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RESUME

Contexte

Afin de se préparer a la seconde période de mise en ceuvre du protocole de Kyoto (2013-
2020), la Confédération a mené une révision totale de la loi fédérale sur la réduction des
émissions de CO,, entrée en vigueur au ler janvier 2013. La Confédération a ainsi renforcé ses
objectifs en matiére de lutte contre le changement climatique et a introduit de nouveaux
instruments d’intervention pour y parvenir.

Depuis lors, la nécessité politique de réduire les émissions de gaz a effet de serre s'est encore
accentuée. Lors de la COP21 en décembre 2015 a Paris, la Suisse s'est engagée a réduire ses
émissions de gaz a effet de serre de 50 % par rapport a 1990 a I'horizon 2030. En outre, la
stratégie énergétique 2050 ambitionne de ramener les émissions de CO, par habitant dans une
fourchette de 1 a 1,5 tonne d'ici a 2050, contre 5,3 tonnes par habitant a I'heure actuelle.

Objectif de I'étude et questions de recherche

Cette recherche mandatée par I'OFEV analyse l'impact de la politique climatique sur le
comportement des acteurs économiques et leurs réactions face aux instruments publics
introduits pour réduire les émissions de CO,. L'étude, réalisée au cours de l'année 2015,
questionne la cohérence du dispositif institutionnel actuel ainsi que sa capacité a stimuler
I'action des acteurs économiques en matiere de réduction des émissions de CO,. Elle livre un
diagnostic de I'efficacité, de I'effectivité et de la désirabilité de la politiqgue publique menée par
la Confédération.

Méthode

L'étude repose sur une investigation approfondie des processus décisionnels par lesquels les
acteurs économiques mettent en place des stratégies de réduction des émissions de CO,. 47
entretiens semi-structurés avec des décideurs ont été réalisés, puis croisés avec des données
statistiques ainsi qu'avec les informations obtenues par recherche documentaire. L'enquéte
concerne trois champs d'études prioritaires pour la politique climatique, définis en
collaboration avec I'OFEV : (1) I'impact des prescriptions CO; sur les importateurs de voitures de
tourisme dans le secteur des transports; (2) l'impact du Programme Batiments sur les
propriétaires de logements dans le secteur des ménages; (3) I'impact de la taxe CO; sur les
entreprises du secteur économique tertiaire.

Principaux résultats (cf. Tableau 1, ci-dessous)

Impacts des prescriptions CO, sur les importateurs de voitures de tourisme

Les normes CO, ne constituent pas une interdiction d’importer des véhicules excédant les
valeurs cibles, mais impliquent uniquement une sanction financiere en cas de dépassement.
Leur efficacité a réduire les émissions de CO, du secteur des transports souffre d'un champ
d’application restreint aux seules voitures de tourisme, alors que le bas prix des carburants en
Suisse favorise I'augmentation des émissions de CO, dues au tourisme a la pompe. En outre,



les normes CO; n’exercent que peu d'impacts sur le marché de I'importation officielle. Elles ne
s'appliquent que sur l'ensemble des véhicules importés annuellement et non sur chaque
véhicule mis sur le marché par les gros importateurs officiels. Des lors, les consommateurs ne
sont pas nécessairement avertis du fait que certains véhicules fournis par les importateurs
officiels dépassent les normes légales sur le CO,. Pour autant que la performance CO; indiquée
par les constructeurs soit considérée comme exacte, 77 % des gros importateurs officiels de
voitures de tourisme respectent ainsi déja les nouvelles normes CO;, sans nécessairement avoir
besoin de modifier fondamentalement leur politique d'importation et de vente de véhicules.
Toutefois, la marge de manceuvre supplémentaire des importateurs officiels est mince compte
tenu de leur dépendance a I'égard des constructeurs d’automobiles.

A I'opposé, les normes CO, s'appliquent sur chaque véhicule mis sur le marché par les petits
importateurs paralleles. Ces derniers pesant moins de 10 % des ventes sur le marché, ils
s'acquittent pourtant de pres de 51 % des sanctions pour dépassement des normes sur le CO..
Les petits importateurs paralleles déploient ainsi diverses stratégies dans le but de réduire
I'impact des normes CO;. Il s'agit notamment du recentrement sur le marché des occasions de
plus de 6 mois (non frappés par les normes), les systemes de bourse CO;, ainsi que
I'importation temporaire de véhicules particulierement efficients afin d’améliorer le bilan CO;
annuel. Au-dela du probléme d’égalité de traitement entre petit et gros importateurs, |'étude
souligne que l'affectation du produit des sanctions pour dépassement des normes CO; au
fonds d’infrastructure est indésirable, puisque celui-ci finance des projets routiers générateurs
de CO,, en contradiction avec les objectifs de la politique climatique.

Impacts du Programme Batiments sur les propriétaires de logements dans le secteur des
ménages

Le Programme Batiment délivre des contributions financieres a tous les propriétaires désireux
de mener un assainissement énergétique. Cependant, on constate, entre 2010 et 2014, une
baisse progressive des parts de financement versées en faveur des propriétaires particuliers au
profit notamment des personnes morales et des sociétés immobilieres. Ceci est problématique
en ce qui concerne |'efficacité du programme, puisque le nombre de logements a assainir est le
plus important chez les particuliers.” De plus, I'on observe plus de risques d’effets d'aubaine
dans le cas d'usage du programme par les sociétés immobilieres, qui ont un intérét financier
direct a mener des assainissements, ainsi que dans le cas des institutions publiques, qui
peuvent déja étre contraintes légalement ou politiquement a mener des assainissements.

Des limites a I'effectivité sont en outre constatées, car le programme n’exerce aucun effet sur
le comportement des usagers du batiment assaini et en particulier sur leur usage du chauffage.
Il se peut donc que l'impact des assainissements énergétiques sur les émissions de CO, soit
inférieur aux effets attendus, par exemple si le chauffage central n’est pas correctement réglé
suite aux travaux, ce qui incomberait au propriétaire. D'autre part, certaines rénovations « de

' Cette tendance a été positive du point de vue de |'efficience, puisque les frais administratifs par tonne de CO:
économisée s’en sont trouvés fortement réduits.



luxe » conduisent a une augmentation indésirable de la surface de référence énergétique par
personne et donc de I'effet sur la réduction des émissions de CO,. Le Programme Batiment n’a
cependant pas d'influence directe sur I'laugmentation de la surface de référence énergétique
par personne, car seule l'isolation d’éléments de batiment déja existants est soutenue
financiérement. Une partie de ces problemes pourraient étre réglés si les contributions versées
par le Programme Batiment étaient conditionnées a la réalisation d'un audit énergétique,
indexées au mérite de l'assainissement en termes de réduction du besoin en chauffage et
restreintes a I'usage par des particuliers et des coopératives.

Impacts de la taxe CO, sur les entreprises du secteur économique tertiaire

La taxe CO; renchérit la consommation de combustibles fossiles par les entreprises de services.
La force de I'incitation économique directe découlant de la taxe est toutefois faible, car seuls
les combustibles fossiles sont visés. Or, |'essentiel du bilan climatique des entreprises de
services est composé des émissions de GES provoquées indirectement — au cours du processus
de création de la valeur — ou contenues dans la consommation d'électricités, toutes deux non-
visées par la taxe CO,. L'entrée en vigueur de la taxe CO, a exercé des effets bénéfiques
indirects en contribuant a un climat propice a la recherche de stratégies innovantes de
réduction du CO; par certaines entreprises cherchant a se profiler en pionner dans le domaine
environnemental et désireuses de limiter les risques d’apparition de normes légales plus
contraignantes. Les ressources nécessaires a l'innovation en matiere de réduction du CO;
cantonnent toutefois ces stratégies aux grandes entreprises du secteur.

Le manque de transparence des flux financiers découlant de la taxe ainsi que du bilan
climatique des activités des entreprises empéche une prise de conscience des consommateurs
et limite la pression du marché a agir sur les émissions de CO,. En I'état actuel, les stratégies
innovantes de réduction du CO; restent économiquement trop risquées pour les PME. Cette
situation est exacerbée par les modalités de redistribution du produit de la taxe au prorata de
la masse salariale, ce qui crée une inégalité de traitement, les entreprises détenant la taille
critigue réalisant un bénéfice financier net de la taxe. La taxe CO,, censée étre neutre
économiquement, génere paradoxalement plusieurs types de distorsions économiques,
notamment parce qu’approximativement 75 % des entreprises exemptées de la taxe se
trouvent en Suisse alémanique.

Conclusion

Cette étude suggere aux décideurs plusieurs pistes de réflexion transversale afin d’améliorer la
cohérence de la politique suisse de réduction des émissions de gaz a effet de serre, notamment
les quatre suivantes :

 Eliminer les inégalités de traitement, tout en récompensant les comportements méritoires,
en universalisant I'obligation de la taxe CO; et en instaurant une redistribution du produit
proportionnelle a la performance en matiére de réduction du CO-.

» Renforcer I'impact des objectifs de la loisur le CO, en ceuvrant en faveur de leur
intégration dans les politiques de protection de I'environnement. Notamment, en obligeant
la considération des GES dans |'ordonnance relative a ['étude d'impact sur



I'environnement; en incorporant des prescriptions sur les GES dans I'ordonnance sur
I'agriculture biologique, dans la loi sur les placements collectifs, ou encore par
I'introduction d'objectifs de réduction de l'intensité CO, du courant distribué pour les
fournisseurs d'électricité.

Créer une information publique sur l'impact climatique des activités économiques en
introduisant une obligation de réaliser des bilans CO, transparents incluant les émissions
indirectes, en particulier pour les institutions de droit public.

Améliorer la crédibilité et la visibilité de I'action publique contre le CO, en affectant une
partie du produit de la taxe CO; a un fonds d’assurance public bénéficiant aux victimes et
secteurs économiques impactés négativement par le changement climatique.



Tableau 1: Diagnostic des limites a I'efficacité, I'effectivité et a la désirabilité des instruments de la politique

climatique

Prescriptions CO: sur les

voitures de tourisme

Programme Batiments

Taxe CO; et secteur des
services

Efficacité Champ d’application trop Diminution problématique des parts  Faible effet incitatif direct de
restreint des normes de financement distribuées aux la taxe CO; sur les
Prescriptions CO2 souvent particuliers, qui possédent le plus entreprises de services
invisibles et n’influencant grand nombre de logements & Les grandes entreprises de
que peu le consommateur assainir. services réalisent un
Impact limité sur le marché Aucun impact sur les comportements  bénéfice financier net par le
de I'importation officielle des habitants/lqcataires de.s biais de la taxe CO;
d’automobiles logements assainis en matiere Invisibilité et inefficacité de

d'énergie la taxe CO2 sur le
comportement des
consommateurs

Effectivité Les performances CO: La réduction attendue des émissions  Les principaux composants
annoncées par les de CO: pas nécessairement atteinte,  du bilan climatique des
constructeurs, les mesures notamment lorsque le chauffage entreprises de services,
transitoires et la possibilité n’est pas correctement réglé apres émissions indirectes de GES
de compenser les émissions I'assainissement et consommation
des véhicules trop polluants Les contributions versées 3 des d’élec’gricité, ne sont pas
rende_nt les normes peu assainissements de I'enveloppe du affectés par la taxe CO:
effectives batiment qui s'accompagnent Le systéme de redistribution
Marge de manceuvre des d'assainissements de luxe conduisent  du produit de la taxe ne
importateurs officiels limitée  a une réduction du CO; inférieure a favorise pas les stratégies les
par la dépendance aux ce qui pourrait étre attendu. Le plus méritoires de réduction
constructeurs risque étant que la surface de du CO;

Les effets des normes réference energetique par personne | 3 coordination avec le
peuvent étre contournés par  @ugmente apres l'assainissement. systéme des engagements
les importateurs paralléles L'effectivité serait supérieure si les formels de réduction ainsi
encouragements étaient indexés a un  qu’avec les autres
calcul de réduction du besoin en instruments de politiques
chaleur a I'échelle du logement sur la  environnementales est
base d'un audit énergétique améliorable
Désirabilité Inégalité de traitement entre  Risque d’'une contribution indésirable  Inégalité de traitement entre

petits et gros importateurs
de véhicules

Affectation du produit des
sanctions aux infrastructures
routieres non conforme a
I'objectif de la loi sur le CO2

a la gentrification

Effets d'aubaine important dans le
cas des contributions versées aux
sociétés immobiliéres et aux pouvoirs
publics

industrie lourde et industrie
des services

Mode de perception et de
redistribution de la taxe
favorisant les grandes
entreprises au détriment des
PME

Fortes disparités régionales
dans les exemptions a la
taxe CO>







ZUSAMMENFASSUNG

Kontext

Im Hinblick auf die zweite Umsetzungsperiode des Kyoto-Protokolls (2013-2020) hat der Bund
eine Gesamtrevision des Bundesgesetzes Uber die Reduktion der CO,-Emissionen durchgefihrt.
Diese ist am 1. Januar 2013 in Kraft getreten. Dadurch hat der Bund seine Ziele fur die
Bekampfung des Klimawandels gestarkt und neue Interventionsinstrumente eingefihrt.

Auch auf politischer Ebene ist die Notwendigkeit die Treibhausgasemissionen zu reduzieren
starker geworden. Anlasslich der COP21 im Dezember 2015 in Paris hat sich der Bundesrat
dazu verpflichtet, ihre Treibhausgase zwischen 1990 und 2030 um 50% zu reduzieren. Zudem
strebt die Energiestrategie 2050 an, die CO,-Emissionen von heute 5,3 Tonnen pro Einwohner
bis 2050 auf 1 bis 1,5 Tonnen zu senken.

Ziel der Studie und Fragenstellung

Die vom BAFU im Auftrag gegebene Studie analysiert den Einfluss der Klimapolitik auf das
Verhalten von Wirtschaftsakteuren und deren Reaktionen auf Massnahmen, die der Reduktion
von CO;-Emissionen dienen sollen. Die 2015 durchgefiihrte Studie fragt nach der Koharenz
des heutigen Instrumentensets und nach dessen Fahigkeit, Wirtschaftsakteure zum Handeln im
Bereich der Reduktion von CO,-Emissionen anzuregen. Sie erstellt eine Diagnose beziglich der
Wirksamkeit (Wahl der Zielgruppen), Effektivitat (Fahigkeit der Instrumente zur Einleitung von
Verhaltensveranderungen) und Winschbarkeit der vom Bund durchgefihrten Klimapolitik.

Methode

Die Studie basiert auf einer sorgfaltigen Untersuchung der Entscheidungsprozesse, die die
Wirtschaftsakteure fur die Realisierung ihrer CO.-Reduktionsstrategien einsetzen. Dazu wurden
47 halb-strukturierte Interviews durchgefthrt, deren Inhalt mit statistischen Angaben und
Informationen aus verflgbarer Dokumentation ergdnzt wurde. Die Studie betrifft drei fur die
Klimapolitik prioritare Bereiche, die in Zusammenarbeit mit dem BAFU ausgewahlt wurden: (1)
Einfluss der CO,-Emissionsvorschriften auf die Importeure von Tourismusfahrzeugen im
Transportbereich; (2) Einfluss des Gebaudeprogramms auf Liegenschaftsbesitzer im Bereich der
Haushalte; (3) Einfluss der CO,-Abgabe auf Firmen des Dienstleistungsbereichs.

Hauptresultate (siehe Tabelle 1 unten)

Einfluss der CO,-Emissionsvorschriften auf die Importeure von Tourismusfahrzeugen im
Transportbereich

Die CO,-Normen verbieten nicht das Importieren von Fahrzeugen, welche die festgelegten
Werte Uberschreiten, sondern fuhren zur einer ,Geldstrafe”, sollten diese Werte nicht
eingehalten werden. lhre Wirksamkeit in Bezug auf die Reduktion von CO,-Emissionen im
Transportbereich leidet darunter, dass ihr Anwendungsbereich auf neue Fahrzeuge begrenzt ist
und der reale Treibstoffkonsum nicht gentgend beriicksichtigt wird. Ausserdem fihren die
vergleichsweise niedrigen Treibstoffpreise in der Schweiz zu einem « Tanktourismus ». Damit



wird die CO,-Bilanz der Schweiz verschlechtert. Empirisch beeinflussen die CO.-Normen den
offiziellen Importmarkt nur in geringem Ausmass. Sie gelten ausschliesslich fur die
Gesamtanzahl der jahrlich importierten Fahrzeuge und nicht fur jedes einzelne Fahrzeug, das
von den grossen Importeuren auf den Markt gebracht wird. Infolgedessen sind die
Verbraucher nicht unbedingt dariber informiert, dass gewisse von den offiziellen Importeuren
gelieferte Fahrzeuge die rechtlichen CO,-Normen Uberschreiten. Unter der Annahme, dass die
vom Hersteller angegebene CO,-Angaben zutreffen, respektieren bereits 77% der offiziellen
Autoimporteure  die  neuen CO,-Normen, ohne dass diese ihre Import- und
Fahrzeugverkaufspolitik grundsatzlich andern massten. Angesichts ihrer Abhangigkeit von den
Autoherstellern ist der Handlungsspielraum der offiziellen Importeure allerdings gering.

Die CO,-Normen gelten dagegen fir jedes Fahrzeug, das von einem kleinen Importeur auf den
Markt gebracht wird. Obwohl diese Verkdufe weniger als 10% ausmachen, entrichten die
Klein-Importeure fast 51% der Geldstrafen fur das Uberschreiten der CO,-Normen. Diese
haben daher verschiedene Strategien entwickelt, um den Einfluss der CO,-Normen zu mindern.
Unter anderem weichen sie auf den Gebrauchtwagenmarkt aus; sie handeln mit Fahrzeugen,
die alter sind als 6 Monate (und daher von den Normen nicht betroffen sind), oder sie errichten
CO,-Bdrsen um ihre jahrliche CO,-Bilanz zu verbessern. Ausser dieser Ungleichbehandlung von
kleinen und grossen Importeuren zeigt unsere Studie, dass die Verwendung der Einnahmen,
der durch die Geldstrafen fir das Uberschreiten von CO,-Normen anfallen, zur Speisung des
Infrastrukturfonds nicht winschenswert ist, da dieser Strassenprojekte finanziert, die CO;
generieren. Dies steht in Widerspruch mit den Zielsetzungen der Klimapolitik.

Einfluss des Gebdudeprogramms auf Liegenschaftsbesitzer im Bereich der Haushalte

Das Gebaudeprogramm verteilt finanzielle Beitrdge an alle Eigentimer, die eine energetische
Sanierung durchfihren wollen. Zwischen 2010 und 2014 kann ein progressiver Rickgang des
Finanzierungsanteils von Privatpersonen zu Gunsten von juristischen Personen und
Immobiliengesellschaften  festgestellt werden. Hinsichtlich der Wirksamkeit ist dies
problematisch, da die Zahl der sanierungsbedurftigen Wohnungen bei Privatpersonen am
grossten ist.2  Ausserdem besteht bei der Anwendung des Programms durch
Immobiliengesellschaften ein grésseres Risiko von Mitnahmeeffekten, da diese an Sanierungen
ein direktes finanzielles Interesse haben. Ahnliches gilt fir o6ffentliche Institutionen, die
politisch oder rechtlich ohnehin dazu verpflichtet sind, Sanierungen durchzufihren.

Zusatzlich wurde eine begrenzte Reichweite der Wirkung des Programms festgestellt, da es
keinen Einfluss auf das Verhalten von Personen ausibt, die renovierte Gebdude bewohnen,
insbesondere auf deren Heizungsverhalten. Daher kann die Wirkung der Energiesanierungen
auf die CO,-Emissionen schwadcher ausfallen als erwartet, zum Beispiel wenn die
Zentralheizung nach dem Ende der Arbeiten nicht korrekt eingestellt wird, was dem
Eigentimer obliegt. Zudem kdnnen Gewisse ,Luxusrenovierungen” zu einer unerwuinschten

2 Bezuglich der Effizienz des Forderprogramms ist diese Tendenz jedoch positiv zu werten, da sich dadurch der
finanzielle Verwaltungsaufwand pro eingesparte Tonne CO; stark reduzierte.
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Erhdhung der Energiebezugsflache pro Person flihren, was ebenfalls eine reduzierende
Wirkung auf die CO-Einsparungen der energestischen Sanierung hat. Das Gebaudeprogramm
hat jedoch keinen direkten Einfluss auf die steigenden Energiebezugsflachen, da nur die
Dammung von bestehenden Gebdudeteilen finanziell unterstitzt wird. Ein Teil dieser Probleme
kénnte dadurch geldst werden, dass die vom Gebdudeprogramm ausbezahlten Beitrage an die
Bedingung geknlpft wuirden, eine Energiebilanz zu erstellen, den gesamten Heizbedarf
effektiv zu reduzieren und auf Privatpersonen und Genossenschaften beschrankt wirden.

Einfluss der CO,-Abgabe auf Firmen des Dienstleistungsbereichs

Die CO,-Abgabe macht auch den Verbrauch von fossilen Brennstoffen fir Firmen im
Dienstleistungssektor teurer. Der direkte finanzielle Anreiz dieser Abgabe ist aber schwach, da
nur die real verbrauchten Brennstoffe einbezogen werden. Der wesentliche Anteil der
Klimabilanz von Dienstleistungsfirmen besteht indessen aus indirekten
Treibhausgasemissionen, die entweder im Verlauf des Wertschopfungsprozesses verursacht
werden oder im Stromverbrauch enthalten sind. In beiden Fallen sind solche Emissionen nicht
von der Abgabe betroffen. Trotzdem hat sich das Inkrafttreten der CO,-Abgabe indirekt positiv
ausgewirkt. Die CO,- Reduktion hat sich namlich zu einem gunstigen Geschaftsumfeld far
Firmen entwickelt, die sich als Pioniere im Umweltbereich profilieren und damit das Risiko
strengerer, zukunftiger Normen mindern mochten. Allerdings bleibt diese Wirkung beschrankt,
da nur die grossen Dienstleistungsunternehmen Uber die nd&tigen Ressourcen verfligen,
innovative Strategien im Bereich der CO,-Reduktion zu entwickeln.

Die Studie stellt indessen auch fest, dass die fehlende Transparenz Uber die stammenden
Ruckerstattungen und Gber die Klimabilanzen der Firmen das Erstehen eines
Klimabewusstseins seitens der Verbraucher behindert. Dies unterbindet eine Zunahme des
Drucks der Verbraucher CO,-Emissionen zu reduzieren. Beim gegenwartigen Sachstand sind
innovative Strategien fir CO,-Reduktionen fur die KMU finanziell zu riskant. Diese Situation
wird durch die Rickerstattung des Ertrages der Abgabe nach der AHV-Lohnsumme verscharft,
da diese zu Ungleichbehandlungen fihrt; Firmen Uber einer gewissen Grdsse werden daher
heute von dem Abgaberegime deutlich bevorzugt. Die CO,-Lenkungsabgabe, die 6konomisch
neutral sein soll, generiert paradoxerweise neue 0©konomische Verzerrungen. Dies gilt
insbesondere deshalb, weil ungefahr 75% der Firmen, die von der Abgabe freigestellt sind,
sich in der Deutschschweiz befinden.

Schlussfolgerung

Diese Studie gibt den Entscheidungstragern mehrere Anhaltspunkte, wie die Kohadrenz der
Schweizer Politik fir die Reduktion von Treibhausgasemissionen verbessert werden kann. Diese
lassen sich in folgenden vier Empfehlungen zusammenfassen:

» Die Ungleichbehandlungen eliminieren und die innovative Verhalten belohnen durch eine
Verallgemeinerung der CO,-Abgabenpflicht und eine Rickerstattung des Ertrags
entsprechend der tatsachlichen CO,-Reduktionsleistung;

» Die Wirkung der Zielsetzungen des CO,-Gesetzes verstarken durch dessen Integration in
Umweltschutzpolitiken, insbesondere in die Verordnung Uber die

"
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Umweltvertraglichkeitsprifung, die Bio-Verordnung und in das Kollektivanlagengesetz
sowie durch die Einfuhrung von Reduktionszielsetzungen fur die CO,-Intensitdt von
Stromlieferanten.

Eine offentliche Information zum Klimaeinfluss der wirtschaftlichen Aktivitaten schaffen
durch die Verpflichtung zu transparenten CO,-Bilanzen, die auch indirekte Emissionen
bertcksichtigen (insbesondere fur die 6ffentliche Hand).

Die Glaubwidrdigkeit und die Sichtbarkeit der Klimapolitik verstarken durch die
Uberweisung eines Teils des CO,-Abgabeertrags an einen 6ffentlichen Versicherungsfonds,
der zugunsten klimageschadigte Personen und Wirtschaftsektoren errichtet wird.



Tabelle 1: Diagnose der Wirksamkeit, Effektivitdt und Wiinschbarkeit der Instrumente der Klimapolitik

CO.-Vorschriften fir

Tourismusfahrzeuge

Gebaudeprogramm

CO-Abgabe im

Dienstleistungssektor

Wirksamkeit Zu beschrankter Bereich der Problematische Abnahme der ~ Schwacher direkte Anreiz
Normen Anteile von Privatpersonen, der COz-Abgabe
COz-Vorschriften oft wenig Wel_che die grosste Zahlvon zu  pje grossen
sichtbar; der Verbraucher wird ~ sanierenden Liegenschaften Dienstleistungsfirmen
nur wenig beeinflusst besitzen. profitieren berproportional
Begrenzter Einfluss auf den Kein Einfluss auf das Verhalten  von der Ruckerstattung der
offiziellen Autoimportmarkt im Bereich des _ COz-Abgabe

Energieverbrauchs seitens der  jnsichtbarkeit und

Bewohner/Mieter der Unwirksamkeit der CO,-

sanierten Liegenschaften Abgabe beziiglich
Verbraucherverhalten

Effektivitat Die von den Herstellern Die erwartete Reduktion von Die Hauptbestandteile der
angekindigten CO;- COz-Emissionen wurde nicht Klimabelastung von
Reduktionsleistungen, unbedingt erreicht, Dienstleistungsfirmen sind
die Ubergangsmassnahmen inbesondere wenn die von der COz-Abgabe nicht
und die Mdglichkeit, die Heizung nach der Sanierung betroffen
Emissionen__dt_er nicht korrekt eingestellt Das Ruickverteilungssystem
umweltschadigenden . wurde. der Ertrage der Abgabe
Fahrzeugen zu kompensieren,  pie CO,-Reduktionswirkung fordert die innovativsten
machen die Normen wenig ausbezahlten Betrage fir Strategien im Bereich der
wirksam Gebaudehllensanierung, die  COz-Reduktion nicht
Der Handlungsspielraum der mit einer Luxussanierung Die Koordination mit
offiziellen Importeure ist verbunden sind, fallen _ti_efer Reduktionsverpflichtungen
begrenzt durch ihre aus als erwartet. Das Risiko sowie mit anderen
Abhéngigkeit von den besteht, dass im Rahmen einer  |nstrumenten der
Herstellern epergetis;hen Sanie__rung auch  Umweltpolitik ist
Die Normen konnen von den die Energiebezugsflache pro verbesserbar
Parallelimporteure umgangen Person erhoht wird
werden Die Effektivitat ware hoher,

wenn die Férdermassnahmen
an eine Energiebilanz und an
eine Reduktion des
Heizbedarfs gekoppelt waren
Wiinschbarkeit Ungleichbehandlung zwischen  Risiko eines unerwiinschten Ungleichbehandlung

kleinen und grossen
Fahrzeugimporteuren

Verwendung der Ertrage der
Geldstrafen far
Strasseninfrastrukturen, was
der Zielsetzung des CO»-
Gesetzes nicht entspricht

Beitrags fir Luxusrenovationen
Betrachtliche Mitnahmeeffekte
im Fall von Beitragen an
Immobiliengesellschaften und
die ¢ffentliche Hand

zwischen Schwerindustrie
und Dienstleistungsindustrie

Wahrnehmung und
Umverteilungmodus férdert
die grossen Firmen zum
Nachteil der KMU

Grosse regionale
Ungleichheiten in der
Freistellung von der CO»-
Abgabe
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RAPPORT DE SYNTHESE

1 Situation initiale, objectifs, théories et méthodes

La premiere période de mise en ceuvre du protocole de Kyoto s'étant achevée en 2012, la
Confédération a redéfini sa politique de lutte contre le changement climatique par une révision
totale de la loi sur la réduction des émissions de CO; et de son ordonnance, entrées en vigueur
en janvier 2013.

La nouvelle politique climatique de la Confédération se fixe comme objectif de contribuer a
limiter le réchauffement des températures moyennes mondiales a 2° par une réduction de 20 a
40 % des émissions de gaz a effet de serre (GES) produits en Suisse d'ici a 2020 (art. 1, loi sur
le CO,). En paralléle, la politique climatique integre également le but de réduire la vulnérabilité
aux impacts du changement climatique des acteurs, régions et secteurs économiques exposés
par une adaptation des comportements aux nouveaux risques et opportunités. Ces objectifs
ambitieux ne pourront étre atteint que par le biais de stratégies de réduction du CO;
innovantes de la part des acteurs privés, dans six secteurs d'action prioritaire : (1) les
transports, (2) I'industrie, (3) les ménages, (4) I'agriculture, (5) les services, et (6) les déchets.

Avec |'accroissement de son ambition, de la portée de ses objectifs ainsi que de I'étendue de
son champ d'action, la politique climatique s'est également complexifiée. Sans compter
I'adaptation, le nouveau cadre légal repose désormais sur pas moins de huit instruments
publics de lutte contre les GES: la taxe sur le CO; (1); le systeme d'échange de quotas
d’'émission (2) ; le Programme Batiments (3) ; la formation, I'information et le conseil (4) ; les
prescriptions concernant les voitures de tourisme (5) ; la compensation des émissions de CO;
(6) ; le fonds technologique (7) ; les engagements formels de réduction des émissions (8).

La multitude d'instruments d'intervention et d'acteurs impliqués par la politique climatique
souléve inévitablement la question de la cohérence du dispositif institutionnel actuel et de sa
capacité a induire des réductions substantielles de I'émission de CO; dans les secteurs ciblés. La
présente recherche mandatée par I'OFEV se fixe donc comme objectif d'analyser les impacts
concrets des instruments de la politique climatique sur les stratégies de réduction du CO, mises
en ceuvre par les acteurs privés.

Le rapport emploie une approche moderne de sciences politiques et utilise les outils théoriques
et méthodologiques de I'analyse comparée des politiques publiques développée par I'Unité de
politiques publiques & durabilité de I'lDHEAP a I'Université de Lausanne, en collaboration avec
d’autres chercheurs.?

3 Knoepfel, P., Larrue, C., & Varone, F. (2006). Analyse et pilotage des politiques publiques (2e ed.). Zurich / Chur:
Raegger.

Gerber, J.-D., Knoepfel, P., Nahrath, S., & Varone, F. (2009). Institutional Resource Regimes: Towards sustainability
through the combination of property-rights theory and policy analysis. Ecological Economics, 68(3), 798-809.
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Les impacts de la politique climatique sur les actions privées sont évalués en termes d'efficacité,
d'effectivité et de désirabilité (cf. Figure 1).

Figure 1 : impacts des politiques climatiques et réactions des acteurs privés

L'approche proposée se concentre sur les dynamiques entre types d'acteurs impliqués, leurs
motivations, les flux de ressources, ainsi que le rdle des potentiels conflits entre I'instrument de
politique climatique et les regles de droit déja en vigueur ou certains facteurs contextuels. Sur
cette base, la Figure 2, présentée ci-dessous, est employée comme un outil de diagnostic pour
identifier les mécanismes contribuant a expliquer les impacts et les limites des instruments
publics.

Schweizer, R. (2014). Stratégies d'activation du droit dans les politiques environnementales - Cas autour des bisses
valaisans. These de doctorat, IDHEAP, Faculté de droit, des sciences criminelles et d'administration publique,
Université de Lausanne. Retrieved from https://serval.unil.ch/resource/serval:BIB_7F9DDBF8E97B.PO01/REF .

Dupuis, J. (2014). L'intégration de I'adaptation au changement climatique dans la conduite des politiques publiques:
déficit de mise en oeuvre ou déficit de légitimité? These de doctorat, IDHEAP, Faculté de droit, des sciences
criminelles et d’administration publique pour I'obtention du grade de Docteur en administration publique, Université
de Lausanne, Lausanne. Retrieved from https://serval.unil.ch/resource/serval:BIB_240F23894EEQ.PO01/REF .
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Figure 2 : outil de diagnostic de la politique climatique

La présente approche ne pouvant s'appliquer a I'ensemble des instruments et acteurs ciblés par
la politique climatique, trois champs d'étude prioritaires, donnant lieu a trois rapports partiels,
ont été définis en collaboration avec I'OFEV : (1) l'impact des prescriptions sur le CO;
concernant les voitures de tourisme dans le secteur des transports ; (2) I'impact du Programme
Batiments sur les propriétaires (ménages); (3) I'impact de la taxe CO, sur le secteur des
services.

