 2000).

A. LES CONFERENCES DES PARTIES (COP): « SCENE » DU DRAME CLIMATIQUE ET LIEUX
D’ECRITURE DU « SCRIPT »

i) L’aréne onusienne et ses régles implicites et explicites

La Convention Cadre des Nations Unies sur le Changement Climatique a été ouverte lors de la
signature lors de la Conférence de Rio en 1992, en méme temps que la convention pour la
diversité biologique et la convention contre la désertification. Depuis la ratification de la
Convention, les Conférences des Parties (COP) sont les lieux privilégiés de discussion et de

traitement du probléme climatique.

Le passage du probleme dans l'aréne onusienne le soumet a certaines régles propres a ces
enceintes. L’égalité d’abord, qui stipule que lors des assemblées, chaque pays dispose d'une voix,

et d'une seulement. Le Tuvalu s’y trouve donc (théoriquement!) sur un pied d’égalité avec les
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Etats-Unis. Une certaine aspiration a 'équité ensuite, inscrite dans la Convention cadre dans la
forme du principe de « responsabilité commune mais différenciée » (Art.7). Ce principe constitue
un compromis entre, d'un coété, des approches qui mettent en avant la responsabilité historique
des pays développés dans le probléme climatique et le droit au développement des pays du Sud,
et, de I'autre, les discours « One World » et ceux centrés sur l'efficacité dans la lutte contre le
changement climatique. Tandis que les premieres de ces approches distinguent clairement et
radicalement pays en développement et pays développés, en faisant porter aux pays du Nord a la
fois le fardeau de la réduction des émissions et celui d’aider les PED dans leurs efforts
d’adaptation, les deuxiémes tendent a diluer cette distinction, et mettent en avant la
communauté de destin face a un risque global, et la nécessité de réduire les émissions la ou cela

colite le moins - c’est-a-dire dans les pays nouvellement ou faiblement industrialisés.

ii)  Le déroulement des négociations

Depuis 1995, une conférence des parties de la Convention (COP) se tient chaque année dans la
premiere quinzaine de décembre pour «mettre en ceuvre» la Convention climat. Ces
conférences, 16 a ce jour (en 2010), sont le théatre de négociations et un lieu d’échange sur les
recherches, technologies, approches et points de vue divers concernant le probléme climatique.
Les sujets au centre des COP évoluent d’année en année selon l'agenda international et le
rapport de forces du moment (voir tableau 3); et bien que les COP ne soient pas les seuls lieux ou
le changement climatique soit traité, elles concentrent les attentes et ont fonctionné comme
moteur et point focal du régime climatique tant dans ses dimensions proprement politiques
qu’en ce qui concerne le développement des idées et du discours climatique au sens large. Le
déroulement du volet « négociations » sur les COP suit généralement un schéma assez classique :
la premiere semaine (une COP en compte deux) est marquée par des négociations en divers
groupes et sous-groupes aboutissant a des textes fort longs ou la plupart des points techniques
et politiquement sensibles sont laissés entre crochets. Pierre Radanne décrit cet engrenage a

propos de la conférence de Copenhague en 2009 :

« Les négociateurs [..] parviennent facilement a alimenter le processus en propositions. Souvent
méme de facon excessive quand les précisions tendent a contraindre trop fortement les
conditions de mise en ceuvre. Le travail de négociation vise ensuite a hiérarchiser le texte et a
I'élaguer de propositions redondantes. Mais les pays tendent sans cesse a réintroduire leurs
formulations initiales [...], le travail devient vite stérile. Sans mandat politique clair pour faire
des concessions, et le plus souvent sans envie de le faire, ils s’enferment dans des
comportements de blocage, ne cherchent pas de synthése et d’'une certaine fagon vérifient leur

poids politique par les verrouillages qu’ils imposent » (Radanne et al., 2010).
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Sur un plan institutionnel, deux organes de gouvernance organisent depuis le début les
négociations et leurs relations avec I'expertise8s. On peut les simplifier en deux fonctions : en
amont, le SBSTAS6, organisme d’expertise, occupe dans le spectre entre science et politique une
position intermédiaire entre le GIEC et les décideurs politiques. Il examine les questions
scientifiques et techniques, assume 'expression politique des controverses apparues au sein des
COP sur ces derniéres, fait le lien avec les gouvernements (Dahan, 2007: 122 et suiv.). En aval, le
SBI87 a une vocation plus politique et s’occupe de la mise en ceuvre des décisions adoptées, par
exemple des questions liées aux mécanismes de financement et au transfert des technologies.
Les experts du SBSTA et du SBI préparent, dans des réunions réguliéres, avant et pendant les
COP, les documents de travail pour les ministres et négociateurs en chef. Méme si leur marge de
manceuvre est limitée, ils peuvent tester des positions lors de groupes de contact informels et
par le biais de la circulation de « non-papers »88. Les points sur lesquels ces experts, qui sont le
plus souvent des fonctionnaires d’administrations, n’ont pu se mettre d’accord et qui nécessitent
un arbitrage politique sont laissés «entre crochets» (Hourcade, 2003: 3,4). Le dispositif
d’agencement complexe entre sciences et politiques est complété par le GIEC, qui émet des
rapports de synthése réguliers et des rapports techniques sur demande du SBSTA. Nous

reviendrons au GIEC, cet acteur si important dans le chapitre qui lui est consacrée.

Pour comprendre le fonctionnement concret des négociations, il faut ajouter a cet agencement
divers groupes ou sous-groupes de travail, formels et informels. Le pouvoir exécutif, lui, est
détenu par le secrétariat des changements climatiques. Son roéle dans les négociations est
d’accueillir toutes les propositions et compte rendus des Etats, aider a fixer 'ordre du jour, et
assister le président des plénieres et des différents organes. La présidence est détenue a tour de
role par le ou la ministre de I'environnement du pays qui accueille la conférence. Le secrétariat
des changements climatiques, finalement, est la cheville ouvriére de cette énorme machinerie.
Localisé a Bonn, en Allemagne, il travaille toute 'année. Lors des COP, il n’exprime pas de vision

stratégique et a peu de moyens.

85 Cette architecture avec deux organes est présente dans d’autres conventions notamment la convention sur la
biodiversité.

86 Le SBSTA : Subsidiary Body for Scientific and Technological Advice (en francais Organe subsidiaire de conseil
scientifique et technologique)

87 Le SBI : Subsidiary Body for Implementation (en francais « Organe subsidiaire de mise en ceuvre »).

88 Cette technique est utilisée pour faire circuler des textes qui n'engagent pas les délégations qui les émettent. Malgré
ces précautions, la rédaction et la mise en circulation d’un tel texte sont des gestes trés politique.
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B. LE « OFF » DES COP : UN LIEU DE BRASSAGE DES IDEES QUI PARTICIPE A L'ECRITURE DU
SCRIPT

i) Des ateliers et colloques qui accompagnent le processus de négociations

Si les lieux ou le probleme est discuté et ou des décisions concernant de pres ou de loin le
changement climatique sont prises sont multiples, les carrefours les plus importants dans le
régime climatique sont sans aucun doute les COP. Notons que le processus de prise de décision
n'est qu'une partie de ce qui se déroule dans les COP - et qu’il n’est peut-étre pas le plus
important concernant les sujets que nous allons traiter dans ce chapitre. Une COP ne se réduit
pas aux négociations officielles. A c6té du « in » (Assemblées, Groupes de travail, SBSTA, SBI), il y
a un énorme «off»8 constitué de plusieurs cercles d’événements qui se déroulent
simultanément : ateliers (« side event») et rencontres d’une journée ou deux sur des sujets
spécifiques, colloques satellites dans les grands hotels et expositions dans les couloirs ou dans

des salles voisines de la COP.

Les «side event» sont des événements ou interviennent des experts académiques, de
laboratoires de recherche ou de think tank, mais aussi des représentants étatiques, onusiens,
d’ONG, de syndicats ou de lobbies industriels. Ils sont généralement suivis d’'une discussion avec
la salle. Rassemblant de quelques dizaines de participants a plus de deux cents, selon
I'importance du contenu et la notoriété des intervenants ou des organisateurs, ils se succedent a
longueur de journée. Souvent, deux ou trois partenaires proches s’associent pour organiser des
événements et les associations ne sont jamais fortuites - ils témoignent des alliances ponctuelles

ou de longue date, et des rapprochements de différents acteurs sur des themes spécifiques.

N

A cOté des ateliers, il y a aussi les colloques qui se tiennent a l'extérieur de la Convention.
Témoignant de moyens importants, ces évenements permettent a des acteurs de populariser un
sujet ou une position, d’affirmer un pouvoir ou une force de proposition, de rendre visibles des
réseaux d’influence. A titre d’exemple, 'Agence internationale de I’énergie organise chaque
année un colloque tres suivi ou elle présente son rapport annuel, le «energy outlook », et
propose des analyses et solutions sur des questions d’énergie en lien avec le changement
climatique. Par ailleurs, les « development and climate days », organisés par une alliance de
personnalités et de pays en développement, et les « business days» ou des chambres de
commerce, entreprises multinationales et associations d’industrie, présentent leurs points de

vues et vantent leurs avancées technologiques, sont bien établis dans I'arene climatique. Plus

89 Le concept du “off” dans les COP a été développé dans plusieurs rapports de recherche du Centre Koyré (Dahan et
al,, 2009, Dahan et al,, 2010). Je m’appuie sur ces rapports dans ce qui suit.
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récemment, 'organisation de «forest days» en marge des COP témoigne de la montée en

puissance de cette thématique.

ii)  Leoff « poumon » de la négociation

Nous avons expliqué dans le premier rapport du Centre Koyré sur les arenes climatiques

pourquoi nous accordons une fonction importante au « off » dans le régime climatique :

« Par les idées (scénarios, expériences, projets) qui y sont brassées, le “off” se présente comme le
poumon de la négociation ; un poumon qui alimente le processus du “in” et offre en retour un
public, une caisse de résonance, un terrain d’apprentissage et d’exploration. Les conférences
climatiques ne sont pas seulement des lieux de palabres, mais bien des forums hybrides (au sens
de Callon, Lascoumes et Barthes, 207) - réunissant un tres grand nombre d’acteurs qui se
confrontent ensemble aux difficiles problémes posés par le changement climatique, en y

recherchant des solutions concrétes et viables » (Dahan et al.,, 2009: 43).

Le cadrage ou script du régime climatique n’est donc pas seulement produit dans le processus de
négociations qui est souvent au centre des analyses politiques sur le sujet. Le «off» des
conférences, avec son mélange unique d’acteurs de toutes sortes et la porosité des frontieres qui
séparent les différents groupes (négociateurs, lobbyistes, ONG, presse, organisations
internationales, etc.), constitue un lieu ou des idées circulent, murissent, sont critiquées ou

acclamées, et ou différents types de cadrages s’opposent ou s'imposent.

C. STRUCTURE DU CHAPITRE

Dans ce qui suit, nous allons nous laisser guider librement par les différences entre « scéne » et
« script », et «in » et « off » pour distinguer schématiquement le déroulement des négociations
dans les conférences climatiques (4.2) et le cadrage des questions d’atténuation du changement
climatique (4.3). Procéder de la sorte nous permettra, dans un premier temps, de suivre de pres
les négociations, les acteurs et les enjeux principaux discutés dans les COP et leur déploiement
dans le temps. En effet, on peut distinguer différents thémes qui dominent les négociations a un
moment donné, identifier des documents-clefs et des étapes cruciales sans lesquels on ne saurait
comprendre la gouvernance du climat et le fonctionnement du régime climatique. Il nous parait
toutefois qu’une telle approche, qui reste au plus prés du processus et des acteurs, et donc de la
«scene » climatique ainsi que de ce qui se déroule sur cette scene, est insuffisante pour

comprendre le régime climatique.
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C’est pourquoi nous proposons, dans un deuxiéme temps, de prendre du recul afin d’analyser les
cadrages sous-jacentes des questions de lutte contre le changement climatique. La lecture
diachronique du processus de négociations cedera alors la place a une lecture transversale des
enjeux qui dominent les négociations, des facons de formuler les options pour atténuer ou éviter
le réchauffement de la planéte, et des interprétations du probléme climatique qui le rattachent
au contexte géopolitique plus large. La définition du probléme par les climatologues et la
formulation de prospectives énergétiques par les économistes constituent deux éléments de ce
«script » que nous avons mentionnés précédemment. Il a été notamment question du biais
physico-chimiste dans la définition du probléme, et nous n’allons pas y revenir ici. Nous nous
concentrerons plutot sur le cadre conceptuel, élaboré par les politiques, juristes et économistes,
qui permet de penser 'action politique face a un changement climatique défini comme probleme

public global.
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Tableau 3 - Les conférences des partis (COP) jusqu’a Bali

1995
COP1 - Berlin

Adoption du « Mandat de Berlin » pour I’élaboration d'un Protocole
qui préciserait les obligations de réduction des pays de I’Annexe 1.

1996
COP2 - Geneve

1997
COP3 - Kyoto

1998
COP4 - Buenos Aires

1999
COP5 - Bonn

2000
COP6 - La Hague

2001
COP6bis - Bonn

2001
COP7 - Marrakech

2002
COP8 - New Delhi

2003,
COP9 - Milan

2004,
COP10 - Buenos Aires

2005,
COP11/MOP 1 - Montréal

2006
COP12/MOP2 - Nairobi

2007
COP13/MOP3 - Bali

L’Assemblée « prend acte » de la déclaration ministérielle, querelle
sur les «politiques harmonisées» ou «flexibles» (position
américaine).

Adoption du Protocole de Kyoto avec 3 mécanismes flexibles :
marché du carbone, mécanisme de développement propre, mise en
ceuvre conjointe.

Adoption d’'un « Plan d’action » sur deux ans, faute de résoudre les
différends concernant la mise en ceuvre du Protocole.

Réunion technique, pas de décisions majeures.

La réunion est interrompue suite a des désaccords sur les questions
puits de carbone, « compliance », et finance.

Réunion de rattrapage, avancées majeures sur les questions ouvertes
de la COP6 et sur les mécanismes flexibles du Protocole. E-U
observateurs.

Malgré la défection officielle de 'Amérique de Bush, les Accords de
Marrakech renforcent et mettent le Protocole sur les rails.

Déclaration ministérielle de Delhi, qui appelle a des efforts concernant
le transfert des technologies et 'aide a I'adaptation.

Décision sur 'utilisation du fond d’adaptation.

Plan d’action de Buenos Aires sur I'adaptation, début des discussions
sur la période post-2012.

Entrée en vigueur du Protocole. Adoption du plan d’action de
Montréal pour le post-2012 et du « dialogue for long term cooperative
action ».

Quelques progres sur le fond d’adaptation et le MDP.

« Feuille de route de Bali » qui doit aboutir en Copenhague (2009) a
un nouveau traité couvrant la période post-2012
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4.2. LESNEGOCIATIONS CLIMATIQUES APRES RI10

A. DE Ri10 A KYOTO : UNE NEGOCIATION NORD-NORD AUTOUR DES OBJECTIFS CHIFFRES DE
REDUCTION

On peut schématiquement diviser les négociations climatiques aprés la conférence des Nations
Unies a Rio de Janeiro en trois phases (voir Tableau 3 pour une liste des COP) : dans une
premiére, qui dure de Rio a Kyoto, I'objet des négociations est de préciser la Convention en vue
d’engagements plus fermes des pays industrialisés. La deuxiéme phase, apres la signature du
Protocole en 1997 et avant son entrée en vigueur en 2005, est caractérisée par la défection des
Etats-Unis et des négociations acharnées pour rendre le Protocole opérationnel et pour garantir
sa ratification par un nombre suffisant de pays. Dans la derniére phase, qui commence autour de
2004, on voit une montée en puissance des pays en développement et des questions
d’adaptation, et la question du post-2012 (fin de la premiere période d’engagement sous Kyoto

et suite a donner au Protocole) devient de plus en plus centrale dans les négociations.

i) Du « mandat de Berlin » a la conférence de Kyoto

La premiere COP se déroule du 28 mars au 7 avril 1995 a Berlin, apres I'entrée en vigueur de la
Convention climat en 1994. C’est une conférence importante, parce qu’elle prépare le terrain
pour I’élaboration du Protocole de Kyoto et structure le processus pour les années a venir. Les
Etats réunis dans cette premiére conférence climatique adoptent le « mandat de Berlin » (United
Nations, 1995: 4-7), un texte dans lequel les pays membres de la Convention climat constatent
que les obligations qui ont été prises au nom des articles 4.2(a) et (b) de la Convention - ces
articles contiennent l'objectif souple de stabilisation des émissions jusqu’a 'an 2000 - ne sont

pas « adéquats ». Par conséquent, le mandat de Berlin appelle a:

« take appropriate action beyond 2000, including the strengthening of the commitments of

Annex [ Parties [...] through the adoption of a protocol or another legal instrument ».

L’accord lance ainsi un processus pour « elaborate policies and measures » et « set quantified
emission limitation and reduction objectives » pour les pays Annexe I. Ce processus est
institutionnalisé dans le « groupe ad hoc sur le mandat de Berlin » qui se réunit huit fois entre la
COP1 et la COP3 a Kyoto. Un autre résultat de la conférence de Berlin est que les Etats

conviennent de « ne pas introduire de nouvelles obligations » pour les pays en développement.
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Cette précision solidifie la différence faite, dans le régime climatique, entre pays développés et

pays en développement.