Une méthodologie qualitative d'études de cas comparés est employée, afin de retracer le
processus décisionnel par lequel les acteurs mettent en place des stratégies de réduction des
émissions de CO,, et afin d'identifier les principaux mécanismes explicatifs. Les études réalisées
ciblent ainsi des cas d'importance pour la politique climatique, soit qu'il s'agisse de processus
particulierement innovants ou de domaines ou le potentiel de réduction du CO, est fort élevé.
L'analyse repose principalement sur la technique de I'interview semi-structurée des décideurs
(N=47), qui est croisée et complétée avec des données statistiques (lorsqu'elles sont
disponibles) ainsi qu'avec la documentation grise.

Ce rapport est structuré de la maniere suivante. Les principaux résultats des trois rapports
constituant cette étude sont présentés dans la section suivante. Puis, sur leur base une série de
recommandations plus générales a destination du mandant est formulée. Une version détaillée
du cadre théorique, ainsi que I'entiéreté des trois rapports partiels sont fournies en annexe.
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2 Résultats principaux

2.1 Stratégies d'adaptation des importateurs d'automobiles aux nouvelles
prescriptions sur les émissions de CO; des voitures de tourisme

Problématique

Le secteur des transports est le seul domaine régulé par le protocole de Kyoto — hormis la
production de déchets — dont les émissions de GES ont augmenté depuis 1990. Les émissions
du secteur des transports ont cr( de 13 % entre 1990 et 2012, faisant passer de 28 % a 32 %
la part des transports dans les émissions totales de la Suisse. Avec 16.45 millions de tonnes de
COz.eq annuellement produits, les transports sont, de loin, le secteur économique qui génére
directement le plus d'émissions de CO, en Suisse.

Cette situation s'explique aisément. Le nombre total de véhicules en circulation augmente
continuellement. Le taux de motorisation est ainsi passé de 492 voitures de tourisme pour
1000 habitants en 2000, a 539 voitures par 1000 habitants en 2014. De plus, la masse des
véhicules suisses est supérieure d'une centaine de kilogrammes a celle des véhicules
européens, et le pourcentage de véhicules neufs a quatre roues motrices atteint 39.1 % des
parts de marché, ce qui est également tres important en comparaison internationale. Cette
combinaison d'éléments fait de la Suisse, I'un des plus gros émetteurs de CO, par kilometre
parcouru en voiture. En 2008, les voitures suisses émettaient ainsi en moyenne 175g de
CO,/km tandis que cette moyenne se situait a 154g pour I'UE-15.

Conscient du probleme, le législateur a introduit des prescriptions concernant les émissions de
CO; des voitures de tourisme dans la révision totale de la loi sur le CO,, en se calquant sur les
normes européennes et en fixant comme objectif une valeur d'émission moyenne de 130g de
COy/km pour les voitures nouvellement immatriculées.

Le dépassement des valeurs limites entraine une « sanction » sous la forme d'une taxe
proportionnelle au dépassement. Les gros importateurs (>50 véhicules importés par année)
doivent respecter la valeur d'émission sur I'ensemble de la flotte de véhicules, alors que la
norme s'applique sur chaque véhicule d'un petit importateur. La Iégislation crée ainsi un
nouveau clivage, qui se superpose a la concurrence que se livrent importateurs officiels et
importateurs paralléles.*

4 Les importateurs généraux sont les entreprises bénéficiant d'une exclusivité pour I'importation des véhicules d'une
marque ou d'un groupe délivrée par un constructeur. Ces importateurs sont soit des filiales du constructeur soit des
entreprises tierces mandatées par le constructeur. Un importateur parallele est une entreprise, généralement un
garage qui va directement importer un véhicule qu'il aura acheté a I'étranger pour le revendre en Suisse. Ce faisant,
I'importateur paralléle contourne I'exclusivité de I'importateur général. Ces importateurs paralléles sont également
appelés importateurs directs ou « non officiels ».
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Questions de recherche

L'émergence de ce nouvel instrument ainsi que le traitement différencié qu'il applique aux
importateurs d'automobiles soulevent trois interrogations :

» Par quelles stratégies les acteurs de I'importation d'automobiles se sont-ils adaptés aux
prescriptions sur les voitures de tourisme ?

* Quels sont les impacts de I'instrument ? Qu'est-ce qui explique le respect ou le non-
respect des normes ?

* Quels sont les effets distributifs des normes CO- sur les différents acteurs du secteur
des transports ?

Méthode

Trois études de cas ont été réalisées afin d'analyser les stratégies différenciées d'acteurs
représentatifs du secteur des importateurs d'automobiles. Premiérement, I'entreprise AMAG
(Automobil und Motoren AG), le plus important acteur du secteur des importations est choisie
comme cas représentatif des importateurs généraux d'automobiles. Deuxiemement,
I'entreprise Autociel, créatrice de I'instrument de la CO,-Bdrse — systéme qui vise a prendre en
charge le co(it des sanctions consécutives au non-respect des prescriptions — est étudiée
comme cas illustrant les stratégies d'un gros importateur paralléle. Enfin, Classica Motor S.A
est choisie comme un cas représentatif de la situation d'un petit importateur paralléle.

Ces études de cas se basent sur 7 entretiens semi-structurés avec des cadres de ces entreprises,
des représentants des associations faitieres d'Auto-Schweiz et VFAS, ainsi que des
administrateurs de ['OFEN et de I'OFROU. Les informations collectées par les biais des
entretiens sont croisées avec les données statistiques provenant de I'OFROU, de I'OFEN, de
I'OFEV, d'Auto-Schweiz et du TCS.

Impacts des instruments et stratégies des acteurs

L'étude montre que ['instrument des normes CO, exerce un impact conforme aux objectifs de
la politique climatique, en cela que les importateurs adaptent leurs stratégies d'acquisition et
de promotion de véhicules en prenant en compte leur consommation de carburants. L'impact
des normes est cependant différencié selon les types d'importateurs.

Depuis l'introduction des normes d’émissions sur les voitures de tourisme, les gros
importateurs officiels ont essentiellement développé deux stratégies d’adaptation et cing
mesures concrétes (cf. Tableau 2).
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Tableau 2 : stratégies et mesures adoptées par les importateurs généraux en réponse aux normes d’émission

Stratégies d'adaptation Mesures

1. Concrétisation 1a. Adaptation du prix de vente en fonction des
performances CO; des véhicules

1b. Actions de promotion ponctuelles sur les véhicules
efficients

1c. Promotion des motorisations diesel

2. Passivité 2a. Non-affichage fréquent du colt CO: des véhicules
Proposés
2b. Inaction (rendue possible par les progres des
constructeurs en matiere de CO; et la possibilité de
compenser les émissions sur I'ensemble de la flotte)

77 % des gros importateurs généraux respectent déja les normes légales et peuvent adopter
un comportement relativement passif face aux normes d’émissions sur le CO, Un gros
importateur général comme AMAG peut satisfaire a la nouvelle législation en vigueur en
concrétisant les objectifs de la loi par un repositionnement tarifaire des véhicules proposés a la
vente, par des actions de promotion ponctuelle sur les véhicules efficients ou sur les
motorisations diesel, mais sans nécessairement avoir besoin de modifier grandement
I'assortiment de véhicules proposés a la vente ou I'échelle des prix. En effet, les véhicules
proposés par les constructeurs européens respectent de plus en plus souvent d'office la norme
de 130g/km. D'autre part, les émissions des véhicules les plus polluants sont facilement
compensables sur I'ensemble du parc automobile d'importance dont disposent les gros
importateurs. Les véhicules qui dépassent les normes légales et qui sont potentiellement
frappés par des sanctions CO, sont invisibles pour les consommateurs, car le dépassement des
normes n’est pas affiché de maniére transparente.

Les petits importateurs sont touchés plus directement par les nouvelles normes légales en
matiere de CO; et 35 % d’entre eux sont frappés par des sanctions. Face a cette situation, les
importateurs paralleles adoptent quatre stratégies d’adaptation et sept types de mesures
concretes (cf. Tableau 3).

Tableau 3 : stratégies et mesures adoptées par les importateurs paralléles en réponse aux normes d’émission
‘ Stratégies d'adaptation Mesures
1. Concrétisation 1a. Refus d'importation de véhicules trés polluants

1b. Orientation du client vers des motorisations diesel
ou plus efficientes

1c. Affichage systématique du prix de la sanction

2. Innovation 2a. Création de bourses CO;

3. Contournement 3a. Repositionnement sur le marché de I'occasion

3b. Importation/réexportation de véhicules « propres »

4. Passivité 4. Abandon de I'activité d'importation
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Les acteurs de ['importation parallele s'adaptent aux normes d’émission par des
comportements qui concrétisent les objectifs de la politique climatique, notamment par une
diminution d'importations de voitures dépassant les 130 grammes de COy/km parcourus. En
effet, sur certains modeles de véhicules particulierement consommateurs, la sanction CO; peut
représenter un surco(t pouvant monter jusqu'a prét de 50 % du prix de base. Les petits
importateurs paralléles tendent alors a orienter le consommateur vers des véhicules moins
consommateurs, notamment des motorisations diesel. Enfin, la plupart des importateurs
paralleles affichent systématiquement le montant de la sanction pour cause de dépassement
des normes CO; sur le véhicule concerné. Or, bien que cette possibilité soit clairement prévue
dans la loi sur le CO;(art. 13 al. 5), elle n"est pas obligatoire a I'heure actuelle.

Certains importateurs paralléles innovent en créant des bourses CO;, qui agissent a la maniére
d'une assurance privée, diluant les risques et le poids des sanctions pour non-respect des
normes CO,, et atténuant du méme coup leur incitation économique. Les participants a de
telles bourses CO, s'acquittent en effet de frais qui peuvent étre, dans certains cas, jusqu’a
80 % inférieurs a ce qu'impliquerait le paiement a titre individuel des sanctions sur les
émissions excédentaires de véhicules importés.

Cependant, c’est également parmi les acteurs de I'importation paralléle qu’on peut observer le
plus de stratégies de contournement des normes CO, visant a minimiser leurs impacts
économiques. Les importateurs paralléles se tournent d’avantage vers le marché des véhicules
d’'occasion de plus de 6 mois d'age qui ne sont aucunement soumis aux normes d’émissions.
92 % des immatriculations de véhicules d'occasion concernent ainsi des voitures agées de plus
de 6 mois qui ne sont aucunement affectées par les prescriptions en matiere de CO,, ce qui
contribue a affaiblir leur impact.

Une autre mesure de contournement de la loi que nous avons identifié consiste en
I'importation temporaire de véhicules tres efficients puis leur réexportation. Le systéme du
supercrédit (art. 141, ordonnance sur le CO;) permet aux véhicules tres performants d’étre
comptabilisés plusieurs fois dans la moyenne d’émission du parc automobile d'un gros
importateur parallele ou d'un systeme de bourse. L'importation de véhicules trés efficients,
voire bénéficiant du supercrédit, avant les controles annuels permet de faire baisser
sensiblement la moyenne des émissions et donc d’éviter les sanctions. Aprés le contrble, le
véhicule est ensuite réexporté. Les émissions réelles du parc automobile d'un importateur
recourant a cette tactique sont potentiellement bien supérieures a ce que mesure le controlling
mis en place par I'OFEN. Cette stratégie demeure toutefois peu fréquente et colteuse, dans la
mesure ou l'importation puis la réexportation entrainent une perte de valeur du véhicule. Elle
n‘est rentable économiquement que pour les gros importateurs paralleles se situant juste au-

> Exemple pris de la Dodge Viper SRT 10 vendue a partir de 87'000% pour des émissions de 489g CO2/km. La
sanction représente pour un modeéle de 1660 kg en ordre de marche un montant total de 49'657.5 francs. Détail du
calcul :

Valeur-cible [130 + 0,0457 x (1660 - 1490)] = 138g
Montant : 489-138 = 351g ->[7,5 + 22,5 + 37,5 + (142,5 x 348)] = 49'657.5 francs
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dessus des valeurs cibles. Néanmoins, la fin des mesures transitoires et I'augmentation de la
valeur des sanctions pour les trois premiers grammes excédentaires depuis 2015 pourraient
augmenter |'attractivité de cette stratégie de contournement.

Limites

Figure 3 : diagnostic des prescriptions sur les voitures de tourisme

L’introduction des normes d’émission sur les voitures de tourisme provoque une distorsion du
marché dont la désirabilité est questionnable. En effet, les normes d'émission entrainent une
inégalité de traitement entre grands et petits importateurs. Les 33 gros importateurs officiels
— parmi lesquels AMAG et Emil Frey SA — détiennent prés de 90 % du marché de
I'importation et représentent un chiffre d'affaires cumulé de 12,7 milliards de francs, alors
qu'ils ne s'acquittent que de sanctions a hauteur de 2.7 millions. Or, les petits importateurs
représentant moins de 10 % du marché contribuent a 51 % des recettes générées par les
sanctions. Bien que l'effet distributif des normes d'émission soit questionnable au sens
économique, il ne semble pas que cette distorsion ait affecté significativement et durablement
le marché de I'importation.

Le champ d’application de I'instrument est trop limité pour étre réellement efficace compte
tenu du fait que les émissions cumulées des voitures de tourisme ont été globalement stables
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depuis les années 90 (+7 %), alors que, sur la méme période, les émissions des camionnettes
ont augmenté de 24 %, celles des bus de 21 %, des motocyclettes de 37.49 %, et surtout,
alors que les émissions issues du tourisme a la pompe ont cr0 de 54 %. La croissance du
tourisme a la pompe confirme, par ailleurs, que le prix du carburant en Suisse est trop bon
marché par rapport aux pays limitrophes, ce qui questionne I'‘adéquation d'une norme
appliquée aux seules voitures de tourisme et I'absence de taxe CO; sur les carburants.

Les normes CO; ne touchent que trés faiblement le consommateur. Les dynamiques actorielles
entourant la mise en ceuvre de I'instrument sont fortement marquées par une logique « top-
down ». Le nombre d’'acteurs réellement impliqué est faible. Il s'agit principalement des
importateurs d'automobiles en tant que groupe-cible unique de la politique, et des acteurs
politico-administratifs qui pilotent la mise en ceuvre. Une des grandes faiblesses de I'instrument
consiste dans sa faible visibilité pour I'acteur central de la politique : les consommateurs. La
sanction pour dépassement des normes n’est en effet pas systématiguement indiquée sur les
véhicules, ce qui limite son effet dissuasif, car peu de consommateurs sont conscients du fait
gue le véhicule qu'ils s'apprétent a acheter pollue davantage que les normes définies par le
législateur. Seule une étiquette-énergie figure systématiquement, qui ne mentionne pas la
sanction s’appliquant au véhicule et qui ne s'applique pas aux occasions (plus de 200km
parcourus), auxquels les petits importateurs font de plus en plus recours.

Plusieurs solutions se dessinent s'il apparaissait nécessaire de renforcer I'effectivité des
dispositions sur les voitures de tourisme aupres des importateurs paralléles. La suppression du
systeme du supercrédit, limiterait I'attractivité de I'importation temporaire de véhicules
efficients. De plus, le relevement de I'age du véhicule a partir duquel les normes de
prescriptions doivent s'appliquer permettrait de lutter contre les contournements par le marché
de I'occasion.

La politique pourrait créer plus de tiers-gagnants sur le territoire suisse. Les principaux acteurs a
retirer un bénéfice de I'instrument des normes d’'émission sont les constructeurs d'automobiles
européens qui proposent des véhicules efficients énergétiquement. A cet égard, la
transposition quasi directe du droit européen dans la législation suisse a conduit a reproduire
un biais en faveur des constructeurs qui résultait de leur lobbying dans les arénes de décision
européennes. Davantage de bénéfices pourraient étre générés en faveur des acteurs de
I"économie suisse, si le produit des sanctions était affecté a I'encouragement d’activités qui
participent a la lutte contre le changement climatique en Suisse.

Or, le produit des sanctions est actuellement affecté au fonds d’infrastructure (LFInfr). Le terme
de « sanction » que mentionne la loi parait donc mal choisi, puisqu’en réalité, le dépassement
des normes d’'émission sur les voitures de tourisme ne constitue pas une infraction a la loi sur
le CO,. Il s'agit, dans les faits, d’une forme de redevance, dont le produit retourne aux usagers
et consommateurs des voitures de tourisme par le biais du fonds d‘infrastructure. A cet égard
les sanctions fonctionnent de maniére comparable avec la redevance poids lourd qui finance
les colts collectifs engendrés par les poids lourds, avec |'exception notable qu’une part
substantielle du produit de cette redevance doit étre investie dans les grands projets
ferroviaires, en soutien aux objectifs écologiques de I'art. 84 de la Constitution sur le transit
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alpin. Or, le fait que le produit des sanctions pour non-respect des normes CO; sur les voitures

de

tourisme soit employé pour financer des infrastructures génératrices de CO, parait

fortement contradictoire avec les objectifs de la loi sur le CO; qui ordonne a son art. 1 la
réduction des émissions de gaz a effet de serre.

Conclusion

Compte tenu des cing limitations constatées par le biais de cette étude, nous formulons les
cing recommandations suivantes :

Box 1 : recommandations, normes d'émission CO; sur les voitures de tourisme

Premierement, /‘obligation d’indiquer le montant de la sanction CO; sur les véhicules proposés a la
vente serait une piste intéressante et réalisable au regard du droit actuel (cf. art. 13 al. 5, loi sur le
CO,), afin d'accentuer le pouvoir de dissuasion de l'instrument des normes et permettre au
consommateur de prendre conscience du lien qui lie achat de véhicules peu efficients en carburant
et réchauffement climatique, et ainsi mobiliser davantage I'opinion publique en la matiére.
L'étiquette-énergie pourrait, par exemple, faire figurer I'indication de I'existence d’une sanction
théorique sur le véhicule pour dépassement des valeurs-cibles sur le CO;.

Deuxiemement, si, I'effectivité des prescriptions CO, sur les voitures de tourisme devait
impérativement étre améliorée pour respecter les objectifs de protection du climat fixés dans les lois,
alors la législation devrait chercher a réduire la fréquence des stratégies de passivité et de
contournement mises en place par les importateurs. La fin progressive des mesures transitoires des
2015 augmentera déja la pression a agir sur les gros importateurs, puisque la base de calcul des
émissions prend désormais en compte l'entiereté du parc automobile. Ceci pourrait également
s'accompagner a terme de la suppression du systéme du « supercrédit » par une révision de l'art.
141 de I'ordonnance sur le CO,, et d'une limitation du recours au marché européen de |'occasion
par un élargissement de la gamme de véhicules soumis aux normes CO, a ceux agés de jusqu'a 12
mois conformément a I'art. 17 alinéa 4 de I'ordonnance sur le CO,.

Troisiemement, le groupe ciblé par les normes d'émission sur le CO, pourrait étre élargi a d'autres
types de véhicules comme les bus, les motocycles et les camionnettes.

Quatriemement, nous suggérons de réaffecter le produit des sanctions pour non-respect des
normes CO, a un objectif qui soutient la loi sur le CO;, soit au Programme Batiments, au Fonds de
technologie, ou encore, si le produit devait impérativement retourner aux utilisateurs des voitures de
tourisme, dans des campagnes d'information ou dans des encouragements ciblés en faveur de
voitures excellentes sur le plan énergétique et sur celui de la protection du climat.

Cinquiemement, pour étendre le champ d'application trop limité de I'instrument au regard de
I"évolution des trajectoires d'émission de CO, depuis les années 90 et surtout pour permettre une
lutte effective contre le tourisme a la pompe, la seule solution s'imposant est /‘application de la taxe
CO; sur tous les carburants, méme si cette option semble politiquement encore difficile a réaliser.
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2.2 Stratégies d'assainissement énergétique des propriétaires fonciers en
réponse au Programme Batiments

Problématique

Le Programme Batiments joue un role vital dans la politique climatique. D'une part, il cible
I'une des plus grosses sources de CO; en Suisse : la consommation d'énergie des batiments,
responsable a hauteur de 40 % des émissions directes de CO, a I'échelle nationale. De I'autre,
le Programme Batiments dispose d'une attribution budgétaire particulierement importante de
320 a 360 millions de francs par an.

La centralité du Programme Batiments dans le dispositif institutionnel de lutte contre les
émissions de CO; rend indispensable ['évaluation de son efficacité. L'objectif de cette étude est
ainsi de fournir une analyse détaillée de I'impact de I'instrument, c’est-a-dire de sa capacité a
inciter les propriétaires fonciers a mettre en ceuvre des stratégies ambitieuses en matiere
d'assainissement énergétique du batiment. L'étude se concentre avant tout, mais pas
exclusivement, sur le volet A® qui est piloté par I'OFEV de concert avec I'OFEN.

Questions de recherche

L'étude cherche donc a répondre aux trois questions suivantes :

» est-ce que l'instrument se montre efficace en agissant dans les régions ou le besoin en
assainissement est le plus fort, et sur les acteurs dont le potentiel de réduction
supplémentaire est le plus important ?

» est-ce que le mode d'intervention du Programme est effectif, en parvenant a inciter les
différentes catégories de propriétaires a produire des stratégies d'assainissement
énergétiqgue ambitieuses ? Des effets d’aubaine et des limites a l'instrument sont-ils
constatés ?

e sous quelles conditions observe-t-on des effets socio-économiques indésirables provoqués
par l'instrument ?

Méthode

Afin de répondre a ces questions, cette étude mixe approches quantitatives et qualitatives. Une
analyse statistique descriptive et multiniveaux des données de l'institut GFS, de I'Office fédéral
de la statistique, ainsi que du Programme Batiments au niveau national et cantonal a été

6 Le Programme Batiments est divisé en deux volets. Le volet A qui concerne 'aide financiére fédérale a des mesures
améliorant I'enveloppe du batiment au-dela des prescriptions de la norme SIA 380/1 ; et le volet B, géré directement
par les cantons, qui concerne I'encouragement des énergies renouvelables et la récupération de chaleur.
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réalisée. Sur cette base, une étude qualitative approfondie est effectuée sur le canton de Vaud
qui représente un intérét central pour comprendre les limites du Programme Batiments. Les
stratégies des différents types de propriétaires fonciers concernés par ['assainissement
énergétique y sont analysées (particuliers, pouvoirs publics, sociétés immobilieres privées,
caisses de pension publiqgues et coopératives). Les données nécessaires proviennent
d'entretiens qualitatifs semi-structurés réalisés avec des représentants d'acteurs clés dans les
processus d'assainissement énergétique (N=14), notamment des experts du batiment, les
services cantonaux et municipaux compétents, ainsi qu’avec les diverses catégories de
propriétaires fonciers pouvant faire recours au Programme Batiments.

Impacts des instruments et stratégies des acteurs

L'analyse quantitative livre les résultats suivants. Des différences considérables peuvent étre
constatées quant a lI'impact du Programme Batiments dans les cantons. Si le canton des
Grisons a recu en moyenne 26 CHF/habitant de contributions du Programme Batiments entre
2010 et 2014, cette somme ne s'élevait qu'a 9.7 CHF/habitant dans le canton de Vaud. La
conséquence de ces disparités dans |'application de l'instrument est claire : /e Programme
Batiments contribue bien plus a la réduction des émissions de CO, du bati dans certains
cantons que dans d'autres.

Alors que les mesures d'assainissement subventionnées dans le canton de Zurich en 2013
contribuent a I'évitement de 293'000 tonnes de CO, sur I'ensemble de leur durée de vie, c'est-
a-dire environ 0.2 tonne de CO, par habitant, ces chiffres s'établissent respectivement a
seulement 60'000 tonnes de CO; et environ 0.13 tonne de CO; par habitant pour le canton de
Geneve. Hormis le canton d’Uri, les cinq cantons dans lesquels le Programme Batiments
contribue le moins a la réduction des émissions de CO,en 2013 sont romands.

Malgré ces disparités, I'allocation de contributions par le Programme Batiments aux cantons est
conforme au principe d’efficacité. En effet, le seul facteur du nombre de logements nécessitant
un assainissement par canton prédit prés de 82 % de la distribution des montants octroyés au
travers du Programme Batiments pour le volet A (cf. Figure 4). Les cas de Geneve et de Vaud
représentent des exceptions intéressantes, puisque les propriétaires fonciers de ces cantons
font bien moins appel au Programme Batiment que ce qu'ils devraient compte tenu de la
vétusté de leur parc immobilier.
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Figure 4 : corrélation linéaire entre le nombre de logements nécessitant un assainissement et les montants octroyés
aux cantons par le Programme Batiments entre 2010 et 20147

Données : OFS, 2005 ; Le Programme Batiments, 2011, 2012, 2013, 2014, 2015

7 Les logements nécessitant un assainissement correspondent au nombre absolu de logements construit avant 1990
et n‘ayant jamais été rénové selon les statistiques de I'OFS (2005). En effet, il est habituellement considéré qu’un
besoin en assainissement existe d'un point de vue énergétique pour tout batiment agé de plus de 20-25 ans. Le
nombre de logements nécessitant un assainissement que nous avons calculé constitue cependant une
approximation. La norme de 20-25 ans ne refléte pas exactement la durée de vie énergétique qui varie selon les
éléments du batiment (cf. Schalcher et al., 2011, p.75). Ceci aboutit a une exagération probable du nombre de
logements nécessitant réellement un assainissement énergétique indiqué sur la figure. De plus, les données de I'OFS
ne permettent de distinguer les assainissements qui incorporent réellement une dimension énergétique de
rénovations d’entretien. Enfin, on ne dispose pas encore des données OFS sur les rénovations ayant été menées
entre 2000 et 2010.

27



Limites

La rationalité derriere le choix des groupes-cibles du Programme Batiments est questionnable,
puisqu'elle implique un traitement similaire de tout propriétaire foncier, quand bien méme les
incitations économiques et les capacités a réaliser des assainissements varient fortement entre
les catégories de propriétaires. Comme le montre le Tableau 4, sur les 3.6 millions de
logements que possédait la Suisse en 2000, la grande majorité (71 %) des logements n'ayant
pas été rénovés entre 1971 et 2000 appartenaient a des particuliers ; 3 % a des coopératives ;
6 % a des sociétés immobilieres et 20 % a d'autres types de propriétaires, dont les pouvoirs
publics et les caisses de pension publiques. Pour maximiser ses impacts, le Programme
Batiment devrait donc cibler en priorité les particuliers, puisque c'est parmi cette catégorie
d'acteurs que le besoin en assainissement est le plus élevé.

Tableau 4 : rénovations de logements entre 1971 et 2000 par catégories de propriétaires

Nombre de ] s o ; Logement d‘avant Ratio de Ratio de
logements ogements d-avan e logements & rénovation
; 1980 rénovés entre 1980 non rénovés - B
ic;rés(;[rwts avant 1971-2000 entre 1971 et 2000 assainir effective
Particuliers 1'979'472 1'001'490 977'982 71% 51%
Coopératives 136'465 88'055 48'410 3% 65%
Sociétés 133'199 45'917 87'282 6% 34%
immobilieres
Autres 450'265 179'516 270'749 20% 40%

Données : OFS, 2005

En 2000, 65 % du parc de logement détenu par des coopératives avait déja été assaini, alors
gue ce taux ne s'élevait qu'a 51 % pour les particuliers; a 40 % pour les autres types de
propriétaires, dont les pouvoirs publics et les institutions d'intérét public; et surtout a
seulement 34 % pour les sociétés immobilieres (cf. Tableau 4). Or, la révision du droit de bail
de 2007 et le changement de climat contextuel et politique ont créé des conditions favorables
a la réalisation de stratégies d'assainissement énergétiques ambitieuses par les personnes
morales (sociétés immobiliéres, assurances, caisses de pension... etc.), ainsi que par les
collectivités publiques les mieux dotées en ressources financieres, et ce afin d'accroitre la valeur
et le rendement économique des batiments. On constate ainsi que la part de financement
distribuée par le Programme Batiments aux personnes morales a cr( de 13 a 31 % entre 2010
et 2014, alors que la part des particuliers, soit la catégorie de propriétaire pour laquelle le
potentiel d'assainissement supplémentaire est le plus important, n'a cessé de décroitre passant,
au niveau national, de 77 % en 2010 a 51 % en 2014. En suivant ['hypothese que tout
propriétaire foncier sans distinction nécessiterait des incitations publiques a ['assainissement
énergétique, alors méme que les capacités et ressources des différentes catégories de
propriétaires difféerent significativement, le Programme Batiment s'écarte du principe

8 Pourcentage des logements construits avant 1980 et n'ayant pas été assainis entre 1970 et 2000 détenus par cette
catégorie de propriétaire.
° Ratio de logements assainis par rapport a I'ensemble de logements détenus par la catégorie de propriétaire.
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d'efficacité qui voudrait que le programme se concentre sur les catégories de propriétaires
détententeurs du plus grand nombre de logement a rénover.

Figure 5 : diagnostic Programme Batiments

L'étude démontre que des effets d'aubaine importants existent dans le cas des sociétés
immobilieres, qui ont un intérét marqué a réaliser des stratégies ambitieuses d'assainissement
pour accroitre la valeur nominale de leurs placements immobiliers, ainsi que pour les pouvoirs
publics qui sont déja contraints, par le principe d'exemplarité inscrit dans les lois cantonales sur
I'énergie, a améliorer |'efficience énergétique du bati. A ['inverse, I'ambition énergétique des
assainissements réalisés par les particuliers et les coopératives est principalement limitée par un
manque de financement que le Programme Batiments pourrait davantage contribuer a
combler s'il se concentrait sur ses acteurs.

L'effectivité du mode d'intervention du Programme Batiments est dans certains cas également
inférieure a ce qui est attendu. L'impact des assainissements énergétiques sur les émissions de
CO; peut étre inférieur aux effets attendus, notamment si le comportement des usagers du
batiment ne suit pas les expectations et que le chauffage n'est pas correctement réglé a I'issu
des travaux. Les réductions des émissions de CO2 peuvent également étre moindre lorsqu'une
rénovation, concomitante a ['assainissement énergétique de ['enveloppe d'un batiment,
conduit a I'agrandissement du logement et/ou a une amélioration de son standing.
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Enfin, cette étude met en lumiere le fait que des stratégies de gentrification sont menées au
travers de travaux de rénovation incluant des assainissements énergétiques par certains gros
propriétaires fonciers, ce qui est parfaitement contraire aux intéréts des locataires a revenu
modeste et aux objectifs de certaines politiques publiques, comme la stratégie de
développement durable de la Confédération visant a une rationalisation de la surface batie par
habitant ou aux politiqgues de développement urbain visant la mixité sociale dans les centres-
villes. Il convient toutefois de préciser que le Programme Batiment ne subventionne que
I'isolation d’'éléments de batiment déja existants et n’a ainsi pas d’influence directe sur
I'agrandissement ou encore I'amélioration de leur standing.

L'étude met également en évidence certaines limites spécifiques au canton de Vaud que sont
la situation tendue du marché du logement, une politique cantonale de [|'énergie
moyennement ambitieuse, un faible niveau de formation a la problématique de I'énergie des
métiers traditionnels du batiment, et le recours comparativement faible aux bureaux
d'ingénieurs qui constituent des limites sérieuses aux objectifs du Programme Batiments dans
ce canton.

Conclusion

Cette étude propose donc les trois groupes de recommandations suivants. Premierement, afin
de lutter contre |'effet d'aubaine, le Programme Batiments devrait étre recentré et borné aux
catégories de propriétaires fonciers sur lesquels le potentiel d'assainissement supplémentaire
est élevé et le manque de ressources financieres pour les accomplir patent : les particuliers et
les coopératives. Ainsi, des contributions plus élevés pourraient étre dégagées pour des
assainissements réellement ambitieux et additionnels parmi cette catégorie de propriétaires
dont les stratégies d'assainissement sont principalement limitées par des barriéres financiéres.
La proposition se heurte toutefois a la difficulté politique de limiter I'acces du Programme
Batiments a certaines catégories de propriétaires, ce qui pourrait étre vu comme une option
contraire au principe de I'égalité de traitement.