En termes de cadrage du processus, le résultat le plus important est que Berlin marque le succes
de l'approche par objectifs quantifiés, a I'opposé d’'une approche qui viserait a combattre le
changement climatique par une coordination de mesures de réduction des émissions.
L’alternative principale est a ce moment celle d'une introduction de taxes carbone ou
carbone/énergie harmonisées. L’échec de cette option est le résultat d'un jeu diplomatique
complexe que nous analyserons en détail dans le chapitre consacré au marché de carbone

européen.

Apres les négociations de Berlin, le deuxiéme rapport du GIEC conclut que «the balance of
evidence suggests a discernible human influence on global climate » (IPCC, 1996a: 22).
L’expertise climatique, qui avait été mise en cause pour ne pas avoir su produire des résultats a
temps pour la premiere conférence climatique (le deuxieme rapport du GIEC, prévu en 1995,
n’est finalement publié qu'en 1996), prévoit un réchauffement moyen de 1 a 3,5 degrés d'ici a
2100 ainsi qu'une augmentation du niveau de la mer de 15 a 95 centimetres, et renforce donc le
camp de ceux qui plaident en faveur d’'un accord ambitieux a Kyoto. Par ailleurs, le rapport du
GIEC est discuté par les Etats lors de la COP2, et la déclaration ministérielle de Genéve (United
Nations, 1996: 71-74) loue le travail du GIEC et établit un lien direct entre les résultats du
deuxieme rapport d’évaluation et la nécessité de continuer le processus politique pour concevoir

un Protocole :

« Recognize and endorse the Second Assessment Report of the Intergovernmental Panel on
Climate Change (IPCC) as currently the most comprehensive and authoritative assessment of the
science of climate change, its impacts and response options now available. Ministers believe that
the Second Assessment Report should provide a scientific basis for urgently strengthening
action at the global, regional and national levels, particularly action by Parties included in Annex
[ to the Convention (Annex I Parties) to limit and reduce emissions of greenhouse gases, and for

all Parties to support the development of a Protocol or another legal instrument ».

Entre la COP1 et la COP3, deux questions deviennent des lignes de conflits majeurs. La premiere
concerne la question des mécanismes de marché. En fait, les négociateurs américains ne

s’attendent pas, a Berlin, a une discussion sur des quotas :

«La délégation américaine, quant a elle, s'attendait a un débat sur des taxes et voulait
simplement éviter toute formulation suggérant une restriction de la souveraineté du Congreés.

Ayant pour mandat de refuser le principe des quotas, elle dut faire volte-face devant une
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situation inattendue pour éviter I'isolement diplomatique et demanda au Président Clinton une

transformation de son mandat » (Hourcade, 2003: 12).

Face a la nouvelle donne, les Etats-Unis acceptent de jouer le jeu, mais posent comme condition
que tout engagement sur des objectifs quantifiés de réduction des émissions doit étre assorti de
mécanismes qui limitent les possibilités d’'une éventuelle explosion des cofits. Ce positionnement
s’explique par le fait que, d'un point de vue économique, I'approche par quotas et I'approche par
taxes different quant au résultat environnemental et macroéconomique : on peut facilement
calculer les cofits d’'une taxe, mais son efficacité environnementale est difficile a prévoir. Lors
d’'une approche par quotas, c’est I'inverse : on s’engage sur un objectif environnemental, alors
que les colits pour I'économie ne sont pas connus en détail (nous discuterons ce point et la
littérature économique correspondante plus tard). Face a un débat national plus hostile a I'idée
de s’engager sur des objectifs de réduction des émissions potentiellement onéreux, les Etats-
Unis exigent donc que l'accord futur prévoie des dispositifs qui atténuent les coflts.
Concrétement, ils insistent sur un systéme de permis négociables a I'image de celui en vigueur

en Amérique pour réduire les émissions de dioxyde de soufre.

La deuxieme ligne de conflit est celle de la distinction entre pays Annexe I et pays en
développement dans le régime climatique. Pour les Etats-Unis, cette distinction est tolérable
dans le cas de la Convention climat parce que celle-ci ne définit pas des objectifs contraignants. Il
en va autrement dans le cas d’'un futur Protocole plus ambitieux sur ce point. Cette position est
formulée vigoureusement dans la résolution Byrd-Hagel du Sénat américain. Adoptée a
I'unanimité le 25 juillet 1997, donc quelques mois avant la conférence de Kyoto, la résolution

appelle notamment 'administration américaine a s’abstenir de signer tout traité qui

«mandate new commitments to limit or reduce greenhouse gas emissions for the Annex I
Parties, unless the protocol or other agreement also mandates new specific scheduled
commitments to limit or reduce greenhouse gas emissions for Developing Country Parties

within the same compliance period ».

Cette position tres dure®® du Congrés américain - qui doit ratifier tout traité précisant la
Convention climat - n’empéche pas le gouvernement Clinton de continuer les négociations et de

finalement signer le Protocole de Kyoto, mais elle révéle I'opposition forte qui existe aux Etats-

90 Certains observateurs relativisent la portée de la résolution en la réduisant a un argument du type « no taxation
without representation », faisant ainsi allusion au fait que le Sénat ne peut pas accepter que les pays en
développement participent aux décisions sur des mesures qui ne les concernent pas (p.ex. Bodansky, 2002, Hourcade,
2003). Nous croyons toutefois que le discours trés dur et explicite de la résolution indique qu’il s’agit bien d'une mise
en cause plus générale de la distinction entre pays en développement et pays développés.
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Unis contre les politiques climatiques et présage 1'échec de la conférence de La Hague quelques

années plus tard.

ii)  Le Protocole de Kyoto

Le Protocole de Kyoto, adopté le 11 décembre 1997 lors de la conférence de Kyoto au Japon
(COP 3) et ouvert lors de la signature en mars 1998 au siege de 'ONU a New York, est acclamé
par ses défenseurs comme «a historic landmark» (p. ex. Dessai, 2001b: 3) du droit
environnemental international. Le traité « précise» la Convention climat en assignant des
objectifs de réduction chiffrés aux pays développés et aux économies en transition signataires
(tableau 4). Il prévoit des objectifs différenciés selon le niveau de développement et la force de
négociation : -8% pour I'Union Européenne, -7% pour les Etats-Unis, -6% pour le Japon, une
stabilisation pour I'Ukraine et la Russie, alors que I’Australie et I'Islande ont le droit d’augmenter
leurs émissions modérément. Ces réductions cumulent a -5,2% pour les pays développés
(Annexe B du Protocole). Elles sont calculées par rapport au niveau d’'une année de base - 1990
- et doivent étre atteintes sur une période glissante de 2008 a 2012. Le Protocole entre en

vigueur en 2005, aprés que 175 pays - mais non les Etats-Unis - I'ont ratifié.

by

Le Protocole introduit également trois « mécanismes flexibles » destinés a aider les pays en
difficulté a atteindre leurs objectifs, et a assurer que les réductions soient faites ou c’est
économiquement le plus efficace. Les mécanismes de flexibilité sont le marché du carbone (les
pays peuvent acheter et vendre entre eux des quotas d’émissions), le mécanisme de
développement propre (MDP) qui regle les investissements - contre crédits carbone - de pays
industrialisés dans le développement sobre en carbone des pays en développement, et la « mise
en ceuvre conjointe », destinée a la coopération entre pays industrialisés et économies de
transition. Le Protocole associe donc objectifs chiffrés et mécanismes de marché, et correspond
ainsi aux exigences américaines. Depuis 2005, un comité d’observance (Compliance Committee),
composé d’experts indépendants, est chargé de vérifier sur le mode coopératif la conformité des
Etats 4 leurs engagements.9? Des mécanismes de sanction existent, mais ils sont peu
rédhibitoires : un pays peut étre exclu du marché de carbone et ses obligations de réduction des
émissions étre majorées dans une hypothétique deuxiéme phase d’engagements sous le

protocole de Kyoto.

91 Le Comité invite les pays a se mettre en conformité dans des délais spécifiques mais le vocabulaire adopté veut
qu’on parle de «situation » quand un Etat viole son engagement. Les parties ayant négocié volontairement, et leur
souveraineté étant inviolable, on considére que si un Etat est en défaut, c’est qu’il a besoin d’une aide.
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Tableau 4 - Obligations de réductions sous le Protocole de Kyoto

Annexe B

Engagements chiffrés de limitation
ou de réduction des émissions

Partie R : :
E— {en pourcentage des émissions de |'année
ou de la période de référence)

Allemagne B2
Aunstralie Lo&
Autriche 92
Belaigue a2
Bulgarie* 02
Canada G4
Communaute guropégnne G2
Croatie® ]
Danemark 2 I
Espagne 92
Estonie® 92
Etats-Unis d" Amerique B3
Fedération de Russie* L0
Finlande g2
France G2
Créce 62
Hengrie* L4
Irlande 82
Islande L0
lialie )
lapon e
Lettonie* 92
Liechtenstein 932
Lituanie* 92
Luxembourg G2
Moenaco 82
Norveae 10l
Nouvelle-Zélande o0
Pays-Bas Q2
Pologne* G4
Portugal g2
République tchéque® 82
Roumanie* 92
Rovaume-Uni de Grande-Bretagne

et d*Irlande du Nord g2
Slovagquie® G2
Slovénie* 92
Sugde Q2
Suisse 92
Ukraine®* L0

Le tableau montre les obligations de réduction des émissions des pays Annexe I telles qu’elles ont été convenues sous
le Protocole de Kyoto (p. 23).
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B. DE 1997 A 2004 : NEGOCIATIONS SUR LA MISE EN (EUVRE ET POUR L’ENTREE EN VIGUEUR
DU PROTOCOLE DE KyoTo

Le Protocole de Kyoto entre en vigueur le 16 février 2005, apreés sa ratification par la Russie en
novembre 2004, et donc presque sept ans aprés sa signature. Les causes de ce retard
considérable sont multiples : premierement, une série de questions concernant entre autres la
mise en ceuvre du Protocole, le financement, le monitoring, les « puits de carbone » (c’est-a-dire
les activités forestieres et relatives a l'usage des sols comptées comme des réductions
d’émissions) restent en suspens a Kyoto, et doivent étre négociées dans les conférences
climatiques suivantes - une situation qui inspire aux observateurs l'expression « Kyoto’s
unfinished business » (Jacoby et al., 1998). Deuxiemement, le processus traverse une grave crise
aprés la conférence de La Hague en 2000, qui se solde par la suspension sans résultat des

négociations et le retrait officiel des Etats-Unis sous George W. Bush un an plus tard.

i) « Kyoto’s unfinished business »

La quatriéme COP qui se tient en novembre 1998 a Buenos Aires et la cinquieme a Bonn I'année
suivante sont les deux premieres étapes sur la voie d’'une concrétisation du Protocole afin de
permettre sa mise en ceuvre. Si la premiere des deux, marquée par la confrontation entre pays
en développement et pays industrialisés sur les questions a débattre (adaptation, finance et
transfert technologique sont mis en avant par les PED), permet encore d’aboutir a un plan
d’action destiné a relancer les négociations sur Kyoto, la deuxiéme conférence reste technique et
n’aboutit pas a des décisions remarquées. Le processus semble donc dans une phase difficile

quand s’ouvre la sixieme COP a La Haye du 13 au 24 novembre 2000.

Lors des négociations de La Haye, les questions des puits de carbone, du recours aux
mécanismes flexibles, et d’éventuelles sanctions contre les pays contrevenants opposent 'Union
Européenne a un petit mais puissant groupe de pays appelé « Umbrella Group ». Mené par les
Etats-Unis, ce groupe formé apreés la signature du Protocole de Kyoto inclut le Japon, le Canada,
la Nouvelle- Zélande, la Norvege, la Russie et I'Ukraine. L’Europe, insistant sur l'intégrité
environnementale de tout accord, propose alors de limiter le recours aux mécanismes flexibles
en imposant qu’'au moins 50% des réductions des émissions soient faites dans le cadre
domestique. Cette proposition, connue sous le nom « concrete ceiling », est violemment rejetée
par les négociateurs américains et leurs alliés, qui craignent l'effet d'un tel dispositif sur les
colits des réductions d’émissions et doivent faire face a 'opposition des milieux industriels dans
leurs pays (Agrawala et Andresen, 1999b, a, Bomberg, 2001, Sprinz et Weif3, 2001, Mooney,
2005). Les négociations sont dans I'impasse et le ministre néerlandais de 'environnement Jan

Pronk, président de la conférence, décide de les suspendre sans résultat (parmi une multitude
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d'analyses, voir en particulier Dessai, 2001a, Grubb et Yamin, 2001, TR Jacob, 2001, Jacoby et
Reiner, 2001, Reiner, 2001, Topfer, 2001). L’échec est retentissant et les médias du monde entier
se focalisent sur 'opposition Europe - Etats-Unis et I'incapacité des deux puissances a se mettre

d’accord pour combattre le changement climatique :

« The breakdown of negotiations in The Hague was followed by incredible media coverage. The
media fully explored the blame game between the US and the EU, and within the EU itself.
Climate change was now added to the list of transatlantic disputes such as banana wars,

genetically modified foods and nuclear missile defence systems » (Dessai, 2001b: 5).

ii)  Leretrait des Etats-Unis et le leadership européen pour sauver le Protocole

Les événements prennent encore une autre tournure quand George W. Bush, fraichement élu
président, annonce le 29 mars 2001 que les Etats-Unis ne ratifieront pas le protocole de Kyoto.
La décision de Bush met fin a la situation de blocage aux Etats-Unis, ot le Congrés s'était
positionné en défenseur des intéréts économiques américains (a travers la notoire résolution
Bird-Hagel). La décision unilatérale de George W. Bush provoque un tollé. En fait, I'entrée en
vigueur du Protocole de Kyoto dépend de deux conditions préalables, qui aggravent les
conséquences de la décision américaine. L’article 25 précise que le traité doit étre ratifié par 55

pays, qui représentent 55% des émissions de CO; en 1990 :

« This Protocol shall enter into force on the ninetieth day after the date on which not less than
55 Parties to the Convention, incorporating Parties included in Annex I which accounted in total
for at least 55 per cent of the total carbon dioxide emissions for 1990 of the Parties included in
Annex I, have deposited their instruments of ratification, acceptance, approval or accession »

(Protocole de Kyoto, Art. 25, al. 1)

Les Etats-Unis, avec approximativement 36% des émissions mondiales en 1990, ont donc un
« droit de véto de fait» (Dessai, 2001b: 3) durant les négociations, parce qu'on considére alors
qu’il serait quasiment impossible de faire ratifier le traité par suffisamment de pays sans la
participation de cet Etat. Par conséquent, la défection américaine provoque un lobbying intense
mais peu concluant de la part de gouvernements amis (notamment la Grande Bretagne), de
personnalités publiques (Jimmy Carter, Mikhail Gorbatchev, etc.) et d'une partie de I'industrie
américaine (Enron, DuPont, American Electric Power, Ford, etc.) qui craint 'exclusion d’un
éventuel marché de carbone. Durant I'année 2001, il devient clair que les Etats-Unis ne
changeront pas leur position, et la question devient « saving or sinking the Kyoto Protocole ? »

(Dessai, 2001b).
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La méme année, le GIEC présente son troisieme rapport, dont les conclusions sont plus
alarmistes que celles des rapports précédents. Les scientifiques y prévoient une hausse de la
température moyenne du globe de 1,4 a 5,8 degrés jusqu'en 2100 (méme si la prévision de
hausse du niveau de la mer est révisée a la baisse, a 0,09-0,88m. Voir IPCC, 2001a: 61-63). Le
rapport de synthése s’ouvre sur un passage précisant ce qui constituerait un « changement
climatique dangereux ». Cette référence a I'article 2 de la Convention climat montre que le GIEC
compte continuer a jouer un role important dans le régime climatique. Par ailleurs, le troisieme
rapport d’évaluation consacre pour la premiére fois un chapitre entier et commun a I'adaptation
et I'évaluation des impacts. Cette mise en avant du théme de I'adaptation prépare le « tournant
de l'adaptation » dans les négociations et contribue a rallier les pays en développement a un

processus politique qui semble compromis aprés la défection des Etats-Unis.

Avec l'aide de ces derniers, I'Union Européenne prend alors les reines des négociations,
poussant pour une traduction juridique des regles de mise en ceuvre du Protocole lors de la
septieme COP a Marrakech. A la surprise de la plupart des observateurs, les « Accords de
Marrakech » contribuent effectivement a renforcer le Protocole et a le mettre sur les rails. Suit
alors une période de négociations derriére les coulisses pour rallier les pays récalcitrants a
ratifier le Protocole. L'Union européenne fait le premier pas en ratifiant le document des le 31
mai 2002, suivie par le Japon quelques jours plus tard. En approuvant le projet de loi de
ratification du Protocole le 22 octobre 2004, les députés russes ouvrent finalement la voie a
I'entrée en vigueur du traité. En effet, avec la Russie, plus de 55 pays représentant plus de 55%
des GES en 1990 ont ratifié le document, dont I'entrée en vigueur est effective le 16 février 2005.
141 pays ont ratifié le Protocole jusqu’a cette date, dont 36 pays industrialisés qui seront dans
l'obligation de réduire de 5,2% en moyenne leurs émissions de CO; et de cinq autres GES. Les
107 pays en développement ayant ratifié le protocole ont, quant a eux, de simples obligations
d'inventaire de leurs émissions de gaz a effet de serre. A partir de cette date, les négociations au
sein des COP sont d’ailleurs accompagnées par des négociations entre les membres du Protocole,

appelées MOP.