Cet obstacle peut toutefois étre levé si, en parallele, les personnes morales et les pouvoirs
publics étaient soutenus en lieu et place par le biais d'un instrument différencié. Par exemple,
un instrument incitant a la réalisation d'assainissement répondant au Standard de Construction
Durable Suisse (SNBS) ou de tout autre standard jugé équivalent, pouvant étre utilisé dans le
cadre d'assainissements portant sur une échelle plus globale et intégrant des préoccupations
de durabilité sociale, notamment les questions de la mixité sociale et de la modération des
loyers. Un systeme de bonification au mérite récompensant les meilleures applications d'un tel
standard limiterait les effets d’aubaine par rapport au systeme existant et éviterait certains des
effets socialement non désirables observés dans le cadre de cette étude.

Deuxiemement, il serait souhaitable de conditionner les subventions a la réalisation d'un audit
énergétique, ce qui permettrait d'assurer une forme de cohérence dans la stratégie
d’'assainissement énergétique du propriétaire. La hauteur des contributions pourrait étre
indexée non pas a la valeur U d’un élément de construction isolé, comme c’est le cas
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actuellement, mais au mérite et sur un critere plus global, par ex. en fonction de I'ambition de
la réduction du besoin en chaleur par rapport a la situation prévalant au moment de la
demande de subventions. En procédant ainsi, la qualit¢é du monitoring du programme s’en
trouverait fortement améliorée puisqu’'une mesure du besoin en chaleur a I'échelle du
batiment est un bien meilleur indicateur des émissions de CO, et permet un meilleur suivi que
les modeles de calcul basés sur les valeurs U présentement utilisés, et qui ne représentent
gu'imparfaitement la réalité.

Enfin, troisiemement, le Programme Batiments ne devrait en aucun cas délivrer des
contributions en faveur de projets d’'assainissements qui entrainent une résiliation des baux
dans les immeubles collectifs, ainsi que des rénovations qui entrainent un agrandissement de la
surface habitable par habitant, puisque ces formes d'assainissements génerent des effets socio-
économiques indésirables, en plus de résultats non conformes aux attentes en ce qui concerne
les émissions de CO, par habitant.

Box 2 : recommandations, Programme Batiments

» Recentrer et borner le Programme Batiments aux particuliers et aux coopératives, afin de
limiter les effets d'aubaine et d'augmenter la hauteur des contributions

« Conditionner les subventions a la réalisation d'un audit énergétique et indexer la hauteur
de la contribution au mérite de la réduction du CO;

» Restreindre |'octroi de contributions a des projets entrainant des résiliations de baux dans
les immeubles ou augmentant de maniere démesurée la surface habitable par personne.

2.3 Stratégies de réduction du CO; des acteurs de I'industrie des services
en réponse a la mise en ceuvre de la politique climatique

Problématique

Le secteur des services représente un cas de figure particulier pour la politique climatique. En
effet, au cours des processus de création de valeur, I'industrie du service ne repose que sur peu
ou pas de procédés industriels impliquant directement la combustion d'agents fossiles, seule
source d'émission prise en compte par la taxe CO,. Or, certaines entreprises de services font
une consommation intensive d'électricité, percue a tort comme neutre climatiquement, et
surtout, les entreprises de services générent de maniére indirecte des quantités considérables
de GES, émissions qui peuvent étre mesurées selon la méthodologie du GHG Protocol'® ou
d'autres méthodes de bilan CO,. Il a par exemple été estimé que I'impact climatique réel des

1% Greenhouse Gas Protocol. (2014). Corporate Value Chain (Scope 3) Accounting and Reporting Standard.
Washington, USA; Geneva, Switzerland: World Resources Institute, WBCSD.
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seuls fonds composés de titres boursiers et gérés par les principaux investisseurs institutionnels
helvétiques pouvait étre évalué a environ 213 millions de tonnes de CO,eq par an, ' soit
environ 4 fois les émissions annuelles directes de GES imputées a la Suisse au sens du
protocole de Kyoto.'? Les services constituent donc un secteur, a priori, faiblement impacté par
la taxe CO; alors que le potentiel objectif de réduction supplémentaire du CO; y est fort élevé.

Questions de recherche

Dans ce contexte particulier, cette étude explore pourquoi certaines entreprises poursuivent
malgré tout des stratégies d'innovation climatique, soit des stratégies par lesquelles les acteurs
cherchent a dépasser en ambition les exigences minimales du cadre légal en termes de
réduction des émissions de CO; Elle cherche a répondre aux questions suivantes :

* Quels mécanismes expliquent I'émergence de I'innovation climatique ?

* Quels sont les impacts et les limites des stratégies de réduction du CO; mises en ceuvre par
les acteurs du secteur des services ?

» Dans quelle mesure la politique climatique pourrait-elle contribuer a stimuler davantage les
stratégies de réduction du CO; dans le secteur des services ?

Méthode

Quatre études de cas approfondies portant sur des stratégies particulierement innovantes de
réduction du CO; dans le secteur des services ont été réalisées. La premiere étude, traite de la
Fondation « Klimastiftung », contribution collective et volontaire du secteur des services a la
réduction des émissions de CO:; la deuxieéme étude analyse les stratégies de réduction du CO;
des grands commerces de détail au travers des exemples de Coop et Migros, souvent
considérés comme des modeles d'exemplarité ; la troisieme étude traite du tourisme hivernal et
se base sur le cas de la station de Zinal-Grimentz qui suit une stratégie d'intensification
touristique largement modérée par des mesures environnementales ; puis enfin, la quatriéme
étude se penche sur les banques et analyse la situation de la Banque cantonale du Valais,
certifiée climatiquement, et du gestionnaire de fonds public Swisscanto, pionnier de
I'investissement respectueux du climat.

Chaque étude de cas se base sur des interviews réalisés avec les principaux décideurs impliqués
dans ces initiatives (N=26) et sur une analyse de la documentation et des données statistiques
disponibles. La comparaison entre ces études de cas permet ainsi de comprendre les
mécanismes favorisant I'innovation climatique dans le secteur des services ainsi que les impacts
et les limites de la politique climatique a cet égard.

" Horster, M., Fogde, F., Clerwall, U., & Gazuit, A. (2014). The Climate Impact of the Swiss Fund Industry. Zurich,
Paris: WWF, South Pole Groupe, Money-Footprint.

12 Les émissions attribuées a la Suisse par le protocole de Kyoto ne prenant pas en compte les émissions indirectes.
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Les mécanismes de I'innovation climatique

L'étude montre que I'innovation climatique se fonde principalement sur quatre instruments de
réduction du CO;:

» les bilans CO;, soit les systemes de mesures des émissions de CO, (Scope 1, 2 et 3) ou plus
largement de I'empreinte écologique que les entreprises mettent sur pied de maniere
autonome, par le biais d'un bureau de conseil ou suite a une certification climatique. La
politique climatique n'impose, en effet, aucune obligation dans ce domaine (hormis pour
les entreprises ayant signé un engagement formel de réduction). Les bilans CO, ne ménent
pas nécessairement a une réduction concrete des émissions, mais constituent une premiere
étape nécessaire et obligatoire ;

» ['autoréqulation, constituée par des mesures tres diverses que les entreprises considerent
comme utiles et bénéfiques pour lutter contre le CO,. Prises en I'absence d'obligations
légales ou de contrats formels avec des agences parapubliques, ces mesures dépassent, en
matiere de CO,, les exigences formulées dans les lois existantes. Ces mesures peuvent étre
suggérées par des acteurs externes, notamment les agences officiellement mandatées par
la Confédération (AENEC et Act), les ONG de protection de I'environnement, ou encore
d’acteurs économiques tiers

» la certification climatique, c'est-a-dire la participation payante, mais volontaire, a un
processus impliquant un certificateur tiers. La démarche suppose |'atteinte de certaines
exigences, plus ou moins contraignantes, en matiére de réduction des émissions de CO, sur
des processus, produits ou services, contre la mise a disposition de compétences et de
know-how. Validée par I'obtention d'un label attestant de I'engagement de I'entreprise,
elle inclut dans certains cas un service de marketing et de communication des efforts de
réduction ;

» la compensation carbone volontaire que certaines entreprises choisissent de mettre en
ceuvre, parfois dans un objectif de neutralité climatique, alors que la loi sur le CO;
n'impose la compensation qu'aux importateurs de carburant et aux exploitants de centrale
a gaz. L'exécution de la compensation et le choix des projets sont en général laissés a une
organisation tierce.

La politique climatique et sa taxe sur le CO, contribuent, mais ne suffisent guére a expliquer
I'émergence de l'innovation climatique. La loi sur le CO, ne contient, en effet, que peu
d'obligations et de normes comportementales pour les entreprises du secteur des services,
donnant la part belle aux instruments économiques et aux mesures volontaires. Dans la
pratique, I'on constate que les autres politiques environnementales détiennent souvent une
force de contrainte supérieure a la politique climatique et influencent plus directement les
choix des acteurs privés en matiere de gestion des émissions de CO, notamment: la loi
fédérale sur la protection de I'environnement; la loi fédérale sur I'énergie et ses divers
pendants cantonaux ; la loi sur I'approvisionnement en électricité ; la loi sur les placements
collectifs ; la loi fédérale sur I'agriculture, ainsi que I'ordonnance sur I'agriculture biologique.
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Les stratégies décisionnelles des acteurs du secteur des services sont le fruit de mécanismes
complexes, qui ne peuvent étre réduits a des réponses mécaniques aux exigences des
politiques environnementales ou a des initiatives purement volontaires et autonomes des
privés. De maniére générale, cette étude identifie cing facteurs jouant un réle central dans les
processus de décision relatifs a la gestion du CO; :
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la pression régulative, soit I'ensemble des incitations légales positives ou négatives et plus
ou moins contraignantes a agir sur les émissions de CO,. L'influence des régulations est
directe lorsque des mesures ambitieuses et volontaires sont adoptées pour satisfaire des
normes légales contraignantes (par ex. les prescriptions sur |'enveloppe des batiments dans
les lois cantonales sur I'énergie) ou dans le but de réduire I'exposition financiere a la taxe
CO,. La politiqgue climatique étant peu contraignante pour le secteur des services, la
pression qu'elle exerce est souvent indirecte, prenant la forme d'une incitation a assumer
un réle de «first mover » qui permet de capter certains bénéfices économiques et
réputationnels, ainsi que de réduire le risque d'émergence de normes légales toujours plus
exigeantes en cas d'inaction ;

la rentabilité économique : les entreprises innovent climatiquement lorsque le cadre légal,
I'état de la technique ou plus généralement le contexte socioéconomique, laissent entrevoir
avec suffisamment de certitudes un seuil de rentabilité suffisant. La rentabilité de
I'investissement dans des mesures privées de réduction du CO; résulte de certains bénéfices
directs, soit la réduction des co(ts de |'énergie et des taxes publiques, auxquels s'ajoutent
des bénéfices indirects sous la forme de gains en image auquel le marketing privé des
efforts de réduction contribue.

la concurrence et la pression du marché (des consommateurs) : les entreprises exemplaires
en matiere de CO, ne prennent que rarement I'initiative de |'action de maniéere purement
autonome, mais parce qu'elles sont incitées a le faire par la compétition avec d'autres
firmes dans ce domaine. Les entreprises innovent également par anticipation de la
demande des consommateurs pour des biens et services dont I'impact climatique est plus
faible, l'inaction en matiere de CO, étant percue comme pouvant étre la cause de co(ts
réputationnels ou de pertes de marché.

les valeurs et ressources de I'entreprise, ainsi que le leadership : les entreprises qui ont érigé
I"écologie et la protection du climat au rang de principe directeur sont plus susceptibles de
développer des stratégies innovantes. Les ressources a disposition de I'entreprise jouent
également un réle central en cela que I'innovation climatique a un co(t élevé et demande
des compétences ainsi que des connaissances de pointe inaccessibles a certaines PME.
L'engagement fort et la mobilisation d'une ou d'un petit nombre de personnes sont
également nécessaires dans la mesure ou les stratégies d'innovation climatique présentent
un risque économique.

une coalition d‘acteurs privés ayant des intéréts directs dans la protection du climat:
I'innovation climatique résulte fréquemment de l'influence d'un réseau d'acteurs externes,
ayant un intérét a I'émergence de stratégies innovantes de réduction du CO,. Ce réseau



d'acteurs joue a la fois un réle de facilitateur, en mettant a disposition les ressources
techniques et le know-how nécessaire a lI'innovation climatique, ainsi qu'un réle
d'entrepreneur de cause, qui, par un travail de lobbying, tente de placer la thématique de
la réduction du CO; sur I'agenda décisionnel des entreprises.

Le role de cette coalition d'acteurs actifs dans la protection du climat est particulierement
intéressant. Une analyse de réseau basique permet de révéler que cette coalition d'acteurs
ayant des intéréts directs dans la protection du climat se divise en trois groupes principaux (cf.
Figure 6). Premiérement, il s'agit des associations de protection de [|'environnement
(bénéficiaires finaux de la politique), qui jouent un réle secondaire dans le réseau, hormis le
WWE qui lui est particulierement actif.

On constate, deuxiemement, |'existence de ce qu’on a appelé dans le cadre de cette étude : un
important « climate-business », c’est a dire : « un ensemble d’organisations dont |'objectif est
de mesurer les impacts climatiques des entreprises ou de contribuer a les réduire, notamment
par le conseil, I'expertise, ainsi que la mise a disposition de technologie de réduction, ou
encore de permettre la communication et le marketing des efforts de protection du climat,
notamment par le biais de certifications ».

Ce climate-business est lui-méme composé de deux sous-catégories. Un climate-business de
premiere génération émerge suite a la premiere loi sur le CO, de 1999. Il gravite
principalement autour de I'AENEC et est relié aux grandes associations faitieres de I'économie
suisse. Il s'agit du groupe d’acteur le plus central au sein du réseau observé. Son réle historique
a été de faciliter la réalisation de mesures volontaires de réduction du CO, au sein des
entreprises, notamment en vue de démontrer que I'instauration d'une taxe obligatoire sur le
CO; était inutile compte tenu des démarches volontaires des entreprises privées.

Un climate-business de seconde génération apparait plus tardivement sur le marché des
solutions contre les émissions de CO.. Il s'articule autour de I'entreprise Myclimate ainsi que de
I'association faftiere Swiss Cleantech et s'inscrit dans le cadre du réseau Obu. Ce groupe
d’acteurs se distingue du précédent par ses liens plus étroits avec les associations de protection
de I’'environnement. Le WWF est ainsi au cceur de la fondation de nombreux prestataires de
services de réduction du CO; faisant partie de ce groupe comme Topten, Naturemade,
I'agence Act ou encore |'entreprise Energie Zukunft Schweiz.

Globalement, on constate une évolution a travers le temps vers un réseau d’'acteurs mieux
connecté avec les associations de protection de I'environnement. Ce rapprochement s'explique
en partie par la transition stratégique opérée par le WWF, d'une logique de confrontation
découlant de son réle de représentant des « intéréts de la nature » vers une logique de
partenariat commercial, qui en a fait I'un des moteurs principaux du climate-business de
seconde génération. La coalition d'acteurs observable a I'heure actuelle est certes favorable a
des stratégies de réduction du CO, particulierement ambitieuses et innovantes qu'a la fin des
années 90, mais son action reste limitée par des facteurs en partie liés a la politique climatique.
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Figure 6 : les acteurs de I'innovation dans la réduction du CO., analyse réseau’?

13 |'analyse réseau est effectuée a partir d'un échantillon non-représentatif d'acteurs privés ayant des intéréts directs
dans la protection du climat identifiés dans le cadre des études de cas. Les liens avec les entreprises (groupes-cibles)
n'ont pas été considérés et |'entier des acteurs du tiers-gagnant n'est pas inclus systématiquement dans la
représentation. La taille des nceuds est proportionnelle au degré de centralité de I'acteur dans le réseau. Les liens
entre acteurs représentent des liens de collaboration et ont été codés de maniére suivante: O=compétition; 1=
collaboration occasionnelle; 2= collaboration courante; 3= filiation directe (lien de fondation). La classification par
couleur a été produite par la procédure automatique modularity du logiciel Gephi (proximité des relations entre les
groupes). Les données proviennent, premiérement, des entretiens réalisés, pendant lesquels il fut demandé aux
acteurs avec qui ils collaboraient, puis deuxiemement des sites web des organisations qui mentionnent les liens de
collaboration.
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Limites

Sur la base des données empiriques récoltées, I'efficacité de la politique climatique n'apparait
que relative. Hormis pour les quelques grandes entreprises du secteur des services qui sont
régulées par le biais de conventions avec I'AENnEC ou Act, ainsi que pour les entreprises
directement contraintes par les lois cantonales sur I'énergie a améliorer leur efficience (article
sur les gros consommateurs), la pression régulative a agir sur les émissions de GES est faible. La
loi sur le CO, n'exerce une incitation négative que sur la consommation de combustibles
fossiles, alors que I'impact climatique principal des services réside pour une part significative
dans la consommation d'électricité, et que les émissions indirectes constituent « the elephant
in the room », que la politique climatique se refuse encore a aborder frontalement. En
conséquence, nombreuses sont les entreprises du secteur des services qui n'agissent pas sur le
spectre complet d’émissions de GES dont elles sont la cause.

L'effet économique de la taxe est, en effet, peu marqué compte tenu de son champ
d'application, de son taux et de ses modalités de perception/redistribution. En outre, depuis
I'entrée en vigueur de la taxe, certains de ses effets indirects comme |'aversion au risque de
durcissement du cadre légal tendent a se dissiper. Pire, nombre d’entreprises du secteur des
services réalisent un bénéfice financier de la taxe CO,, puisque le produit de la taxe est restitué
aux entreprises selon leur masse salariale, constituant un montant qui dépasse souvent le colt
de la taxe sur les combustibles fossiles. Pour les entreprises de service, la taxe CO, fonctionne
avant tout comme un systéme de bonification fournissant des gains financiers et d'image aux
entreprises innovantes sur le plan climatique. Or, cette incitation positive est plus susceptible
de toucher les grandes entreprises de services, disposant des ressources nécessaires pour
mener des stratégies innovantes de réduction du CO, et bénéficiant d'économies d'échelle,
que les PME pour qui les conditions nécessaires a I'émergence de I'innovation climatique sont
moins souvent réunies, ce qui pourrait les cantonner a une forme de passivité. La redistribution
du produit de la taxe aux entreprises selon leur masse salariale, crée ainsi une rente publique
indésirable en faveur des grandes entreprises de service et échoue a récompenser les
comportements les plus méritoires en matiére de réduction du CO, parmi les PME.

De nombreuses limites a |'effectivité de la politique climatique actuelle existent également,
tenant premierement a la nature des instruments privés et volontaires mis en ceuvre. En effet,
les méthodes de bilan CO; sont certes essentielles pour comprendre I'impact climatique réel
des entreprises, mais la multitude de méthodologies de calcul concurrentes créent un flou sur
quels produits ou entreprises seraient exemplaires dans une perspective de protection du
climat ou de I'environnement. De plus, les techniques de bilans CO; utilisées par les entreprises
et les bureaux de conseil n'incluent pas nécessairement ou de maniere variable les émissions
indirectes de GES. Enfin, le fait que les bilans CO, complets des produits et services soient
rarement communiqués au public de maniere transparente limite ['influence des
consommateurs, ainsi qu'une concurrence bénéfique au sens de I'innovation climatique.

L'instrument de la certification climatique est prometteur, car il garantit une forme d'expertise
externe des stratégies de réduction du CO, des entreprises. La labellisation climatique est
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cependant intrinsequement limitée par son modéle d'affaires, poussant les certificateurs a agir
sur les mesures de réduction les plus rentables et attractives pour les entreprises.
L'additionnalité et I'ambition des mesures ne sont donc pas forcément évidentes, et le risque
existe que la certification climatique aboutisse avant tout sur une forme de « greenwashing ».

On constate également que I'intérét de I'innovation climatique pour les entreprises tient pour
une part significative a la possibilité de réaliser un marketing des efforts de réduction, afin
d'assurer la rentabilité de I'investissement. Or, le marketing climatique produit en partie des
impacts contraires aux objectifs de réduction du CO,: premiérement, parce qu'il nécessite lui-
méme des ressources qui pourraient étre employées au renforcement de I'effort de réduction ;
deuxiemement, parce que le marketing en tant que technique de communication, mene a une
simplification parfois abusive de ['ambition réelle des efforts concédés et a une multiplication
de la masse informative, pouvant potentiellement mener a un désintéressement des
consommateurs pour cette question.

L'étude démontre donc que si les initiatives privées et volontaires sont absolument nécessaires
dans les dynamiques d'innovation climatique, celles-ci ne peuvent se passer d'une politique
climatique fournissant les stimulus adéquats et créant les conditions nécessaires a l'innovation.
Or, la politique climatique échoue en partie a accomplir cette tache pour des raisons que I'on
peut résumer de la maniere suivante (cf. Figure 7).

Figure 7 : diagnostic de la politique climatique dans le secteur des services
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Premierement, le pouvoir d'incitation économique de la politique climatique est
particulierement faible dans le secteur des services, ce qui tient non seulement au faible réle de
la taxe CO,, mais également au fait que les objectifs et instruments de protection du climat
sont encore faiblement intégrés et coordonnés avec d'autres politiques publiques, dont
notamment la politique agricole, la politique d'approvisionnement en électricité et la loi sur la
protection de I'environnement.

Deuxiemement, /la politique climatique ne parvient pas a créer les conditions de la concurrence
autour de I'innovation climatique en maintenant une situation d'asymétrie d'information entre
entreprises et consommateurs, qui tient dans la faiblesse des exigences légales actuelles en
matiere de procédures de monitoring du CO; ainsi que sur le plan de la transparence de
I'information CO,. Le manque d'information publique de qualité sur les stratégies de réduction
du CO; ainsi que sur le bilan CO; des entreprises provoque un déficit de connaissance, néfaste
en cela qu'il limite la pression publique autour de ces questions, facteur essentiel a
I'émergence d'initiatives de réduction ambitieuses.

Une autre dimension de la problématique de |'effectivité a trait a I'influence encore relative du
climate-business de 2e génération et du groupe des bénéficiaires. Si cet aspect s'est
grandement amélioré avec l'inclusion d'Act comme solution alternative a I'AEnEC, ce réseau
d'acteurs ne dispose encore de la méme influence ni de la méme crédibilité aupres des
entreprises, quand bien méme leur proximité avec les ONG de protection de I'environnement
pourrait faire d'eux un meilleur véhicule de I'ambition et de I'exemplarité des stratégies de
réduction des émissions de CO,.

Enfin, en termes de désirabilité, on constate que la politique climatique est a la source de
certaines distorsions économiques questionnables. Premierement, I'étendue limitée de la taxe a
la consommation directe de combustibles fossiles provoque une inégalité de traitement entre
I'industrie lourde et les services. Deuxiemement, le mode de perception et de redistribution de
la taxe favorise les grandes entreprises sur les PME : les grandes entreprises ont bien plus de
chance d'étre exemptées de la taxe que les petites et moyennes, et de plus, la redistribution
selon la masse salariale leur bénéficie disproportionnellement. Enfin, troisiemement, la
politique climatique affecte les régions de maniere tres différenciée, sans qu'il soit réellement
possible de pouvoir conclure ou non a I'existence d'une distorsion économique négative dans
le cadre de cette étude. Approximativement 75 % des entreprises exemptées de la taxe se
situent en effet en Suisse allemande™, 85 % de celles qui ont passé une convention de
réduction également’™, ainsi que prés de 93 %'® de celles qui bénéficient d'une subvention
privée de la Klimastiftung, une telle répartition géographique n'étant acceptable au sens du
principe d'efficacité que si elle est parfaitement conforme a la structure du tissu économique,
et au potentiel de réduction du CO; supplémentaire.

“ Donnée : BAFU, Liste abgabebefreite Unternehmen.
> Données: http://www.enaw.ch/fr/partenaires (état au 01.05.2015).
'® Données: Klimastiftung.
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Figure 8 : Distribution géographique des entreprises participantes a I'AEnEc, modélisation GIS"”

Données : http://www.enaw.ch/fr/partenaires (état au 01.05.2015)

7 Seules les entreprises listées sur le site internet de I'AENEC ont été prises en compte. 81% des entreprises sont
localisées avec certitudes par la figure alors qu'il existe un doute pour 15% des entreprises (plusieurs localisations
possibles). 4% des entreprises n'ont pu étre géolocalisés. La fiabilité de la représentation est également limitée par
le fait que toutes les entreprises ayant signé des conventions ne figurent pas sur le site web de I'AENEC et que
certaines ont été groupées et sont présentes dans des localisations non indiquées par la modélisation.
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Conclusion

Par conséquent, ce rapport suggére les actions suivantes :

Box 3 : Recommandations, réduction du CO. dans le secteur des services

1. accroitre ['efficacité de la politique climatique par une amélioration de son degré de
coordination avec d'autres politiques publiques. Une meilleure intégration des objectifs de
protection du climat, prioritairement, dans la loi sur la protection de I'environnement dans la
politique agricole et dans la politique d'approvisionnement en électricité (LApEl) est nécessaire.
Ceci passerait par l'introduction de nouveaux instruments : des techniques de bilan CO, dans
I'ordonnance relative a I'étude de l'impact sur I'environnement; une mise en ceuvre des
objectifs de réduction du CO, (mesure et limitation de la charge CO, des produits agricoles
dans I'ordonnance sur I'agriculture biologique ; enfin, l'introduction d'objectif de réduction de
I'intensité CO, du courant distribué pour les fournisseurs d'électricité) ;

2. accroitre ['efficacité de la politique climatique par une augmentation de son étendue. Les
sources d'émissions couvertes par la taxe CO, pourraient inclure Scope 2, par l'introduction
d'une taxe d'incitation sur lI'électricité différenciée par agent énergétique. De méme,
I'intégration des émissions de niveau 2, voire 3, pourrait étre systématisée dans les
engagements formels contractés par le biais de I'AEnEC et de Act. Enfin, une régulation des
émissions Scope 3 pourrait étre introduite pour les organisations de droit public, en vue de les
mener a I'exemplarité, cette voie nécessitant la collaboration des cantons

3. accroitre ['effectivité de la politique climatique par une amélioration sensible des dispositions
sur le monitoring et la transparence afin d'améliorer les conditions de concurrence. Un effort
sur la standardisation et la communication publique des bilans CO, des entreprises astreintes a
la loi sur le CO; pourrait étre mené. Les flux de ressources liés a la taxe CO, pourraient étre
publiés obligatoirement dans les bilans des entreprises. Cet effort de standardisation ne doit
pas s'arréter aux processus, mais doit évoluer vers la transparence des émissions contenues
dans les produits et les services (Scope 2 et 3) ;

4. accroitre ['effectivité (et la désirabilité) de la politique climatique par une évolution vers un
systeme de taxe CO, au mérite ; le systeme de redistribution du produit de la taxe peut
davantage stimuler lI'innovation et la concurrence climatique en se fondant sur une
redistribution au meérite : la distribution du produit de la taxe pourrait étre fonction de la
performance de réduction, établie par comparaison avec des normes d'émissions de CO; a
définir par secteur d'activité. De telles normes de performance sur le CO, pourraient étre
établies en collaboration avec des experts externes et les agences Act et AENEC. Un tel systeme
de redistribution au mérite favoriserait la concurrence, contribuerait de plus a réduire certaines
des inégalités de traitement observées et pourrait stimuler davantage la conclusion de
conventions de réduction supplémentaires.
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3 Recommandations pour une politique climatique plus
efficace, efficiente et désirable

La portée de cette recherche est limitée par le fait qu'elle ne couvre pas tous les instruments de
la politique climatique de la Confédération, ni par ailleurs, tous ses groupes-cibles. Elle ne traite
pas non plus directement du volet « adaptation au changement climatique », qui a pris une
nouvelle dimension depuis la publication de la stratégie fédérale en la matiere et de son plan
d'action. Néanmoins, parce qu'elle se concentre sur des secteurs clés pour son succes, cette
étude jette les bases d'une réflexion plus générale sur I'efficacité, I'effectivité et la désirabilité
de la politique climatique actuelle.

Dans un monde idéal, sans limitations politiques et économiques (cf. Tableau 5), la politique
climatique parviendrait: (1) a inciter les acteurs privés (groupes-cibles) a adopter des
comportements exemplaires et innovants en matiere de réduction des émissions de CO, afin
de limiter les impacts néfastes du réchauffement sur les bénéficiaires. Les autres dynamiques
actorielles générées par une telle politique seraient les suivants :

* (2) une coordination optimale entre acteurs politico-administratifs et une intégration
parfaite des objectifs de protection du climat dans les politiques et Iégislations ayant un
impact sur I'émission de GES ;

* (3) une allocation des ressources publiques fondée sur le principe d'efficacité avec un souci
d'égalité de traitement entre les différents groupes-cibles de la politique ;

* (4) la mobilisation, implication et participation active des bénéficiaires finaux dans les
processus décisionnels (privés et publics) ;

* (5) de forts liens de collaboration entre I'administration et les acteurs ayant des intéréts
directs dans une politique climatique ambitieuse (tiers-gagnants) ainsi qu'un partenariat
avec les tiers-perdants, visant a les transformer en tiers-gagnants grace aux nouvelles
opportunités économiques offertes par la politique, et ce afin de réduire leur opposition ;

e (6) un soutien des tiers-gagnants, de par leur know-how et leur réle d'entrepreneurs de
cause, au bénéfice des stratégies d'innovation climatique des groupes-cibles.

Le présent rapport cerne I'écart qui sépare ce modele idéal de la politique climatique réelle et
observée de la Confédération :

* (1) dans les trois secteurs étudiés (automobiles, batiments, services) les impacts directs de la
politique climatique sont relativement faibles ou principalement indirects. Celle-ci échoue a
créer les conditions favorisant la compétition entre groupes-cibles pour |'excellence en
matiere de CO,, et l'innovation se voit confrontée a certaines limites qui ont en partie pour
origine des manques législatifs ;
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(2) un nombre élevé d'acteurs politico-administratifs et de politiques publiques coexistent,
avec lesquels la coordination de la division climat, respectivement, l'intégration des
objectifs de la politique climatique est imparfaite ;

(3) la politique climatique tend a sur-allouer des ressources aux acteurs qui en sont
fortement dotés et a les sous-allouer a ceux qui en détiennent moins, sans que le principe
d'efficacité de I'allocation soit systématiquement respecté ;

(4) la politique souffre d'une faible mobilisation publique autour de la thématique de la
protection du climat et de la participation limitée des ONG de protection de
I'environnement dans les processus décisionnels ;

(5) la collaboration institutionnelle est principalement axée sur le climate-business de 1re
génération lié a EconomieSuisse et a I'Union pétroliére suisse, qui ont été paradoxalement
parmi les plus fervents opposants a la politique climatique ;

(6) I'influence positive du climate-business de 2e génération, regroupant le secteur des
cleantechs et li¢ avec les ONG de protection de I'environnement, est encore limitée par

I'absence de standards et d'exigences minimales dans certains domaines d'action.

Tableau 5 : dynamiques actorielles idéales de la politique climatique vs dynamiques observées

Type de relations
(entre)

dynamique idéale

dynamique observée

Acteurs politico-
administratifs,
groupes-cibles et
bénéficiaires

impacts forts de la politique climatique,

stimulant la compétition entre groupes-cibles

et I'innovation climatique dans le but de

limiter le réchauffement et ses dégats sur les

bénéficiaires.

impacts faibles ou indirects de la politique
climatique, concurrence imparfaite et
innovation confrontée a des limites

Acteurs politico-
administratifs

coordination et intégration parfaite des
objectifs de la politique climatique dans les
autres politiques publiques

intégration et coordination imparfaite
entre un nombre élevé d'acteurs politico-
administratifs et de politiques publiques
ayant une incidence sur les émissions de
COz

Groupes-cibles

égalité de traitement et allocations de
ressources publiques fondées sur le principe
d'efficacité

tendance a sur-allouer des ressources aux
acteurs qui en sont fortement dotés et a
les sous-allouer a ceux qui en détiennent
moins

Groupes-cibles et
bénéficiaires finaux

mobilisation, implication et participation
active des bénéficiaires dans les processus
décisionnels des groupes-cibles

absence de mobilisation publique et
participation limitée des ONG aux
processus décisionnels

Acteurs tiers et
acteurs politico-
administratifs

proximité et liens de collaboration avec les
tiers gagnants, tentative de transformer les
tiers-perdants en tiers-gagnants

collaboration institutionnelle plus intense
avec le climate-business de 1re génération
lié a EconomieSuisse et a I'Union
pétroliere Suisse

Acteurs tiers,
groupes-cibles et
bénéficiaires finaux

role de facilitateur et d'entrepreneur de
cause des tiers gagnants

influence limitée des tiers-gagnants par
des carences législatives et par la position
dominante du climate-business de 1re
génération
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En nous fondant sur ce diagnostic, nous proposons certaines pistes de réflexion, présentées par
catégorie d'acteurs concernés, pour améliorer |'efficacité, |'effectivité et la désirabilité de la
politique climatique, tout en prenant en compte le critere de la faisabilité politique.

RECOMMANDATIONS PAR GROUPE D'ACTEURS

Les groupes-cibles : préciser et universaliser les obligations légales des émetteurs
de CO;

La politique climatique est encore trop dépendante de « |'exceptionnalité » d'un petit nombre
d'acteurs économiques qui disposent des ressources cognitives, techniques et financiéres
nécessaires pour mener des stratégies innovantes de réduction du CO,. Puisque les régulations
sont elles-mémes un moteur de l'innovation, la politique climatique gagnerait a définir des
exigences légales de réduction du CO; valables pour tout émetteur de CO,, ce qui mettrait sur
pied les bases d'une stratégie commune et collective de réduction des GES, renforcant la
compétitivité économique de la Suisse dans ce secteur, conformément aux recommandations
de I'OcCC'™.

» Les inégalités de traitement entre acteurs économiques créées par le systeme actuel mélant
taxe CO,, conventions volontaires de réduction du CO, et engagements formels de
réduction doivent étre corrigées. Nous recommandons d'améliorer la complémentarité et la
coordination entre ces instruments. Ceci pourrait étre réalisé en universalisant le paiement
de la taxe CO; et en supprimant le droit a I'exonération et du méme coup, l'instrument de
I'engagement formel de réduction sous sa forme actuelle. Toute entreprise s'acquitterait de
la taxe, mais la redistribution de son produit serait basée sur un systéme au mérite, via la
définition de normes de performance concernant |'émission de CO, définies par branche
(sur le modele des VLE de I'Opair). Toute entreprise, aidée par les agences existantes, se
verrait alors redistribuer une part du produit de la taxe proportionnelle a la performance de
réduction par rapport a la norme dans la branche et possiblement par rapport a la quantité
absolue de CO; effectivement réduite. Cette solution aurait le triple avantage de réduire la
complexité institutionnelle actuelle, de stimuler I'innovation et de réduire les distorsions
économiques observées entre grandes entreprises et PME ainsi qu'entre l'industrie et les
services.

» Les groupes-cibles seraient davantage responsabilisés — et probablement plus motivés — a
réduire fortement leurs émissions de CO; si une partie des frais dont ils s'acquittent au titre
de la taxe CO, était redistribué a un fonds d'assurance public contre des dégats naturels
liés au changement climatique qui pésent de maniere croissante sur les budgets publics.
Une telle mesure renforcerait la mise en scéne de la problématique du changement
climatique et contribuerait a mobiliser la population de bénéficiaires.

8 0cCC. (2015). Strategische Empfehlungen zur Klimapolitik. Bern: OcCC.
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Les bénéficiaires : surmonter le déficit de participation

Le role des bénéficiaires et plus particulierement de la population étant limité, les principaux
acteurs exercant une influence sur les stratégies de réduction du CO, des groupes-cibles sont
les acteurs du climate-business, ainsi que les acteurs politico-administratifs a I'échelon fédéral
et parfois cantonal. Une telle coalition est incontestablement trop faible pour assurer sur le
long terme un niveau de performance élevé en matiere de réduction du CO,. Nous proposons
les pistes de réflexion suivantes afin de stimuler la participation de la société civile et la création
d'un contrepoids politique réel aux émetteurs de gaz a effet de serre :

L'intégration dans tout débat sur des projets de construction, d’extension ou de
modification d‘installations privées ou publiques tombant sous le coup de la LAT d'une
réflexion sur les émissions supplémentaires directes, la consommation d'électricité ainsi que
les émissions indirectes. Les projets aux impacts climatiques élevés doivent faire |'objet
d'une EIE, au méme titre que pour les atteintes environnementales considérées dans la LPE,
et partant, le refus de I'autorisation de tels projet ainsi que le recours des organisations de
protection de l'environnement fondé sur la protection du climat doivent étre rendu
possibles par une modification de la LPE et de l'ordonnance sur I'EIE. L'examen de la
compatibilité avec les objectifs de la loi sur le CO; prend la forme d'un bilan CO,, qui peut
aller jusqu'au calcul monétaire des effets des émissions de GES sur les écosystemes
conformément a ce que demande la stratégie biodiversité suisse 2012 (au point. 7.6 de
ladite stratégie').

La performance CO, des entreprises et de leurs biens et services doit obtenir le statut
d'information d'intérét public. Sans cela, I'internalisation des coGts du CO, par les
entreprises, sur laquelle la théorie et la justification du choix des instruments incitatifs se
basent, est impossible. Dans la situation actuelle d'asymétrie informationnelle, les
consommateurs sensibles aux questions climatiques ne peuvent exercer d'influence sur les
choix décisionnels des entreprises. La transparence des bilans CO, et des flux monétaires
recus au titre de la taxe doit étre maximale. Pour que l'information sur les co(ts
environnementaux réels des entreprises et produits helvétiques soit réellement
transparente, les bilans et monitoring du CO, devraient inclure les émissions indirectes, ce
qui contribuerait, par ailleurs, a rééquilibrer les inégalités de traitement entre I'industrie
lourde et celle des services. Si cela s'avere juridiquement difficile en raison de la culture du
secret d'entreprise, la redistribution du produit de la taxe pourrait étre conditionnée a cette
transparence. L'OFEV peut jouer un rble phare en la matiere par une politique de
labellisation publique, en promouvant les biens et services dont la charge CO, est peu
élevée (modification de I'ordonnance sur le bio, promotion d'un standard public de type

19 Conseil Fédéral. (2012). Stratégie Biodiversité Suisse. Bern: Conseil Fédéral.
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PEF, ou de la méthode de la saturation écologique?®) ou, au contraire, en apposant un label
a teneur négative sur les produits dont l'impact climatique est mauvais, de maniére
similaire aux campagnes de |'Office fédéral de santé publique (exemple : la fumée nuit a la
santé : ce produit est dangereux pour le climat et la survie de la planéete). Un renforcement
des aspects de protection du climat dans le cahier des charges des labels publics, comme
« cité de I|'énergie » pourrait également étre opportun. Enfin, I'administration fédérale
devrait assumer un rble exemplaire et se contraindre a publier annuellement son bilan CO;
de niveau Scope 3, contrainte qui pourrait s'appliquer de maniére plus générale a toute
institution de droit public.

Des instruments de sensibilisation et d'information doivent étre introduits a plusieurs
niveaux. D'une maniere générale, chaque mesure contre le CO, doit étre clairement
justifiée par la prévention du changement climatique (art. 1, loi CO;), ce qui contribuerait a
réduire leur caractere abstrait et leur perception comme étant « un impot supplémentaire »
par les consommateurs. En outre, le financement de campagnes publicitaires (par exemple
spots télévisés) sur les risques liés aux GES ou des événements culturels (pieces de théatre,
festivals, événements touristiques, etc.) mettant en scéne les risques (palpables) du
dépassement des 2 C° pour la Suisse et au niveau mondial pourraient étre organisés.
Particulierement dans le domaine de la consommation d'électricité et des émissions
indirectes, un effort informatif conjoint avec I'OFEN et la division économie de I'OFEV doit
étre mené, par exemple, sous la forme de |'utilisation d'indicateurs CO, ou de saturation
écologique en complément des informations habituellement communiquées sous forme de
watt ou de kWh. Cette mesure contribuerait également a I'idée des bilans de CO, proposés
par I'OcCC (quotas d'émissions encore disponibles jusqu’a 2030, par exemple, par pays,
par branche, par collectivité territoriale et... par individus). Une sensibilisation des
sensibilisateurs doit également avoir lieu par I'organisation de cours pour les membres des
grandes organisations de protection de l'environnement ainsi que les organisations de
protection de consommateurs, ayant comme objectif la diffusion des connaissances sur
I'impact climatique et la charge écologique, ainsi que sur les procédures d'intervention
possible dans la mise en ceuvre de projets et politiques a incidence climatique. L'intégration
de ces questions dans I'enseignement obligatoire serait également souhaitable.

20 Frischknecht, R., & Busser Knopfel, S. (2013). Ecofacteurs suisses 2013 selon la méthode de la saturation
écologique. Bases méthodologiques et application a la Suisse. Connaissance de I'environnement (pp. 46). Berne:
Office fédéral de I'environnement.
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Les acteurs politico-administratifs : renforcer I'intégration et la mise en scene des
objectifs de protection du climat dans les différentes politiques sectorielles
concernées

Le degré d'intégration de |'objectif de protection du climat, et par conséquent la cohérence de
sa mise en ceuvre, dépendent principalement de trois parameétres®': (1) I'étendue des activités
émettrices de CO; couverte par les régulations ; (2) la coordination verticale (intra-policy) entre
les objectifs et les instruments de la politique ; (3) la coordination horizontale (inter-policy)
entre les différentes politiques a incidence sur les émissions de GES et leurs administrateurs.
Par conséquent nous suggérons de :

Maximaliser, dans la mesure du possible, le champ d'application de la taxe CO, Toute
source d'émission primaire (Scope 1) doit étre soumise a la taxe, ce qui implique d'inclure
les carburants. De plus, vu de leur importance croissante, il est également urgent d'inclure
les émissions issues de la vente et de la consommation d'électricité (Scope 2) au systeme
incitatif actuel. Sa focalisation unique sur les combustibles fossiles est en effet injustifiable
tant compte tenu du principe d'efficacité (axer I'intervention sur les secteurs ou le potentiel
de réduction supplémentaire est le plus élevé) que des inégalités de traitement engendrées,
les combustibles fossiles représentant une part fort variable du bilan CO, des privés en
fonction du type d'activités économiques exercées. Dans le cas de la charge CO, de
I'électricité, pour éviter que le consommateur final soit le seul a financer I'effort de
réduction supplémentaire, I'introduction d'une taxe éventuelle doit étre accompagnée
d'objectifs de réduction de I'électricité de sources non durables (voire de toute forme
d'électricité, au nom de I'objectif de diminution de la consommation finale de la stratégie
énergétique 2050) ciblant les fournisseurs d’électricité. A terme, la régulation des émissions
indirectes (Scope 3), contenue notamment dans les produits et services importés, est
également hautement désirable, bien que cela puisse nécessiter un changement des regles
régissant le commerce international.

Renforcer les instruments réglementaires d'intervention étatiques classiques dans les
dispositifs d’action climatique (plus d’interdictions dans le domaine du chauffage des
batiments, des ustensiles électrodomestiques, des voitures etc.). L'usage exclusif
d’instruments incitatifs ou volontaires conduit a ce que les acteurs (groupes cibles, mais
aussi tiers gagnants et bénéficiaires) considerent I'activité d’émettre du CO, comme étant
parfaitement licite ou comme un droit que I'on peut acquérir sans limitations moyennant le
payement d'une taxe, voire méme d'une « sanction ». Cet état d'esprit rend I'objectif de
lutter contre un réchauffement climatique dangereux peu crédible par rapport aux autres
politiques de protection de I’environnement qui emploient des interdictions et des
sanctions administratives et pénales classiques. Le fait que la politique climatique est

21 Gerber, J.-D., Knoepfel, P., Nahrath, S., & Varone, F. (2009). Institutional Resource Regimes: Towards
sustainability through the combination of property-rights theory and policy analysis. Ecological Economics, 68(3),
798-809.
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conduite principalement par le biais d'instruments économiques induit également I'image
négative d'une politique octroyant un droit d'émettre du CO, « acheté par les riches et a
payer par les pauvres ».

Corriger les incohérences verticales entre certains instruments de la politique climatique et
ses objectifs de protection. Il s'agit notamment des prescriptions sur les émissions CO, des
voitures de tourisme, dont les « sanctions » pour dépassement des valeurs limites sont
affectées au développement des infrastructures routieres, hautement génératrices de CO..
C'est également en partie le cas du Programme Batiments, dont les subventions sont
parfois accordées pour des projets de rénovations « de luxe », augmentant la surface
habitée par personne et empirant le bilan CO, de I'immeuble.

Améliorer la coordination horizontale par une meilleure prise en compte de I'art. 1 de la loi
sur le CO; dans les politiques publiques a incidence climatique. Ceci passe nécessairement
par un renforcement de la collaboration institutionnelle entre acteurs politico-administratifs
fédéraux, cantonaux et communaux dans les secteurs identifiés par cette étude
(notamment : politiques de protection de I'environnement, politiques de développement
régional [SECO], aménagement du territoire, approvisionnement énergétique, politique
financiére, etc.). Une telle coopération/intervention devra, a terme, porter également au
niveau des politiques de commerce extérieur. En outre, des criteres d'évaluation fondés sur
I'impact climatique pourraient étre pris en compte pour |'attribution de contrats sur les
marchés publics (fédéraux, cantonaux et communaux).

Créer un mécanisme de coordination institutionnelle entre le volet atténuation et le volet
adaptation de la politique climatique. Cette étude met en effet en évidence que la
thématique de la protection du climat est percue de maniére trop abstraite et distante par
les acteurs pour inciter systématiquement a l'action et a |'élaboration de stratégies de
réduction du CO; réellement innovantes. Ce manque d'incitation peut en partie étre
comblé par la création d'un mécanisme de coordination institutionnel (horizontal) entre les
instruments de réduction du CO; et la stratégie d'adaptation aux effets du changement
climatique en Suisse, qui aurait pour effet de fonder la nécessité de I'action contre le CO;
non seulement sur I'art.1 de la loi sur le CO; (réchauffement des températures mondiales),
mais également sur le devoir de limiter les impacts néfastes du changement climatique
touchant la Suisse et les Suisses. Comme mentionné ci-dessus, une affectation du produit
de la taxe au financement d'un fonds d'adaptation ou de la stratégie d'adaptation de la
Confédération elle-méme, nous semble étre I'instrument le plus adéquat a cette fin.



Climate-business et tiers-perdants : acteurs indispensables au succes de la
politique climatique, dont I'action nécessite un encadrement légal

L'existence d'une dynamique actorielle vigoureuse dans le secteur du climate-business®?
constitue une évolution positive au sens des objectifs de la politique climatique. Comme dans
d'autres domaines de protection de I'environnement, le développement d'une activité
économique autour de la mise a disposition de solutions de réduction des externalités
environnementales renforce |'efficacité des politiques en question. On constate que dans le
domaine du climat, ces acteurs proviennent, et sont fortement liés, soit avec les groupes-cibles
(climate-business de 1ére génération) ou avec les organisations de protection de
I'environnement (climate-business de 2e génération). Le poids économique et politique de
cette «industrie du climat » ne peut étre négligé. L'étude identifie cependant certaines
limitations inhérentes au mode d'action de ces nouveaux acteurs économiques. Leur role
important dans les dynamiques de mise en ceuvre implique également un probleme de
transparence, le risque d'une privatisation de [|'action publique, ainsi que celui d'un
détournement des objectifs de la politique climatique en faveur de la poursuite de buts avant
tout économiques. Dans l'intérét méme de la crédibilité de cette branche et dans celui de la
politique climatique elle-méme, nous formulons les recommandations suivantes :

* Une hiérarchie des priorités doit étre maintenue et réaffirmée entre les ressources dédiées a
I'accomplissement des objectifs finaux de la politique climatique et celles allouées a des
instruments de soutien au climate-business.

» L'obligation de tenir un bilan CO, parfaitement transparent pour toutes personnes morales
soumises a la loi sur le CO, doit étre universalisée, ce qui stimulerait le secteur en
augmentant la taille du marché (cf. ci-dessus). En paralléle, un standard pour la réalisation
de ces bilans CO; intégrant les émissions indirectes (Scope 3) doit étre développé d’entente
avec les cantons, les ONG (notamment WWF), les agences et entreprises spécialisées.

» Clarifier les objectifs de la politique de promotion des cleantechs au travers du Fonds de
technologie en évitant la création de doublons avec les services privés offerts par la
Klimastiftung. Dans l'idéal, les mémes criteres de transparence des flux financiers devraient
s'appliquer a la Klimatstiftung qu'au Fonds de technologie, s'agissant d'argent public. De
plus, une réflexion sur le degré de coordination entre ces instruments d'encouragement,
du degré de controle souhaitable de la Fondation et de la correction possible de certaines
distorsions doit étre menée.

* La politique climatique devrait également tenter de transformer les tiers-perdants de la
politique climatique en tiers-gagnants voir en bénéficiaires. Pour ce faire, I'instrument du
fonds technologique pourrait par exemple davantage étre mis a profit, par un
élargissement des possibilités de financement de la reconversion structurelle des entreprises

22 Agences et entreprises de conseil, de certification, de production d’'équipements efficients en termes de COz, ou
encore, de gestion des investissements dans des projets de compensation CO, domestiques ou a I'étranger.
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et des fournisseurs d'électricité vers des sources d'énergie durable. En outre, un des
défauts majeurs de la politique actuelle tient dans le fait que la population des
consommateurs au lieu de bénéficier de la politique climatique, est placée dans un réle de
tiers perdant, devant supporter les colts des mesures de réduction de CO,. C'est
notamment le cas dans le secteur du batiment (augmentation du prix des loyers suite aux
rénovations), du secteur des transports (augmentation du prix des véhicules peu efficient)
et dans celui des services (report sur le consommateur des éventuels colts de la taxe CO,).
Il manque a I'heure actuelle des instruments récompensant le comportement méritoire des
simples individus au regard des objectifs de la loi sur le CO,. Le Fonds de technologie
pourrait par exemple mettre sur pied un programme de bonification, bénéficiant aux
personnes dont I'impact climatique est particulierement faible.
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SCHLUSSBERICHT

1 Ausgangslage, Ziele, theoretische Grundlagen und
Methoden

Nachdem 2012 der erste Verpflichtungszeitraum des Kyoto-Protokolls zu Ende gegangen war,
hat der Bund mit einer Totalrevision des CO,-Gesetzes und der dazugehdérigen Verordnung, die
im Januar 2013 in Kraft getreten sind, seine Klimapolitik neu definiert.

Ziel der neuen Klimapolitik des Bundes ist es, zu einer Begrenzung des Anstiegs der globalen
Durchschnittstemperatur ~ auf  maximal 2 Grad  beizutragen. Hierzu sollen die
Treibhausgasemissionen in der Schweiz bis 2020 um 20 bis 40 Prozent vermindert werden
(Art. 1 CO,-Gesetz). Gleichzeitig soll durch eine Anpassung der Verhaltensweisen an die neuen
Risiken und Chancen die Verletzlichkeit der exponierten Akteure, Regionen und
Wirtschaftssektoren gegendber den Auswirkungen des Klimawandels verringert werden. Diese
ehrgeizigen Ziele kdnnen nur Uber innovative CO,-Reduktionsstrategien privater Akteure in
sechs prioritdren Handlungsfeldern erreicht werden: (1) Verkehr, (2) Industrie, (3) Haushalte, (4)
Landwirtschaft, (5) Dienstleistungen und (6) Abfalle.

Mit gestiegenen Anforderungen, hoher gesteckten Zielen und einer Ausweitung des
Handlungsfeldes ist die Klimapolitik vielschichtiger geworden. Neben der Anpassung an den
Klimawandel umfasst der neue gesetzliche Rahmen nun nicht weniger als acht staatliche
Instrumente zur Verminderung der Treibhausgasemissionen: die CO,-Abgabe (1), das
Emissionshandelssystem (2), das Gebaudeprogramm (3), Bildung, Information und Beratung
(4), die CO;-Emissionsvorschriften fir Personenwagen (5); die Kompensation von CO,-
Emissionen (6), den Technologiefonds (7) und Verminderungsverpflichtungen (8).

Angesichts der Vielzahl von Interventionsinstrumenten und an der Umsetzung der Klimapolitik
beteiligten Akteuren stellt sich unweigerlich die Frage, inwieweit das derzeitige institutionelle
Instrumentarium in sich kohdrent ist und wesentliche Verminderungen der CO,-Emissionen in
den Zielbereichen herbeizufiihren vermag. Diese im Auftrag des BAFU durchgefihrte Studie
soll daher die konkreten Wirkungen der klimapolitischen Instrumente auf die CO,-
Reduktionsstrategien privater Akteure analysieren.

Der Bericht beruht auf einem modernen politikwissenschaftlichen Ansatz. Darin werden die
theoretischen und methodischen Instrumente der vergleichenden Politikanalyse angewendet,
welche die Unité de politiques publiques et durabilité des IDHEAP an der Universitat Lausanne
zusammen mit anderen Forschenden entwickelt hat.?

3 Knoepfel, P., Larrue, C., & Varone, F. (2006). Analyse et pilotage des politiques publiques (2e éd.). Zurich/Chur:
Raegger.
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Die Wirkungen der Klimapolitik auf private Verhaltensweisen werden hinsichtlich Wirksamkeit,
Effektivitat und Wunschbarkeit beurteilt (siehe Abbildung 1).

Abbildung 1: Auswirkungen der Klimapolitik und Reaktionen privater Akteure

Der vorgeschlagene Ansatz konzentriert sich auf die Dynamik zwischen den verschiedenen
Typen von beteiligten Akteuren, deren Motivationen, die Ressourcenflisse und die Bedeutung
der moglichen Konflikte zwischen dem klimapolitischen Instrument und den bereits geltenden
Regelungen oder bestimmten Kontextfaktoren. Die davon ausgehende Abbildung 2 dient als
Diagnoseinstrument zur Erkennung der Mechanismen, welche die Wirkungen und Grenzen der
staatlichen Instrumente erkldren helfen.

Gerber, J.-D., Knoepfel, P., Nahrath, S., & Varone, F. (2009). Institutional Resource Regimes: Towards sustainability
through the combination of property-rights theory and policy analysis. Ecological Economics, 68(3), 798-809.

Schweizer, R. (2014). Stratégies d'activation du droit dans les politiques environnementales — Cas autour des bisses
valaisans. These de doctorat, IDHEAP, Faculté de droit, des sciences criminelles et d'administration publique,
Université de Lausanne. Retrieved from https://serval.unil.ch/resource/serval:BIB_7F9DDBF8E97B.PO01/REF .

Dupuis, J. (2014). L'intégration de I'adaptation au changement climatique dans la conduite des politiques publiques:
déficit de mise en oeuvre ou déficit de légitimité? These de doctorat, IDHEAP, Faculté de droit, des sciences
criminelles et d’administration publique pour I'obtention du grade de Docteur en administration publique, Université
de Lausanne, Lausanne. Retrieved from https://serval.unil.ch/resource/serval:BIB_240F23894EEQ.POO1/REF .
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Abbildung 2: Diagnoseinstrument fir die Klimapolitik

Dieser Ansatz lasst sich nicht auf samtliche Instrumente und von der Klimapolitik anvisierten
Akteure anwenden. Daher wurden gemeinsam mit dem BAFU drei prioritdre
Untersuchungsfelder festgelegt, die in drei Teilberichten behandelt werden: (1) Wirkung der
CO,-Emissionsvorschriften  fur Personenwagen im Sektor Verkehr; (2) Wirkung des
Gebdudeprogramms auf die Liegenschaftseigentimer (Haushalte); (3) Wirkung der CO,-
Abgabe im Dienstleistungssektor.

Mit einer qualitativen Methodik, die auf vergleichenden Fallstudien basiert, werden die
Entscheidungsprozesse rekonstruiert, mit denen die Akteure Strategien zur Verminderung der
CO,-Emissionen erarbeiten und deren wichtigsten Erklarungsmechanismen bestimmt. Die
Studien untersuchen somit fir die Klimapolitik relevante Falle, das heisst, besonders innovative
Prozesse oder Bereiche mit einem sehr hohen CO,-Reduktionspotenzial. Die Analyse beruht
hauptsachlich auf der Technik des halbstrukturierten Interviews mit Entscheidungstragern
(N=47), die mit den verfligbaren statistischen Daten und grauer Dokumentation verkntpft und
erganzt werden.

Dieser Bericht ist folgendermassen aufgebaut: Die wichtigsten Ergebnisse der drei Teilberichte
im Rahmen dieser Studie werden im nachfolgenden Abschnitt dargelegt. Davon ausgehend
werden einige allgemeinere Empfehlungen zuhanden des Auftraggebers formuliert. Detaillierte
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Ausfihrungen zum theoretischen Rahmen und die drei vollstandigen Teilberichte finden sich
im Anhang.

2 Wichtigste Ergebnisse

2.1 Strategien der Automobilimporteure zur Anpassung an die neuen
CO»-Emissionsvorschriften fir Personenwagen

Problematik

Der Verkehrssektor ist — neben der Abfallproduktion — der einzige durch das Kyoto-Protokoll
geregelte Bereich, in dem die Treibhausgasemissionen seit 1990 zugenommen haben. Die
Emissionen im Verkehr sind von 1990 bis 2012 um 13 Prozent gestiegen, womit sich der Anteil
dieses Sektors am Gesamtausstoss der Schweiz von 28 auf 32 Prozent erhoht hat. Mit 16,45
Millionen Tonnen CO,.4q ist der Verkehr der Wirtschaftssektor, der in der Schweiz bei weitem
am meisten direkte CO,-Emissionen verursacht.

Dies lasst sich leicht erkldaren. Der Gesamtbestand der zugelassenen Fahrzeuge wachst standig
weiter. Der Motorisierungsgrad ist im Zeitraum 2000-2014 von 492 auf 539 Personenwagen
pro 1000 Einwohner gestiegen. In der Schweiz zugelassene Fahrzeuge sind rund 100 kg
schwerer als Fahrzeuge in der EU, und der Anteil allradbetriebener Motorfahrzeuge ist mit
39,1 Prozent der neuen Automobilen im internationalen Vergleich ebenfalls sehr hoch.
Aufgrund dieser Faktorenkombination gehort die Schweiz zu den gréssten Emittenten von CO;
pro gefahrenen Autokilometer. 2008 betrug der durchschnittliche Ausstoss schweizerischer
Fahrzeuge 175 g COx/km gegeniber 154 g in der EU-15.

Deshalb hat der Gesetzgeber bei der Totalrevision des CO,-Gesetzes CO,-Emissionsvorschriften
fir Personenwagen eingefiuhrt und ist dabei von den EU-Vorschriften ausgegangen. Als
Zielvorgabe legte er einen durchschnittlichen Emissionswert von 130 g COykm fir neu
zugelassene Personenwagen fest.

Das Uberschreiten der Grenzwerte zieht eine «Sanktion» in Form einer Abgabe nach sich, die
sich nach dem Grad der Uberschreitung bestimmt. Grossimporteure (> 50 importierte
Fahrzeuge pro Jahr) missen den Emissionswert fur die gesamte Fahrzeugflotte einhalten,
wahrend bei einem Kleinimporteur die Vorschrift fir jedes einzelne Fahrzeug gilt. Damit schafft
der Gesetzgeber, zusatzlich zum Konkurrenzkampf zwischen offiziellen Importeuren und
Parallelimporteuren, eine neue Kluft.?

24 Generalimporteure sind Unternehmen, die das Recht haben, als Einzige eine bestimmte Marke oder Gruppe von
Fahrzeugen eines Herstellers zu importieren. Es sind entweder Niederlassungen des Herstellers oder von diesem
beauftragte Drittunternehmen. Ein Parallelimporteur ist meistens eine Garage, die im Ausland gekaufte Fahrzeuge
direkt importiert, um sie in der Schweiz weiterzuverkaufen. Damit umgeht der Parallelimporteur das Exklusivrecht
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Forschungsfragen

Die Anwendung dieses neuen Instruments und die damit verbundene unterschiedliche
Behandlung der Importeure werfen drei Fragen auf:

* Mit welchen Strategien haben sich die Akteure des Autoimports an die CO,-
Emissionsvorschriften flr Personenwagen angepasst?

¢ Welche Wirkungen hat das Instrument? Wie erkldrt sich die Einhaltung oder
Nichteinhaltung der Vorschriften?

* Welche Verteilungswirkung haben die CO,-Vorschriften auf die verschiedenen Akteure
im Verkehrssektor?

Methode

Um die verschiedenen Strategien der flr den Autoimport-Sektor reprasentativen Akteure zu
analysieren, wurden drei Fallstudien durchgefihrt. Erstens wurde die Firma AMAG (Automobil
und Motoren AG), die wichtigste Akteurin des Importsektors ausgewahlt, weil sie fur die
Automobil-Generalimporteure reprasentativ ist. Zweitens wurde die Firma Autociel untersucht,
die das Instrument der CO,-Bérse geschaffen hat— ein System, das die Kosten der Sanktionen
fur die Nichteinhaltung der Vorschriften Ubernimmt. Der Fallstudie Autociel stellt die Strategien
eines grossen Parallelimporteurs anschaulich dar. Drittens wurde die Classica Motor S.A. als
Beispiel fir einen kleinen Parallelimporteur einbezogen.

Diese Fallstudien basieren auf sieben halbstrukturierten Interviews mit Fihrungskraften dieser
Unternehmen, mit Vertretern der Dachverbande Auto-Schweiz und VFAS (Verband freier
Autohandel Schweiz) sowie Vertretern des BFE und des ASTRA. Die in den Interviews
gesammelten Informationen wurden verknUpft mit statistischen Daten, die von ASTRA, BFE
und BAFU sowie von Auto-Schweiz und vom TCS stammen.

Wirkungen der Instrumente und Strategien der Akteure

Die Studie zeigt, dass das Instrument der CO,-Emissionsvorschriften entsprechend den
klimapolitischen Zielen wirkt, denn die Importeure passen ihre Strategien fir die Beschaffung
und Férderung von Fahrzeugen an, indem sie deren Treibstoffverbrauch bertcksichtigen. Die
Wirkung der Vorschriften ist jedoch je nach Typ von Importeur unterschiedlich.

Seit der Einfihrung der Emissionsvorschriften fir Personenwagen haben die offiziellen
Grossimporteure im Wesentlichen zwei Anpassungsstrategien und funf konkrete Massnahmen
entwickelt (siehe Tabelle 2).

des Generalimporteurs. Solche Parallelimporteure werden auch als Direktimporteure oder «inoffizielle» Importeure
bezeichnet.
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Tabelle 2:  Strategien und Massnahmen,
Emissionsvorschriften anwenden

‘ Anpassungsstrategien

1. Umsetzung

welche die Generalimporteure als Reaktion auf die CO:-

Massnahmen

1a. Anpassung des Verkaufspreises entsprechend der
CO»-Effizienz der Fahrzeuge

1b. Punktuelle Forderaktionen fur CO;-effiziente
Fahrzeuge

1c. Férderung von Dieselfahrzeugen

2. Passivitat

2a. Haufiges Nichtanzeigen der CO;-Kosten der
angebotenen Fahrzeuge

2b. Untatigkeit (moglich wegen der Fortschritte der
Hersteller im CO2-Bereich und der Mbdglichkeit, die
Emissionen innerhalb der  Gesamtflotte  zu
kompensieren)

77 % der Grossimporteure halten die gesetzlichen Vorschriften bereits ein und kénnen sich mit
Blick auf die COz-Emissionsvorschriften relativ passiv verhalten. Ein grosser Generalimporteur
wie die AMAG kann die geltenden neuen Rechtsvorschriften einhalten, indem er die
gesetzlichen Zielvorgaben durch eine Anderung der Tarife fur die zum Verkauf angebotenen
Fahrzeuge oder durch punktuelle Forderaktionen fir CO,-effiziente Fahrzeuge oder fir
Dieselfahrzeuge umsetzt. Dabei muss er das Sortiment der zum Verkauf angebotenen
Fahrzeuge oder die Preisskala nur geringfligig andern, denn die von europdischen Herstellern
angebotenen Fahrzeuge halten den Zielwert von 130 g/km zunehmend von vornherein ein.
Andererseits lassen sich die Emissionen der Fahrzeuge mit dem hochsten Schadstoffausstoss
leicht Uber die umfangreiche Gesamtflotte der Grossimporteure kompensieren. Fahrzeuge,
welche die gesetzlichen Zielwerte Uberschreiten und mdoglicherweise von einer CO,-Sanktion
betroffen sind, sind fur die Konsumentinnen und Konsumenten nicht erkennbar, weil die
Uberschreitung der Zielwerte nicht transparent angezeigt wird.