C. APRES 2004 : MONTEE EN PUISSANCE DES PAYS EMERGENTS ET NEGOCIATIONS SUR LE
POST-2012
i) Une importance accrue des pays en développement et des questions d’adaptation

Cinq conférences climatiques se succédent entre la Haye et Bali, dont trois - New Delhi en 2002,

Buenos Aires en 2004, et Nairobi en 2006 - dans des pays en développement. Loin d’étre un
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hasard de calendrier, cette constellation témoigne de I'importance croissante de ces pays dans le

régime climatique. Deux évolutions distinctes participent a ce développement.

Premierement, apres I'entrée en vigueur du Protocole, 1a focale des négociations se déplace des
réductions immeédiates a accomplir par les pays industrialisés a l'infléchissement nécessaire de
la croissance des émissions des pays émergents. La décision prise a Marrakech de négocier un
prolongement du Protocole au-dela de I'échéance de la premiére période d’engagement 2012
dans le cadre plus large de la Convention climat (et non celui des MOP) participe a cette
évolution. Ainsi, les délégués adoptent un « plan d’action » pour le post-2012 et initient un
« dialogue for long term cooperative action » a la conférence de Montréal. Lors des négociations
a Nairobi (COP12) sur la révision du protocole de Kyoto, il est décidé que celle-ci devra
commencer en 2008, apres la publication des conclusions du 4¢me rapport d’évaluation du GIEC,
et la question de I'élargissement des obligations sous le Protocole aux pays émergents comme la
Chine ou I'Inde est pour la premiére fois posée explicitement. Parallelement, les questions de
soutien a ces efforts a travers le mécanisme MDP et plus généralement le financement et le

transfert de technologie gagnent de I'importance.

Deuxiemement, la question de 'adaptation, propulsée par le troisiéme rapport du GIEC et chere
aux pays en développement (en particulier les pays les moins développées et 'AOSIS), prend de
plus en plus de place dans les négociations: la conférence de New Delhi aboutit a une
déclaration ministérielle appelant entre autres a des efforts concernant I'aide a I'adaptation ; la
neuvieme COP a Milan adopte une décision sur l'utilisation du fond d’adaptation; et la
conférence de Buenos Aires conclut sur un Plan d’action sur l'adaptation. Par conséquent,
I'adaptation se trouve au centre des négociations a Nairobi, qui débouchent sur des décisions
concernant les modalités de fonctionnement du Fonds d'adaptation, destiné a lutter contre les

impacts du réchauffement dans les pays pauvres.

ii)  Une mobilisation sans précédent du GIEC

Etant donné que les négociations sur le post-2012 doivent entrer dans la « phase chaude » a
partir de 2008, la date de publication du quatriéme d’évaluation du GIEC en 2007 témoigne d'un
choix stratégique. La présentation des rapports des différents groupes se fait d’ailleurs

successivement et attire I'attention des décideurs et des médias.

Le rapport du groupe 1 est présenté au public les 2 et 3 février a Paris. A I'initiative du président
Jacques Chirac 46 pays y sont représentés pour la conférence de presse qui se conclut sur une
déclaration commune. Dans le rapport, les experts confirment le role des émissions de gaz a effet

de serre et la gravité des changements en cours. De maniere générale, le rapport est plus détaillé
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sur les changements en cours et futurs, et les impacts probables du changement climatique,
notamment en ce qui concerne la multiplication d’évenements extrémes comme les vagues de
chaleur et les épisodes de fortes précipitations. Ces éléments sont ensuite détaillés dans le
rapport du 2éme groupe, dont la publication intervient deux mois plus tard. Les scientifiques y
établissent un diagnostic alarmant des impacts du réchauffement climatique, et soulignent -
malgré des réticences chinoises et américaines sur les conclusions - les impacts
particulierement graves dans les pays en développement d'Afrique et d'Asie. Ils établissent aussi
un lien entre la gravité des impacts et les seuils d’augmentation de la température moyenne
globale, concluant qu’au-dela de 2 a 3 degrés de hausse des températures, le réchauffement aura
des impacts négatifs dans toutes les régions du globe. Le mois suivant, le rapport du troisiéme
groupe est présenté a Bangkok, en Thailande. 1l insiste, dans la lignée du rapport Stern (2006),
sur les cofits relativement modérés d'une action résolue contre le réchauffement, si des

décisions importantes sont prises dans les 20 a 30 années a venir.

Les efforts du GIEC sont ensuite récompensés par la décision retentissante de la Fondation
Nobel (octobre 2007) d’attribuer le prix Nobel de la paix conjointement a I'organisation
intergouvernementale et a Al Gore pour son film « une vérité qui dérange ». Cet évenement
augmente encore l'attention portée a la publication du rapport de syntheése en novembre, dans
lequel les experts mettent en garde, plus explicitement que jamais, contre la possibilité de
conséquences « soudaines » ou «irréversibles » du réchauffement en cours. La fourchette de
hausse de la température moyenne invoquée par le GIEC confirme, avec 1,8 a 4 degrés, I'ordre de
grandeur établi par les rapports précédents. Néanmoins, le GIEC n’exclut pas, dans sa synthése

de 2007, un réchauffement pouvant aller jusqu'a 6,4 degrés en 2100 (IPCC, 2007a).

iii)  La « feuille de route de Bali » et 'émergence d’arénes paralléles aux négociations dans les
cop

Ces évolutions convergent a la COP 13 en Indonésie, avec laquelle notre analyse se termine.
L’'importance de la conférence de Bali réside dans sa proximité temporelle avec la fin de la
premiére période d’engagement du Protocole de Kyoto en 2012. Vu les lenteurs du processus de
signature et de ratification92, la COP de Copenhague deux ans plus tard est identifiée comme la
date butoir pour un accord sur le post-2012, et Bali comme la conférence qui doit mettre le
processus vers Copenhague sur les rails. La ratification du Protocole par I’Australie quelques
jours avant le début de la conférence (3 décembre) augmente d’ailleurs la pression sur les Etats-

Unis, désormais seul pas industrialisé n’ayant pas ratifié Kyoto.

92 Le Protocole de Kyoto, signé en 1997, est entré vigueur en 2005.
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Le « mandat de Bali», assorti d'une «feuille de route » adoptée au dernier moment de la
conférence, est constitué d'un agenda autour de quatre éléments constitutifs, dont les pays

partis a la Convention conviennent qu’ils doivent désormais se négocier ensemble. Ces éléments

comprennent :

° les actions pour réduire les émissions dans le futur proche (post-2012),
. les solutions d’adaptation aux impacts des changements climatiques,

. les transferts technologiques,

. les mécanismes financiers.

Ces « piliers » doivent étre compris dans le contexte de la recherche a la fois d'un futur pour le
protocole de Kyoto et d’'un futur accord global associant toutes les parties. Le débat sur la
relation entre les deux - un Kyoto II renforcé et élargi, deux accords concurrents, un accord
global remplacant Kyoto, ... - reste en suspens a Bali, ainsi que celui sur la signification
stratégique d’ensemble des quatre piliers. Ces questions n’ont toujours pas trouvé de réponse
définitive et restent au cceur des négociations (Aykut, 2011a, Aykut et Dahan, 2011). Les
évenements les plus récents suggerent que le Protocole de Kyoto, s’il continuera a exister,
perdra de I'importance au profit d’'une approche par engagements volontaires pour les Etats-
Unis, le Canada (qui a annoncé qu’il ne respectera pas le Protocole) et les grands pays

émergents?.

Notons que les années 2000 voient aussi 'émergence de nouvelles arénes dans lequel le
changement climatique est discuté. En premier lieu, le climat devient un sujet des G8, en
particulier en 2005 a Gleneagles en Grande Bretagne et en 2007 a Heiligendamm en Allemagne.
Deuxiémement, la signature, le 22 septembre 2007, de I'accord de Montréal sur I'élimination de
substances chimiques appauvrissant la couche d’ozone par 190 pays plus I'Union européenne
participe a la lutte contre le changement climatique parce que les gaz nocifs pour la couche
d’ozone sont aussi des GES. La lutte contre le réchauffement climatique est explicitement
mentionné comme raison pour l'accélération du calendrier prévu dans ce document, élaboré 20
ans apres la signature du premier Protocole de Montréal. Troisiémement, la création du Forum
des économies majeures sur le changement climatique (FEM) en mai 2007 témoigne de la
volonté des Etats-Unis sur un dossier qui risque de leur échapper. Cette tentative de
concurrencer les négociations menées sous 1'égide des Nations unies n’a pas, pour le moment,
aboutit. Rassemblant 1'Afrique du Sud, I'Allemagne, 1'Australie, le Brésil, le Canada, la Chine, la
Corée du Sud, la France, 1'Inde, I'Indonésie, 1'Italie, le Japon, le Mexique, la Russie, le Royaume-

Uni, et 1'Union européenne, la création du FEM signifie néanmoins que le sujet climatique a

93 Amy Dahan, rapport sur la conférence de Durban, document en préparation (2012).
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franchi un pas supplémentaire pour devenir un enjeux de premier plan a I'échelle mondiale en

2007.

4.3. DEFINIR L'ENJEU: LE CHANGEMENT CLIMATIQUE COMME « PROBLEME DE
POLLUTION »

Le Protocole de Kyoto régule le changement climatique en attribuant des objectifs chiffrés de
réduction des gaz a effet de serre (GES) aux pays développés et en introduisant des mécanismes
flexibles : marché de carbone, mécanisme de développement propre et mise en ceuvre conjointe.
La définition physico-chimique du probleme autour de la notion «d’équivalent CO; » est
cohérente avec I'établissement de marchés, qui ont besoin de transformer la réalité complexe
dans des unités comparables et interchangeables (MacKenzie, 2009). Le langage juridique,

scientifique et économique du régime climatique tourne donc autour des GES.

A. CONCENTRATION SUR LES REJETS AU LIEU DES SOURCES

i) Une tradition de privilégier les solutions « end-of-pipe »

En effet, le probléme climatique est défini comme un probleme de pollution comparable a
d’autres - déchets, émissions industrielles et qualité de l'air, etc. - et traité, comme la plupart de
ceux-ci, par une gestion des rejets, et non des sources (pour une critique de cette conception:
Prins et al,, 2010). Cette approche correspond a ce qu’on appelle des solutions « end of pipe »
(pour une discussion approfondie, voir Hill, 2010: 39 et suiv.). D’'un point de vue conceptuel,
cette approche dite de « fin du processus » en francais (littéralement : bout du tuyau) repose sur
une vision de la biosphére comme séparée de 'activité économique. Il s’agit donc de réduire
I'impact du systéme industriel sur un « environnement » qui lui est extérieur. L’approche est a la
base de l'action internationale contre les « pluies acides » et le « trou d’ozone », et deux traités
sur ces sujets, considérés comme des succes du multilatéralisme, avaient été signés avant le
début officiel des négociations climatiques: en premier lieu, la Convention sur la pollution
atmosphérique transfrontaliére a longue distance de 1979, entrée en vigueur en 1983, engage les
signataires a « réduire graduellement et de prévenir la pollution atmosphérique, y compris la
pollution atmosphérique transfrontaliere a longue distance » (Article 2). Elle est complétée par 8
protocoles depuis, dont un de 1985 concernant les émissions de soufre (réduction de 30 pour

cent au moins) et un de 1988 concernant les émissions d'oxydes d'azote (stabilisation au niveau
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de 1987). Peu apres, le protocole de Montréal de 198794 établit un plan complexe de diminution
de différentes substances portant atteinte a la couche d’ozone. Le taux de ratification
exceptionnellement élevé (196 pays en 2009, quasiment universel) fait de ce protocole
« perhaps the single most successful international agreement to date » (Kofi Annan).95 Ces deux
traités montrent que la conception en termes de probleme de pollution n’est pas en soi

problématique. La question est si ce cadrage est adapté au probléme climatique.

Le paradigme de la pollution n’est qu’'une facon bien particuliére de conceptualiser et de mettre
en politique les problémes environnementaux. Des critiques de cette approche partent du
constat que les émissions de GES sont elles-mémes les résultats d’activités humaines - industrie,
transport, agriculture, production d’énergie, etc.- et de modes de vie particuliers. Si I'on suit
cette logique, le réchauffement climatique peut étre interprété comme résultat inévitable d'un
systéme économique bati sur la combustion de charbon, de pétrole et de gaz, et dont il ne suffit
pas de minimiser I'impact environnemental apres coup, parce que ses fondements méme ne sont
pas soutenables. Dans cette optique, le probleme de I'approche de Kyoto est que les discussions
et mesures pour la régulation du probléme se concentrent sur le CO2 et les autres GES, et non
pas sur l'extraction et la combustion des ressources énergétiques: « it is high time, for the
purposes of debate and policy-making, to put the spotlight on the core-problem - fossil fuel

extraction and consumption » (Hallstrom et al., 2006: 2).

Une alternative radicale est la position «leave the oil in the soil »: elle est représentée sur
I'échiquier politique par le président équatorien Rafael Correa, qui a proposé en 2007 de ne pas
extraire les réserves pétroliéres sous le parc national de Yasuni si les pays du Nord acceptaient
de payer une compensation financiere. Or ce type de position ne peut apparaitre que comme une
posture provocatrice et polémique dans le cadrage dominant du discours et des politiques

climatiques.

ii)  Des « sélectivités stratégiques » entre différents régimes internationaux

En fait, le régime climatique est soigneusement séparé des autres régimes internationaux
(Banque Mondiale, FMI, OMC, ...), et les politiques climatiques sont discutées dans d’autres
arenes que les questions d’acces a 'énergie et de sécurité énergétique. Dans les termes d’Elmar

Altvater, économiste politique allemand de renom et critique du « capitalisme fossiliste », le

94 Il a été révisé depuis, d’abord a Londres, puis a Nairobi, Copenhague, Bangkok, Vienne, Montréal et Pékin (jusqu’en
1999).

95 Kofi Annan, Secrétaire général des Nations Unies a la journée internationale pour la préservation de la couche
d’'ozone, le 16.09.2005 (cité par différentes sources, dont www.en.wikipedia.org/wiki/Montreal Protocol et
www.epa.gov/ozone/awards [01.02.2012]).
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systéme international est organisé de facon a établir un « mur coupe-feu entre les deux régimes

de I'énergie : le régime économique et le régime écologique »% (Altvater, 2005: 82).

Cette séparation systématique des questions de « Input » (ressources, systéme énergétique) et
« Output » (GES et autres pollutions) du capitalisme fossiliste a été décrite comme le résultat de
« sélectivités stratégiques » par le politologue Achim Brunnengraber (2007). De telles
« sélectivités » sont particuliérement frappantes dans le Protocole de Kyoto (Brunnengraber,
2006, Brunnengraber et al., 2005), mais déja la Convention climat prévoit explicitement de
séparer le régime climatique de celui du commerce international - et de donner la priorité, en

cas de conflit, aux régles établies par les institutions de ce dernier :

« Il convient d’éviter que les mesures prises pour lutter contre les changements climatiques, y
compris les mesures unilatérales, constituent un moyen d’imposer des discriminations
arbitraires ou injustifiables sur le plan du commerce international, ou des entraves déguisées a

ce commerce » (Convention climat, Art.3 al.5).

Il en va de méme pour les politiques climatiques et énergétiques de I'Union européenne,
tiraillées entre 'impératif de compétitivité de la stratégie de Lisbonne (devenir la premiére
économie mondiale) qui met en avant I'acces a une énergie bon marché, et son aspiration a un

role de leader exemplaire dans le régime climatique (Brunnengraber, 2008).

B. UNE STRATEGIE DE « PARTAGE DU FARDEAU »

i) A l'origine du régime climatique, une querelle entre I'approche « targets and timetables »
et celle par « politiques nationales »

Comme nous I'avons montré plus haut (premier chapitre), le régime climatique a toujours été
tiraillé entre des approches différentes concernant la politique de réductions a suivre. Trois
approches s’opposaient lors des négociations de la Convention: l'approche « targets and
timetables » soutenue par 'Union européenne et le groupe CANZ (Canada, Australie, Nouvelle
Zélande) avait été a l'origine de l'objectif de Toronto prévoyant une réduction de 20% des
émissions jusqu’en 2005. L’approche par « politiques nationales », défendue par les Etats-Unis
était une position radicale et difficile a tenir, mais correspondait a un jeu tactique dans lequel les
Etats-Unis de Bush pére tachait de se forger d’entrée de jeu une image de négociateur dur et

intransigeant. Une approche intermédiaire, défendue par le Japon, était celle de « pledge and

96 Original allemand: « Die Brandmauer zwischen 6konomischen und 6kologischen Energieregime ».
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review » : les pays proposent chacun leurs propres objectifs (non contraignants), et leurs progres

sont régulierement discutés et examinés lors des COP.