Auf Kleinimporteure wirken sich die neuen CO,-Vorschriften direkter aus. 35 % von ihnen sind

von Sanktionen betroffen. In

Situation wenden die Kleinimporteure vier

Anpassungstrategien und sieben konkrete Massnahmen an (siehe Tabelle 3).

Tabelle 3: Strategien und Massnahmen,

Emissionsvorschriften anwenden
‘ Anpassungsstrategie

1. Umsetzung

welche die Parallelimporteure als Reaktion auf die CO:-

Massnahmen

1a. Weigerung, Fahrzeuge mit hohem
Schadstoffausstoss zu importieren

1b. Lenkung der Kundinnen und Kunden hin zu
Dieselfahrzeugen oder CO»-effizientere Fahrzeugen

1c. Systematische Anzeige der Sanktionshéhe

2. Innovation

2a. Einrichtung von CO»-B&rsen

3. Umgehung 3a. Neupositionierung auf dem Occasionsmarkt
3b. Import/Reexport «sauberer » Fahrzeuge
4. Passivitat 4. Aufgabe der Importtatigkeit
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Die Akteure des Parallelimports passen sich ebenfalls an die Emissionsvorschriften an, und zwar
durch Verhaltensweisen, die die Umsetzung klimapolitischer Ziele beglnstigen, unter anderem
indem sie weniger Fahrzeuge importieren, die den Zielwert von 130 g CO, pro gefahrenen
Kilometer Uberschreiten. Tatsachlich kénnen bei einigen Fahrzeugmodellen mit besonders
hohem Treibstoffverbrauch die CO,-Emissionsvorschriften Mehrkosten verursachen, die nahezu
die Halfte des Grundpreises ausmachen.”® Daher neigen die Parallelimporteure dazu, die
Kundinnen und Kunden auf verbrauchsarmere Fahrzeuge, insbesondere auf solche mit
Dieselmotor, hinzulenken. Uberdies zeigen die meisten Parallelimporteure die Héhe der
Sanktion wegen Uberschreitung des CO,-Zielwerts fiir das betreffende Fahrzeug systematisch
an. Obwohl diese Moglichkeit im CO,-Gesetz (Art. 13 Abs. 5) klar vorgesehen ist, besteht
derzeit keine Verpflichtung, davon Gebrauch zu machen.

Zudem zeigen sich einige Parallelimporteure innovativ und richten CO,-Bérsen ein, die wie eine
Privatversicherung funktionieren. Diese vermindern die Risiken und die Belastung durch die
Sanktionen wegen Nichteinhaltung der CO,-Vorschriften und ddmpfen zugleich den damit
verbundenen 6konomischen Anreiz. Fur die Teilnehmer an solchen CO,-Bdrsen verringern sich
namlich die Kosten. Diese kénnen in manchen Fallen bis zu 80 Prozent niedriger sein als die
Sanktionsabgabe, die sie fir Mehremissionen der importierten Fahrzeuge einzeln zahlen
mussten.

Allerdings lassen sich bei den Akteuren des Parallelimports auch am meisten Strategien zur
Umgehung der CO.-Vorschriften erkennen, mit denen die 6konomischen Auswirkungen
verringert werden sollen. Die Parallelimporteure wenden sich vermehrt dem Occasionsmarkt zu
und handeln mit Fahrzeugen, die dlter als sechs Monate sind und den Emissionsvorschriften
nicht unterliegen. 92 Prozent der Zulassungen von Occasionsfahrzeugen entfallen auf Autos,
die dlter als sechs Monate und von den CO,-Vorschriften nicht betroffen sind, was deren
Wirkung abschwacht.

Eine weitere Massnahme zur Umgehung des Gesetzes, die wir beobachtet haben, ist der
voribergehende Import und spatere Reexport von besonders effizienten Fahrzeugen. Das
System der Supercredits (Art. 141 CO,-Verordnung) erlaubt es, besonders CO,-effiziente
Fahrzeuge bei der Berechnung der durchschnittlichen Emissionen der Fahrzeugflotte eines
grossen Parallelimporteurs oder eines Bdrsensystems mehrfach zu zahlen. Indem besonders
effiziente Fahrzeuge, die dementsprechend vom Supercredit profitieren, vor den jahrlichen
Kontrollen importiert werden, lasst sich der durchschnittliche Ausstoss deutlich senken,
wodurch Sanktionen vermieden werden kénnen. Nach der Kontrolle werden die Fahrzeuge
reexportiert. Die tatsachlichen Emissionen der Fahrzeugflotte eines Importeurs, der diese Taktik
anwendet, kdnnen deutlich Gber den Werten liegen, welche bei dem vom BFE eingefihrten

% Als Beispiel dient der Dodge Viper SRT 10, der ab USD 87 000 verkauft wird und einen Emissionswert von 489 g
CO2/km aufweist. Die Sanktion entspricht bei einem Modell von 1660 kg in fahrbereitem Zustand einem
Gesamtbetrag von CHF 49 657.50. Berechnung:

Zielwert: [130 + 0,0457 x (1660 - 1490)] = 138 g

Sanktion: 489-138 =351 g ->[7,5+ 22,5 + 37,5 + (142,5 x 348)] = CHF 49 657.50
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Controlling gemessen werden. Diese Strategie ist jedoch noch eher wenig verbreitet und
kostspielig, da der Import und anschliessende Reexport einen Wertverlust der Fahrzeuge nach
sich ziehen. Sie rentiert nur flr grosse Parallelimporteure, bei denen die Emissionen knapp tber
den Zielwerten liegen. Sobald jedoch die Ubergangsmassnahmen auslaufen und sich nach
2015 der Sanktionsbetrag fur die ersten drei Gramm Uber den Zielvorgaben erhéht, kénnte
diese Umgehungsstrategie an Attraktivitat gewinnen.

Grenzen

Abbildung 3: Diagnose fir die CO2-Emissionsvorschriften fir Personenwagen

Die EinfGhrung der Emissionsvorschriften fir Personenwagen flhrt zu einer nicht unbedingt
erwiinschten  Marktverzerrung, denn die Emissionsvorschriften ziehen eine
Ungleichbehandlung von Gross- und Kleinimporteuren nach sich. Die 33 offiziellen
Grossimporteure — darunter AMAG und Emil Frey AG — haben einen Anteil von fast 90 Prozent
am Importmarkt und zusammen einen Umsatz von 12,7 Milliarden Franken, zahlen jedoch nur
Sanktionen in Hohe von 2,7 Millionen. Die Kleinimporteure dagegen, die weniger als
10 Prozent des Marktes beanspruchen, leisten einen Beitrag von 51 Prozent an den
Sanktionsertrag. Obwohl die Verteilungswirkung der Emissionsvorschriften 6konomisch

60



fragwurdig ist, hat diese Verzerrung den Importmarkt offenbar nicht signifikant und dauerhaft
beeinflusst.

Der Anwendungsbereich des Instruments ist zu eingeschrdnkt um stark zu wirken, wenn man
sich vor Augen halt, dass die kumulierten Emissionen seit den 1990er-Jahren insgesamt
konstant geblieben sind (+7 %), wahrend im gleichen Zeitraum die Emissionen der
Lieferwagen um 24 % zugenommen haben, die der Busse um 21 % und die der Motorrader
um 37,49 %. Die vom Tanktourismus verursachten Emissionen sind gar um 54 % gestiegen.
Die Zunahme des Tanktourismus bestatigt, dass der Treibstoffpreis in der Schweiz im Vergleich
mit den angrenzenden Landern zu tief ist. Damit stellt sich die Frage, ob eine Vorschrift, die
nur far Personenwagen gilt, zweckmassig ist und ob das Fehlen einer CO,-Abgabe auf
Treibstoffe sinnvoll ist.

VVon den Emissionsvorschriften werden Konsumentinnen und Konsumenten kaum berdhrt. Die
Dynamik der Akteure bei der Umsetzung des Instruments ist stark vom Top-down-Prinzip
gepragt. Nur wenige Akteure sind tatsachlich daran beteiligt. Dazu gehéren hauptsachlich die
Automobilimporteure als einzige Zielgruppe der Politik und die politisch-administrativen
Akteure, welche die Umsetzung steuern. Eine der grossen Schwachen des Instruments besteht
darin, dass es fur die zentralen Akteure der Politik, sprich die Konsumentinnen und
Konsumenten, zu wenig sichtbar ist. Die Sanktion wegen Uberschreitung der Zielvorgabe wird
namlich bei den Fahrzeugen nicht systematisch angezeigt. Dies vermindert ihre abschreckende
Wirkung, weil nur wenige Konsumentinnen und Konsumenten sich bewusst sind, dass das
Fahrzeug, das sie kaufen mochten, mit seinem Schadstoffausstoss den vom Gesetzgeber
festgesetzten Zielwert Ubersteigt. Es wird lediglich eine Energieetikette systematisch
angebracht, auf der die Sanktion fir das Fahrzeug indessen nicht angegeben ist. Fur
Occasionen (uber 200 gefahrene Kilometer), auf welche die Kleinimporteure zunehmend
zurtckgreifen, wird keine Abgabe erhoben.

Falls die Effektivitat der Vorschriften flr Personenwagen bei den Parallelimporteuren erhéht
werden mdisste, sind mehrere Lésungen denkbar. Die Aufhebung des Supercredit-Systems
wirde die Attraktivitat des voribergehenden Imports effizienter Fahrzeuge schmalern. Zudem
kdnnte eine Anhebung des Alters eines Fahrzeugs, ab dem die Vorschriften anwendbar sind,
ihrer Umgehung Uber den Occasionsmarkt entgegenwirken.

Die Politik kénnte auf dem Gebiet der Schweiz mehr Nutzniesser hervorbringen. Die
wichtigsten Akteure, die aus dem Instrument der Emissionsvorschriften einen Nutzen ziehen,
sind die europadischen Automobilhersteller, die energieeffiziente Fahrzeuge anbieten. In dieser
Hinsicht wurde bei der praktisch direkten Ubernahme des europédischen Rechts in die
schweizerische Gesetzgebung auch eine Beginstigung der Hersteller tbernommen, die diese
mit ihrem Lobbying in den europaischen Entscheidungsarenen erwirkt haben. Der Nutzen fir
die Akteure der Schweizer Wirtschaft kénnte erhéht werden, wenn der Sanktionsertrag zur
Férderung von Klimaschutzaktivitdten in der Schweiz eingesetzt wirde.

Der Ertrag aus der Sanktion gelangt heute in den Infrastrukturfonds (IFG). Der im Gesetz
verwendete Ausdruck «Sanktion» erscheint daher unpassend, weil das Uberschreiten der
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Zielvorgabe fur Personenwagen keine Zuwiderhandlung gegen das CO,-Gesetz darstellt.
Vielmehr handelt es sich um eine Art Abgabe, deren Ertrag Gber den Infrastrukturfonds wieder
den Nutzern und Konsumenten von Personenwagen zugutekommt. In dieser Hinsicht sind die
Sanktionen mit der Schwerverkehrsabgabe vergleichbar, Uber die die vom Schwerverkehr
verursachten Kosten finanziert werden. Ein erheblicher Unterschied besteht jedoch darin, dass
der Ertrag aus der Schwerverkehrsabgabe zu einem wesentlichen Teil in grosse
Eisenbahnprojekte investiert werden muss, um damit die Umsetzung der &kologischen Ziele
nach Artikel 84 der Bundesverfassung zum alpenquerenden Transitverkehr zu unterstitzen.
Dass der Ertrag aus den Sanktionen wegen Nichteinhaltung der CO,-Vorschriften fur
Personenwagen zur Finanzierung von CO,-emittierenden Infrastrukturen verwendet wird, steht
in krassem Widerspruch zu den Zielen des CO,-Gesetzes, das in Artikel 1 die Verminderung der
Treibhausgasemissionen vorschreibt.

Schlussfolgerungen

In Anbetracht der funf in dieser Studie festgestellten Einschrankungen formulieren wir die
folgenden funf Empfehlungen:

Box 4: Empfehlungen, CO.-Emissionsvorschriften fir Personenwagen

e Erstens: Die Pflicht, bei den zum Verkauf angebotenen Fahrzeugen die Hbhe der CO.-Sanktion
anzugeben, ware eine interessante, aufgrund des geltenden Rechts (Art. 13 Abs. 5 CO,-Gesetz)
realisierbare Moglichkeit, um die abschreckende Wirkung des Instruments der Emissionsvorschriften
zu verstarken und den Konsumentinnen und Konsumenten den Zusammenhang zwischen dem Kauf
von Fahrzeugen mit hohem Treibstoffverbrauch und der Klimaerwarmung bewusst zu machen.
Dadurch wirde die 6ffentliche Meinung mehr mobilisiert. Beispielsweise kdnnte die theoretische
Sanktion fir das Uberschreiten der CO,-Emissionsvorschriften auf der Energieetikette angegeben
werden.

o Zweitens: Wenn die Effektivitdt der CO,-Vorschriften flr Personenwagen zwingend verbessert
werden soll, um die in den Gesetzen festgelegten Klimaschutzziele zu erreichen, dann misste die
Gesetzgebung bewirken, dass die Importeure weniger hdaufig passive Strategien und
Umgehungsstrategien anwenden. Mit dem schrittweisen Auslaufen der Ubergangsmassnahmen ab
2015 geraten Grossimporteure bereits stdrker unter Handlungszwang, weil von da an bei der
Berechnung der Emissionen die gesamte Fahrzeugflotte berlcksichtigt wird. Erganzend kénnte
schliesslich auch das Supercredit-System durch eine Anderung von Artikel 141 der CO,-Verordnung
aufgehoben werden. Zudem konnte die Nutzung des europdaischen Occasionsmarktes eingeschrankt
werden, indem die Gultigkeit der CO,-Vorschriften auf bis zu 12 Monate alte Fahrzeuge
ausgeweitet wird, wie dies Artikel 17 Absatz 4 der CO,-Verordnung vorsieht.

e Drittens: Die mit den CO,-Vorschriften anvisierte Gruppe von Fahrzeugen kénnte um weitere
Fahrzeugtypen wie Busse, Motorrader und Lieferwagen erweitert werden.
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e Viertens: Wir schlagen vor, den Ertrag aus den Sanktionen wegen Nichteinhaltung der CO.-
Vorschriften neu fir einen Zweck zu nutzen, der zur Umsetzung des CO,-Gesetzes beitrdgt,
beispielsweise fur das Gebaudeprogramm oder den Technologiefonds. Wenn der Ertrag unbedingt
an die BenUtzerinnen und BenUtzer von Personenwagen zurlickfliessen muss, kommen auch
Informationskampagnen oder gezielte Verpflichtungen zur Férderung von besonders
energieeffizienten oder klimafreundlichen Autos in Betracht.

e Funftens: Um den angesichts der Entwicklung der CO,-Emissionspfade seit den 1990er-Jahren
Ubermassig eingeschrankten Anwendungsbereich des Instruments auszuweiten und vor allem auch
dem Tanktourismus wirksam zu begegnen, kommt nur eine L&sung in Betracht, namlich die
Ausdehnung der CO,-Abgabe auf sdmtliche Treibstoffe, auch wenn dies politisch noch schwer
realisierbar erscheint.

2.2 Energiesanierungsstrategien der Liegenschaftsbesitzer als Reaktion
auf das Gebaudeprogramm

Problematik

Das Gebdudeprogramm ist in der Klimapolitik von entscheidender Bedeutung. Zum einen zielt
es auf eine der grossten CO,-Quellen in der Schweiz, namlich den Energieverbrauch der
Gebdude, von dem 40 Prozent der inlandischen direkten CO,-Emissionen herrihren. Zum
anderen ist fir das Gebdaudeprogramm ein besonders hoher Betrag von jahrlich 320 bis 360
Millionen Franken budgetiert.

Weil das Gebdudeprogramm im institutionellen Instrumentarium zur Senkung der CO,-
Emissionen eine zentrale Rolle spielt, ist die Beurteilung seiner Wirksamkeit unerlasslich. Ziel
dieser Studie ist daher eine eingehende Analyse der Wirkung dieses Instruments, das heisst,
des mit ihm geschaffenen Anreizes fur die Liegenschaftsbesitzer, ehrgeizige Strategien zur
energetischen Gebdudesanierung durchzufihren. Die Studie konzentriert sich vor allem, aber
nicht ausschliesslich auf Teil A% des Programms, der vom BAFU gemeinsam mit dem BFE
geleitet wird.

Forschungsfragen

Die Studie soll somit Antwort auf folgende drei Fragen geben:

* Erweist sich das Instrument als effizient, indem es in den Regionen mit dem hdochsten
Sanierungsbedarf und auf die Akteure mit dem grdssten Potenzial fir zusatzliche
Reduktionen wirkt?

% Das Gebaudeprogramm gliedert sich in zwei Teile: Teil A betrifft die Finanzhilfen des Bundes ftir Massnahmen zur
Verbesserung der Gebaudehllle, die Gber die Vorschriften der SIA-Norm 380/1 hinausgehen; Teil B, der von den
Kantonen direkt geleitet wird, betrifft die Férderung erneuerbarer Energien und die Warmerickgewinnung.
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» Ist die Interventionsform des Gebaudeprogramms effektiv, indem dieses die verschiedenen
Kategorien von Liegenschaftsbesitzern zur Entwicklung ehrgeiziger Strategien zur
energetischen Sanierung bewegt? Lassen sich Mitnahmeeffekte und Grenzen des
Instruments feststellen?

* Unter welchen Umstanden sind unerwinschte soziodkonomische Auswirkungen des
Instruments zu beobachten?

Methode

Um diese Fragen zu beantworten, werden in der Studie quantitative und qualitative Ansatze
kombiniert. Es wurde eine deskriptive statistische Mehrebenenanalyse der Daten des Instituts
GFS, des Bundesamts flr Statistik sowie des Gebdudeprogramms auf nationaler und
kantonaler Ebene vorgenommen. Auf dieser Grundlage wurde eine vertiefte qualitative
Untersuchung im Kanton Waadt durchgefihrt, der von zentraler Bedeutung ist, wenn man die
Grenzen des Gebdaudeprogramms verstehen will. Darin werden die Strategien der
verschiedenen Typen von Liegenschaftsbesitzern analysiert, die eine energetische Sanierung
vornehmen (Privatpersonen, offentliche Hand, private Immobilienfirmen, 6ffentliche und
genossenschaftliche Pensionskassen). Die erforderlichen Daten stammen aus qualitativen
halbstrukturierten Interviews mit Vertretern von SchlUsselakteuren in den Prozessen der
energetischen Sanierung (N=14), unter anderem mit Baufachleuten, den zustandigen
Fachstellen der Kantone und Gemeinden sowie den verschiedenen Kategorien von
Liegenschaftsbesitzern, die das Gebaudeprogramm nutzen kénnen.

Wirkungen der Instrumente und Strategien der Akteure

Die quantitative Analyse liefert folgende Ergebnisse: hinsichtlich der Wirkung des
Gebdudeprogramms in den Kantonen lassen sich erhebliche Unterschiede feststellen. Wahrend
der Kanton Graubidnden zwischen 2010 und 2014 Beitrdge aus dem Gebdudeprogramm in
Hohe von durchschnittlich 26 CHF/Einwohner erhalten hat, belief sich dieser Betrag im Kanton
Waadt auf nur 9.70 CHF/Einwohner. Die Folgen dieser unterschiedlichen Anwendung des
Instruments liegen auf der Hand: Das Gebdudeprogramm tragt in einigen Kantonen wesentlich
mehr zur Verminderung der CO>-Emissionen bei als in anderen.

Wadhrend im Kanton Zirich die in 2013 subventionierten Sanierungsmassnahmen dazu
beitragen, wahrend der gesamten Lebensdauer 293 000 Tonnen CO,, das heisst rund 0,2
Tonnen CO; pro Einwohner einzusparen, betragt die Einsparung im Kanton Genf nur 60 000
Tonnen CO,, was rund 0,13 Tonnen CO, pro Einwohner entspricht. Abgesehen vom Kanton
Uri lagen die finf Kantone, in denen das Gebdudeprogramm im 2013 am wenigsten zur
Verminderung der CO,-Emissionen beigetragen hat, in der Westschweiz.

Trotz dieser Unterschiede ist die Zuteilung der Beitrdge aus dem Gebdudeprogramm mit dem
Wirksamkeitsprinzip vereinbar. Denn allein der Faktor der Sanierungsbeddirftigen Wohnungen
ist Pradiktor von 82 Prozent der kantonalen Verteilung der Betrdge, die Uber das
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Gebdudeprogramm fur Teil A gewahrt werden (siehe Abbildung 4). Genf und Waadt sind
interessante Ausnahmen, weil die Liegenschaftsbesitzer in diesen Kantonen deutlich weniger
vom Gebaudeprogramm Gebrauch machen, als sie aufgrund ihres Gberalterten Gebdudeparks
mussten.

Abbildung 4: Lineare Korrelation zwischen der Menge sanierungsbedrftige Wohnungen und den Uber das
Gebéaudeprogramm gewdhrten Beitrdgen (2010 — 2014)%

Datenquelle: BFS, 2005; Das Geb&audeprogramm, 2011, 2012, 2013, 2014, 2015

27 Die sanierungsbedurftigen Wohnungen werden definiert als die absolute Zahl der Wohnungen, die gemass den
Statistiken des OFS (2005) vor 1990 gebaut und nie renoviert worden sind. Es ist tatsachlich haufig, dass ein
energetischer Sanierungsbedarf fur Gebaude besteht, die alter sind als 20-25 Jahre. Es handelt sich bei diesen
Zahlen nur um Anngherungen. Der 20-25 Jahre Regel entspricht die reale energetische Lebensdauer von Bauteilen
nicht. Dieses fuihrt zu einer Uberbewertung der sanierungsbedirftigen Wohnungen im Abbildung 4. Ausserdem ist
aus den Daten nicht ersichtlich, bei welchen Renovationen der Energieaspekt tatsachlich mitspielt. Ausserdem liegen
die Daten des BFS zu den zwischen 2000 und 2010 durchgefihrten Renovationen noch nicht vor.
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Grenzen

Die Wahl der Zielgruppen des Gebdudeprogramms ist zu hinterfragen, weil dabei von einer
ahnlichen Behandlung aller Liegenschaftsbesitzer ausgegangen wird, obwohl die
o6konomischen Anreize und die Mdglichkeiten zur Durchfihrung von Sanierungen bei den
verschiedenen Kategorien von Liegenschaftsbesitzern stark variieren. Die Tabelle 4 zeigt, dass
von den 3.6 Millionen Schweizer Wohnungen die in 2000 bestanden, gehérten 71 Prozent der
zwischen 1971 und 2000 unsanierten Wohnungen Privatpersonen, 3  Prozent
Wohnbaugenossenschaften, 6 Prozent Immobiliengesellschaften, und 20 Prozent anderen
Liegenschaftsbesitzern sowie der o6ffentliche Hand, Pensionskassen oder gemeinnitzigen
Institutionen. Um seine Wirkung zu maximieren, musste das Gebdudeprogramm prioritar auf
Privatpersonen abzielen, weil der Sanierungsbedarf bei genau dieser Kategorie von
Liegenschaftsbesitzern am hochsten war.

Tabelle 4 : Wohnungssanierungen zwischen 1971 und 2000 nach Eigentimertyp

Vor 1980 gebaute Zwischen 1971- Nicht Ratio Ratio konkrete
Wohnungen 2000 renoviert renoviert Sanierungsbedirftige | Sanierungen®
Wohnungen®
Privatpersonen 1'979'472 1'001'490 977'982 71% 51%
Genossenschaften 136'465 88'055 48'410 3% 65%
Immobiliengesellschaften | 133199 45'917 87'282 6% 34%
Andere 450'265 179'516 270'749 20% 40%

Datenquelle : OFS, 2005

Wahrend im 2000 der Anteil des Wohnbestandes der Genossenschaften, der saniert worden
war, sich auf 65 Prozent erhob, lag er bei Privatpersonen bei 51 Prozent, bei anderen
Eigentimern bei 40 Prozent, darunter die 6ffentliche Hand und gemeinnitzige Institutionen,
und bei Immobiliengesellschaften nur bei 34 Prozent. Die Mietrechtsrevision von 2007 sowie
die Veranderung des Kontexts und des politischen Klimas haben glnstige Voraussetzungen
dafir geschaffen, dass juristische Personen (Immobilienfirmen, Versicherungen, Pensionskassen
usw.) und die ressourcenstarksten Gemeinwesen ambitidse Strategien zur energetischen
Sanierung umsetzen, um den Wert und die Rendite der Gebdude zu steigern.

Festzustellen ist, dass der Anteil der Finanzierung, der juristischen Personen Uber das
Gebdudeprogramm zufliesst, zwischen 2010 und 2014 von13 auf 31 Prozent gestiegen ist,
wahrend bei den Privatpersonen, also der Besitzerkategorie mit dem grdssten Potenzial fur
zusatzliche Sanierungen, der Anteil im gleichen Zeitraum schweizweit gesehen standig
abgenommen hat und von 77 auf 51 Prozent gesunken ist. Indem beim Gebdudeprogramm
von der Annahme ausgegangen wird, dass jeder Liegenschaftsbesitzer unterschiedslos auf
Offentliche Anreize fir die energetische Sanierung angewiesen ist, obwohl die Mdglichkeiten
und Ressourcen der verschiedenen Kategorien von Liegenschaftsbesitzern stark variieren,

28 Prozentanteil des vor 1990 gebauten Wohnbestandes, der vom Eigentimer zwischen 1970 und 2000 nicht
saniert wurde.

2 Verhaltnis des sanierten Wohnbestandes zum gesamten Wohnbestand des Eigentimers.
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weicht das Gebdudeprogramm vom Wirksamkeitsprinzip ab. Gemdss diesem soll sich das
Programm auf diese Eigentimergruppen konzentrieren, welche am meisten zu renovierende
Liegenschaften besitzen.

Abbildung 5: Diagnose fiir das Gebdudeprogramm

Die Studie zeigt erhebliche Mitnahmeeffekte bei den Immobilienfirmen, die ein grosses
Interesse daran haben, ambitiése Sanierungsstrategien durchzufihren, um den Nominalwert
ihrer Immobilienanlagen zu steigern, sowie bei der 6ffentlichen Hand, die aufgrund ihrer in
den kantonalen Energiegesetzen festgeschriebenen Vorbildfunktion gezwungen ist, die
Energieeffizienz der Bausubstanz zu verbessern. Dagegen wird die Motivation von
Privatpersonen und Genossenschaften, in energetischer Hinsicht ambitiése Sanierungen
vorzunehmen, durch einen Mangel an Finanzmitteln geddmpft, den das Gebdudeprogramm
besser kompensieren kénnte, wenn es sich auf diese Akteure konzentrieren wiirde.

Die Effektivitat der Interventionsform des Gebaudeprogramms ist teilweise tiefer als erwartet.
Die Wirkung der Energiesanierung auf die CO,-Emissionen kann geringer ausfallen als
erwartet, besonders wenn das Verhalten der Gebdudebenutzer nicht den Erwartungen
entspricht und die Heizung nach dem Ende der Bauarbeiten nicht korrekt eingestellt wird. Die
Reduzierung der CO,-Emissionen kann auch dann geringer aufallen, wenn eine Renovation,
zusammen mit einer energetischen Sanierung der Gebdudehllle, zu einer Vergrésserung
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und/oder einer Verbesserung des Standards der Liegenschaft fuhrt. Mehr noch: Die Studie
fordert zutage, dass Uber Renovierunsarbeiten, welche meistens auch eine Energiesanierung
umfassen, mancher grosse Liegenschaftsbesitzer Gentrifizierungsstrategien umsetzt, was den
Interessen der Mieterinnen und Mieter mit bescheidenem Einkommen zuwiderlduft. Solche
Strategien sind auch nicht vereinbar mit den Zielen einiger 6ffentlicher Politiken, wie der
Strategie der Nachhaltigen Entwicklung des Bundes, mit der die Siedlungsflache pro
Einwohner/in stabilisiert werden soll, oder mit den Stadtentwicklungspolitiken, die auf eine
soziale Durchmischung in den Stadtzentren hinwirken sollen. Es sollte jedoch hinzugefigt
werden, dass das Gebdudeprogramm die Ddmmung bestehender Gebdudeteile
subvenitionniert und deshabl keinen direkten Einfluss auf den Ausbau oder gar die
Verbesserung des Wohnsstandards hat.

Die Studie bringt auch einige fur den Kanton Waadt spezifische Einschrankungen zum
Vorschein. Dazu gehéren die angespannte Situation auf dem Wohnungsmarkt, eine nicht
Ubermassig ambitiése kantonale Energiepolitik, ein geringer Ausbildungsstand der
herkdbmmlichen Bauberufe in Energiefragen sowie der vergleichsweise geringe Bezug von
Ingenieurblros. Dadurch ergeben sich ernsthafte Einschrankungen fur die Umsetzung des
Gebdudeprogramms in diesem Kanton.

Schlussfolgerungen

Dieser Befund gibt Anlass zu folgenden drei Empfehlungen:

Erstens: Um den Mitnahmeeffekten entgegenzuwirken, sollte das Gebdudeprogramm neu auf
die Kategorien von Liegenschaftsbesitzern ausgerichtet und beschrankt werden, bei denen das
Potenzial flr zusatzliche energetische Sanierungen gross und der Mangel an finanziellen
Mitteln hierfir offenkundig ist, das heisst auf Privatpersonen und Genossenschaften. So
kdnnten far wirklich ambitidse und zusatzliche Sanierungen in dieser Kategorie von
Liegenschaftsbesitzern, bei welchen den Sanierungsstrategien hauptsachlich finanzielle
Schranken entgegenstehen, hodhere Beitrdge gewahrt werden. Allerdings stellt sich das
Problem, dass es politisch schwierig ist, den Zugang zum Gebadudeprogramm auf bestimmte
Besitzerkategorien zu beschranken, weil dies als Verletzung des Gleichbehandlungsprinzips
gewertet werden kénnte.

Dieses Hindernis lasst sich jedoch beseitigen, wenn gleichzeitig juristische Personen und die
offentliche Hand Uber ein differenziertes Instrument unterstitzt wdirden. Ein solches
Instrument konnte beispielsweise Anreize flir Sanierungen bieten, die dem Standard
Nachhaltiges Bauen Schweiz (SNBS) oder einem als gleichwertig geltenden Standard
entsprechen. Ein solcher Standard konnte im Rahmen von umfassenderen Sanierungen
angewendet werden, bei denen auch Anliegen der sozialen Nachhaltigkeit, wie die soziale
Durchmischung oder die Mietzinsdampfung, berlcksichtigt werden. Ein leistungsabhangiges
Bonussystem, das die besten Umsetzungen eines solchen Standards belohnt, wirde die
Mitnahmeeffekte im Vergleich zum heutigen System einschranken und einige in dieser Studie
beobachtete soziale Auswirkungen verhindern.
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Zweitens: Es ware winschenswert, die Subventionen an die Bedingung zu knUpfen, dass ein
Energieaudit durchgefuhrt wird. Damit koénnte sichergestellt werden, dass die
Liegenschaftsbesitzer bei der energetischen Sanierung eine kohdrente Strategie verfolgen. Die
Hbhe der Beitrdge kénnte anstatt wie heute anhand des U-Werts eines einzelnen Bauelements
nach der Leistung und einem weiter gefassten Kriterium bestimmt werden, beispielsweise nach
der angestrebten Verringerung des Warmebedarfs gegeniber der Situation zum Zeitpunkt des
Subventionsgesuchs. Auf diese Weise wirde das Monitoring des Gebdudeprogramms deutlich
verbessert, weil die Messung des Warmebedarfs fir das gesamte Gebadude ein wesentlich
besserer Indikator der CO,-Emissionen ist und eine bessere Kontrolle ermdglicht als die derzeit
angewendeten, von den U-Werten ausgehenden Wirkungsberechnungen, welche die Realitat
nie vollstandig abbilden kénnen.

Drittens: Das Gebdudeprogramm sollte auf keinen Fall Beitrdge zugunsten von
Sanierungsprojekten  leisten, welche die Kundigung von  Mietverhdltnissen in
Mehrfamilienhdusern oder eine Vergrésserung der Wohnflache pro Person mit sich bringen,
denn solche Sanierungen haben unerwinschte soziobkonomische Auswirkungen und erfillen
die Erwartungen beziglich der CO,-Emissionen pro Kopf nicht.

Box 5: Empfehlungen, Gebdudeprogramm

» Das Gebaudeprogramm sollte neu auf Privatpersonen und Genossenschaften ausgerichtet
und beschrankt werden, um Mitnahmeeffekte zu vermindern und hohere Beitrdge zu
ermoglichen.

» Subventionen sollten an die Bedingung geknipft werden, ein Energieaudit durchzufihren,
und die Hohe des Betrags sollte an der CO,-Reduktion gemessen werden.

» Die Gewahrung von Beitragen fur Projekte, welche die Kiindigung von Mietverhaltnissen in
den betreffenden Gebduden oder eine Ubermadssige Vergroésserung der Wohnflache pro
Person mit sich bringen, sollte eingeschrankt werden.

2.3 CO:-Reduktionsstrategien der Akteure der Dienstleistungsindustrie als
Reaktion auf die Umsetzung der Klimapolitik

Problematik

Der Dienstleistungssektor stellt fur die Klimapolitik einen besonderen Fall dar, weil seine
Wertschopfungsprozesse nur wenige oder gar keine industriellen Verfahren aufweisen, die
direkt auf der Verbrennung fossiler Brennstoffe beruhen, die eine CO,-Abgabe auslést. Einige
Dienstleistungsunternehmen verbrauchen jedoch viel Strom, der falschlicherweise als
klimaneutral wahrgenommen wird. Vor allem aber erzeugen Dienstleistungsunternehmen
indirekt betrachtliche Mengen an Treibhausgasen. Diese Emissionen kénnen mit der Methode
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des GHG Protocol®® oder anderen CO,-Bilanzierungsmethoden gemessen werden.
Schatzungen zufolge soll sich beispielsweise die tatsachliche Klimawirkung, die allein von den
Fonds ausgeht, welche aus Borsentiteln bestehen und von den wichtigsten institutionellen
Investoren der Schweiz verwaltet werden, auf rund 213 Millionen Tonnen CO,.aq pro Jahr
belaufen.?' Das ist rund das Vierfache der jahrlichen direkten Treibhausgasemissionen, die
gemadss Kyoto-Protokoll der Schweiz zugerechnet werden.?? Die Dienstleistungen bilden somit
einen Sektor, der von der CO,-Abgabe nur schwach betroffen ist, obwohl in diesem Bereich
ein sehr grosses Potenzial fur zusatzliche CO,-Reduktionen besteht.

Forschungsfragen

In diesem besonderen Kontext untersucht die Studie, warum manche Unternehmen trotzdem
Strategien fur Innovationen im Klimabereich (nachfolgend «Klimainnovation») verfolgen, das
heisst Strategien, mit denen die Akteure die Mindestanforderungen des gesetzlichen Rahmens
fur die Verminderung der CO,-Emissionen Ubertreffen wollen. Dabei wird von folgenden
Fragen ausgegangen:

*  Welche Mechanismen erklaren das Aufkommen der Klimainnovation?

* Welche Wirkungen und Grenzen haben die CO,-Reduktionsstrategien, die von den
Akteuren des Dienstleistungssektors angewendet werden?

e In welchem Mass kénnte die Klimapolitik dazu beitragen, starkere Anreize fur CO,-
Reduktionsstrategien im Dienstleistungssektor zu setzen?

Methode

Es wurden vier vertiefte Fallstudien zu besonders innovativen CO,-Reduktionsstrategien im
Dienstleistungssektor durchgefihrt. Die erste Studie behandelt die Klimastiftung, einen
gemeinsamen und freiwilligen Beitrag des Dienstleistungssektors zur Verminderung der CO,-
Emissionen. Die zweite Studie analysiert die CO,-Reduktionsstrategien der grossen
Detailhdandler anhand der Beispiele Coop und Migros, die haufig als Vorbilder angesehen
werden. Die dritte Studie befasst sich mit dem Wintertourismus und untersucht den Fall des
Ferienorts Zinal-Grimentz, der eine Strategie der touristischen Intensivierung verfolgt, die
weitgehend mit Umweltmassnahmen abgefedert wird. Die vierte Studie schliesslich widmet
sich den Banken und analysiert die Situation der klimazertifizierten Walliser Kantonalbank und
der Fondsleitung Swisscanto, einer Vorreiterin fur klimafreundliche Investitionen.

30 Greenhouse Gas Protocol. (2014). Corporate Value Chain (Scope 3) Accounting and Reporting Standard.
Washington, USA; Geneva, Switzerland: World Resources Institute, WBCSD.

31 Horster, M., Fogde, F., Clerwall, U., & Gazuit, A. (2014). The Climate Impact of the Swiss Fund Industry. Zurich,
Paris: WWF, South Pole Groupe, Money-Footprint.

32 Bei den Emissionen, die gemass Kyoto-Protokoll der Schweiz zurechnet werden, sind die indirekten Emissionen
nicht bertcksichtigt.
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Jede Fallstudie basiert auf Interviews mit den wichtigsten Entscheidungstrdgern bei den
jeweiligen Initiativen (N=26) und auf einer Analyse der vorhandenen Dokumentation und der
verflgbaren statistischen Daten. Der Vergleich zwischen diesen Fallstudien gibt Aufschluss
Uber die Mechanismen, welche die Klimainnovation im Dienstleistungsbereich férdern, sowie
die Wirkungen und Grenzen der Klimapolitik in diesem Zusammenhang.

Mechanismen der Klimainnovation

Die Studie zeigt, dass die Klimainnovation hauptsachlich auf vier Instrumenten zur CO,-
Reduktion beruht:

» (COsBilanzierung: Messungen von CO;-Emissionen (Scope 1, 2 und 3) oder des
okologischen Fussabdrucks, welche die Firmen entweder mit Hilfe eines Beratungsbiros
oder infolge einer Klimazertifizierung durchfihren lassen. Es gibt im Rahmen der
Klimapolitik dazu keine Verpflichtung ausser fur Firmen, die sich in einer
Reduktionsverpflichtung formell dazu engagiert haben). Die CO.-Bilanzierungen fuhren
selbst nicht zu einer konkreten Reduktion der Emissionen, aber sie bilden dafur eine
notwendige Grundlage;

» Selbstregulierung: verschiedene Massnahmen, welche die Firmen im Kampf gegen
Treibhausgase als zweckdienend und profitabel erachten. Diese Massnahmen, die
ausserhalb von legalen Verpflichtungen oder formellen Vertragen mit 6ffentlichen
Akteuren ergriffen werden, gehen damit Uber die gesetzlichen Anforderungen hinaus.
Empfohlen werden sie von externen Akteuren, die oft offiziell vom Bund beauftragt sind
(AENEC und Act), von NGOs, die im Umweltschutz aktiv sind, oder von Drittakteuren der
Wirtschaft;

* Klimazertifizierung: eine kostenpflichtige, vorerst aber freiwillige Teilnahme an einem
Zertifizerungsverfahren mit einer Drittorganisation. Diese Vorgehensweise sichert die
Bereitstellung von Kompetenzen und Know-how fur eine Reduktion von CO,-Emissionen
von Prozessen, Produkten oder Dienstleistungen. Dies wird bestatigt durch den Erhalt eines
Labels, das einer Firma das Vorhandensein entsprechender Anforderungen attestiert und
im Marketing und in anderen Kommunikationsmassnahmen verwendet wird;

» die freiwillige CO>-Kompensation: solche Massnahmen verwenden Firmen etwa mit dem
Ziel, klimaneutral zu werden, auch wenn das CO,-Gesetz nur die Treibstoffimporteure und
die Betreiber von Warmekraftwerken zur Kompensation verpflichtet. Die Ausfihrung der
Kompensationsmassnahmen und die Wahl der Projekte werden meist Drittorganisationen
Uberlassen.

Die Klimapolitik und ihre CO,-Abgabe tragen zu Klimainnovationen bei, kdnnen sie aber kaum
vollumfanglich erklaren. Tatsachlich enthalt das CO,-Gesetz nur wenig Verpflichtungen und
Verhaltensregeln fur Firmen aus dem Dienstleistungssektor und lasst marktwirtschaftlichen
Instrumenten und freiwilligen Massnahmen freie Bahn. In der Praxis kann festgestellt werden,
dass andere Politiken oft verbindlicher als die Klimapolitik sind und die Entscheidungen der
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privaten Akteure im Bereich des Managements der Treibhausgase stdrker beeinflussen.
Beispiele sind das Bundesgesetz Uber den Umweltschutz, das Energiegesetz und seine
verschiedenen  kantonalen  Ausfihrungsgesetze, das  Stromversorgungsgesetz, das
Kollektivanlagengesetz, das Bundesgesetz Uber die Landwirtschaft oder die Bio-Verordnung.

Die Entscheidungsstrategien der Akteure des Dienstleistungssektors sind das Ergebnis
komplexer Entscheidungsmechanismen und nicht einfach mechanische Antworten auf die
Anforderungen der Umweltpolitiken oder rein freiwillige und eigenstandige Initiativen von
Privatakteuren. Im Allgemeinen hat diese Studie funf Faktoren identifiziert, die eine zentrale
Rolle spielen im Entscheidungsprozess bezuglich des Managements von CO,-Emissionen:

* Regulierungsdruck, das heisst samtliche positiven oder negativen gesetzlichen Anreize, die
mehr oder weniger verbindlich dazu auffordern, den CO,-Emissionen entgegenzuwirken.
Der Einfluss ist direkt, wenn ambitiése und freiwillige Massnahmen ergriffen werden, um
den bindenden gesetzlichen Vorschriften zu entsprechen (z.B. Vorschriften zur
Gebadudehille in den kantonalen Energiegesetzen) oder die finanzielle Belastung durch die
COz-Abgabe zu verringern. Die Klimapolitik ist fir den Dienstleistungssektor wenig
verbindlich und Ubt daher haufig einen indirekten Einfluss aus, indem sie einen Anreiz
bietet, eine Vorreiterrolle zu Ubernehmen. Der Anreiz besteht in bestimmten
wirtschaftlichen Vorteilen und einem Reputationsgewinn sowie dem geringeren Risiko,
dass infolge von Untatigkeit immer strengere gesetzliche Vorschriften entstehen.

» Wirtschaftliche Rentabilitdit. Unternehmen sind im Klimabereich innovativ, wenn der
gesetzliche Rahmen, der Stand der Technik oder allgemeiner der soziodkonomische
Kontext mit gendgender Sicherheit eine hinreichende Rentabilitatsschwelle erkennen
lassen. Die Rentabilitat einer Investition in private CO,-Reduktionsmassnahmen ergibt sich
aus bestimmten direkten Vorteilen, namlich der Senkung der Energiekosten und
offentlichen Abgaben, sowie indirekten Vorteilen in Form eines Imagegewinns, zu dem
privates Marketing fur die eigenen Reduktionsanstrengungen beitragt.

o Wettbewerb und Druck des Marktes (der Konsumentinnen und Konsumenten):
Unternehmen, die im CO,-Bereich vorbildlich sind, werden nur selten ganz von sich aus
aktiv, sondern meistens, weil sie durch den Wettbewerb mit anderen Firmen in diesem
Bereich dazu veranlasst werden. Unternehmen werden auch innovativ, wenn sie sich auf
die klnftige Nachfrage der Konsumentinnen und Konsumenten nach Gutern und
Dienstleistungen mit geringerer Klimawirkung einstellen und wenn Untatigkeit im CO,-
Bereich als Grund fir Image- und Marktverluste wahrgenommen wird.

»  Werte und Ressourcen des Unternehmens sowie Leadership: Unternehmen, die Okologie
und Klimaschutz zum Leitprinzip erhoben haben, sind eher geneigt, innovative Strategien
zu entwickeln. Die Ressourcen, die einem Unternehmen zur Verfliigung stehen, sind
insofern von zentraler Bedeutung, als Klimainnovation mit hohen Kosten verbunden ist und
Fachkompetenzen und Fachkenntnisse verlangt, die fir manche KMU ausser Reichweite
liegen. Notwendig sind auch das starke Engagement und die Mobilisierung einer einzelnen
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Person oder einiger weniger Personen, da Strategien zur Innovation im Klimabereich ein
6konomisches Risiko bergen.

* Koalition privater Akteure, die ein unmittelbares Interesse am Klimaschutz haben:
Klimainnovation entsteht hdufig unter dem Einfluss eines Netzwerks von externen
Akteuren, die ein Interesse an der Entwicklung innovativer CO.-Reduktionsstrategien
haben. Ein solches Netzwerk von Akteuren hat einerseits die Rolle eines Fazilitators, indem
es die technischen Ressourcen und das erforderliche Know-how zur Verfigung stellt, und
andererseits die Rolles eines Moralunternehmers, der durch Lobbyarbeit versucht, das
Thema CO;-Reduktion auf die Entscheidungsagenda der Unternehmen zu setzen.

Die Rolle dieser Akteurenkoalition ist im Bereich des Klimaschutzes besonders interessant.
Anhand einer Netzwerkanalyse l3sst sich diese Koalition von Akteuren in einer Struktur mit drei
klar voneinander unterscheidbaren Gruppen von Akteuren darstellen (Abbildung 6). Eine erste
Gruppe bilden die Umweltverbande (Politikbeginstigte), die neben dem als zentraler Akteur
auftretenden WWF, eine zweitrangige Rolle spielen.

Zweitens lasst sich ein Klimabusiness erkennen, das heisst, eine Gesamtheit von
Organisationen, deren Ziel es ist, die Klimawirkungen zu messen oder zu deren Verminderung
beizutragen, insbesondere durch Beratung, Begutachtung und das Bereitstellen von
Reduktionstechnologien. Zudem kiimmern sie sich um die Kommunikation und das Marketing
bezlglich der Anstrengungen im Klimaschutz, unter anderem mittels Zertifizierungen.

Dieses Klimabusiness lasst sich wiederum in zwei Kategorien unterteilen. Das Klimabusiness der
ersten Generation entstand als Folge des ersten CO,-Gesetzes von 1999 mit der Energie-
Agentur der Wirtschaft (EnAW) als Gravitationszentrum und Verbindungen zu den grossen
Schweizer Wirtschaftsdachverbanden. Es handelt sich um die Gruppe von Akteuren, die in dem
beobachteten Netzwerk an zentralster Stelle steht. Seine historische Rolle war es, die
Durchfuhrung freiwilliger CO,-Reduktionsmassnahmen innerhalb der Unternehmen zu férdern,
womit der Nachweis erbracht werden sollte, dass die Einfihrung einer obligatorischen CO,-
Abgabe Uberfllssig sei, weil die Privaten von sich aus tatig wiirden.

Das Klimabusiness der zweiten Generation ist naturgemdss spater auf dem CO,-Markt
erschienen als das der ersten Generation. Hauptsachlich gruppiert um Myclimate und den
Dachverband Swiss Cleantech, gehort es zum Netzwerk Obu. Diese Gruppe von Akteuren
unterscheidet sich von der vorhergehenden durch ihre engen Verbindungen zu den
Umweltverbanden. Der WWEF spielte eine zentrale Rolle bei der Grindung zahlreicher
Dienstleistungserbringer im Bereich der CO,-Reduktion, die zu dieser Gruppe gehoren,
darunter Topten, Naturemade, die Agentur Act und das Unternehmen Energie Zukunft
Schweiz. |

Gesamthaft gesehen lasst sich somit feststellen, dass diese Koalition von Akteuren sich zu
einem Netzwerk entwickelt hat, das zu den Umweltverbanden in engerer Beziehung steht.
Diese Annaherung erklart sich teilweise aus der vom WWEF vollzogenen strategischen Wende
weg vom Konfrontationskurs, der ihn als Vertreter der «Interessen der Natur» gepragt hatte,
hin zur Logik der Geschdftspartnerschaft. Dadurch wurde der WWF zu einer der treibenden
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Krafte des Klimabusiness der zweiten Generation. Das Okobusiness der ersten Generation ist
aber nach wie vor die einflussreichste Gruppe von Akteuren, was sich vorwiegend auf die
Fuhrungsrolle und zentrale Stellung der ENAW zurUckfihren lasst. Die heute zu beobachtende
Koalition von Akteuren ist besonders ambitidsen und innovativen CO,-Reduktionsstrategien
gegenUber deutlich offener als Ende der 1990er-Jahre, doch wird ihr Handeln weiterhin durch
Faktoren eingeschrankt, die teilweise mit der Klimapolitik zusammenhdngen.
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Abbildung 6: Die Akteure der Innovation im Bereich der COz-Reduktion, Netzwerkanalyse

33 Die Netzwerkanalyse geht von einer nicht reprasentativen Stichprobe von privaten Akteuren aus, die ein
unmittelbares Interesse am Klimaschutz haben und die in den Fallstudien identifiziert wurden. Die Verbindungen zu
den Unternehmen (Zielgruppen) wurden nicht beriicksichtigt und es wurden nicht alle Nutzniesser systematisch in
die Darstellung einbezogen. Die Grosse der Knoten ist proportional zur Zentralitat des Akteurs im Netzwerk. Die
Verbindungen zwischen den Akteuren entsprechen den Formen der Zusammenarbeit, die mit folgenden Codes
gekennzeichnet wurden: 0 = Wettbewerb; 1 = gelegentliche Zusammenarbeit; 2 = regelmassige Zusammenarbeit;
3 = direkte Abstammung (Grindung). Die Einteilung nach Farben entstand durch das automatische Modularity-
Verfahren des Programms Gephi (Enge der Beziehungen zwischen den Gruppen). Die Daten stammen in erster Linie
aus Interviews, in denen die Akteure gefragt wurden, mit wem sie zusammenarbeiten, und in zweiter Linie von den
Websites der Organisationen.
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Grenzen

Die gesammelten empirischen Daten zeigen, dass die Wirksamkeit der Klimapolitik begrenzt
ist. Abgesehen von den wenigen grossen Firmen des Dienstleistungssektors, die durch
Vereinbarungen mit dem AEnEc oder dem Act reguliert werden, und den Firmen, die durch
kantonale Energiegesetze direkt verpflichtet werden, ihre Effizienz zu verbessern (Artikel Gber
die Grossverbraucher), ist der regulatorische Druck, die Treibhausgase zu reduzieren, klein. Das
CO,-Gesetz Ubt auf sie nur einen indirekten Einfluss aus, weil die Klimabelastung des
Dienstleistungssektors im Stromverbrauch und anderen Arten indirekter Emissionen liegt. Diese
indirekten Emissionnen stellen ,the elephant in the room” dar, welchen die Klimapolitik nicht
frontal anzugehen gewillt ist. Dementsprechend gibt es im Dienstleistungssektor zahlreiche
Firmen, die noch nicht das ganze Spektrum der von ihnen bewirkten Treibhausgase regeln.

Vielen Firmen profitieren ausserdem finanziell von der CO,-Abgabe, da der Ertrag der Abgabe
den Firmen entsprechend ihres Personalaufwandes zurlickerstattet wird. Dabei handelt es sich
um Betrdge, die oft hdher sind als die Kosten der Abgabe auf fossilen Brennstoffen. Fur
Dienstleistungsfirmen funktioniert die Abgabe in erster Linie als Vergitungssystem, das
finanzielle Gewinne und eine Imageverbesserung fur im Klimabereich innovative Firmen
erzeugt. Dieser positive Anreiz tendiert aber dazu, eher grosse Dienstleistungsfirmen
anzusprechen, welche auch Gber die nétigen Ressourcen verfligen, um innovativen Strategien
far die CO,-Reduktion zu entwickeln. Diese profitieren von ihrer schieren Grosse zum Nachteil
des KMU, welche die nétigen Bedingungen, um sich in der Klimainnovation zu profilieren,
selten aufweisen und deshalb passiv bleiben. Die Rickverteilung des Abgabeertrags an die
Unternehmen entsprechend ihrer Lohnsumme schafft einen unerwtinschten staatlichen
«Zuschuss» far grosse Dienstleistungsunternehmen und verfehlt das Ziel, hinsichtlich CO,-
Reduktion besonders anerkennenswerte Verhaltensweisen von KMU zu belohnen.

Ausserdem gibt es immer noch zahlreiche Faktoren, welche die Wirksamkeit der Klimapolitik
einschranken und die in erster Linie mit der Art der eingesetzten Instrumente
zusammenhadngen. Die CO,-Bilanzierungsmethoden sind zwar wesentlich, um die tatsachliche
Klimawirkung der Unternehmen beurteilen zu koénnen, doch wegen der Vielzahl von
nebeneinander bestehenden Berechnungsmethoden ist nicht klar ersichtlich, welche Produkte
oder Unternehmen hinsichtlich Klima- oder Umweltschutz vorbildlich sind. Zudem werden bei
den Methoden der CO;-Bilanzierung, welche die Unternehmen und Beratungsbiros
anwenden, die indirekten Emissionen nicht oder unterschiedlich bericksichtigt. Dass die
vollstdndigen CO>-Bilanzen der Produkte und Dienstleistungen nur selten in transparenter
Weise &ffentlich kommuniziert werden, schrankt den Einfluss der Konsumentinnen und
Konsumenten ein und beeintrdchtigt einen der Klimainnovation férderlichen Wettbewerb.

Das Instrument der Klimazertifizierung ist vielversprechend, weil es eine Art externe
Begutachtung der CO,-Reduktionsstrategien der Unternehmen sicherstellt. Die Verwendung
von Klimalabels stdsst jedoch an Grenzen, die durch das damit verbundene Geschaftsmodell
bedingt sind. Dieses drangt die Zertifizierer dazu, sich auf die fur die Unternehmen
rentabelsten und attraktivsten Reduktionsmassnahmen zu konzentrieren. Daher ist nicht
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unbedingt erkennbar, inwieweit es sich um zusatzliche Massnahmen handelt und wie
ehrgeizig diese sind. Zudem besteht die Gefahr, dass die Klimazertifizierung vor allem auf eine
Art «greenwashing» hinauslauft.

Festzustellen ist auch, dass das Interesse der Unternehmen an der Klimainnovation zu einem
wesentlichen Teil darin begrindet ist, dass sie mit ihren Reduktionsanstrengungen Marketing
betreiben koénnen, um die Rentabilitdt der Investition sicherzustellen. Ein solches
«Klimamarketing» hat zum Teil Auswirkungen, die den CO,-Reduktionszielen zuwiderlaufen:
zum  einen, weil dafdr Ressourcen gebraucht werden, die fur verstirkte
Reduktionsanstrengungen eingesetzt werden kénnten; zum andern, weil das Marketing als
Kommunikationstechnik zu einer manchmal irrefihrenden Vereinfachung der tatsdchlich
angestrebten Ziele flhrt und eine Vervielfachung der Informationsmenge zur Folge hat, die bei
den Konsumentinnen und Konsumenten ein Desinteresse gegeniber diesem Thema
hervorrufen kann.

Abbildung 7: Diagnose fir die Klimapolitik im Dienstleistungssektor

Die Studie zeigt also, dass private und freiwillige Initiativen, auch wenn sie fir die Dynamik der
Klimainnovation unerlasslich sind, nicht ohne eine Klimapolitik auskommen, die angemessene
Innovationsanreize bietet und die erforderlichen Rahmenbedingungen schafft. Der Klimapolitik
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gelingt es indessen teilweise nicht, diese Aufgabe zu erflllen. Die Grinde dafur lassen sich wie
folgt zusammenfassen (Abbildung 7).

Erstens ist die Wirkung des direkten ©konomischen Anreizes, der von der CO,-Abgabe
ausgeht, im Dienstleistungssektor besonders schwach. Dies hangt zunachst vom noch eher
niedrigen Abgabesatz selbst ab; verantwortlich dafir ist aber auch der Umstand, dass die Ziele
und Instrumente des Klimaschutzes noch wenig in anderen O&ffentlichen Politiken (u. a.
Landwirtschaftspolitik, Stromversorgungspolitik und Umweltschutzgesetz) integriert und mit
diesen koordiniert sind.

Zweitens gelingt es der Klimapolitik nicht, die Voraussetzungen fiir den Wettbewerb rund um
die Klimainnovation zu schaffen, da sie eine Informationsasymmetrie zwischen Unternehmen
und Konsumenten aufrechterhdlt, die mit den heutigen, zu niedrigen gesetzlichen
Anforderungen fir CO,-Monitoring-Verfahren und fir die Transparenz von Informationen
betreffend CO, zusammenhdngt. Die fehlende qualitativ hochstehende Information Gber die
CO,-Reduktionsstrategien sowie Uber die CO,-Bilanz der Unternehmen fihrt zu einem
Wissensdefizit, das deshalb besonders nachteilig ist, weil es den 6ffentlichen Druck in diesem
Bereich vermindert, der wesentlich zur Entstehung ehrgeiziger Reduktionsstrategien beitragt.

Ein weiteres Problem hinsichtlich der Effektivitat ist der noch geringe Einfluss des Klimabusiness
der zweiten Generation und der Gruppe der Politikbeginstigten. Zwar hat sich dies mit der
Beteiligung der Agentur Act als Alternative zur EnAW deutlich verbessert, doch geniesst dieses
Netzwerk von Akteuren noch nicht den gleichen Einfluss und die gleiche Glaubwairdigkeit bei
den Unternehmen, obwohl sie aufgrund ihrer Nahe zu den NGOs im Umweltschutzbereich
vielleicht eine bessere Triebfeder fur ehrgeizige und beispielhafte Strategien zur Verminderung
von CO,-Emissionen waren. Diese Koalition von Akteuren erscheint am ehesten geeignet,
innovative und ambitiése CO,-Reduktionsstrategien zu férdern.

Schlussendlich, ruft die Klimapolitik einige nicht unbedingt winschbare wirtschaftliche
Verzerrungen hervor. Erstens fuhrt die Beschrankung der CO,-Abgabe auf den direkten
Verbrauch fossiler Brennstoffe zu einer Ungleichbehandlung von Schwerindustrie und
Dienstleistungssektor. Zweitens werden die grossen Unternehmen gegeniber den KMU durch
die Art der Erhebung und Ruckverteilung der Abgabe bevorteilt, denn grosse Unternehmen
haben viel eher als kleine und mittlere Unternehmen die Chance, von der Abgabe befreit zu
werden, und profitieren unverhaltnismassig mehr von der Ruckverteilung entsprechend der
Lohnsumme. Drittens wirkt sich die Klimapolitik in den einzelnen Regionen sehr unterschiedlich
aus, ohne dass in dieser Studie tatsdchlich auf eine negative Verzerrung der Wirtschaft
geschlossen oder eine solche ausgeschlossen werden konnte. Ungefahr 75 Prozent der
abgabebefreiten Unternehmen??, 85 Prozent  der Unternehmen, die  eine
Reduktionsvereinbarung abgeschlossen haben®, und fast 93 Prozent*®* der Unternehmen, die

34 Datenquelle: BAFU, Liste abgabebefreite Unternehmen.
% Datenquelle: http://www.enaw.ch/de/partner (Stand am 01.05.2015).
3 Datenquelle: Klimastiftung.
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private Subventionen von der Klimastiftung erhalten haben, sind in der Deutschschweiz
ansassig. Eine solche geografische Verteilung ist nach dem Wirksamkeitsprinzip nur
akzeptabel, wenn sie vollkommen mit der Wirtschaftsstruktur Gbereinstimmt und dem
Potenzial fir zusatzliche Reduktionen entspricht.
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Abbildung 8: Geografische Verteilung der Unternehmen, die der EnAW angeschlossen sind, GIS-Modellierung”

Datenquelle: http://www.enaw.ch/de/partner (Stand am 01.05.2015)

37 ks wurden nur die auf der Website der EnAW aufgeflihrten Unternehmen bertcksichtigt. 81 Prozent der
Unternehmen sind in der Abbildung mit Sicherheit lokalisiert, wahrend bei 15 Prozent der Unternehmen Zweifel
bestehen (mehrere Lokalisierungen moglich). 4 Prozent der Unternehmen konnten nicht geolokalisiert werden. Die
Zuverlassigkeit der Darstellung ist auch dadurch begrenzt, dass alle Unternehmen, die Reduktionsvereinbarungen
unterzeichnet haben, auf der Website der ENAW nicht aufgefihrt sind, und einige zusammengefasst und in der
Modellierung nicht angegebenen Lokalisationen zugeordnet sind.
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Schlussfolgerungen

Zusammenfassend werden folgende Massnahmen vorgeschlagen:

Box 6: Empfehlungen, CO.-Reduktion im Dienstleistungssektor

1. Erhéhung der Wirksamkeit der Klimapolitik durch bessere Koordination mit anderen
Offentlichen Politiken. Es braucht eine bessere Integration der Klimaschutzziele vor allem in das
Umweltschutzgesetz, in die Landwirtschaftspolitik und die Stromversorgungspolitik (StromVG).
HierfGr missten neue Instrumente eingefiihrt werden: Verfahren zur CO,-Bilanzierung in der
Verordnung Uber die Umweltvertraglichkeitsprifung; Umsetzung der CO;-Reduktionsziele
(Messung und Begrenzung der CO.-Belastung von Landwirtschaftsprodukten in der Bio-
Verordnung); Einfihrung des fir Stromlieferanten geltenden Ziels, die CO,-Intensitat des
verteilten Stroms zu vermindern.

2. Erh6hung der Wirksamkeit der Klimapolitik durch Ausweitung des Anwendungsbereichs. Bei
den von der CO,-Abgabe erfassten Emissionsquellen kdnnte Scope 2 mit eingeschlossen
werden, namlich durch Einfihrung einer nach Energietrager differenzierten Lenkungsabgabe
auf Strom. Zudem kdnnten die Emissionen der Abgabestufe 2 oder sogar 3 systematisch in die
Uber die ENAW oder die Agentur Act eingegangenen Verpflichtungen einbezogen werden.
Eine Regulierung der Scope-3-Emissionen konnte fir alle 6ffentlich-rechtlichen Organisationen
eingefihrt werden, damit diese eine Vorbildfunktion erhalten. Hierbei mussten die Kantone
mitwirken.

3. Erhdéhung der Effektivitdt der Klimapolitik durch eine deutliche Verbesserung der
Bestimmungen  Uber das  Monitoring  und  die  Transparenz, um  bessere
Wettbewerbsbedingungen zu schaffen. Die Standardisierung und 6ffentliche Kommunikation
der CO;-Bilanzen der Unternehmen, die dem CO,-Gesetz unterstellt sind, konnten
vorangetrieben werden. Die Offenlegung der Ressourcenfllisse im Zusammenhang mit der
CO,-Abgabe konnte obligatorisch werden. Die Standardisierung sollte sich nicht auf die
Prozesse beschranken, sondern so weiterentwickelt werden, dass die in Produkten und
Dienstleistungen «enthaltenen» Emissionen transparent werden (Scope 2 und 3).

4. Erhéhung der Effektivitdt (und der Wiinschbarkeit) der Klimapolitik durch eine Entwicklung
hin zu einem leistungsabhdngigen CO,-Abgabe-System. Das System der Ruckverteilung des
Abgabeertrags kann die Innovation und den Wettbewerb im Klimabereich starker anregen,
wenn die Ridckverteilung von der Leistung abhangt. Massgebend fur die Verteilung des
Abgabeertrags kénnte die Reduktionsleistung sein, die durch einen Vergleich mit den fur jeden
Tatigkeitsbereich festgesetzten CO,-Zielwerten ermittelt wirde. Solche Zielwerte kénnten in
Zusammenarbeit mit externen Experten sowie den Agenturen Act und EnAW festgelegt
werden. Ein leistungsabhangiges Ruckverteilungssystem wirde den Wettbewerb ankurbeln,
wirde einige der beobachteten Formen von Ungleichbehandlung vermindern und kénnte den
Abschluss weiterer Reduktionsvereinbarungen starker fordern.
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3 Empfehlungen fiir eine effizientere, effektivere und
wiinschenswertere Klimapolitik

Der Untersuchungsbereich dieser Studie ist dadurch begrenzt, dass sie nicht alle
klimapolitischen Instrumente des Bundes und auch nicht alle Zielgruppen abdeckt. Nicht direkt
behandelt wird auch der Teil «Anpassung an den Klimawandel», der mit der Publikation der
diesbezlglichen Strategie des Bundes und des dazugehorigen Aktionsplans eine neue
Dimension erhalten hat. Indem sie sich auf einige Schlusselbereiche konzentriert, die fur den
Erfolg der Strategie massgebend sind, liefert die Studie dennoch die Grundlagen fur
allgemeinere Uberlegungen zu Wirksamkeit, Effektivitat und Winschbarkeit der heutigen
Klimapolitik.