Finalement, la Convention n’inclut pas d’objectifs chiffrés individualisés, mais un objectif global -
« prévenir une perturbation anthropique dangereuse du systéme climatique » (Art. 2) - et une
approche par politiques nationales qui sont publiées et que la COP passe en revue en session
pléniere (Art. 4, alinéa 2a et 2b). En plus de cela, la Convention est régie par une logique du « pas
d pas». L’alinéa 2d) de l'article 4 sur les réductions et politiques nationales précise que les
engagements des pays développés sont susceptibles d’évoluer et précise les modalités d’une

telle modification du traité?7 :

« La Conférence des Parties, a sa premiére session, examinera les alinéas a et b pour voir s’ils
sont adéquats. Elle le fera a la lumiere des données scientifiques et évaluations les plus stres
concernant les changements climatiques et leur impact, ainsi que des données techniques,
sociales et économiques pertinentes. Sur la base de cet examen, la Conférence des Parties
prendra les mesures voulues, qui pourront comporter l'adoption d’amendements aux
engagements visés aux alinéas a et b [...] Elle procédera a un deuxieme examen des alinéas aetb
au plus tard le 31 décembre 1998, puis a des intervalles réguliers dont elle décidera, jusqu’a ce

que l'objectif de la Convention ait été atteint » (Convention climat, Art. 4, alinéa 2d).

Signalons en passant la relation étroite prévue dans la Convention entre expertise et politiques
climatiques : 'examen devant déterminer si les engagements et politiques pris sont « adéquats »,
se fera «a la lumiére des données scientifiques et évaluations les plus slires concernant les
changements climatiques et leur impact ». Cette formulation donne un poids et une signification

politiques importants au deuxieme rapport du GIEC en 1995.

ii)  Un cadrage top-down en décalage avec le déroulement réel des négociations

La suite des négociations confirme I'ascension de I'approche par « targets and timetables »9%. Elle
est intimement liée a une logique de « partage du fardeau » consistant a vouloir se répartir au
niveau mondial des réductions d’émissions a un horizon temporel donné. Elle est restée a
I'ceuvre dans la recherche a la fois d’'une prolongation du protocole de Kyoto pour la période
post-2012, que d’un autre traité incluant les Etats-Unis et les grands pays émergents. En d’autres
termes, le cadre explicite du processus de négociations a évolué de plus en plus nettement vers

la recherche d’un traité international fixant des objectifs ciblés a tous les pays et d'un calendrier

échelonné de mise en ceuvre, avec des plafonds d’émissions évoluant dans le temps. Et ceci a

97 L’Article 17 de la Convention regle I'établissement de « Protocoles » a la Convention. C’est la forme juridique qui
sera choisie finalement pour lors de négociations a Kyoto.
98 [’argument qui suit a été développé dans un article écrit en commun avec Amy Dahan (Aykut et Dahan, 2011).
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partir d'une formule générale qui puisse refléter a la fois les responsabilités historiques et les
capacités respectives (Aykut et Dahan, 2011: 8). Les ONG environnementales ont le plus
ardemment défendu ce cadrage. Jouant un roéle important tant comme groupe de pression a
I'intérieur des négociations (Corell et Betsill, 2001, Fisher, 2010), que comme mobilisateur des
opinions publiques dans les contextes nationaux (Ollitrault, 2008), elles se sont faits les porte-
parole d'un traité global ambitieux et juridiquement contraignant, «basé sur la
science climatique », et qui prendrait en compte les questions d’équité et de droit au
développement (Fisher et Green, 2004). L’acteur étatique qui a le plus explicitement appliqué la
logique de « partage du fardeau » est I'Union européenne. Elle a souscrit a un objectif global de
réduction pour tous ces membres, qu’elle a ensuite redistribué dans des négociations ardues
entre ses membres. Nous reviendrons sur ce point dans la partie consacrée a 1'Union

Européenne.

Ce cadre « top-down » a toujours paru aux Américains, y compris aux milieux démocrates, une
ambition illusoire®. Il est également rejeté, pour diverses raisons de souveraineté et de droit
absolu au développement, par les grandes économies émergentes (Dahan et al.,, 2010: 5 et suiv.).
De surcroit, il n’a jamais completement reflété la pratique beaucoup plus complexe des
négociations. Les objectifs de réduction par pays issus de la conférence de Kyoto, par exemple,
étaient le résultat de négociations politiques. Méme si 1'objectif global (-5,2% pour les pays
Annexe I de 1990 a 2008/2012) a fait I'objet d'une communication médiatique importante, il
était déterminé dans un deuxiéme temps seulement, en agrégeant les objectifs nationaux issus

des négociations (Depledge, 2000: 47, §221).

4.4. LES ACTEURS : UNE DISTINCTION CLAIRE ENTRE PAYS INDUSTRIALISES ET PAYS
EN DEVELOPPEMENT

Les pays en développement sont représentés par diverses coalitions au sein des COP. D’abord le
groupe G77+Chine, qui comprend aujourd’hui autour de 130 pays. Ensuite de nombreux sous-
groupes qui représentent des intéréts particuliers et défendent des positions distinctes. Citons
les pays les moins avancés (PMA, une cinquantaine de pays), qui insistent sur les questions
d’adaptation, de financement et de transfert de technologies, les petits pays insulaires (AOSIS,
une quarantaine), porteurs de l'urgence climatique et veillant sur 'intégrité environnementale

de tout accord, les BRICS (Brésil, Russie, Inde, Chine et Afrique du Sud), représentant les intéréts

99 Voir le projet « International Climate Agreements » piloté par Joseph Aldy et Robert N.Stavins, rapport distribué en
2008 a Poznan. Nous avons analysé ce rapport (Dahan et al,, 2009: 41-43, Dahan, 2009).
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des grandes économies émergentes, et, depuis 2005, la coalition des pays avec des foréts
pluviales (Rainforest Coalition), attachés a I'aboutissement des négociations sur un mécanisme
sur la réduction de la déforestation (RED, REDD, ou REDD+). Les pays en développement ne
forment donc pas un bloc uni. Néanmoins, ils réussissent souvent a se mettre d’accord sur
quelques grandes lignes dans les négociations et le clivage pays en développement - pays
industrialisés est celui qui est le plus marqué et important. Il est d’ailleurs inscrit dans les arénes
climatiques : a un niveau juridique d’abord, organisationnel ensuite, et finalement a travers un
cadrage de la question climatique, concurrent au cadrage dominant en termes de réduction des

émissions, qui met en avant les questions d’adaptation.

A. UNE DISTINCTION INSCRITE DANS LA CONVENTION CLIMAT

i) Des tensions Nord-Sud sur la question de I'environnement et le «droit au
développement »
Hecht et Tirpak, dans une restitution des débats avant Rio, décrivent de vives tensions Nord-Sud

sur l'interprétation et la signification du probléme climatique :

« At the center of much of the climate debate were two issues. First, developing countries
perceived the problem as one which was caused by overconsumption of resources in
industrialized nations. Projections of their own rapidly growing emissions never entered the
debate. Second, most developing countries had higher priority environmental problems, e.g.,
poor sewage treatment and air quality. The synergism between reducing greenhouse gas
emissions and improving local air quality and energy efficiency was also never seriously
discussed. Developing countries (and later countries in economic transition) focused on how to
address the issue without impeding their own economic growth. They required some financial

assistance and the transfer of technology on favorable terms » (AD Hecht et Tirpak, 1995: 373).

Les pays en développement portaient un regard ambigu sur la question climatique : d'un c6té, ils
redoutaient que le changement climatique soit juste une autre manceuvre des pays riches
destinée a entraver leur développement. Cette suspicion ne se limitait pas au changement
climatique et était déja présente lors de la conférence de Stockholm sur «l'environnement
humain » en 1972, ou Indira Gandhi, alors premier ministre de I'Inde, avait déclaré devant

I'assemblée onusienne que « la pauvreté est la pire forme de pollution », avant de continuer :

« The rich countries may look upon development as the cause of environmental destruction, but
to us it is one of the primary means of improving the environment of living. [...] How can we

speak to those who live in villages and in slums about keeping the oceans, rivers and air clean
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when their own lives are contaminated at the source ? » (New York Times, 15 June 1972, cité

dans Biermann, 1999: 4).

La citation montre bien le positionnement de beaucoup de pays en développement. Le ministre
malaysien des Sciences, de la Technologie et de 'Environnement ajoutait une couche en accusant

les pays du Nord de « colonialisme environnemental » (Benedick, 1998: 189).

ii)  Codification différenciée des droits et des devoirs

De l'autre c6té, les prévisions des climatologues concernant la hausse du niveau des mers et la
baisse de la productivité agricole dans certaines régions du Sud commengaient a inquiéter une
partie des pays en développement et tous se rendaient compte que les négociations autour du
changement climatique, notamment autour du financement et du transfert de technologies,
présentaient aussi des chances pour eux. IIs ont donc généralement adopté une position double
consistant a exhorter les pays industrialisés a des actions volontaristes et des engagements
fermes, tout en insistant sur la nécessité de respecter leur droit au développement. Un enjeu
majeur pour ces pays dans les négociations avant Rio était par conséquent celui de tracer des
frontiéres claires entre pays du Sud et pays du Nord. Les deux premiers articles de la Convention

entérinent une premiere victoire des pays en développement :

«Il incombe aux Parties de préserver le systéme climatique dans l'intérét des générations
présentes et futures, sur la base de I'’équité et en fonction de leurs responsabilités communes
mais différenciées et de leurs capacités respectives. Il appartient, en conséquence, aux pays
développés parties d’étre a 'avant-garde de la lutte contre les changements climatiques et leurs

effets néfastes » (Convention climat, Art.1).

« Il convient de tenir pleinement compte des besoins spécifiques et de la situation spéciale des
pays en développement parties, notamment de ceux qui sont particulierement vulnérables aux
effets néfastes des changements climatiques, ainsi que des Parties, notamment des pays en
développement parties, auxquelles la Convention imposerait une charge disproportionnée ou

anormale » (Convention climat, Art.2).

Le passage sur les « responsabilités communes mais différenciées » est probablement le plus cité
de ces deux articles. Néanmoins, ce n’est pas le plus explicite. La différence entre pays en
développement et pays développés établie par la Convention concerne a la fois les devoirs et les
droits de ces deux groupes : les premiers doivent étre « a 'avant-garde » de la lutte contre le
changement climatique, alors que les deuxiemes ont «des besoins spécifiques» et sont
« particuliérement vulnérables ». La distinction a par ailleurs été institutionnalisée par les

Annexes a la Convention et au Protocole. L'annexe I (pays développés et économies en
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transition) et II (pays développés) de la Convention et I’Annexe B du Protocole (engagements
chiffrés) sont des listes de pays auxquels les traités attribuent des engagements spécifiques. Ces
listes définissent donc les catégories de pays en méme temps qu'’ils assignent les pays dans une

de ces catégories.

B. UN DISTINCTION INSTITUTIONNALISEE DANS LES CONFERENCES CLIMATIQUES

Les discussions sont aussi organisées de fagon a séparer le plus possible les discussions sur les
engagements chiffrés des pays développés des autres questions en débat. Cette séparation a été
accentuée depuis l'entrée en vigueur du Protocole. Depuis ce moment, lors des conférences
climatiques, deux assemblées d’Etats se réunissent : I'une formée par les parties a la convention
(COP), l'autre par les parties au protocole de Kyoto (MOP). Si les pays en développement font
partie des deux assemblées, leur role dans chacune des arénes, ainsi que les questions qui y sont

discutées ne sont pas les mémes.

De surcrofit, le débat officiel suit le « two-track approach »19° (Wittneben et al., 2005), c’est-a-dire
qu'il est parallelement mené dans deux enceintes différentes: (1) Celle du processus de Kyoto
qui concerne les pays de ’Annexe [ et leurs nouveaux engagements post-2012, a lieu dans le
AWG-KP101, et (2) celle sur la vision partagée a long terme et les bases du futur accord avait lieu,
avant Bali, dans un groupe appelé « dialogue sur 'action concertée a long terme, ensuite dans le
AWG-LCA2, Cette coupure refléte la réalité d'un processus a deux vitesses qui complique le
débat : les Etats-Unis, n’ayant pas ratifié Kyoto, ne participent pas aux négociations menées au
sein du Protocole, seules a porter concrétement sur de futurs engagements - ils y siegent en tant
qu’observateurs seulement. Les PED, quant a eux, font d'une obligation chiffrée de réduction des
émissions pour ce pays la condition sine qua non de toute discussion sur de futurs engagements
de leur part. Nous avons pu constater nous-mémes, lors d’'une mission d’observation aux
négociations climatiques a Poznan, la complexité introduite par cet agencement: lors de cette
conférence se sont réunis la COP 14, la MOP 4, le SBSTA et le SBI, 'AWG-KP et TAWG-LCA,

chacun avec un agenda et des participants différents. Si cette situation est maintenue, c’est parce

100 ]] parait que la derniere conférence en date a Durban soit revenue sur cette séparation entre deux « voies » dans les
négociations. Néanmoins, une séparation de fait continue a exister entre les pays engagés, sous le Protocole de Kyoto,
a une réduction des émissions et ceux n’ayant pas de tels engagements.

101 AWG-KP: Ad Hoc Working Group on further commitments for Annex1 Parties under Kyoto Protocol. Ce premier
groupe de travail a été créé en 2005 afin de préparer les engagements post-2012 des pays industrialisés ayant ratifié
le Protocole de Kyoto.

102 AWG-LCA: Ad Hoc Working Group on Long Term Cooperative Action under the Convention. Créé en 2007, ce
groupe permettait avant tout d'officialiser une deuxieéme voie en paralléle de Kyoto dans laquelle les pays n'ayant pas
ratifié le protocole, et notamment les Etats-Unis, pouvaient participer. Le travail des deux groupes « ad hoc » devait se
terminer a Copenhague, ou leur mandat a été prolongé, signe que les objectifs fixés n'ont pas été atteints.
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qu'elle protége de fait les pays en développement - ainsi que les Etats-Unis - de discuter

officiellement d’engagements de réduction des émissions de leur part.

C. UNE DISTINCTION QUI TOUCHE AUSSI LES THEMES ET ROLES

i) Deux cadrages concurrents en termes d’adaptation et d’atténuation

Finalement, les pays du Sud ont réussi a justifier leur séparation des pays du Nord de fagon
thématique, en inscrivant leurs revendications dans un discours qui les définit comme victimes
plutét qu’acteurs du changement climatique. Ce cadrage particulier passe par le sujet de
I'adaptation. L’article deux de la Convention (précité) porte déja les traces de la lutte des pays du
Sud d’étre reconnus comme des acteurs a part qui subissent le réchauffement global : certains
sont « particuliérement vulnérables » et tous ont des « besoins spécifiques ». Amy Dahan et
Venance Journé, dans une série d’'interviews avec des personnalités (experts et négociateurs)
représentant les pays en développement, ont mis a jour en quoi le sujet de 'adaptation n’est pas
juste un aspect supplémentaire de la question climatique, mais peut étre considéré - et utilisé -

comme un cadrage alternatif :

« Ce que ces personnalités dénoncent, c’est le cadrage politique du régime du changement
climatique dans lequel la modélisation numérique a occupé une place trop longtemps exclusive.
La méthode des modeles consiste principalement en la résolution numérique d’'un probléme
mathématique d’évolution dont on fixe I’état initial. Or, ce qu’expriment ces critiques, c’est que,
utilisée dans le cadre politique, la méthode efface le passé, naturalise le présent et globalise le
futur. Nos interlocuteurs critiquent en effet une vision « physiciste » et globalisante qui admet
I'état actuel comme neutre, alors que l'instant initial - 'année 1990, référence du protocole de
Kyoto - n’est pas un donné naturel, mais englobe forcément un ensemble de conditions
politiques, économiques et sociales héritées de I'histoire [...] Ces interlocuteurs revendiquent la
possibilité d'une autre perception du changement climatique, a laquelle le theme de I'adaptation

leur semble laisser plus de place » (Dahan et Guillemot, 2006: 429).

Promouvoir cette « autre perception du changement climatique » est a la fois un souci légitime
des pays en développement et un outil stratégique. En fait, le cadrage dominant marginalise a la
fois les négociateurs et les scientifiques du Sud : les premiers parce qu’ils n’ont pas de réductions
d’émissions a proposer, les deuxiémes parce qu’ils ne disposent pas des moyens financiers et
humains pour participer aux modélisations GCM. La montée en puissance des questions
d’adaptation, en revanche, transforme I'échiquier des négociations en donnant, par le biais du

devoir moral (et juridique, si on considére le principe du pollueur-payeur) de réparation, un

157



levier politique aux pays en développement. En méme temps, il pose les scientifiques et savoirs
du Sud comme points de passage obligés dans les recherches sur la vulnérabilité et les stratégies
d’adaptation, qui ne sauraient étre approchées au méme niveau de globalité que les questions de

projection des changements a venir et de réduction des émissions.

ii)  Le « tournant de I'adaptation » revisité : une redéfinition partielle du cadrage dominant ?