In einer idealen Welt ohne politische und wirtschaftliche Beschrankungen (siehe Tabelle 5)
gelange es der Klimapolitik: (1) die privaten Akteure (Zielgruppen) dazu zu bewegen,
vorbildhafte und innovative Verhaltensweisen hinsichtlich der Verminderung von CO,-
Emissionen anzunehmen, um die negativen Auswirkungen der Klimaerwdrmung auf die
Politikbeginstigten einzudammen. Daneben brachte eine solche Politik weitere Formen der
Dynamik zwischen den Akteuren hervor:

* (2) eine optimale Koordination zwischen den politisch-administrativen Akteuren und eine
vollkommene Integration der Klimaschutzziele in die Politiken und Gesetzgebungen, die
eine Wirkung auf die Treibhausgasemissionen haben;

* (3) eine Zuteilung der offentlichen Ressourcen nach dem Wirksamkeitsprinzip und im
Bestreben, die verschiedenen Zielgruppen der Politik gleich zu behandeln;

* (4) die Mobilisierung, der Einbezug und die aktive Mitwirkung der Politikbeglnstigten in
den (privaten und 6ffentlichen) Entscheidungsprozessen;

* (5) eine enge Zusammenarbeit zwischen der Verwaltung und den Akteuren, die ein
direktes Interesse an einer ehrgeizigen Klimapolitik haben (Nutzniesser), sowie eine
Partnerschaft mit den Beeintrachtigten, die diese dank neuen wirtschaftlichen Chancen,
welche ihnen die Politik eréffnet, zu Nutzniessern werden ldsst, von denen weniger
Opposition ausgeht;

e (6) die Unterstitzung der Nutzniesser mit ihrem Know-how und in ihrer Rolle als
Moralunternehmer zugunsten der Klimainnovationsstrategien der Zielgruppen.

Der vorliegende Bericht macht die Diskrepanz zwischen diesem Idealmodell und der
beobachteten realen Klimapolitik des Bundes sichtbar:

e (1) In den drei untersuchten Sektoren (Personenwagen, Gebaude, Dienstleistungen) sind
die direkten Wirkungen der Klimapolitik relativ schwach, oder die Wirkungen sind
vorwiegend indirekt. Der Klimapolitik gelingt es nicht, ginstige Bedingungen fir den
Wettbewerb zwischen den einzelnen Zielgruppen zu schaffen, der diese zu
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herausragenden Leistungen im CO,-Bereich antreibt. Zudem sind der Innovation bestimmte
Grenzen gesetzt, die teilweise auf bestehende Gesetzeslicken zuriickzufihren sind.

(2) Es bestehen zahlreiche politisch-administrative Akteure und viele 6ffentliche Politiken
nebeneinander, bei denen die Koordination mit der Abteilung Klima des BAFU
beziehungsweise die Integration der klimapolitischen Ziele unvollkommen ist.

(3) Die Klimapolitik teilt ressourcenstarken Akteuren tendenziell zu viele und
ressourcenschwacheren Akteuren zu wenig Mittel zu, wobei das Prinzip der effizienten
Mittelzuteilung nicht durchwegs gewahrt ist.

(4) Die Politik leidet an einer zu geringen Mobilisierung der Offentlichkeit fir das Thema
Klimaschutz und einer nur begrenzten Mitwirkung der Umwelt-NGOs in den
Entscheidungsprozessen.

(5) Die institutionelle Zusammenarbeit beschrankt sich hauptsachlich auf das Klimabusiness
der ersten Generation. Dieses ist mit EconomieSuisse und der Schweizer Erdél-Vereinigung
verbunden, die paradoxerweise zu den entschiedensten Gegnern der Klimapolitik
gehorten.

(6) Der positive Einfluss des Klimabusiness der zweiten Generation, dem der Cleantech-
Sektor angehort und das mit den Umwelt-NGOs verbunden ist, wird noch durch fehlende

Standards und Mindestanforderungen in bestimmten Handlungsbereichen beschrankt.

Tabelle 5: Ideale Dynamik zwischen den Akteuren der Klimapolitik vs. beobachtete Dynamik

Art der Beziehungen
(zwischen)

Ideale Dynamik

Beobachtete Dynamik

Politisch-
administrativen
Akteuren, Zielgruppen
und
Politikbegunstigten

Starke Wirkungen der Klimapolitik, die den
Wettbewerb zwischen den Zielgruppen und
die Klimainnovation anregt, um die
Klimaerwarmung und deren Schaden fiir
die Begunstigten zu begrenzen

Geringe oder indirekte Wirkungen der
Klimapolitik, unvollkommener
Wettbewerb und begrenzte Innovation

Politisch- Vollkommene Koordination und Integration | Unvollkommene Integration und
administrativen der Klimaschutzziele in andere 6ffentliche Koordination zwischen zahlreichen
Akteuren Politiken politisch-administrativen Akteuren und
vielen o6ffentlichen Politiken, die eine
Wirkung auf die CO,-Emissionen haben
Zielgruppen Gleichbehandlung und Mittelzuteilung nach | Tendenz, ressourcenstarken Akteuren zu

dem Wirksamkeitsprinzip

viele und ressourcenschwacheren
Akteuren zu wenig Mittel zuzuteilen

Zielgruppen und
Politikbegunstigten

Mobilisierung, Einbezug und aktive
Mitwirkung der Begiinstigten in den
Entscheidungsprozessen der Zielgruppen

Fehlende Mobilisierung der Offentlichkeit
und begrenzte Mitwirkung der NGOs in
Entscheidungsprozessen

Drittgruppen und

Nahe und enge Zusammenarbeit mit den

Intensivere institutionelle Zusammenarbeit

politisch- Nutzniessern, Versuch der Umwandlung mit dem Klimabusiness der 1. Generation,

administrativen von Beeintrachtigten in Nutzniesser das mit EconomieSuisse und der

Akteuren Schweizer Erddl-Vereinigung verbunden
ist

Drittgruppen, Rolle der Nutzniesser als Fazilitator und Beschrankter Einfluss der Nutzniesser

Zielgruppen und
Politikbegunstigten

Moralunternehmer

wegen Gesetzeslicken und der
dominanten Stellung des Klimabusiness
der 1. Generation
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Gestutzt auf diesen Befund skizzieren wir einige Lésungsansatze, die nach den Kategorien der
betroffenen Akteure geordnet sind. Sie sollen Maoglichkeiten zur Verbesserung der
Wirksamkeit, Effektivitat und Winschbarkeit der Klimapolitik aufzeigen, wobei das Kriterium
der politischen Machbarkeit ebenfalls berticksichtigt wird.

EMPFEHLUNGEN NACH GRUPPEN VON AKTEUREN

Die Zielgruppen: Prazisierung der gesetzlichen Verpflichtungen und deren
Ausweitung auf alle CO,-Emittenten

Die Klimapolitik ist noch zu stark abhangig von der Ausnahmestellung einer kleinen Zahl von
wirtschaftlichen Akteuren, die Uber die erforderlichen kognitiven, technischen und finanziellen
Ressourcen verfiigen, um innovative CO,-Reduktionsstrategien zu verfolgen. Da Regulierungen
an sich bereits eine Triebfeder fur Innovation sind, wirde die Klimapolitik dadurch gewinnen,
dass sie gesetzliche Anforderungen fir die CO.-Reduktion festlegt, die fur alle CO,-Emittenten
gelten. Damit entstiinden die Grundlagen fir eine gemeinsame und kollektive Strategie zur
Verminderung der Treibhausgase, die die Wettbewerbsfahigkeit der Schweiz in diesem Bereich
entsprechend den Empfehlungen des OcCC?® starken wirde.

» Die Ungleichbehandlung von wirtschaftlichen Akteuren durch das heutige System, das
CO,-Abgabe, freiwillige CO:-Reduktionsvereinbarungen und
Verminderungsverpflichtungen miteinander verknUpft, muss beseitigt werden. Wir
empfehlen, die Komplementaritdt und Koordination zwischen diesen Instrumenten zu
verbessern. Dies liesse sich dadurch erreichen, dass alle Emittenten zur Zahlung der CO,-
Abgabe verpflichtet wirden und das Recht auf Abgabebefreiung und gleichzeitig das
Instrument der Reduktionsverpflichtung in der heutigen Form aufgehoben wurden. Jedes
Unternehmen hatte die Abgabe zu zahlen, doch fir die Rickverteilung des Abgabeertrags
gabe es ein leistungsabhangiges System mit CO.-Zielwerten fUr die einzelnen Branchen
(nach dem Modell der Belastungsgrenzwerte der LRV). An jedes Unternehmen wurde Uber
die bestehenden Agenturen ein Anteil am Abgabeertrag zurlckfliessen. Bemessen wiirde
dieser Anteil nach der Reduktionsleistung des Unternehmens im Verhaltnis zu den fur die
Branche geltenden Zielwerten und wenn moglich auch zur absoluten Menge an tatsachlich
eingesparten CO,-Emissionen. Diese Losung hatte einen dreifachen Vorteil: Sie wirde die
heutige institutionelle Komplexitat vermindern, die Innovation ankurbeln und die
beobachteten wirtschaftlichen Verzerrungen zwischen Grossunternehmen und KMU sowie
zwischen Industrie und Dienstleistungssektor verringern.

» Die Zielgruppen stinden starker in der Verantwortung — und waren wohl auch motivierter
—, ihre CO,-Emissionen deutlich zu vermindern, wenn ein Teil der Kosten, die sie fur die
CO,-Abgabe aufwenden, in einen 6ffentlichen Versicherungsfonds fir Elementarschaden

3 0cCC. (2015). Strategische Empfehlungen zur Klimapolitik. Bern: OcCC.

84



fliessen wirden, die mit dem Klimawandel zusammenhadngen und die 6ffentlichen Budgets
zunehmend belasten. Eine solche Massnahme wirde die Problematik des Klimawandels
klarer ersichtlich machen und zur Mobilisierung der Beginstigten beitragen.

Die Politikbeginstigten: Mangel an Mitwirkung Gberwinden

Die Rolle der Politikbegunstigten, insbesondere der Bevolkerung, ist eingeschrankt. Die
Hauptakteure, die einen Einfluss auf die CO,-Reduktionsstrategien der Zielgruppen ausiben,
sind die Akteure des Klimabusiness sowie die politisch-administrativen Akteure auf Bundes-,
manchmal auch auf kantonaler Ebene. Eine solche Koalition ist zweifellos zu schwach, um
langfristig ein hohes Niveau an CO,-Reduktionsleistungen sicherzustellen. Wir schlagen
folgende Ldsungsansatze vor, um die Beteiligung der Zivilgesellschaft anzuregen und ein
echtes politisches Gegengewicht zu den Treibhausgas-Emittenten zu schaffen.

Einbezug von Uberlegungen tber zusatzliche direkte, mit dem Stromverbrauch verbundene
und indirekte Emissionen in jede Diskussion Uber dem RPG unterstehende Projekte zur
Erstellung, Erweiterung oder Anderung privater oder ¢ffentlicher Anlagen. Projekte mit
hoher Klimawirksamkeit mussen gleich wie die vom USG erfassten Umweltbelastungen
einer UVP unterzogen werden. Daher ist auch durch eine Anderung des USG und der UVP-
Verordnung die Madglichkeit zu schaffen, dass die Genehmigung solcher Projekte
verweigert werden kann und Umweltschutzorganisationen unter Berufung auf den
Klimaschutz Beschwerde einreichen kénnen. Die Vereinbarkeit eines Projekts mit den Zielen
des CO,-Gesetzes wird anhand einer CO,-Bilanz Uberprift, die sogar eine monetdre
Bewertung der Auswirkungen der Treibhausgasemissionen auf die Okosysteme
einschliessen kann, wie dies die Strategie Biodiversitat Schweiz 2012 verlangt (Ziffer 7.6
dieser Strategie®).

Die CO,-Effizienz der Unternehmen sowie ihrer Guter und Dienstleistungen sollte als
Information von offentlichem Interesse eingestuft werden. Andernfalls ist die
Internalisierung der CO,-Kosten durch die Unternehmen, auf der die Theorie und die
Begriindung der Auswahl der Lenkungsinstrumente beruhen, nicht mdglich. Wegen der
heute bestehenden Informationsasymmetrie kénnen klimabewusste Konsumentinnen und
Konsumenten die Entscheidungen der Unternehmen nicht beeinflussen. Die CO,-Bilanzen
und die Ruckflusse aus der CO,-Abgabe sollten moglichst transparent gemacht werden.
Damit Informationen Uber die tatsachlichen Umweltkosten der Schweizer Unternehmen
und Produkte wirklich transparent sind, mdssten in den CO,-Bilanzen und beim CO,-
Monitoring auch die indirekten Emissionen bericksichtigt werden. Dies wirde ausserdem
dazu beitragen, die Ungleichbehandlung von Dienstleistungssektor und Industrie
auszugleichen. Sollte dies wegen des Geschaftsgeheimnisses juristisch schwierig sein,
kénnte die Transparenz als Kriterium fur die Ruckverteilung des Abgabeertrags festgelegt
werden. Das BAFU kann hierbei durch eine Politik der &ffentlichen Kennzeichnung eine

39 Conseil Fédéral. (2012). Stratégie Biodiversité Suisse. Bern: Conseil Fédéral.

85



fihrende Rolle spielen, indem es Guter und Dienstleistungen mit geringer CO,-Belastung
fordert (Anderung der Bio-Verordnung, Férderung eines offentlichen Standards vom Typ
PEF oder der Methode der 6kologischen Knappheit*®) oder im Gegenteil auf Produkten mit
nachteiligen Auswirkungen auf das Klima ein Label mit negativem Wortlaut anbringen lasst
— ahnlich wie bei den Kampagnen des Bundesamtes fur Gesundheit (z. B. «Rauchen
schadet der Gesundheit» — «Dieses Produkt geféhrdet das Klima und das Uberleben des
Planeten»). Eine starkere Betonung der Klimaschutzaspekte im Pflichtenheft der
offentlichen Labels, wie «Energiestadt», konnte ebenfalls hilfreich sein. Die
Bundesverwaltung musste eine Vorbildfunktion Gbernehmen und sich zwingen, jedes Jahr
ihre CO,-Bilanz auf Stufe Scope 3 zu ver6ffentlichen. Ein solcher Zwang kénnte allgemein
fur samtliche 6ffentlich-rechtlichen Institutionen gelten.

Auf mehreren Ebenen missten Sensibilisierungs- und Informationsinstrumente eingefthrt
werden. Allgemein sollte jede Massnahme gegen CO; klar mit dem Klimaschutz begrindet
werden (Art. 1 des CO,-Gesetzes), wodurch sie weniger abstrakt erscheinen und von den
Konsumentinnen und Konsumenten weniger als «zusatzliche Steuer» wahrgenommen
wirde. Zudem konnte die Finanzierung von Werbekampagnen (z. B. TV-Spots) zu den mit
Treibhausgasen verbundenen Risiken oder von kulturellen Veranstaltungen (Theatersticke,
Festivals, touristische Events usw.), welche die (greifbaren) Risiken einer Uberschreitung der
2-Grad-Grenze flr die Schweiz und auf globaler Ebene aufzeigen, organisiert werden.
Insbesondere beim Stromverbrauch und den indirekten Emissionen wdren gemeinsame
Informationsanstrengungen des BFE und der Abteilung Okonomie des BAFU angezeigt,
beispielsweise durch Verwendung von CO,-Indikatoren und Angaben zur 6kologischen
Knappheit in Ergdnzung zu den Ublicherweise verbreiteten Informationen mit Angaben in
Watt und kWh. Diese Massnahme entsprache auch der Idee der vom OcCC
vorgeschlagenen CO;-Bilanzen (bis 2030 noch verfligbare Emissionsgutschriften, z. B. pro
Land, pro Branche, pro Gebietskorperschaft und ... pro Einzelperson). Um die
«Sensibilisierer» zu sensibilisieren, mussten auch Kurse fur die Mitglieder grosser
Umweltschutzorganisationen und die Konsumentenschutzorganisationen durchgefihrt
werden. Deren Ziel wadre die Verbreitung von Wissen Uber Klimawirkungen und
okologische Belastung sowie Uber mdgliche Interventionsmassnahmen im Rahmen der
Umsetzung klimawirksamer Projekte und Politiken. Wunschenswert wdre auch der
Einbezug dieser Themen in den obligatorischen Unterricht.

4 Frischknecht, R., & Busser Knopfel, S. (2013). Okofaktoren Schweiz 2013 gemass der Methode der ékologischen
Knappheit. Methodische Grundlagen und Anwendung auf die Schweiz. Umwelt-Wissen Nr. 1330 (256 S.). Bern:
Bundesamt ftir Umwelt.
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Die politisch-administrativen Akteure: starkere Integration und Hervorhebung
der Klimaschutzziele in den verschiedenen betroffenen Sektorpolitiken

Der Grad der Integration des Klimaschutzziels und folglich die Koharenz seiner Umsetzung
héngen hauptsachlich von drei Parametern ab*': (1) dem Umfang der von den Regulierungen
erfassten Tatigkeiten, die CO,-Emissionen verursachen; (2) der vertikalen Koordination (intra-
policy) zwischen den Zielen und den Instrumenten der Politik; (3) der horizontalen
Koordination (inter-policy) zwischen den verschiedenen Politiken, die eine Wirkung auf die
Treibhausgasemissionen haben, und den administrativen Akteuren. Daher schlagen wir
Folgendes vor:

Grosstmogliche Ausdehnung des Anwendungsbereichs der CO.-Abgabe. Jede primare
Emissionsquelle (Scope 1) muss der Abgabe unterstellt werden, und somit sind auch
Treibstoffe mit einzuschliessen. Aufgrund ihrer zunehmenden Bedeutung ist es auch
dringend erforderlich, die vom Stromverkauf und -verbrauch herrihrenden Emissionen
(Scope 2) in das heutige Lenkungssystem einzubeziehen. Dessen ausschliessliche
Konzentration auf fossile Brennstoffe lasst sich aufgrund des Wirksamkeitsprinzips
(Ausrichtung der Intervention auf die Sektoren, in denen das Potenzial fUr zusatzliche
Reduktionen am grossten ist) und wegen der damit einhergehenden Ungleichbehandlung
nicht rechtfertigen, denn der Anteil der fossilen Brennstoffe an der CO,-Bilanz der Privaten
variiert je nach ausgelbter wirtschaftlicher Tatigkeit stark. Was die CO,-Belastung durch
Strom anbelangt, ist zu vermeiden, dass die Endverbraucherinnen und Endverbraucher die
zusatzliche Reduktionsanstrengung allein finanzieren mussen. Deshalb sind bei der
Einflhrung einer allfdlligen Abgabe Reduktionsziele fir Strom aus nicht nachhaltigen
Quellen (und jede andere Form von Strom, entsprechend dem in der Energiestrategie 2050
formulierten Ziel einer Verminderung des Endverbrauchs) festzulegen, die fir die
Stromlieferanten gelten. Letztlich ist auch die Regulierung der indirekten Emissionen
(Scope 3), die insbesondere in importierten Produkten und Dienstleistungen «enthalten»
sind, hochst winschenswert, obwohl es hierfir eine Anderung der internationalen
Handelsregeln brauchen kénnte.

Stdrkung der klassischen staatlichen requlativen Interventionsinstrumente in den
Klimaschutzstrategien (mehr Verbote im Bereich der Gebdudeheizung, der Elektrogerate,
Autos usw.). Die ausschliessliche Anwendung von Lenkungs- oder freiwilligen Instrumenten
fuhrt dazu, dass die Akteure (Zielgruppen, aber auch Nutzniesser und Beglnstigte) das
Emittieren von CO; als vollig rechtmadssig erachten oder als ein Recht ansehen, das durch
Zahlung einer Abgabe oder gar einer «Sanktion» uneingeschrankt erworben werden kann.
Mit einer solchen Einstellung wird das Ziel, einer gefahrlichen Klimaerwdarmung
entgegenzuwirken, unglaubwirdig im  Vergleich zu anderen Formen von

41 Gerber, J.-D., Knoepfel, P., Nahrath, S., & Varone, F. (2009). Institutional Resource Regimes: Towards
sustainability through the combination of property-rights theory and policy analysis. Ecological Economics, 68(3),
798-809.
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Umweltschutzpolitik, die Verbote sowie klassische administrative und strafrechtliche
Sanktionen anwenden. Dass die Klimapolitik hauptsachlich mit ©6konomischen
Instrumenten gesteuert wird, verleiht ihr ein negatives Image, da sie ein Recht zum
Emittieren von CO; einrdumt, «das sich die Reichen auf Kosten der Armen erkaufen».

Behebung vertikaler Inkohdrenzen zwischen einigen Instrumenten der Klimapolitik und
deren Schutzzielen. Es handelt sich unter anderem um die CO-Emissionsvorschriften fir
Personenwagen und die fiir das Uberschreiten der Grenzwerte geltenden «Sanktioneny,
deren Ertrag fur die Entwicklung der Strasseninfrastruktur, die einen hohen CO,-Ausstoss
mit sich bringt, genutzt wird. Ahnlich verhalt es sich mit dem Gebaudeprogramm, (ber das
manchmal Subventionen fur «Luxus»-Renovationsprojekte gewahrt werden, die zu einer
Vergrésserung der Wohnflache pro Person und einer Verschlechterung der CO,-Bilanz der
Liegenschaft fuhren.

Verbesserung der horizontalen Koordination durch eine bessere Berlicksichtigung von
Artikel 1 des CO,-Gesetzes in den klimawirksamen 6ffentlichen Politiken. Erreichen lasst
sich dies nur durch eine Starkung der institutionellen Zusammenarbeit zwischen den
politisch-administrativen Akteuren des Bundes, der Kantone und Gemeinden in den in
dieser Studie ermittelten Bereichen (Umweltschutzpolitiken, Regionalpolitik [SECO],
Raumplanungs-,  Stromversorgungs- und  Finanzpolitik  usw.). Eine  solche
Zusammenarbeit/Intervention sollte sich letztendlich auch in der Aussenhandelspolitik
entwickeln. Zudem k&énnten Evaluationskriterien, die sich auf die Klimawirksamkeit
beziehen, bei der Vergabe von Beschaffungsauftragen auf Bundes-, Kantons- und
Gemeindeebene bericksichtigt werden.

Schaffung eines Mechanismus der institutionellen Koordination zwischen dem Teil
«Minderung» und dem Teil «Anpassung» der Klimapolitik. Wie die Studie zeigt, wird
namlich das Thema Klimaschutz von den Akteuren als zu abstrakt und fernliegend
wahrgenommen, als dass davon ein systematischer Anreiz zum Handeln und zur
Erarbeitung wirklich innovativer CO,-Reduktionsstrategien ausginge. Dieser fehlende
Anreiz lasst sich teilweise wettmachen durch die Schaffung eines Mechanismus der
(horizontalen) institutionellen Koordination zwischen den Instrumenten fir die CO,-
Reduktion und der Strategie zur Anpassung an die Auswirkungen des Klimawandels in der
Schweiz. Damit wirde der Handlungsbedarf nicht nur auf Artikel 1 des CO,-Gesetzes
(globaler Temperaturanstieg) abgestitzt, sondern auch auf die Verpflichtung, die negativen
Auswirkungen des Klimawandels auf die Schweiz und die Schweizer Bevolkerung
einzuschranken. Wie oben erwahnt ware die Nutzung des Abgabeertrags zur Finanzierung
eines Anpassungsfonds oder der Anpassungsstrategie des Bundes aus unserer Sicht hierfir
das geeignetste Instrument.



Klimabusiness und Beeintrachtigte: far eine erfolgreiche Klimapolitik
unerlassliche Akteure, deren Handeln einen gesetzlichen Rahmen braucht

Die starke Dynamik zwischen den Akteuren im Klimabusiness* ist mit Blick auf die
klimapolitischen Ziele eine positive Entwicklung. Wie in anderen Bereichen des Umweltschutzes
starkt eine wirtschaftliche Aktivitat, die sich auf die Bereitstellung von L&sungen zur
Verminderung der Umweltexternalitdten konzentriert, die Wirksamkeit der betreffenden
Politik. Wie sich feststellen lasst, kommen diese Akteure im Klimabereich aus den Zielgruppen
(Klimabusiness der 1. Generation) oder den Umweltschutzorganisationen (Klimabusiness der
2. Generation) und sind eng mit diesen verbunden. Das wirtschaftliche und politische Gewicht
dieser «Klimaindustrie» ist nicht zu vernachlassigen. In der Studie kamen einige
Einschrankungen zum Vorschein, die mit der Handlungsweise dieser neuen wirtschaftlichen
Akteure zusammenhdngen. Deren wichtige Rolle in der Umsetzungsdynamik bringt auch ein
Problem der Transparenz, das Risiko einer Privatisierung des 6ffentlichen Handelns und einer
Umgehung der klimapolitischen Ziele zugunsten anderer, vor allem wirtschaftlicher Ziele mit
sich. Im Interesse der Glaubwirdigkeit dieser Branche und der Klimapolitik selbst empfehlen
wir Folgendes:

* Es muss eine Prioritdtenordnung aufrechterhalten und bestatigt werden, in der die
Ressourcen, die fur die Erreichung der Ubergeordneten Ziele der Klimapolitik bestimmt
sind, und die Ressourcen, die fur Instrumente zur Unterstitzung des Klimabusiness
zugeteilt werden, entsprechend abgestuft sind.

» Die Verpflichtung aller dem CO,-Gesetz unterstehenden juristischen Personen, eine
vollkommen transparente CO,-Bilanz zu flhren, sollte uneingeschrankt gelten. Dies wiirde
zu einer Vergrosserung des Marktes fihren und damit den Sektor zusatzlich beleben (siehe
oben). Gleichzeitig sollte im Einvernehmen mit den Kantonen, den NGOs (u.a. WWF)
sowie den spezialisierten Agenturen und Unternehmen ein Standard fur die Erstellung
dieser CO,-Bilanzen, die auch die indirekten Emissionen umfassen (Scope 3), entwickelt
werden.

» Die Ziele der Politik zur Cleantech-Férderung Uber den Technologiefonds sind zu klaren,
wobei zu vermeiden ist, dass Doppelspurigkeiten mit den privaten Dienstleistungen der
Klimastiftung entstehen. Idealerweise sollten fur die Klimastiftung und den
Technologiefonds dieselben Kriterien hinsichtlich der Transparenz der Finanzstrome gelten,
da es sich um o6ffentliche Gelder handelt. Zudem sollte Uber den Grad der Koordination
zwischen diesen Férderinstrumenten, das winschbare Mass der Kontrolle der Klimastiftung
und eine magliche Korrektur bestimmter Verzerrungen nachgedacht werden.

42 Agenturen und Unternehmen, die im Bereich der Beratung, Zertifizierung und Herstellung von CO.-effizienten
Ausristungen tatig sind oder Investitionen in CO.-Kompensationsprojekte in der Schweiz oder im Ausland
verwalten.
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» Die Klimapolitik sollte zudem versuchen, die durch sie Beeintrachtigten zu Nutzniessern
oder gar Politikbeginstigten zu machen. Hierflr kénnte beispielsweise das Instrument des
Technologiefonds besser genutzt werden, indem die Mdglichkeiten zur Finanzierung der
strukturellen Umstellung von Unternehmen und Stromlieferanten auf nachhaltige
Energiequellen ausgeweitet werden. Ein erheblicher Mangel der gegenwadrtigen Politik
besteht darin, dass die Konsumentinnen und Konsumenten, statt dass sie aus der
Klimapolitik Nutzen ziehen, in die Rolle von Beeintrachtigten versetzt werden, die die
Kosten fur die CO,-Reduktionsmassnahmen tragen mussen. Dies gilt insbesondere auch im
Bausektor (Anstieg der Mietpreise nach Renovationen), im Verkehrssektor (Anstieg des
Preises flr wenig effiziente Fahrzeuge) und im Dienstleistungssektor (Abwalzung allfalliger
Kosten fur die CO,-Abgabe auf die Konsumenten). Bis heute fehlen Instrumente, um das
mit Blick auf die Ziele des CO,-Gesetzes anerkennenswerte Verhalten einzelner Personen
zu belohnen. Beispielsweise kénnte Uber den Technologiefonds ein Bonusprogramm
geschaffen werden, von dem Personen mit besonders geringer Klimawirkung profitieren
kénnen.
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1.1 Les impacts de la politique climatique

On peut concevoir la conduite de la politique de lutte contre le changement climatique comme
un processus qui va de la conception d'instruments de politique publique a leur mise en ceuvre
dans certains secteurs de régulation, au sein desquels des constellations spécifiques d'acteurs
sont actives. Dans le contexte de cette étude, /'impact de la politique climatique désigne le
degré auquel celle-ci parvient a inciter les acteurs privés a mettre en ceuvre des stratégies
ambitieuses en matiere de réduction des émissions de CO; (cf. Figure 9).

Figure 9 : impacts des politiques climatiques et réactions des acteurs privés

Les impacts produits par la politique climatique lors de sa mise en ceuvre et, a plus forte raison,
ses effets finaux - en termes de réduction des émissions de GES émis en Suisse - sont difficiles
a prévoir en raison du nombre et de la complexité des facteurs exogénes qui pésent sur ces
processus. Les mesures que prennent les acteurs — suite a I'introduction d’une taxe CO; par
exemple- dépendent de nombreux facteurs contextuels, comme la situation des marchés
financiers, la politique de I'Union européenne, les mouvements sociaux en faveur de la
protection de I'environnement, ou encore, |'évolution des accords internationaux sur le
changement climatique. Les incitations comportementales que produit la politique climatique
sont, de plus, largement susceptibles de varier selon les secteurs économiques considérés et la
nature des acteurs en présence, notamment les ressources a leur disposition ainsi que leur
position dans les rapports de force décisionnels au sein du secteur.
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» Cependant, l'impact des instruments de la politique climatique dépend également,
indéniablement, de caractéristiques endogenes aux instruments mis en ceuvre,
notamment de leur capacité a remplir trois conditions minimales :

* premiérement, 'hypothése de causalité sous-tendant I'instrument doit étre efficace. En
d'autres termes, I'instrument doit réussir a agir sur les sources principales des émissions
de GES en ciblant les acteurs et les régions ou le potentiel de réduction supplémentaire
est le plus fort ou ceux ayant la plus forte capacité d’action sur le probleme de par leur
situation ou les ressources a leur disposition ;

« deuxiemement, I'hypothese d’intervention sous-tendant I'instrument doit étre effective.
En d'autres termes, la maniere choisie pour influencer le comportement des acteurs
doit délivrer les impacts prévus, c'est-a-dire les inciter a réaliser des stratégies
ambitieuses de réduction des émissions de CO;;

» enfin, troisiemement, I'instrument n’est désirable ou pertinent que si les stratégies de
réduction du CO, des acteurs ciblés conduisent a des effets finaux souhaitables du
point de vue de la protection du climat, mais aussi du point de vue socio-économique.
Un critere qui semble central pour évaluer la désirabilité des instruments de la politique
climatique porte sur le risque qu'il génére en termes de distorsions socio-économiques
pouvant prendre, par exemple, la forme d'effets d’aubaine ou d'inégalités de
traitement entre différentes catégories d'acteurs.

Des instruments de politique climatique réellement efficaces, effectifs et désirables parviennent
non seulement a produire I'effet final désiré, soit une réduction ostensible des émissions de
GES, mais font également preuve d'efficience, en parvenant a stimuler les acteurs privés du
secteur a rechercher en permanence des solutions innovantes, en les poussant a dépasser les
requis minimaux du cadre légal (comportement d’'« overcompliance »), dans le but de générer
un « feedback » positif sur le contenu méme de la politique climatique.

1.2 La sociologie des instruments de politiques publiques

L'instrument constitue le mode d'intervention par lequel la politique publique devient effective,
en produisant un impact sur le comportement des acteurs ciblés. Du point de vue du
législateur, on peut distinguer deux grands types de régulation selon les instruments employés.
Les régulations top-down, trés fréquentes jusqu'a la fin des années 80, consistaient en un
ensemble d'instruments contraignants fondés sur des normes obligatoires telles que les valeurs
limites d'émissions ou les standards de qualité.*® Le législateur attendait alors des acteurs privés
qu'ils concrétisent ces exigences en adoptant un comportement conforme aux normes légales
(« compliance »). En réalité, les acteurs privés confrontés a de tels instruments, peu flexibles

4 Rhodes, R. A. W. (1997). Understanding Governance. Buckingham: Open University Press; Rhodes, R. A. W.
(2007). Understanding governance: ten years on. Organization studies, 28(8), 1243-1264.
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par nature, tentaient fréquemment de contourner ou de détourner des exigences légales
considérées comme trop rigides*.