La mise sur agenda du probléme de I'adaptation s’est faite a la fin des années 1990. En méme
temps, les négociations ont basculé : schématiquement, les négociations « Nord-Nord » du début
des années 1990 sur la redistribution du fardeau de réductions se sont progressivement
transformées, autour des années 2000, en négociations « Nord-Sud » sur la gestion du probleme
complexe représenté par un changement climatique qu’il n’est plus possible « d’éviter », et qui

entretient des liens étroits avec d’autres questions, en particulier de développement :

« Avec l'ascension du théme de I’Adaptation, les Pays en développement ont reconfiguré la
négociation climatique, et introduit leurs préoccupations. La signification de cette victoire est
stratégique : les arénes climatiques sont devenues depuis 4 ou 5 ans des enceintes privilégiées
de discussions sur le développement, sujet que les PED ont thématisé a Poznan a travers
plusieurs points de l'ordre du jour des négociations -mécanisme REDD, financement, vision

commune » (Dahan et al. 2009 : 45).

Le plan d’action de Bali représente 'apogée de ce développement: trois des quatre piliers
(adaptation, finance et transfert de technologies) concernent les pays en développement. Il
convient toutefois de modérer ce propos. Comme nous I'avons évoqué précédemment, la montée
en puissance de l'adaptation est accompagnée d’'une importance croissante des pays en
développement et de la question de l'infléchissement de la croissance de leurs émissions. Les
derniers développements lors des COP de Copenhague, Cancun et Durban aménent a penser que
la place accordée a I'adaptation avant et pendant la conférence de Bali est sans doute due en
partie a une conjoncture particuliere. Si le theme de 'adaptation est désormais solidement établi
dans I'arene climatique, les questions de réduction des émissions, articulées cette fois autour des

efforts a accomplir par les Etats-Unis et les BRICS, sont redevenues le sujet primordial.

158



4.5. LES OUTILS: UNE FOCALISATION SUR LE TRIPTYQUE MARCHE, ENERGIE,
TECHNOLOGIES

A. « TUNNEL DE L’ENERGIE » ET PRIVILEGE TECHNOLOGIQUE103

Les systémes énergétiques du monde sont une des principales sources de gaz carbonique. Il
n'est donc pas surprenant que les questions d’énergie occupent une place de choix dans les
négociations et débats depuis les toutes premiéres COP. La question est a la fois techniquement
complexe et politiquement sensible, et touche a des soucis de compétitivité économique, des
problémes géopolitiques, et a des questions de développement. Aujourd’hui, plus de 1,6 milliard
de personnes n’ont pas acces a I’électricité (IEA, 2007: 4) et aspirent légitimement a I'avoir, et le
développement des pays émergents devrait considérablement augmenter la consommation
énergétique dans les années a venir - avec des effets désastreux sur I'évolution du climat si rien
n’est fait!%4. Les systémes énergétiques se développent en fonction des infrastructures mises en
place (mines ou raffineries, centrales électriques, lignes a haute tension,...). Comme celles-ci sont
coliteuses et représentent des investissements a long terme, le débat sur I'énergie est hautement
dépendant de scénarios globaux qui donnent des indications sur les stocks de combustibles
fossiles, 'état des infrastructures d’exploitation, et I'évolution de la demande énergétique
mondiale, afin de permettre aux décideurs politiques et aux entreprises de faire des choix
informés sur leurs bouquets énergétiques futurs. Un autre parametre décisif dans ce débat est le
développement de nouvelles technologies: charbon «propre», énergie nucléaire
(fusion/quatriéme génération, ...), potentiel des énergies renouvelables, et, depuis plusieurs
années au centre des débats, le piégeage et stockage du dioxyde de carbone (Carbon capture and

storage, CCS).

i) Un débat structuré autour des scénarios énergétiques

Les scénarios énergétiques sont au croisement entre sciences et politiques du changement
climatique : premierement, ils décrivent I'état de la demande et de l'offre énergétiques, et
montrent les tendances lourdes pour le futur. Ils cadrent ainsi le débat autour de quelques
indicateurs et un développement « business-as-usual » (BAU). Dans l'arene climatique, ces
scénarios BAU - sans politiques de maitrise des émissions — sont politiquement sensibles, car ils
servent de base pour les discussions sur les objectifs de réduction des émissions.

Deuxiemement, ils proposent des évolutions alternatives fondées sur des mesures politiques et

103 Cette section s’inspire fortement du passage sur I'énergie dans le rapport sur la COP de Poznan (Dahan et al., 2009:
27-32),dont j’ai eu la responsabilité.

104 [’AIE prévoit une augmentation de la demande énergétique de 50% d’ici 2030, dont la moitié (45% !) va sur le
compte de la Chine et de I'Inde (IEA, 2007: 4 et suiv).
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des choix énergétiques différents : augmenter le prix du carbone ou de I'énergie en général
(taxes, permis d’émissions, etc.), favoriser la maitrise de 1'énergie, développer une source
d’énergie donnée ou bien une technologie particuliere (CCS, renouvelables, etc.).
Traditionnellement, ’Agence internationale de I'énergie (AIE) fait autorité dans le domaine, et
rythme le débat par la publication annuelle du « World Energy Outlook » (WEO). Parmi les
autres acteurs qui jouent un réle, on trouve une organisation intergouvernementale concurrente
a I'AlE, le World Energy Council avec le « Survey of Energy Ressources » (World Energy Council,
2007), des entreprises comme BP avec son « Statistical Review of World Energy » (British
Petroleum, 2008), ou le géant de l'énergie allemand RWE (2005), et des Organisations
internationales (Goldemberg et Johansson, 2004, UNDESA, 2006) ou gouvernementales (Energy

Information Administration, 2008).

ii)  Le poids des structures établies, le théme de la sécurité énergétique et la priorité
accordée aux solutions incrémentielles

La question du changement climatique fait irruption dans un contexte géopolitique marqué par
les questions de sécurité énergétique. Par ailleurs, la méthode des scénarios et la prospective
énergétique, ainsi que les institutions correspondantes comme I'AlE, sont tributaires voire
issues directement des chocs pétroliers des années 1970, et de la découverte de l'insécurité
énergétique due a la dépendance des pays industrialisés par rapport aux prix du baril de pétrole.
On comprend mieux, par conséquent, pourquoi I’AIE est traditionnellement plus impliquée dans
les questions de sécurité énergétique que dans les problémes écologiques. En dépit de ses efforts
pour intégrer prospective énergétique et lutte contre l'effet de serre, l'organisation
intergouvernementale est régulierement critiquée par divers acteurs qui lui reprochent de partir
de chiffres trop élevés de demande énergétique et de miser sur une extension de l'offre
(investissement dans I'exploitation des champs pétroliers, dans l'infrastructure énergétique et
les raffineries, etc.), au lieu de promouvoir des politiques de maitrise de I'énergie et des
changements de comportement. Cette situation a inspiré, pendant la conférence de Poznan en
2008, un billet percutant sur les « deux cerveaux de I'AIE » (CAN International, 2008a: 2) au
Climate Action Network (CAN). D’une facon générale, les acteurs centraux du débat énergétique
n’ont que peu d’intérét a promouvoir un changement radical, et on observe une préférence pour

les solutions incrémentielles et techniques :

« La prédominance de la question de I'énergie, associée a I'indicateur carbone, contribue a faire
émerger un effet tunnel, ou toutes les activités économiques ne sont jaugées qu’a cette aune-la.
Le “tunnel de I'énergie” renforce le privilege énorme accordé a la Technologie, dans I'éventail

des réponses au défi climatique » (Dahan et al., 2009: 44).
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iii)  La capture et séquestration du carbone comme solution au probléme climatique ?

Un exemple qui montre parfaitement les liens entre acteurs, scénarios, et solutions techniques
est celle de la “capture et séquestration du carbone” (CCS). Le CCS est une technologie nouvelle
de plus en plus discutée dans le contexte des mesures d’atténuation du changement climatique.
Elle est encore a un stade expérimental (Metz et al,, 2005: 8 et suiv.), mais les premiers grands
sites de démonstration a I'’échelle industrielle sont créés des le début des années 2000 un peu
partout dans le monde1%. La technologie consiste a séparer le dioxyde de carbone émis dans des
processus industriels ou énergétiques, le comprimer, et le transporter vers des sites de
stockages géologiques (champs de pétrole ou de gaz naturel, couches de houille et formations
salines profondes) ou marins, afin de I'isoler durablement de 'atmospheére. Les cofits du CCS
sont un sujet de controverse, mais pour la plupart des applications énergétiques et industrielles,
I'option est assez chére, principalement a cause de la nécessité de construire des infrastructures
et du besoin d’énergie pour la séquestration, la compression et le transport du CO2 (Metz et al,,
2005: 9,10). Pour cette raison, elle est applicable uniquement aux vastes sources ponctuelles de
gaz carbonique et nécessite un prix de carbone assez élevé ou d’autres formes d’incitation pour
étre économiquement compétitive. Une alliance hétéroclite de quelques Etats et groupes
d’Etats106, d’organisations internationales (comme I'AIE), de grandes entreprises (Shell et BP par
exemple), et de centres de recherche s’est nouée de fait autour du sujet en essayant de le faire
avancer au sein de la Convention climat - notamment en le faisant reconnaitre dans le cadre du
MDP - d’améliorer son acceptabilité publique, ou tout simplement de présenter une expertise
sur le sujet. Un premier résultat de cet effort est I'élaboration d’un rapport spécial du GIEC a la
demande de la COP7 en 2001 a Marrakech!07, Le rapport conclut non seulement a la faisabilité
technique et économique du CCS a moyen terme, mais il indique surtout que le potentiel
économique du CCS pourrait générer entre 10% et 55% des efforts de réductions d’émissions

jusqu’en 2100 (Metz et al., 2005: 442 et suiv.) !

Si la mobilisation pour le CCS dans 'aréne onusienne n’a pas abouti pour I'instant!8, c’est parce
qu'une opposition tout aussi hétéroclite s’est organisée contre le nouveau dispositif, regroupant
une partie des ONG environnementales (Greenpeace, le Climate Action Network, etc.), et
quelques pays émergents et en voie de développement (AOSIS, Brésil, Venezuela, Inde et autres).

Les principaux points de critique du CCS sont que (1) la solution est trop chére, notamment pour

105 Une liste compléte: http://www.iea.org/Textbase/subjectqueries/ccs/technology status.asp [01.10.2010]

106 La demande d’inclure le CCS dans le CDM a été formulée pour la premiére fois lors des sessions 28 du SBSTA et du
SBI a Bonn en 2008. Cette demande a été réitérée lors de la conférence de Poznan : “A string of countries such as
Norway, US, EU, Qatar, Japan, Saudi Arabia and Australia have lined up to support the inclusion of CCS in the Clean
Development Mechanism” (CAN International, 2008b). Un article du bulletin des négociations de la terre de l'iisd
donne plus d’'informations sur ce point (iisd, 2008).

107 Rapport de la Conférence des Parties sur les travaux de sa septiéme session, document FCCC/CP/2001/13/Add.1,
décision 9/CP.7

108 Je CCS n’a pas été reconnu comme projet donnant lieu a des crédits dans le cadre du MDP jusqu’a la COP15.
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étre déployée massivement dans des pays émergents, (2) qu'elle présente des risques
inacceptables, comme l'acidification des océans dans le cas du stockage marin, et le risque de
fuites dans le cas du stockage géologique, avec des dangers environnementaux (changement
climatique accéléré, endommagement d’écosystémes) et pour la santé humaine (Greenpeace
International et European Renewable Energy Council, 2007: 134, Metz et al,, 2005: 12 et suiv.),
et (3) que l'utilisation du CCS ne met pas en cause nos systemes énergétiques et modes de vie et
équivaut a un déplacement du probléme en empéchant le déploiement de solutions plus

durables comme les économies d’énergie, I'efficacité énergétique et les énergies renouvelables.

iv)]  Le CCS dans les scénarios de I'énergie

Le combat du CCS ne se joue pas seulement sur le plan politique, il est aussi mené a travers les
scénarios de I'énergie. Les scénarios de I'AIE par exemple incluent le CCS et montrent qu'il sera
beaucoup plus cher de réduire sans CCS (et sans nucléaire). Le scénario énergétique « energy
[r]evolution », développé par Greenpeace et le « European Renewable Energy Council » dans le
but explicite de contrer les scénarios de I'AlIE, prend le contre-pied de ces analyses et part de
trois contraintes majeures : diviser par deux les émissions de gaz a effet de serre d’ici 2050 pour
garder le réchauffement climatique sous la barre des 2°C, tout en réduisant le recours au
nucléaire (pas de nouveaux réacteurs a part ceux déja en construction), et sans utiliser le
piégeage et stockage du dioxyde de carbone (Greenpeace International et European Renewable
Energy Council, 2007). L'étude s’inscrit dans un souci de rouvrir le débat énergétique, en
montrant qu’il est possible de combattre le changement climatique en misant uniquement sur la
maitrise de I'énergie et les énergies renouvelables, et sans devoir recourir a des technologies
jugées dangereuses ou polluantes. Le fait qu'une ONG soit capable de mener a bien une telle
opération de prospective est en soi remarquable. Néanmoins, elle montre surtout que le « tunnel
de I'énergie », par les thémes et les acteurs qu’il mobilise, tend a évacuer en temps normal tout

un ensemble de questions sociales, environnementales et politiques :

« Paradoxalement, le “tunnel de I’énergie” s’accompagne aussi d’'une absence presque totale de
discussions sur les modes de consommation de I'énergie, c’est-a-dire sur les modes de vie en
tant que tels (transports, habitat, urbanisation), sur les modes de production, de consommation
de biens et de développement a venir. [..] le tunnel de I'énergie a tendance a effacer la
dimension proprement environnementale du changement climatique, au profit d’aspects

principalement techniques » (Dahan et al., 2009: 44).
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B. L’HERITAGE DES ANNEES 1990 : UNE GRAMMAIRE FONDEE SUR LES MECANISMES DE
MARCHE

Nous avons constaté, lors de la mission de recherche a Poznan, que les débats dans la COP

partageaient un langage commun, fait de quotas d’émissions et de mécanismes de marché :

«Une grammaire quasiment unique structure les débats et les perspectives. Son socle s’est
constitué a la fin des années 1990, a partir des mécanismes de marché, avec les échanges de
permis d’émissions - le “cap and trade” - et les trois mécanismes de Kyoto élaborés pour
résoudre les questions de réduction. Cette grammaire s’étend aujourd’hui aux questions

d’adaptation et de transferts technologiques et financiers (Dahan et al,, 2009: 44).

i) Coordonner des taxes ou créer des marchés de permis négociables ?

L’Union européenne, désireuse d’adopter une position forte sur ce dossier dans les négociations
avant Rio, avait pourtant d’abord lancée I'idée d’'une taxe harmonisée au niveau international
pour lutter contre le changement climatique. La proposition de la commission Delors pour une
taxe mixte énergie-carbone a hauteur de 600F par tep (tonne équivalent pétrole) au printemps
1992 officialisait une réflexion entamée sous la responsabilité de Carlo Ripa di Meana,
commissaire a 'environnement, dés 1989. Finalement, la proposition n’a abouti ni avant Rio, ni
apres dans les discussions sur le protocole de Kyoto (nous reviendrons sur cet épisode).
L’administration américaine sous Clinton a entrepris dés 1993 une tentative similaire avec la
«BTU-tax» (une taxe sur l'énergie), qui est restée, elle aussi, lettre morte a cause d'une
opposition interne trop forte. En méme temps que le débat sur les taxes piétinait, les quotas

d’émissions ou objectifs chiffrés de réduction se sont imposés comme la voie a suivre :

« Un débat central, tranché a Berlin des 1995, porta sur le fait de savoir s'il fallait viser un accord

sur des quotas d'émission par pays ou sur un niveau de taxe-carbone » (Hourcade, 2003: 7).

L’approche par taxes est concurrente a celle par marchés du carbone, alors que celle par quotas
d’émissions appelle un tel marché afin d’éviter une explosion des colits: comme les cofits
marginaux de réduction par tonne de CO: ne sont pas connus en avance, fixer des quotas
équivaut (en théorie!) a garantir l'intégrité environnementale, c’est-a-dire la baisse des
émissions, tout en ignorant les colits de cette décision politique. Les taxes, par contre, ont
I'avantage de fixer le niveau de la dépense pour 'économie, mais on connait mal en avance leur
efficacité pour atteindre le but environnemental. L’adoption de quotas dans un contexte aussi
incertain que celui des politiques de lutte contre le changement climatique est donc en effet

politiquement audacieux. Afin de pallier ce défaut de I'approche par objectifs chiffrés, les
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négociateurs américains avaient tres tot introduit I'idée d’'un systeme de permis négociables ou

« emissions trading system » (ETS), censé minimiser les co{its pour un objectif donné.

ii)  Undébat politique sur fond de controverses économiques : régulation, taxes, et marché

Afin de comprendre cette discussion, il nous faut faire un pas en arriere et regarder les
discussions entre économistes sur ce qui serait une bonne régulation des problemes

environnementaux.

Les économistes considerent les pollutions comme des externalités parce que ce sont des colits
imposés a un tiers (ou a la communauté) qui résultent des activités d'un acteur économique,
mais que cet acteur ne prend pas en compte dans ces calculs. Le concept d’externalités a été
développé par Arthur Pigou dans son livre The Economics of Welfare (Pigou, 1932; lere éd.
1920), et s’appuie sur le travail du grand économiste Anglais Alfred Marshall (1920; 1lere éd.
1890), considéré comme un des fondateurs de I'économie néoclassique. Arthur Pigou distingue
des externalités positives (bénéfices pour des tiers) et négatives (dommages pour des tiers), et
consideére que dans les deux cas, une intervention étatique s'impose, parce que le marché échoue
a produire un résultat optimal pour I'ensemble des acteurs (« market failure »). Comme le
rappelle Nicholas Stern, on considére en général qu’il y a trois possibilités d’intervention de

I'Etat dans ces situations (N Stern, 2009: 102) :
Droit de la régulation

La premiére possibilité est le droit de la régulation et I'imposition de standards techniques pour
les entreprises. Cette voie a largement dominé en Europe jusque dans les années 1980199, Par
exemple, la loi du 19 juillet 1976 sur les installations classées en France impose aux installations
qui présentent des risques pour l'environnement ou pour la santé humaine un régime
d’autorisations préfectorales préalables et de contrdle ultérieur par 'administration. La question
des pluies acides et de la « mort des foréts », quant a elle, a été prise en charge au début des
années 1980 par les autorités européennes en imposant des standards techniques nouveaux aux
principaux émetteurs de souffre et d’azote: des filtres pour les usines polluantes et des

catalyseurs pour les voitures.
L’approche par taxes

La deuxiéme voie, I'imposition de taxes, est celle favorisée par Arthur Pigou. Elle mise non pas
principalement sur I'Etat, mais sur les acteurs économiques eux-mémes. Dans la logique de

Pigou, les pollueurs n’agissent pas de fagon « mauvaise » ou condamnable, mais comme des

109 Nous donnerons plus de détails pour la France et I’Allemagne dans les chapitres correspondants.
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acteurs économiques rationnels. Le probléme est que le marché ne refléte pas les cofits réels de
leurs activités, et donc la solution qu’il propose est d’'incorporer « artificiellement » ces cofits par
une intervention étatique qui prend la forme d’une taxe. William Baumol (1972), entre autres, a
popularisé cette approche dans la théorie économique moderne. Il ne s’agit donc pas d’éviter la
pollution, mais de la réduire a un niveau idéal, ou les cofits marginaux individuels et sociaux de

l'activité sont égaux (voir graphique 12).

Graphique 12 - La taxation selon Pigou

Understanding the Pigou Tax

The microeconomics of a neganve externality and a Pigovian tax.
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Source : Graphique tiré de I'article « The Pigou Problem » (Nye, 2008: 34). Elle représente une situation classique dans
le sens de Pigou: 'auteur nous présente une situation dans laquelle des automobilistes d'un pays fictif conduisent
autant qu'ils veulent (Q), en produisant un dollar d’externalités (PEX=$1) par mile. En imposant une taxe de 1 Dollar,
les automobilistes conduiraient moins (Q*), et les coflits marginaux privés et sociaux seraient égaux.

Le probléeme fondamental de cette idée, reconnu par Pigou lui-méme et discuté dans la
littérature comme le « probléme de Pigou », est qu'il est difficile de déterminer la hauteur exacte
d’une telle taxe : premiérement, il est difficile d’estimer avec précision l'externalité elle-méme,
d’autant plus que l'appréciation de la gravité des désagréments causés par une activité peut
différer selon les préférences individuelles des acteurs. Deuxiémement, dans le raisonnement
puriste, I'évaluation de la hauteur de la taxe par un calcul des externalités suppose que le marché

était parfait avant l'introduction de celle-ci. Or de multiples régulations étatiques affectent
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probablement déja, sans se référer a l'externalité, I'activité taxée, et il peut y avoir tout un
ensemble de types de compensations immatérielles, ou d’autres types de reglements de conflit
en dehors des circuits étatiques. Dans ces cas, toute taxe imposée apres calcul des externalités
ne conduirait pas a un résultat optimal du point de vue économique (pour le cas climatique: Nye,

2008).
Combattre les problémes environnementaux par des permis négociables

La troisiéme solution, l'introduction d'un systéme de permis négociables, est celle qui s’est
finalement imposée dans I'arene climatique. Elle s’appuie dans un premier temps sur le travail
précurseur de Ronald Coase, théoricien des colits de transaction et économiste plutot
atypiquell? ayant recu le prix Nobel de I'économie en 1991. Son article « The Problem of Social
Cost» (Coase, 1960) a ouvert la voie a l'approche dite de «law and economics », et a la
« property rights school » (Ackerman, 1975, Cooter et Ulen, 2003, Posner, 1977). Ronald Coarse
critique Arthur Pigou sur son approche pour lutter contre les externalités. Son argument central
est que, dans un état idéal sans cofits de transaction, les acteurs économiques seraient capables
de négocier entre eux des solutions pour minimiser le colit global. L’exemple paradigmatique est
celui d'un éleveur avec des vaches qui les fait brouter sur le pré de son voisin. Chaque béte
supplémentaire lui rapporte par exemple deux dollars. Si le dommage causé par cette béte est de
trois dollars, les deux voisins pourraient se mettre d’accord sur un prix entre deux et trois
dollars (payable par le voisin) pour que I'éleveur s’abstienne d’en acquérir une. Ils seraient donc
capables de trouver, sans l'intervention d’une instance étatique, une solution pour minimiser le
colit social. Si I'Etat imposait une taxe, elle serait idéalement de la méme hauteur que le résultat
de la négociation entre les deux. Ce qui change par l'intervention de I'Etat selon Ronald Coarse
n’est donc pas le « cofit social » causé par l'activité du « pollueur » - contre l'intuition initiale,
I'éleveur aurait autant de vaches dans les deux cas - mais la distribution de richesses entre les
deux acteurs : dans le cas d’une taxe, c’est I'éleveur qui paie, dans le cas d'une négociation, c’est
son voisin. Cet argument affaiblit 'argument pour une intervention de I'Etat par des taxes et
ouvre la voie a d’autres solutions qui utilisent mieux, selon cette école, les forces du marché. Une

telle option est I'introduction d’un systéme de « permis négociables ».

Proposée d’abord par Thomas Crocker (1966), un doctorant en économie a l'université de
Wisconsin-Milwaukee, la méthode a été développée et systématisée par John Harkness Dales
(1968), professeur a l'université de Toronto, pour le cas de pollution des eaux par I'industrie.

L’idée consiste a fixer un cap sur l'activité non désirée (un nombre limité de vaches ou une

110 Ronald Coase, né en 1910 et socialiste dans sa jeunesse, n'a écrit que peu d’articles, tous plus théoriques que
mathématiques, mais dont la plupart sont considérés comme des références.
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quantité d’émissions de GES pour un secteur donné) et d’émettre des certificats qui ouvrent le
droit a I'exercer de facon limitée (un certificat autorise l'acquisition d’'une vache ou I'émission
d’'une tonne de CO), le nombre de certificats émis étant déterminé par le cap. Les acteurs
économiques échangent ensuite entre eux ces permis a un prix qui est déterminé a la bourse
selon l'offre et la demande («cap and trade »). En théorie, la méthode de permis a deux
avantages fondamentaux comparée a une approche par taxes (N Stern, 2009: 104):
premierement, en créant un marché au lieu d’intervenir directement par I'imposition de taxes
fixées a un niveau forcément quelque peu arbitraire, 'Etat laisse au jeu économique la faculté de
déterminer la hauteur idéale du prix carbone pour un objectif donné. Deuxiemement et plus
important, le marché des certificats permet aux réductions d’étre réalisées la ou elles cofitent le
moins. Dans le cas du marché de carbone,une entreprise A dont les colits marginaux
d’abattement par tonne de CO; sont élevés pourra acheter un certificat vendu par I'entreprise B
dont les cofits d’abattement sont moindres. Les réductions seront donc faites dans I’entreprise B,
ce qui baisse le colit global pour la société. En théorie, le mécanisme combine donc efficience
économique et efficacité écologique : I'objectif environnemental est réalisé avec certitude et a un
colit minimal (pour un objectif donné). A la différence des taxes environnementales, on parle

alors d’'une régulation par les quantités, et non par le prix.

La discussion taxes versus quotas/permis (ou cap and trade) dans les négociations climatiques
peut donc étre lue comme la réédition d’une vieille controverse économique sur la régulation de
problémes environnementaux (Pico et Daniel, 2010). Nous allons revenir, dans le chapitre
consacré au marché de carbone européen, sur les raisons qui ont contribué a trancher ce débat,
dans le cycle du régime climatique qui nous intéresse ici, en faveur de la solution cap and trade.
Retenons ici que les trois options principales disponibles - régulation, taxes, permis - different
en fonction des modalités d’intervention de I'Etat. L'ordre dans lequel nous les avons discutées
représente une progression vers une intervention plus indirecte, vers toujours plus de
médiatisation des politiques publiques par le marché. De la résultent deux constats.
Premierement, les deux solutions discutées - taxes et permis — sont fondées sur l'idée que le
marché peut, si I'Etat met les incitations appropriées, contribuer a résoudre la crise
environnementale. Deuxiémement, l'outil qui s’est imposé au niveau global, les permis
négociables, sont I'outil qui repose le plus sur le marché. La facon particuliere de problématiser
le changement climatique au niveau international a donc conduit a considérer que les Etats
(mieux : certains Etats) sont responsables du probléme climatique, et que le marché mondial,

plutot que d’en étre la cause, fait partie de sa solution.
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4.6. LE « SCRIPT » DU « DRAME CLIMATIQUE »

Pendant la période 1992-2007, le cadrage dominant dans l'arene internationale a défini le
probléeme climatique comme un probléme de pollution régi a 1'échelle onusienne selon une
logique ou un taux global de réductions, déterminé en accord avec 'expertise climatique, est
ensuite redistribué parmi les Etats sous la forme de quotas de réductions. Le régime différencie
entre deux catégories de pays (développés et en développement), porteurs de thématiques
spécifiques et qui se voient assignés des responsabilités différentes. Finalement, le changement
climatique apparalt comme essentiellement déterminé par les questions d’énergie et susceptible
d’étre résolu par des solutions techniques et a travers des mécanismes de marché. Ensemble, ces
éléments de cadrage établissent le scénario de la lutte contre le changement climatique,
définissent une intrigue et des rdles et distribuent ces derniers aux acteurs. Nous allons

briévement illustrer ce point a partir de deux exemples :

i) Un cadrage et une structure de l'aréne onusienne qui mettent les pays émetteurs en
position de force

Premierement, dans I'aréne climatique, la Convention et le Protocole distribuent des roles aux
pays: les uns, qui causent le réchauffement par leurs émissions, négocient sur le partage du
fardeau de réductions, pendant que les autres revendiquent des dédommagements ou des aides
au développement « propre » et font figure, en retour, de caution morale et politique du
processus. La définition « pragmatique » du probléeme en termes de réduction des émissions de
GES, a 'opposée d'une définition « morale » (responsabilité historique et principe du pollueur-
payeur) ou «structurelle» (lien entre inégalités, structures socio-économiques, et
réchauffement climatique), conduit a 'effet paradoxal de mettre les pays les plus émetteurs en
position de force dans les négociations. Cet effet a été particuliérement visible aprés I'annonce
de George W. Bush que les Etats-Unis ne ratifieraient pas le Protocole de Kyoto. La défection
américaine complique alors I'entrée en vigueur du Protocole, dont 'article 25, alinéa 1 prévoit
que le traité ne peut entrer en vigueur que si 55 pays représentant au moins 55 pourcent des
émissions (année de base : 1990) le ratifient!!l, L’'Union européenne se voit donc contrainte de
convaincre impérativement la Russie, grosse émettrice en 1990, de ratifier le Protocole.
Négociant dans une position de force, cette derniére obtient, outre un objectif peu contraignant
(stabilisation aux niveaux de 1990), la possibilité de transformer ses émissions excédentaires

résultantes du déclin industriel aprés la chute de I'empire soviétique en crédits carbones

111 « This Protocol shall enter into force on the ninetieth day after the date on which not less than 55 Parties to the
Convention, incorporating Parties included in Annex I which accounted in total for at least 55 per cent of the total
carbon dioxide emissions for 1990 of the Parties included in Annex I, have deposited their instruments of ratification,
acceptance, approval or accession »
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(appelés « assigned amount units », AAUs) et de les vendre sur le marché de carbone!!2. Certes,
la montée en puissance récente des grands pays émergents, et particulierement de la Chine,
brouille la division binaire entre pays développés et en développement. Néanmoins, elle ne
constitue pas une mise en cause du paradigme fondateur du régime climatique : la conférence de
Copenhague, avec ses épisodes de négociations « exclusives » des Etats-Unis avec la Chine
(rejoints ensuite par les autres pays émergents), montre qu’on assiste plutdt a une réadaptation
du paradigme a un contexte qui a changé. La différence entre pays développés et pays en
développement, structurante hier, est remplacé par de nouvelles distinctions plus subtiles, mais
les débats continuent a suivre la logique imposée par l'aréne onusienne et son principe de
souveraineté des nations d’une part, le cadrage en termes de probléme de pollution et de

partage du fardeau de I'autre : plus que jamais, les pays pollueurs négocient en position de force.

ii)  Un marché qui transforme les pollutions en actifs financiers et les entreprises polluantes
en acteurs indispensables a la solution du probleme

Deuxiemement, I'incapacité d’attaquer le probléme du changement climatique a la source - la
consommation d’énergies fossiles - combinée a l'introduction de mécanismes de marché,
conduit a des régulations aux effets incertains, voire douteux. Elmar Altvater (2008), dans un
article sur « le cycle du carbone et le cycle financier. Une tragédie de I'atmosphére », montre
comment la marchandisation du CO: peut encore étre comprise comme une astuce du
capitalisme fossiliste et financier. La chaine de l'énergie, qui transforme les ressources en
énergies fossiles comme le pétrole en biens de consommation (« wet oil »), actifs financiers
(« paper oil ») et valeur ajoutée pour les entreprises, est « dédoublée » avec les mécanismes
flexibles de Kyoto : en plus du cycle d’exploitation des ressources énergétiques, le « cycle de
carbone » transforme le « déchet » CO; en certificat vendable qui constitue, lui aussi, une valeur
ajoutée pour les entreprises. Si le slogan « leave the oil in the soil » équivaut a une destruction de
capital (les ressources connues sont déja valorisées de multiples facons), le marché du carbone

fait le contraire, et ajoute a la valeur des ressources une valorisation des pollutions.

Par ailleurs, l'instrument des permis d’émissions négociables, comme tous les instruments
d’action publique, n’est pas neutre politiquement: il construit une causalité, une relation entre
gouvernants et gouvernés, identifie des acteurs et traduit une conception du réle de I'Etat et du
politique (Lascoumes et Le Gales, 2005). La ou une solution passant par des politiques

«command and control» a tendance a identifier des « coupables» que I'Etat «rappelle a

l'ordre », le systéme de permis n’établit pas de relation individualisée entre I'Etat et 'entreprise

112 Ce phénomene est appelé « hot air ». Le surplus de crédits de la Russie et de I'Ukraine aprés la premiére période
d’engagement est d’ailleurs tel qu'il constitue I'équivalent des émissions européennes sur un an et menace de faire

chuter durablement le prix de carbone sur I'UE-ETS. Voir p.ex. http://www.euractiv.com/climate-change/russian-hot-
air-threatens-un-climate-deal/article-186633 [10.01.2012] pour une discussion.
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polluante, mais une relation indirecte, médiatisée par le marché. Dans un tel monde, le marché
mondialisé et les grandes entreprises émettrices de GES ne sont plus ceux qui posent probléme.
Au contraire, comme les pays industrialisés dans I'arene onusienne, ils font partie de la solution.
Le débat, en France, sur les « permis a polluer » par exemple peut étre interprété comme une

mise en cause de cette conséquence normative de I'approche par permis.

Au niveau international, deux facteurs renforcent ce cadrage. Premiérement, le biais en faveur
des solutions technologiques dans les débats sur les réductions de GES focalise les attentes sur
les innovations du secteur privé. Dans les COP, multinationales comme petites entreprises
innovantes sont engagées dans une course aux technologies vertes et présentent leurs solutions
contre le réchauffement climatique dans des ateliers, expositions ou lors des « business days ».
Deuxiemement, la discussion sur les flux financiers nécessaires pour la transition énergétique
des pays en développement privilégie souvent la mobilisation de financements privés. L’exemple
le plus éloquent est celui du mécanisme de développement propre. Considéré comme
I'instrument majeur du Protocole de Kyoto a la fois pour le transfert technologique et le
financement de réductions dans les pays du Sud, le MDP est fondé sur une logique de
coopération entre entreprises qui visent a faire du profit : les entreprises du Sud recoivent des
investissement directs, alors que pour les entreprises du Nord, I'investissement leur permet,
d’'un co6té, d’obtenir des crédits carbone qui réduisent leurs obligations de réduction dans le
cadre du marché de carbone domestique et, de l'autre, de faciliter I'accés aux marchés
émergents. Ainsi, une grande partie des projets MDP a profité a la Chine, alors que les pays

africains n’ont pratiquement pas recu d’investissements dans ce cadre (World Bank, 2010).
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CONCLUSION DE LA PREMIERE PARTIE

L’approche développée dans cette partie de la these visait a nous permettre d'avoir une vue
d’ensemble sur le probléme climatique et sa prise en charge par les institutions du systeme
onusien. Pour cela, il s’agissait d’abord de dénaturaliser, historiciser, mettre en contexte

I'ascension du changement climatique sur la scéne internationale.

En premier lieu, nous avons passé en revue les historiographies classiques sur le régime
climatique qui racontent séparément et/ou successivement la problématisation politique et
scientifique du réchauffement du climat. Ces historiographies nous suggérent une trajectoire du
probléme, et identifient des moments, acteurs et institutions décisifs. A leur tour, ceux-ci
deviennent autant de boites noires a travers lesquelles se construit la cohérence d'un récit sur la
prise en charge, par la « communauté internationale », d’'un probléeme environnemental global.
Nous avons ensuite montré que la séparation entre sciences et politiques du climat est a la fois
un des mythes fondateurs de ce récit, et pensée comme une des sources de légitimité du systéme
particulier qui est aujourd’hui en charge du probleme climatique au niveau international. Ce
n'est qu'en ouvrant quelques-unes de ces boites noires que nous avons pu montrer tres
précisément en quoi sciences et politiques climatiques ont au contraire, a chaque étape de la
mise en place de ce systeme, interagi. Nous espérons avoir convaincu le lecteur que
«découvertes » scientifiques, considérations politiques et jugements de valeur sont
inextricablement entremélés dans le fagconnement, la construction, et la stabilisation des pierres
angulaires et des contours actuels de la gouvernance climatique. Le pari était donc celui de
raconter non pas une histoire de mise sur agenda, ni I’histoire d'une alerte scientifique et de sa
prise en charge politique, mais I'histoire de la construction d'un probléme public au niveau

global.

L’'image qui émerge est celle d'un systéme unique, qui combine une série d’arénes et
d’institutions - la Convention climat, les conférences des Parties, le GIEC, le marché de carbone,
etc. -, et mobilise une multitude d’acteurs de toutes sortes, que nous avons choisi d’appeler
«régime climatique ». En faisant appel a différentes traditions dans 'acception du terme de
régime, nous espérons avoir attiré l'attention sur la complexité du phénomeéne : le régime
climatique est composé d'une série de traités et d’institutions internationales, mais pas
seulement. Il établit des relations particulieres entre sciences, politiques et marché, instaure et
perpétue certaines facons ou procédures pour dire le vrai, mais ce ne sont pas les seuls points
qui font son intérét. Ce n’est qu’en combinant ces approches et ces questionnements qu’on voit

finalement se dessiner les contours du régime climatique.
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Celui-ci a plusieurs traits caractéristiques : il s’occupe d’un probléeme décrit comme résolument
global, et ne pouvant étre traité efficacement qu’au niveau mondial ; il le traite a travers des
institutions onusiennes qui obéissent a certaines regles particulieres comme la souveraineté des
Etats, le principe que chaque Etat a une voix, 'association (mais pas l'inclusion) de la société
civile, etc. ; il organise les relations entre recherche scientifique et politiques publiques a travers
un organisme d’expertise particulier, le GIEC. L’analyse de cet organisme a montré qu'il y a un
écart entre son auto-description (« policy-relevant but not policy-prescriptive ») et une réalité
plus hybride : le GIEC a une place centrale dans le régime climatique non seulement parce qu'il
«infuse » des connaissances scientifiques dans le processus politique, mais aussi parce qu'il
purifie constamment domaines scientifiques et politiques, et parce qu’il influence I'agenda,
mobilise et enréle des acteurs pour le processus, et participe au cadrage du probleme. C’est a ce
dernier que nous nous sommes intéressés par la suite. Le probléme climatique est en effet
formulé d’'une facon spécifique au niveau global: en suivant les cas emblématiques et
précurseurs de I'ozone et des pluies acides, il est défini comme un probleme de pollution. Cela
veut dire que I'on s’intéresse principalement aux rejets - les émissions de CO; -, qu'il s’agit de
diminuer au niveau global, et qu'on procéde par une répartition d’'un objectif de réductions
global parmi les pays « pollueurs ». Deuxiemement, le régime est régi par une distinction entre
pays industrialisés et pays en développement, qui désigne les premiers comme « responsables »
du probléeme. En effet, ils le sont dans les deux sens du terme: ils ont une responsabilité
historique pour avoir causé le probleme, mais ils sont aussi « en charge » du probléme : I'avenir
du monde est « entre leurs mains ». Troisifmement, une grammaire faite de mécanismes de
marché et de technologies énergétiques domine les discussions. Elle a trouvé son expression
juridique dans le Protocole de Kyoto, qui met en place des « mécanismes flexibles » afin de

faciliter aux Etats d’atteindre leurs objectifs de réductions.

Une premiére conclusion de ces observations est que ce cadrage de la question - que nous avons
appelé « script » du drame climatique - renforce les inégalités dans le systéme international au
lieu de les mettre en cause. Il définit les principaux émetteurs de GES - les pays et les entreprises
du Nord - comme acteurs, et leur donne les réles principaux dans un drame qui inscrit la
gouvernance climatique internationale dans le grand récit d’'une lutte mondiale contre un
danger environnemental global. Les COP sont mises en scéne comme de grands moments de
décision, réunissant tous les acteurs et concentrant toutes les attentes, le temps de deux
semaines, au niveau global (Dahan et al,, 2010). Vu la structure du systéme international, il est
certes difficile d’'imaginer que les roles soient distribués autrement dans un régime qui prétend
réguler un probléme qui touche une question aussi sensible que celle de I’énergie. Il est

néanmoins important de comprendre comment le cadrage dominant renforce et formalise ce
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biais. Une telle approche aide aussi a reconnaitre en tant que tels des recadrages partiels comme
le « tournant de 'adaptation » au début des années 2000, et de voir en quoi ces redéfinitions
essaient de changer la donne, de redistribuer les cartes pour les acteurs existants, voire de
donner une voix a de nouveaux groupes d’acteurs, comme par exemple les pays les moins
développés, les populations locales, ou les «réfugiés climatiques ». Un autre recadrage, plus
radical, est celui qu’'essaie d'imposer le mouvement de « justice climatique » récemment!13, Vu
sous cet angle, nous ne sommes plus dans un monde de pays « responsables », qui ressemble a
ceux de la « corporate responsability » ou du « Global Compact » de Kofi Annan, mais devant un
tribunal mondial ou une partie revendique son droit inaliénable a un environnement non

dégradé ou exige une réparation.

Une deuxieme conclusion s'impose au vu des développements plus récents : I'aréne climatique
est caractérisée par un décalage entre une rhétorique résolument globalisante et « top-down »,
résultat d’'une part de la relation étroite et supposée linéaire entre expertise et politiques
climatiques, d’autre part du cadrage en termes d’objectifs chiffrés de réduction, et une realpolitik
« bottom-up », fondée sur la souveraineté des Etats et la différenciation entre régime climatique
et autres régimes internationaux. Ce décalage a éclaté au grand jour lors de la conférence de
Copenhague (Aykut et Dahan, 2011), quand le régime a basculé, sous la pression des Etats-Unis
et des pays émergents, vers une approche pledge and review, alors que l'expertise s’est vue
confier la tiche de garde-fou qui rappelle aux négociateurs le fossé séparant les engagements
volontaires des Etats et ce qui serait « nécessaire » d’'un point de vue scientifique (UNEP, 2010).
Notre argument ici est que ce décalage n’est pas nouveau: il structure le régime climatique
depuis longtemps. Ajoutons que sous cette globalité en partie imaginaire - dont nous avons
montré la construction par les infrastructures, mais aussi les discours des sciences sociales et
économiques - se cachent des divergences d’intéréts patentes. Celles-ci n’expliquent pas
seulement l'opposition caricaturale des pays pétroliers au processus, mais peut-étre aussi
certaines autres résistances: dans les arenes climatiques, on ne parle pas explicitement des
gagnants et des perdants du systeme marchand actuel, ni du fait qu'un réchauffement futur
produira non seulement des perdants, mais aussi, au moins provisoirement, des gagnants (pour

une thématisation précoce de ce probleme, voir Mayer-Albich, 1980).

Finalement, le cadrage en termes de «probleme de pollution» et la focalisation sur les
mécanismes de marché pose un ensemble de problémes que 'on comprend plus facilement
quand on compare cette facon de problématiser le changement climatique avec des cadrages

alternatifs. Ainsi, la concentration sur les rejets et non pas sur les raisons profondes du

113 Ce mouvement monte en puissance depuis quelques années, et a été particulierement visible lors de la conférence
de Copenhague en 2009 (Chetaille et al.,, 2010, Dahan et al., 2010, Radanne et al., 2010).
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probléme des émissions de CO; évacue tout un ensemble de questions, comme le capitalisme
fossiliste, la structure du systéme international, les régimes paralleéles au régime climatique
comme I'OMC, ou encore la « non-négociabilité » du American way of life, qui ne cesse de se
propager a travers le monde. On peut légitimement se demander si la vraie question a négocier
n'est pas celle des modalités de non-extraction des ressources fossiles restantes. Une telle
approche inclurait une refonte des structures de gouvernance mondiale de facon a expliciter
puis éviter les conflits entre régimes (OMC, Banque mondiale, etc.) pour donner la priorité a la

lutte contre le réchauffement.

Un deuxieme récit alternatif serait celui de la « modernisation écologique », appliqué au niveau
mondial. Admettons qu'un tel cadrage est visible dans les grandes conférences, plus précisément
dans le « off » des COPs ou foisonnent technologies vertes et toutes sortes d’acteurs faisant la
promotion de telle ou telle approche ou solution au probléme. Mais dans les négociations, ce
sont les aspects négatifs des réductions qui sont mis en avant, et non pas les effets positifs d’'une
éventuelle transition énergétique globale. Dans le jeu mondial du «burden sharing », c’est
finalement celui qui arrive a négocier le « fardeau » le plus petit qui gagne. Les objectifs positifs
ou les opportunités économiques ne sont pas thématisés, et pas non plus les modalités de
reconversion du systéme énergétique et de I'’économie mondiale vers des chemins de croissance
(ou de non-croissance) moins polluants. En ce sens, il est significatif qu'apreés plus de 20 ans de
négociations climat, les pays accordent toujours infiniment plus de subventions, au niveau

mondial, aux énergies fossiles qu’aux énergies renouvelables.
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DEUXIEME PARTIE

LE CLIMAT ET LEUROPE
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INTRODUCTION DE LA DEUXIEME PARTIE

L’Europe a un statut particulier dans les négociations sur le climat, et son leadership dans cette
aréne est largement reconnu dans la littérature académique (voir e.a. Gupta et Grubb, 2000,
Yamin, 2000, Gupta et Ringius, 2001, Schreurs et Tiberghien, 2007, Tubiana et Kieken, 2007,
Lindenthal, 2009, Oberthiir et Pallemaerts, 2010, Wurzel et Connelly, 2011). Elle a joué un réle
moteur pour le processus notamment en adoptant de fagon unilatérale des objectifs de réduction
des émissions a la veille des dates-clefs du processus. La Communauté Européenne''* a signé la
Convention climat ainsi que le Protocole de Kyoto - elle est le seul groupe de pays a 'avoir fait -
et le climat représente une de ses (rares) histoires internationales de succes, ce que la
Commission n’oublie pas de rappeler régulierement dans diverses publications (p.ex. European
Commission, 2007b, c). Encore récemment, elle s’est positionnée dans les négociations post-
2012 en proposant un « paquet énergie-climat»'"” avec un triple objectif affiché: 20% de
réductions unilatérales d’équivalent CO2 (objectif qui aurait pu atteindre 30% dans le cadre d'un
accord satisfaisant a Copenhague), 20% d’énergies renouvelables dans le bouquet énergétique
européen, enfin une augmentation de I'efficacité énergétique de 'Union de 20% d’ici 2020". Si
ce « 3 fois 20 » n’a pas suffi pour remettre I'Europe au centre du jeu (Aykut et Dahan, 2011), il

témoigne néanmoins de son ambition dans I'aréne climatique.

Partant de ce constat, cette partie a pour objet d’éclairer le role de I'Union Européenne dans le
régime climatique et, inversement, le rdéle du probléme climatique dans les politiques
européennes. Pour cela, nous allons d’abord (chap.7) retracer comment le climat, avant tout un
sujet de recherche pour I'Union a l'origine, est devenu un probléme politique dans lequel les
institutions européennes aspirent a un réle de leadership international. Nous allons montrer que
la traduction du changement climatique en probléme politique est passée par le prisme des
politiques communautaires antérieures dans deux domaines, celui de I'environnement et celui
de I'énergie. En méme temps, le climat a donné un nouvel élan aux politiques européennes dans
ces domaines. A partir de 13, nous regarderons comment I'Europe s’est positionnée, a travers la

formulation d’une politique climatique ambitieuse, comme leader sur la scéne internationale. En

114 La Communauté Européenne (CE), un des trois piliers de I'Union Européenne (UE) selon la doctrine du traité de
Maastricht (1992), était au moment des signatures la seule institution européenne a avoir une personnalité juridique
et a pouvoir signer des traités internationaux. Ceci a changé avec le traité de Lisbonne en 2007 et son entrée en
vigueur en 2009, quand I'Union Européenne a acquis une personnalité juridique. Dans un souci de simplification, nous
utiliserons les termes « Communauté européenne », « Communauté », « Union Européenne », et « Union » de maniere
synonyme. Toutefois, pour éviter tout anachronisme, nous préférerons le terme de Communauté pour les évenements
antérieurs au Traité de Maastricht.

115 Le paquet regroupe plusieurs textes. Le détail des textes adoptés est consultable en ligne [28.05.2011] :
http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?type=TA&reference=20081217&secondRef=TOC&language=EN.

116 Un autre objectif, plus controversé mais moins médiatisé, est d’atteindre une proportion de 10% de biocarburants
dans la consommation totale des véhicules d’ici 2020.
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effet, la littérature académique sur le leadership dans les relations internationales souligne
I'importance des mesures domestiques soit comme source de crédibilité dans les négociations,
soit pour s’assurer un avantage compétitif quand les outils mis en place sont adoptés par
d’autres pays et dans d’autres contextes. Dans le chapitre 8, la rhétorique européenne sera
confrontée au déroulement des négociations internationales, afin de mesurer la performance de
la Communauté dans le régime climatique et d’interpréter ses positionnements successifs dans
un cadre plus large. Ce dernier point est particulierement important, parce qu’il touche a la
question de l'autodéfinition de 'Union Européenne comme acteur sur la scéne internationale.
Celle-ci se transforme au fil des années et les politiques climatiques s’inscrivent dans un
contexte historique changeant, a commencer par l'euphorie pro-européenne du début des
années 1990 apres I'Acte unique européen et le Traité de Maastricht, en passant par les
discussions sur le principe de subsidiarité au milieu de la décennie, pour finir avec le tournant

néolibéral des politiques européennes et I'agenda de Lisbonne au début du nouveau millénaire.

Etant donné que le changement climatique est défini par les institutions européennes comme
champ d’action prioritaire pour I'Europe, il importe de regarder en détail les outils politiques
mis en ceuvre pour répondre au probleme climatique : dans quelle conception du réle de la
Communauté vis-a-vis des Etats membres s’inscrivent-ils ? Comment I'Union se projette-t-elle a
travers les politiques climatiques qu’elle propose, promeut et met en ceuvre ? Au début des
années 2000, le marché du carbone (European Emissions Trading Scheme, EU ETS) devient
l'outil central de I'action européenne sur le climat. Le chapitre 9 reviendra sur les raisons qui ont
contribué a ce développement, et sur les implications de ce choix de politique publique. En effet,
contrairement a ce que les commentaires de certains observateurs laissent entendre, le marché
de carbone européen n’est pas le résultat d’'un « malentendu » entre les Etats-Unis et 'Europe. Il
est le résultat d’'une coincidence historique de trois éléments: I'’échec des négociations intra-
européenes sur la taxe carbone, un conflit entre approches top-down et bottom-up dans la
gouvernance européenne articulé autour du principe de subsidiarité et des débats d’économistes
et juristes autour de la réforme de la régulation environnementale. Conformément a I'approche
développée dans les chapitres précédents, nous montrerons donc comment le marché du
carbone européen a été coproduit dans les négociations politiques et débats académiques. Dans
une breve conclusion, nous reviendrons finalement sur les enseignements a tirer de I'analyse

des politiques climatiques européennes.

En plus de la littérature secondaire abondante sur le sujet, cette partie de la thése s’appuie sur
une panoplie de documents européens. Nous analyserons en particulier deux corpus de textes
programmatiques émanant de deux institutions européennes : premiérement, nous préterons

une attention particuliere aux Communications de la Commission européenne, qui détient le
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monopole de l'initiative au niveau européen (voir I'encadré 1), et en particulier aux livres verts
et blancs, instrument a travers lequel la Commission lance des débats et prépare des initiatives
réglementaires. Deuxiemement, nous regarderons de facon systématique les Conclusions des
sommets du Conseil européen depuis les années 1990, afin de déceler les grandes tendances

dans le positionnement européen sur le dossier climatique.

De maniére générale, cette deuxiéme partie ne constitue pas seulement une analyse du
développement des politiques climatiques européennes, mais s’attache a élucider d’'un coté les
influences réciproques entre discours, formulation politique et expertise, de 'autre le lien entre
politiques climatiques et construction européenne. L’hypothese de base est celle d’'une co-
construction de I'acteur européen et de la politique climatique qu’il développe et met en ceuvre.
Cette posture théorique et méthodologique fait écho au postulat développé dans les études des
controverses selon lequel les identités des acteurs d’'une controverse ne sont pas stables, mais
émergent et se transforment en méme temps que la controverse se déploie (voir p.ex. Callon et

al, 2001).
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Encadré 1 - Les institutions européennes et le processus législatif'"’

Cinq institutions interviennent dans la définition des politiques européennes: la Commission
Européenne, le Conseil Européen, le Conseil (des ministres), le Parlement Européen, et la Cour
de justice des Communautés. Trois de ces institutions (Commission, Conseil, Parlement) font
partie du processus législatif formel. Les autres acteurs importants comme les Etats-membres,
les groupes d’'intéréts, ou la société civile organisée (syndicats, ONG et associations) essaient de

peser sur les décisions de ces institutions pour avancer leurs agendas.

La législation européenne, telle que définie dans le Traité instituant la Communauté Européenne
(TCE)""® connait trois procédures : dans les questions ot le Conseil a des compétences Iégislatives
exclusives (Art. 250 TCE), le Parlement joue uniquement un role consultatif. Ces questions sont
principalement régies par le principe de 'unanimité, parfois par celui de la majorité qualifiée. La
procédure de coopération (Art. 252 TCE) prévoit que le Conseil décide a la majorité qualifiée sur
une proposition de la Commission. C’est alors au Parlement de décider a la majorité absolue s'il
accepte ou non cette proposition. S'il la rejette, le Conseil peut passer outre par un vote unanime.
La procédure de codécision (Art. 251 TCE, introduite par le traité de Maastricht en 1993)
finalement, appelée « procédure législative ordinaire» aujourd’hui, donne un réle plus
important au Parlement : les étapes initiales sont comme celles de la procédure de coopération,
sauf qu’en cas de désaccord entre Conseil et Parlement, le Comité de conciliation essaie de
trouver un compromis. A l'issue de cette procédure, les deux organes doivent de nouveau
décider sur l'acte législatif. D’'une maniére générale, les politiques relatives au changement
climatique tombent, dans la période qui nous intéresse ici, principalement dans les domaines de
la compétence exclusive du Conseil (questions fiscales, sources énergétiques et structure du
systéeme énergétique a unanimité, droit de la concurrence a majorité qualifiée) et de la
procédure de codécision (questions environnementales sauf fiscalité, sources et structure,

réseaux transeuropéens, marché commun).

La législation européenne se divise par ailleurs en trois catégories (Art. 249 TCE) : le réglement
s’applique directement, c’est-a-dire qu’il n’a pas besoin d’étre traduit dans le droit national. La
directive fixe un cadre et des objectifs, et laisse aux pays membres le soin de les traduire au
niveau national. La décision, finalement, vise directement une personne naturelle ou juridique.

Elle est immédiatement contraignante.

117 Ce paragraphe décrit les procédures en vigueur avant le traité de Lisbonne.

118 Le TCE, signé a Rome en 1957 et modifié plusieurs fois depuis, s’appelle « traité sur le fonctionnement de I'Union
Européenne » depuis I'entrée en vigueur du traité de Lisbonne. Nous nous référons a la version consolidée apreés le
traité d’Amsterdam (1997).
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Le role des institutions-clefs dans la définition des politiques européennes peut étre briévement

caractérisé comme suit :

La Commission joue un role central dans les politiques européennes : gardienne des traités et de
I'intérét général, elle a le monopole de l'initiative dans la législation. Elle lance les débats
préalables a la prise de décision par des communications, qui peuvent prendre des formes
diverses (propositions générales, papiers stratégiques, livres verts et blancs). La Commission est
issue de la Haute Autorité de la Communauté Européenne du Charbon et de I’Acier, ce qui
explique en partie qu’elle prend traditionnellement des positions fortes sur les questions

énergétiques.

Le Conseil (de I'Union Européenne'”’, ou Conseil des ministres), composé des ministres compétents
dans un domaine spécifique, est un organe incontournable du processus législatif. C’est
principalement a travers cette institution que les Etats membres pésent sur les politiques
européennes. L'influence d'un pays particulier est particulierement importante dans les
domaines régis par le principe de 'unanimité, méme si le consensus reste de mise méme dans

les questions pour lesquelles la majorité qualifiée suffit.

Le Conseil Européen, composé des chefs d’Etat des pays membres, n’a pas de fonction législative.
Ces déclarations (qui sont toujours unanimes) ont toutefois une fonction tres importante dans la
définition des grandes lignes des politiques européennes : les Etats membres indiquent ainsi les
domaines dans lesquels ils souhaitent que la Commission prenne l'initiative, et signalisent
jusqu’ou ils sont préts a aller dans la communautarisation sur un sujet spécifique. Les
déclarations du Conseil Européen a des moments clef du processus ont joué un réle important

pour la définition d’'une politique européenne dans les domaines climatique et énergétique.

Le Parlement est clairement, dans la période qui nous intéresse ici, le maillon faible dans la
troika législative européenne. Son influence est toutefois considérable dans les questions
environnementales régis par la procédure de codécision, et son influence tend a croitre avec la
communautarisation de nouveaux champs politiques, et les tentatives de démocratisation des
instances européennes. Méme si c’est un acteur hétérogéne (les majorités changent et les
parlementaires sont souvent tiraillés entre loyautés nationales et envers leur famille politique),
il s’est régulierement illustré par des prises de position ambitieuses dans les questions

environnementales.

119 Le Conseil des ministres des Communautés Européennes devient « Conseil de I'Union Européenne » en 1993, avec
le traité de Maastricht. Nous le citerons donc comme « Council of the EC » jusqu’en 1993, et de « Council of the EU » a
partir de cette date.
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CHAPITRE 5
UNE AMBITION DE LEADERSHIP :

LE DEVELOPPEMENT DES POLITIQUES CLIMATIQUES
EUROPEENNES

« Ou en sommes-nous aujourd’hui ? L’Europe est prise en
tenaille entre 'Amérique d'un coté et la Chine de l'autre.
L’Amérique et la Chine, métaphysiquement parlant, cela
revient a la méme chose : la méme frénésie désespérée de
technologie déchainée, un mode de vie déraciné pour
I’'homme moyen [...] Par la confrontation critique avec la
tradition européenne toute entiére, il s’agit de répéter la
question :'qu’est-ce que I'Europe ?’, ou plutot, ‘qu’est-ce
que cela signifie pour nous d’étre européens ?, donc de
formuler un nouveau commencement. La tache est
difficile, elle nous oblige a prendre le grand risque de
sauter dans l'inconnu. Car la seule alternative est celle de
la lente déliquescence, la transformation progressive de
I'Europe en ce que la Grece était devenue pour 'Empire
romain arrivé a maturité: une destination pour le
tourisme culturel nostalgique, sans aucune importance
réelle » Slavoj Zizek dans Bienvenue dans le désert du réel
(2002).

5.1. LANOTION DE LEADERSHIP DANS LES RELATIONS INTERNATIONALES

A. TROIS DIMENSIONS DU LEADERSHIP

Grubb et Gupta (2000), dans un texte qui constitue une synthése des travaux sur le leadership
dans les relations internationales, distinguent trois « modes » ou dimensions du leadership (sur
ce sujet, voir aussi Young, 1991, Underdal, 1994). La premiére dimension, que les auteurs
appellent « leadership structurel » est en méme temps la plus intuitive. Elle se référe a I'exercice
de la force économique, diplomatique et militaire par un pays pour défendre ses propres
intéréts. Cette facon de comprendre le leadership est issue de I’école « réaliste » des relations
internationales. Mais, étant donné que l'utilisation de la force est de plus en plus encadrée sur

I'échiquier international, d’autres facteurs deviennent importants, comme la capacité de forger
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des alliances, de proposer des solutions a des problemes communs, d’influencer la perception
des autres, etc. C’est pour ces raisons que Grubb et Gupta introduisent une deuxieme dimension
du leadership, qu’ils nomment « directionnel ». Ils désignent ainsi la faculté de « montrer le
chemin » par des régulations, technologies, et autres innovations que d’autres pays adoptent par
la suite. Cette deuxiéme dimension s’apparente a un leadership « doux » et « bottom-up », qui
fonctionne par la diffusion de solutions concrétes plutét que par I'imposition de régles par le
niveau international. Ils la distinguent ensuite d’une troisieme dimension, le leadership
« instrumental ». Utilisant les armes traditionnelles de la diplomatie, méme des Etats faibles en
termes économique et militaire peuvent en effet influencer les relations internationales, en
construisant des coalitions de pays autour de themes fédérateurs, ou en imposant un cadrage
particulier d’'un probleme qui vise a lier différents sujets dans les négociations («issue-
linkage »). On peut d’ailleurs distinguer deux stratégies de leadership qui sont transversales aux
trois « modes » de Grubb et Gupta : 'action unilatérale, par la force ou par I'’exemple, s’oppose a
la démarche multilatérale, qui repose sur des alliances stratégiques et passe souvent par les

institutions internationales.

B. POURQUOI DEVENIR LEADER ?

Dans une premiére acceptation, le leadership procure l'avantage d'imposer des solutions en
phase avec les intéréts du ou des pays qui arrivent a faire adopter leur point de vue. En prenant
l'initiative, un leader peut aussi prévenir des décisions qui lui seraient défavorables. Au-dela de
cet aspect quelque peu évident, la littérature sur les relations internationales souligne deux
raisons qui poussent les Etats a essayer d’exercer leur leadership sur la scéne internationale

(tableau 5).

Contre I’école néo-réaliste centrée sur les intéréts, il existe désormais une tradition dans I'étude
des relations internationales qui ouvre la « black-box » de I'Etat et souligne 'importance des
politiques domestiques dans la définition d’'une politique extérieure. Since «the political
structure of decision making can sometimes determine policy choices or at least severely
constrain the set of feasible outcomes » (Bueno de Mesquita et Lalman, 1992: 15), nous devons,
selon ces auteurs, tourner notre attention vers les dynamiques de politique intérieure pour
comprendre certaines dynamiques sur la scene internationale. La théorie « coalition size » (taille
de la coalition) par exemple, postule que la volonté de sécuriser le pouvoir au niveau
domestique - et donc de mener une politique qui vise a construire et a consolider des coalitions
dans son propre pays - guide les actions de politique extérieure (Risse-Kappen, 1991, Bueno de

Mesquita et Lalman, 1992, Millner, 1997). Le leadership international devient alors un facteur de
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politique intérieure, et I'image que se forge le chef de gouvernement dans les relations
internationales peut étre interprétée, dans les systémes démocratiques, comme un élément dans

la course pour les prochaines élections :

«information on leader performance in the international sphere affects domestic perception of
the leader’s abilities. The selectorate favors better leaders, because they expect that high ability
leaders will provide more in the future. As such, leaders of countries with open information
structures have incentives to perform well in the international sphere so that domestic

observers will receive positive signals about their ability levels » (Wiggs Patty et al., 2003: 6).

Ce constat est important parce qu’il suggére que des pays peuvent étre préts a accepter des
résultats qui ne sont pas parfaits du point de vue de leurs intéréts a long terme, si le
positionnement produit un effet positif au niveau national pour le gouvernement en place. C’est
par exemple le cas quand un pays est hote d'une conférence internationale : I'attrait d’apparaitre
comme le facilitateur d’'un accord sous I'ceil attentif de la presse domestique peut pousser a faire

plus de concessions que le méme pays ferait dans d’autres circonstances.

Tableau 5 - trois approches pour expliguer le leadership

Motivation Variable explicative Origines théoriques
Suprématie Imposer ses positions ou Intéréts des Etats Néo-réalisme dans les
. . éviter des résultats relations internationales
internationale
défavorables
Primauté de la | Se forger une image de Paysage et dynamiques Coalition size theory
o leader des politiques
politique politiq
. domestiques
interieure
Prime au Procurer un avantage Structure de 'économie et | Théorie économique /
- compétitif a son économie positionnement des Economie politique
premier
(« first mover ») entreprises domestiques
entrant
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La notion de « first-mover advantage » (prime au premier entrant) souligne la dimension
économique de la régulation des problémes internationaux. En effet, celle-ci intervient dans des
marchés existants (imposition de nouvelles normes ou standards), pousse a des innovations
techniques (substituts aux CFC dans le cas de l'ozone, filtres et catalyseurs contre les pluies
acides) ou construit de nouveaux marchés de toutes pieces (comme dans le cas des différents
systemes de permis négociables). Le pays qui se positionne tét sur un sujet en incitant les
entreprises sous sa juridiction a innover, peut donc assurer a son économie un avantage
compétitif. Ainsi, les entreprises qui, encouragées par des régulations strictes, ont introduit des
substituts aux CFC en premier ont pu gagner des parts de marché aprés les accords
internationaux sur l'ozone (Barrett, 1992). Et la Grande Bretagne mise explicitement sur cet
effet quand elle crée, en 2002, un précurseur du marché de carbone européen sur le sol
britannique: « The UK government had hoped that there would be advantages for UK firms
from early participation in a “trial run” trading scheme, before they had to operate the EU
scheme, and had also hoped to establish the City of London as a global centre for emission
trading » (S Smith et Swierzbinski, 2007: 152). C’est toutefois un pari risqué, parce qu'’il

suppose une bonne anticipation des changements a venir.

Apreés avoir discuté les avantages liés au leadership, soulignons que des positionnements plus
défensifs peuvent tout autant procurer des avantages. Il est notoirement difficile de forcer un
pays a adhérer a un accord international, ainsi que de faire respecter des accords internationaux
une fois qu'ils entrent en vigueur. Comme nous 'avons noté dans un précédent chapitre, ce
probleme est connu sous le nom de «free rider » ou « passager clandestin ». A I'opposé du
«leader » se trouve donc le «late mover » qui attend de voir si une régulation internationale
fonctionne et produit les effets souhaités, profite d’éventuels effets positifs d’'un accord en
termes de mise a disposition de biens publics, et pourra toujours décider de suivre si et quand il

le juge opportun.

C. STRUCTURE DU CHAPITRE

Dans ce qui suit, nous allons (5.2) présenter une étude de la mise en place des politiques
climatiques européennes. Dans ce sous-chapitre, nous analyserons la mise sur agenda du
probléme au niveau européen et montrerons en quoi les politiques climatiques européennes
sont héritiéres des politiques antérieurs dans les domaines de 'environnement et de I'énergie.
Ensuite, (5.3) nous présenterons une étude sur la rhétorique des instances européennes sur la
question climatique, pour voir a quel réle elles aspirent a différents moments dans les

négociations internationales et sur quelles mesures domestiques elles comptent s’appuyer afin
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de se donner les moyens de leur ambition. En effet, si la Communauté Européenne a tres tot
affirmé sa volonté de prendre le leadership sur le dossier climatique, elle n’a pas toujours réussi
a réconcilier son ambition internationale et sa capacité de mise en ceuvre interne (Gupta et
Ringius, 2001, Oberthiir et Pallemaerts, 2010). Ce décalage renvoie a la différence entre
dimensions interne et externe du leadership et donc a la distinction entre leadership
directionnel et autres formes de leadership (structurel et instrumental). Dans le cas de 'Union
Européenne, cette différence est particuliérement importante a cause de la complexité des
processus de négociations internes. Par conséquent, le chapitre suivant (6) aura pour objet de
comparer ambition et réalité du leadership européen et de mettre en perspective I'action des

instances européennes.

5.2. NAISSANCE D’UNE AMBITION DE LEADERSHIP : PHASE PRECOCE DES POLITIQUES
CLIMATIQUES ET HERITAGE DES POLITIQUES ENERGETIQUES ET
ENVIRONNEMENTALES

A. DE LA RECHERCHE CLIMATIQUE A L’ACTION ?

i) Un premier programme de recherche dés 1979

Le premier programme de recherche sur le changement climatique est lancé par une décision du
Conseil européen en 1979 (Council of the EC, 1980a). La motivation pour cette décision est double :
d’une part, le programme permet d’unir plusieurs petits programmes de recherche dans le domaine de
I’environnement dans un axe stratégique (sur l'environnement comme champ de la politique de
recherche européenne, voir Delezay, 2007). D’autre part, une sécheresse sévére frappe plusieurs
régions européennes et une partie de 1I’Afrique en 1976, et donne une justification externe pour
renforcer les recherches en climatologie. Ce dernier argument est particulierement important, parce
qu’il permet aux institutions européennes de convaincre un petit groupe de pays qui s’opposent a la
décision sur fond de doutes sur 1’util