Dans le cadre des politiques climatiques particulierement, une nouvelle génération de
régulations s'est développée dans les années 90, basées essentiellement sur des instruments
incitatifs plutdt que sur des prescriptions légales.* La rationalité de ce type de régulation est de
limiter le role du législateur a la fixation d'un cadre |égal et d'objectifs généraux, voire a I'envoi
de signaux sur les prix par la mise en place de taxes, subventions ou certificats échangeables,
tout en laissant les privés décider volontairement des mesure concretes a mettre en place. Par
un tel cadre, le législateur cherche a ce que les acteurs privés innovent par eux-mémes au lieu
de les forcer a concrétiser des normes définies précisément, avec toutefois le risque que les
acteurs adoptent un comportement de passivité que |'absence de contrainte permet.

A |'heure actuelle, les politiques publiques sont souvent composées d'un mix complexe
d'instruments que I'on peut distinguer en fonction /) du réle exercé par les pouvoirs publics
dans le processus d'adoption et d’exécution et i) du degré de contrainte qui s'applique®. Trois
classes d'instruments peuvent ainsi étre identifiés :

e d'une part, les instruments privés et volontaires, *’ c'est-a-dire toutes les mesures
décidées et exécutées de maniere autonome par les entreprises. On peut citer en
exemple les objectifs de réduction de la consommation d’'énergie volontairement fixés
ou l'utilisation de labels privés censés favoriser la consommation écologiqguement
responsable. Il est essentiel de comprendre que la mise en ceuvre d'un instrument privé
et volontaire n’est pas forcément déconnectée de l'action publique. Les mesures
privées et volontaires se comprennent ainsi souvent comme des réponses indirectes aux
instruments publics contraignants, ou selon I'expression consacrée, comme des actes
menés a I'ombre de I'influence étatique® ;

- d'autre part, les instruments hybrides*®, c'est-a-dire des mesures décidées et
appliquées conjointement par des privés et des acteurs publics ou parapublics. Les

4 Cole, D., & Grossman, Z. (1999). When is command and control efficient - Institutions, technology, and the
comparative efficiency of alternative regulatory regime for environmental protection. Wisconsin Law Review, 887,
887-938.

4 Jordan, A., Wurzel, R. K. W., & Zito, A. R. (2003). 'New' Instruments of Environmental Governance: Patterns and
Pathways of Change. Environmental Politics, 12(1), 1-24. ; Knoepfel, P., Nahrath, S., Varone, F., Savary, J., & en
collaboration avec Johann Dupuis. (2010). Analyse des politiques suisses de I'environnement. ZUrich: Riegger.

4 Howlett, M. (2009). Governance modes, policy regimes and operational plans: A multi-level nested model of
policy instrument choice and policy design. Policy sciences, 42(1), 73-89.

47 Thalmann, P., & Baranzini, A. (2004). An overview of the economics of voluntary approaches in climate policies. In
A. Baranzini & P. Thalmann (Eds.), Voluntary approaches in climate policy (pp. 1-30). Cheltenham: Edward Elgard
Publishing.

48 Scharpf, F. (1997). Games Real Actors Play: Actor-centered institutionalism in Policy Research. Oxford: Westview
Press.

4 Kickert, W. J. (2001). Public management of hybrid organizations: governance of quasi-autonomous executive
agencies. International Public Management Journal, 4(2), 135-150.
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instruments hybrides prennent souvent la forme de conventions d’objectifs
contractualisés, plus ou moins contraignants et dont la mise en ceuvre est plus ou
moins contrélée par le régulateur. Les conventions d'objectifs négociées et préparées
par les entreprises et I'agence AEnEc, puis soumises a I'OFEV comme autorité de
contrble, en sont un parfait exemple.

- enfin, les instruments publics contraignants, c'est-a-dire les mesures directement
décidées et mises en ceuvre par les autorités publiques. L'instrument détient alors une
force obligatoire et tout non-respect est en général sujet a sanction. On trouve des
formes assez différentes d’instruments publics contraignants, tels que la taxe (ou
redevance), instrument économique incitatif mais obligatoire, ou les normes légales et
standards techniques imposés, qui sont avant tout des instruments procéduriers. La
taxe fédérale sur le CO; et les normes énergétiques d'assainissement et de construction
découlant des lois cantonales sur I'énergie rentrent, par exemple, dans cette catégorie.

1.3 Motivations et stratégies des acteurs en réponse a la politique
climatique

Les acteurs privés ne sont pas des sujets aisément modelables au gré des incitations fournies
par les politiques publiques. Les réactions des acteurs peuvent étre comprises comme des
stratégies, c'est-a-dire : un ensemble de décisions, d'actions et d'initiatives privées ou
collectives, plus ou moins rationnelles et plus ou moins calculées, par lesquelles les acteurs
s'adaptent aux modifications du cadre légal ainsi qu'aux éventuels changements dans les
conditions environnementales, sociales et économiques.

Selon les stratégies que les acteurs privés adoptent, les effets réels de la politique climatique
sur le terrain peuvent s’avérer tout autres que les attentes initiales du législateur, par exemple
lorsque la majorité des acteurs privés d'un secteur se coordonnent pour contourner les effets
d'une taxe sur le CO,, percue comme contraire a leurs intéréts ; ou, inversement, lorsque des
acteurs privés forment une coalition cherchant a instaurer au sein d'un secteur des stratégies
de réduction du CO; plus ambitieuses.

Des travaux de recherche préalables®® mettent en exergue le fait que, d'une maniére générale,
les acteurs privés peuvent adopter cing grands types de stratégies en réponse a l'introduction
de nouveaux instruments de politiques publiques :

0 Schweizer, R. (2014). Stratégies d'activation du droit dans les politiques environnementales - Cas autour des
bisses valaisans. Thése de doctorat, IDHEAP, Faculté de droit, des sciences criminelles et d'administration publique,
Université de Lausanne. Retrieved from https://serval.unil.ch/resource/serval:BIB_7F9DDBF8E97B.PO01/REF
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Box 7 : Typologie des stratégies des acteurs en réponse a la politique climatique

1.

La passivité représente un type de positionnement stratégique qui consiste a poursuivre sans modification
aucune les comportements adoptés préalablement a l'introduction de la politique climatique. Cette
absence de décision ou d’action peut étre plus ou moins consciente et assumée. De plus, elle peut mener
I'acteur a une situation d’illicéité lorsque, par exemple, les objectifs de réduction du CO; imposés par la loi
ne sont pas suivis. Dans la plupart des cas toutefois, la passivité des acteurs résulte du fait que la loi
n’exerce sur eux aucune obligation spécifique ou une incitation trop faible pour générer une action.

La concrétisation (ou « compliance ») est |'opposé de la passivité. Il s'agit d'un positionnement
stratégique par lequel I'acteur ajuste son comportement a la politique climatique en se conformant a la
lettre de la loi, par exemple lorsqu'un acteur privé adopte des objectifs de réduction du CO; strictement
calqué sur ceux définis dans la loi. Il s'agit du comportement typique recherché dans une perspective
traditionnelle d’intervention top-down, avec le défaut fréquemment évoqué de I'absence d'incitations pour
les acteurs privés a dépasser les objectifs Ilégaux minimaux.

Le détournement consiste en une stratégie a travers laquelle des acteurs adoptent un comportement
conforme a la lettre de la loi, mais avec une finalité qui s'écarte significativement de son esprit. Il s'agit
d'une instrumentalisation de la législation, souvent rendue possible par des lois (parfois volontairement)
imprécises. On peut parler de formes de détournement des objectifs de la politique climatique lorsque, par
exemple, certains acteurs privés se servent des bénéfices provenant des programmes publics destinés a
améliorer I'efficacité énergétique pour financer des mesures qui auraient été prises de toute maniére, et
dont le but est primordialement d’améliorer leur bilan financier (effet d'aubaine).

Le contournement est une forme de résistance plus ou moins frontale et ouverte a la mise en oeuvre de
la politique climatique, percue comme contraire aux intéréts de I'acteur. Une stratégie de contournement
peut mener a des actions illégales, mais en réalité un éventail plus riche et plus subtil de comportements
de résistance existe, notamment par la mobilisation de régles de droit concurrentes plus favorables aux
intéréts de l'acteur. Tel et le cas, par exemple, lorsque certains acteurs négativement affectés par la
politique climatique invoquent des dispositions constitutionnelles ou font effectuer des expertises
juridiques pour exiger le retrait de certains instruments.

L’innovation (ou « overcompliance ») est le positionnement stratégique par lequel des acteurs
cherchent a dépasser, en précision ou en ambition, les exigences de la politique climatique en matiére de
réduction du COa. De telles stratégies impliquent nécessairement une part d'engagement privé et
volontaire de la part des acteurs. Les stratégies d’innovation des privés ne ménent pas toujours a des
réductions du CO; additionnelles aux exigences de la loi sur le CO2, mais peuvent contribuer a développer
toutes sortes de solutions originales pour les atteindre avec un colt économique réduit, voire en
dégageant des bénéfices.

Quant aux raisons qui expliqguent pourquoi les acteurs développent certaines stratégies en
réponse a la politique climatique plutdt que d'autres, elles sont encore peu connues. En effet la
recherche, et plus particulierement I'économie néoclassique, a pendant longtemps adopté un
point de vue simpliste quant aux motivations des entreprises a mener des stratégies proactives
en matiere de protection de I'environnement et du climat. Les incitations a agir étaient
considérées comme faibles dans la mesure ou les stratégies de réduction du CO, imposeraient
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nécessairement des colts supplémentaires, rendant les entreprises «environmental-friendly»
moins compétitives.”’

Le dynamisme dont font preuve nombre d'entreprises et d'acteurs privés en matiere
d'engagement pour la protection du climat a donné tort a cette vision. Il est devenu évident
gue la proactivité et I'innovation en matiere de réduction du CO, génerent certains bénéfices.
Les économies d’énergie et l'instauration de processus de production et de distribution plus
efficients profitent ainsi directement aux firmes, puisque de telles mesures sont étroitement
associées a des baisses de colts de production®?. De plus, dans les secteurs d'activité fortement
dépendants de leur image publique, la mise en place de stratégies ambitieuses de réduction du
CO; permet de répondre a certaines attentes des consommateurs. Ces derniéres années des
opérations de marketing axées sur la réduction du CO, se sont ainsi développées dans I'espoir
de générer une nouvelle demande pour des produits plus respectueux du climat. Tesco, le
géant britannique du commerce de détail, a par exemple exposé en 2007 sa volonté d'apposer
un label climatique sur plus de 70'000 produits> avant d'abandonner son projet en 2012 en
raison de la difficulté et de la charge de travail considérable engendrée. >*

La littérature s'accorde sur un point: les acteurs privés sont généralement plus enclins a
soutenir la mise en oeuvre d’instruments volontaire que d‘instruments publics contraignants. >
Le contexte de la politique climatique suisse ne fait pas exception a cette regle.”® La liberté, la
flexibilité et I'autocontréle qu'offrent les instruments volontaires sont en effet percus par les
acteurs privés comme plus attrayants que les contraintes imposées par des normes légales. Les
entreprises choisissent, toutefois, souvent d'initier ou de participer a des instruments
volontaires afin éviter d'étre soumis a des régulations publiques contraignantes®, ou en
anticipation de leur mise en place.

>" Palmer, K., Oates, W. E., & Portney, P. R. (1995). Tightening environmental standards: the benefit-cost or the no-
cost paradigm? Journal of Economic Perspectives, 9, 119-132.; Darnall, N. (2009). Regulatory stringency, green
production offsets, and organizations' financial performance. Public administration review, 69(3), 418-434.

52 Porter, M. E., & Van der Linde, C. (1995). Toward a new conception of the environment-competitiveness
relationship. The journal of economic perspectives, 9(4), 97-118.

> Vanclay, J., Shortiss, J., Aulsebrook, S., Gillespie, A., Howell, B., Johanni, R., . . . Yates, J. (2011). Customer
Response to Carbon Labelling of Groceries. Journal of Consumer Policy, 34(1), 153-160. ; Vandenbergh, M. P.,
Dietz, T., & Stern, P. C. (2011). Time to try carbon labelling. Nature Climate Change, 1(1), 4-6. .

>4 Vaughan, A. (30.01.2012). Tesco drops carbon-label pledge, The Guardian.

> Voir : Borck, J. C., & Coglianese, C. (2009). Voluntary environmental programs: assessing their effectiveness.
Annual Review of Environment and Resources, 34, 305-324.

% Ingold, K. (Ed.). (2008). Analyse des mécanismes de décision : le cas de la politique climatique suisse. Zurich:
Ruegger Verl; Thalmann, P., Baranzini, A., & Gonseth, C. (2004). Swiss climate policy: Combining VAs with other
instruments under the menace of a tax. In P. Thalmann & A. Baranzini (Eds.), Voluntary Approaches in Climate
Policy. Cheltenham, UK, Northampton, MA, USA: E. Elgar.

7 Koehler, D. A. (2007). The Effectiveness of Voluntary Environmental Programs. Policy Studies Journal, 35(4), 689-
722.
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Or, une étude récente menée sur plus de 4'000 grandes entreprises issues de pays de I'OCDE
démontre que, en réalité, les régulations publiques contraignantes bénéficient aux entreprises
proactives en matiere de protection de I'environnement. Elles conduisent en effet a une baisse
de leurs colts de production alors que, en paralléle, les entreprises passives ou non-conformes
a la loi subiraient des pertes nettes®®. Les régulations contraignantes créeraient en fait un
régime disparate, permettant aux entreprises proactives d’améliorer leur position sur le marché
et, partant, leurs résultats financiers. Les acteurs les plus innovants en matiere de protection du
climat sont, en résumé, susceptibles de bénéficier d'une politique climatique contraignante et
ambitieuse en se démarquant de la concurrence.

1.4 Les constellations d'acteurs des politiques climatiques et leur
dynamique

Les stratégies des acteurs en réponse a un instrument de politique publique sont également
difficiles a anticiper, car ceux-ci n'évoluent que rarement de maniere isolée. Au contraire, ils
agissent en interaction dans le cadre de constellations regroupant des acteurs de nature variée
(cf. Figure 10). On peut ainsi distinguer cing catégories d'acteurs selon la relation qu’ils
entretiennent avec la politique climatique :

* les acteurs politico-administratifs, soit I'ensemble des acteurs publics, ou des
acteurs privés a qui des compétences publiques ont été déférées, en charge de mettre
en ceuvre les instruments de la politique climatique;

» les groupes bénéficiaires, affectés par le probleme du changement climatique et
dont la situation est censée s’'améliorer grace aux effets exercés par les instruments
introduits. Dans le cas des politiques climatiques, il y a deux types de bénéficiaires qu'il
faut distinguer : d’'une part les acteurs vulnérables au changement climatique, soit
I'ensemble des personnes ou organisations exposées et sensibles aux impacts du
réchauffement de par leur localisation géographique, le type d’activités économiques
qu‘elles pratiquent, ou la faiblesse de leur positionnement social ou de leur dotation en
ressources d'action ; et d'autre part les associations de protection de I’'environnement.
Dans la mesure ou la nature, les écosystemes ou I’'environnement au sens large n’ont
pas de représentants directs dans les arénes de décision, ces associations se sont en
effet arrogé, au fil des années, le droit de représenter les intéréts de I'environnement,
et de lutter contre les atteintes de toute forme;

%8 Darnall, N. (2009). Regulatory stringency, green production offsets, and organizations' financial performance.
Public administration review, 69(3), 418-434.
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Figure 10 : les dynamiques actorielles de la mise en ceuvre de la politique climatique

Source : modifié de Knoepfel et al., 2006, p. 235

» les groupes cibles, qui contribuent a provoquer le probleme du changement
climatique par I"émission de GES ou qui peuvent contribuer a réduire ses impacts
négatifs par une adaptation aux nouvelles conditions environnementales. Le
comportement stratégique des groupes cibles est ainsi appelé, sous l'impact des
instruments de la politique climatique, a évoluer dans une direction qui favoriserait la
résolution du probleme;

» les gropes tiers, perdants ou gagnants, sont les acteurs qui, sans étre directement
ciblés par les instruments de la politique climatique, voient leur situation négativement
ou, respectivement, positivement affectée par ceux-ci. Les tiers jouent souvent un réle
fondamental dans la mise en ceuvre des politiques climatiques car leur action n’est la
plupart du temps pas ou peu anticipée par le législateur. On trouve, parmi les tiers
gagnants des politiques climatiques, un sous-groupe particulier que I'on peut définir
au travers du concept de climate-business. Celui-ci désigne «l’ensemble des
organisations dont I'objectif est de mesurer les impacts climatiques ou de contribuer a
les réduire, notamment par le conseil et |'expertise et la mise a disposition de
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technologie de réduction, ou encore de permettre la communication et le marketing
des efforts de protection du climat, notamment par le biais de certifications». >

Ces différentes catégories d’acteurs, en constante interaction, tentent mutuellement de
s'influencer pour que les actions et décisions prises collectivement soient conformes a leurs
intéréts et motivations propres. Une start-up fournissant des technologies avancées de
réduction des émissions de GES détient, par exemple, un intérét économique certain a ce que
les entreprises poursuivent des stratégies ambitieuses et innovantes de réduction du CO;,
favorisant ainsi I'atteinte des objectifs finaux de la politique climatique.

Le pouvoir d’influence des acteurs et leur capacité a promouvoir une stratégie de réduction des
émissions de CO; résultent d'une dynamique complexe. D'une part, cette capacité dépend
hautement de la dotation des acteurs en ressources d‘action (I'argent, I'organisation, le
personnel, le savoir...etc.)®®. D'autre part, des régles institutionnelles autres que celles
instaurées par la politique climatique, plus ou moins coordonnées avec cette derniére, jouent
également un roéle central. Les acteurs pourraient par exemple investir leurs ressources
financiéres dans la mobilisation de dispositions constitutionnelles - ou issues d'autres politiques
publigues — dont les objectifs potentiellement contradictoires a la politique climatique
pourraient conduire a bloquer sa mise en ceuvre. D'un point de vue institutionnel également,
les différents acteurs politico-administratifs intervenant dans la gestion de la mise en ceuvre ne
sont pas nécessairement coordonnés entre eux et peuvent poursuivre leur propre agenda.

Enfin, les types de stratégies de réduction du CO; qui s'imposent parmi les acteurs privés sont
en partie déterminés par la force des coalitions qui se forment pour défendre I'opportunité de
I'une ou l'autre stratégie. Les acteurs de la politique climatique sont ainsi souvent en
compétition pour promouvoir la stratégie de réduction du CO, la plus conforme a leurs
intéréts. Les chances de succés dépendent de la qualité des relations entretenues avec les
autres catégories d'acteurs (soit du réseau social de |'acteur), et de la capacité a réunir une
coalition autour des stratégies de réduction du CO; a adopter collectivement. La Figure 10
exemplifie les types de relations qui servent ce dessein. Par exemple, un acteur directement
ciblé par la politique climatique (groupe cible) et qui tenterait de Iégitimer socialement une
stratégie de passivité vis-a-vis de I'objectif de réduire les émissions de CO, serait facilité dans
son entreprise, s'il parvient a nouer des liens de coopération forts avec I'administration, s'il
jouit d'un rapport de force favorable au sein du groupe cible visé et s'il parvient a obtenir
I'appui des groupes lésés par la politique climatique. Dés lors, la Figure 10 - et les différentes
variables qui y sont présentées (relations entre acteurs, flux de ressources, coordination avec les
regles de droit déja existantes et les facteurs contextuels) - peut étre utilisée comme un outil
de diagnostic pour expliquer les impacts des instruments de politiques climatiques et leurs
limites.

» Adapté de : Knoepfel, P. (2007). Environmental policy analyses: learning from the past for the future: 25 years of
research. Berlin, Heidelberg: Springer Verlag.

8 Knoepfel, P., Larrue, C., & Varone, F. (2006). Analyse et pilotage des politiques publiques (2e ed.). Zurich / Chur:
Rdegger.
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1.5 Impacts des politiques climatiques

Pour comprendre et décrire I'impact climatique et I'ambition des mesures prises, nous nous
sommes basés sur le Greenhouse Gas ProtocolP' qui propose une analyse par niveau (ou
« Scope »). Le niveau 1 (cf. Figure 11) regroupe les émissions directement issues des activités
principales de I'entreprises (véhicules, fabriques et batiments) ; le niveau 2 inclut les émissions
dues a la consommation d’électricité ; alors que le niveau 3 prend en compte I'ensemble des
émissions de GES contenues en amont et en aval de I'activité centrale de I'entreprise, par ex.
en ce qui concerne un acteur comme Migros, les émissions contenues dans les assortiments
proposés a la vente, ou provoquées par des investissements dans I'industrie fossile.

Figure 11 : Niveaux d’action contre les émissions de GES

Niveau 3
Emissions indirectes en amont et en aval des activités
principales
Emissions contenues dans les biens et services achetés, le
passif, le transport et la distribution, les déchets, les
déplacements des employés, I'élimination des produits vendus,
le recyclage, les investissements, les activités des franchises

Niveau 2

Emissions indirectes en amont des activités
principales

Emissions contenues dans I'électricité et agents

énergétiques achetés et consommés pour produire

vapeur, chaleur ou refroidissement

Source : adapté de Greenhouse Gas Protocol, 2014 ; ORSE & ABC, 2014

&1 http://www.ghgprotocol.org. Le GHG Protocol été développé et formalisé par le World Resources Institute et le
World Business Council on Sustainable Development (WRIAWBCSD). Il s'agit d'une méthodologie de bilan carbone
utilisée principalement sur une base volontaire a travers le monde, au premier chef, par les nombreuses entreprises
faisant partie du WBCSD. L'agence de I’'environnement américaine (EPA) a rendu obligatoire la réalisation d’un
bilan GES en imposant le greehouse gas Protocol de niveau 3 a toutes les agences fédérales et le gouvernement
ameéricain. http://www.epa.gov/greeningepa/ghg/requirements.htm.
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2.1 Introduction

Dans la révision totale de la loi sur le CO; du 23 décembre 2011 (RO 2012 6989), le Iégislateur
met de maniére beaucoup plus directe le secteur des transports a contribution. En effet, si
I'innovation technologique a rendu les moteurs toujours moins polluants, I'augmentation de la
taille du parc automobile en annule en partie les effets. Alors que le secteur des transports
représentait 28 % des émissions de gaz a effet de serre de la Suisse en 1990, cette part a
augmenté pour atteindre 32 % en 2012. Il s'agit en Suisse du seul secteur régulé par le
protocole de Kyoto (hormis la production de déchet) a avoir connu une augmentation des
émissions de GES par rapport a 1990.%

Afin de réaliser les objectifs fixés par la nouvelle loi sur le CO,, a savoir contribuer a contenir le
réchauffement global a 2°C (art.1), le législateur a édicté des buts de réduction spécifiques au
secteur des transports. L'ordonnance sur le CO, (art. 3) fixe pour le secteur des transports
objectif de retourner en 2015 au niveau des émissions de 1990. Le principal instrument pour
réaliser cet objectif étant I'introduction de nouvelles prescriptions sur les voitures de tourisme,
fixant une valeur d'émission moyenne de 130g de COxkm par voitures nouvellement
immatriculées. Puisque fort peu de véhicules sont produits en Suisse, ces dispositions
contraignent principalement les importateurs d'automobiles qui doivent désormais s'adapter
sous peine de payer une sanction en cas de dépassement des normes d'émission. Ce nouvel
instrument de la politique climatique est entré en vigueur au 1¢ mai 2012.

La législation distingue deux groupes cibles au sein du secteur des importateurs
d'automobiles : les gros importateurs et les petits importateurs, c'est-a-dire ceux qui importent
moins de 50 voitures par an. Les prescriptions sur les voitures de tourisme s'appliquent sur
I'ensemble de la flotte de véhicules d'un gros importateur, alors qu'elles doivent étre
respectées sur chaque voiture d'un petit importateur. Les gros importateurs peuvent donc
compenser |'importation de véhicules qui ne respectent pas les normes CO, par I'importation
de véhicules plus performants que les exigences légales. Les petits importateurs ne disposent
pas de cette possibilité. Par contre, les petits importateurs peuvent — tout comme les gros
importateurs par ailleurs — former des groupements d'émissions, ce qui leur permet alors
d'étre traités de la méme maniére que les gros importateurs.

Cette étude questionne I'efficacité, I'effectivité et la désirabilité de I'instrument des normes
CO; sur les voitures de tourisme par rapport a I'objectif politique de contenir les émissions du
secteur des transports. Elle livre ainsi une analyse des stratégies d’adaptation aux nouvelles
normes légales que déploient les importateurs d'automobiles. Le but étant d'examiner si les
importateurs d’automobiles : concrétisent les buts de la loi, en réorientant I'assortiment de
véhicules disponibles a la vente vers des modeéles conformes aux normes en matiere de
COyvoire, innovent en proposant des véhicules dépassant ces normes ; ou si, au contraire, la
loi n’entraine aucun impact sur les importateurs, ceux-ci pouvant se contenter d'adopter un

62 Indicateurs de I'évolution des émissions de gaz a effet de serre en Suisse 1990-2012. Office fédéral de
I'environnement, Division Climat, http://www.bafu.admin.ch/klima/09570/index.html?lang=fr.
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comportement de passivité, voire pire s'ils mettent en ceuvre des stratégies afin de détourner
ou de contourner les normes d’'émissions.

2.1.1 Questions de recherche

» Par quelles stratégies les acteurs de I'importation d'automobiles se sont-ils adaptés aux
prescriptions sur les voitures de tourisme ?

* Qu'est-ce qui explique le respect ou le non-respect des normes ? Quel role joue
I'argument de la protection du climat ?

* Quels sont les impacts distributifs des normes CO; sur les différents acteurs du secteur
des transports ?

2.1.2 Méthode

Trois études de cas ont été réalisées afin d'analyser les stratégies différenciées d'acteurs
représentatifs du secteur des importateurs d'automobiles. Premiérement, I'entreprise AMAG
(Automobil und Motoren AG), le plus important acteur du secteur des importations est choisi
comme cas représentatif des importateurs généraux d'automobiles. Deuxiemement,
I'entreprise Autociel, créatrice de I'instrument de la CO,- Bérse — systéme qui vise a prendre
en charge le co(t des sanctions consécutives au non-respect des prescriptions — est étudié
comme cas illustrant les stratégies d'un gros importateur paralléle. Enfin, Classica Motor S.A
est choisie comme un cas représentatif de la situation d'un petit importateur paralléle.

Ces études de cas se basent principalement sur 7 entretiens semi-structurés avec des
personnes actives dans chacune de ces entreprises®. Ils sont complétés par des entretiens
auprés des offices fédéraux chargés de la mise en ceuvre (OFEN et OFROU) ainsi qu'aupres
d'Auto-Schweiz — principale association des importateurs généraux — et de la VFAS (Verband
Freier Autohandel Schweiz), I'association principale des vendeurs automobiles indépendants.
Les informations collectées par les biais des entretiens sont croisées avec les données
statistiques provenant essentiellement de I'OFROU et de I'OFEN. Des données concernant
I'efficacité environnementale du parc automobile sont également fournies par I'OFEV.
L'association des importateurs officiels Auto-Schweiz ainsi que le TCS ont également fourni des
données pertinentes de qualité.

L’analyse des données provenant des entretiens et des données statistiques permet d’évaluer
les impacts intermédiaires de I'introduction des normes d'émissions de CO, sur les voitures de
tourisme en 2012 et 2014 et d'observer quels ont été les réactions des différents acteurs de
I'importation a ce changement Iégislatif.

6 La liste détaillée des entretiens effectués est fournie dans la section références.
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L'étude se structure de la maniere suivante. Le contexte du secteur de [|'importation
d'automobiles et le panorama des acteurs en présence est analysé dans une premiere partie.
Puis, I'impact des normes d’émissions de CO, sur le secteur de |'importation d’automobiles est
présenté ainsi que les stratégies d’adaptation des différents types d'importateurs. Une
troisieme partie discute les principaux résultats obtenus. Enfin, la derniere section conclut sur
quelques pistes d'améliorations de [l'efficacité, de I'effectivité et de la désirabilité de
I'instrument des prescriptions CO, sur les voitures de tourisme.

2.2 Analyse du contexte économique, juridico-politique et
environnemental du marché de I'automobile en Suisse

2.2.1 Structure du marché et impacts en termes de CO;

D'aprés les chiffres de I'Union professionnelle suisse de I'‘automobile (UPSA), Le chiffre
d'affaires annuel total de I’'ensemble de la branche automobile est estimé 90 a milliards de
francs et la branche emploierait directement 84'000 personnes. Le poids économique du
secteur serait ainsi comparable a celui des télécommunications. %

Le marché helvétique compte environ 4,3 millions de voitures de tourisme. Depuis 1996, la
consommation moyenne de carburants des véhicules suisses décroit. Elle a diminué de prét de
30 % entre 1996 a 2011, pour passer de 8,95 I/100km a 6,39 I/100km. Toutefois, en termes
de CO,, les efforts fournis sur I'amélioration de |'efficience des moteurs sont partiellement
compensés par I'augmentation de la masse des véhicules. En effet, sur le méme intervalle la
masse moyenne des voitures en Suisse est passée de 1309 kg en 1996 a 1483 en 2011, soit
une augmentation de 13 %. Le graphique ci-dessous présente ces deux tendances opposées
(cf. Figure 12).

& http://www.agvs-upsa.ch/fr/branche-auto/faits-et-donnees.
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Figure 12 : évolution du poids et de la consommation des véhicules en Suisse depuis 1996
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Données : Auto-Schweiz, 2012

La tendance a I'augmentation du poids des véhicules est une réalité du marché qui n'est pas
spécifique a la Suisse. Selon le président d’Auto-Schweiz, cette tendance a I'augmentation du
poids des véhicules s'explique par I'amélioration constante de I'équipement des automobiles et
par le durcissement des normes de sécurité qui induisent des renforts indispensables sur la
structure des véhicules. Toutefois, pour des raisons de préférences d'équipement et de pouvoir
d'achat, la moyenne de la masse des véhicules suisses est supérieure d'une centaine de
kilogrammes a celle des véhicules européens. Les motorisations sont principalement a essence
(pres de 60 %) et le pourcentage de véhicules neufs a quatre roues motrices de 39.1 % est en
comparaison internationale tres important. Cette combinaison d'éléments fait de la Suisse un
des plus gros émetteurs de CO, par kilometre parcouru en voiture. En 2008, la Suisse émettait
175g de COx/km tandis que la moyenne de I'UE-15 se situait a 1549.% A titre de comparaison,
I’Autriche, avec une topographie de montagne relativement proche a celle de la Suisse,
n'émettait en moyenne que 158g de CO,/km pour la méme année.

Concernant |'évolution des ventes de véhicules nouvellement immatriculés en Suisse, elle est
relativement stable (voir la figure ci-dessous) avec une fourchette comprise entre 300'000 et
310'000 nouvelles voitures de tourisme immatriculées chague année.®® La conjoncture
économique et politique peut avoir une influence sur les ventes de véhicule d’une année a
I'autre comme ce fut le cas lors de la crise des « subprimes » de 2008, qui semble avoir freiné
les achats de véhicule. Au contraire, l'anticipation de I'entrée en vigueur des nouvelles
prescriptions CO, sur les voitures de tourisme en 2013, dont l'effet s'est probablement

85 T & E (2009). Reducing CO2 Emissions form New Cars: A Study of Major Car Manufacturers' Progress in 2008.
Brussels, European Federation for Transport and Environment (T&E).
 Auto-Schweiz (2015). Statistique sur le parc de véhicules motorisés 2007-2014 http://www.Auto-

Schweiz.ch/fr/statistiques/parc-de-vehicules-motorises/.
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conjugué a I'adoption du taux plancher de 1,20 CHF par Euro, a précipité les achats, ce qui a
fait de I'|année 2012 une année record pour les ventes de véhicules neufs®’.

Figure 13 : évolution des ventes de nouvelles voitures en Suisse
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Données : OFROU, OFS, 2015

En théorie, I'achat de véhicules neufs, moins polluants, devrait permettre le renouvellement du
parc automobile, ce qui devrait contribuer a réduire les émissions de CO, du secteur des
transports. Cependant dans les faits, I'achat d'un véhicule neuf ne mene pas nécessairement
au remplacement d'un véhicule plus ancien. On constate ainsi que le nombre total de véhicules
en circulation augmente continuellement. On dénombrait ainsi environ trois millions et demi
de voitures de tourisme en 2000 pour environ 4 millions et demi en 2014 (voir figure ci-
dessous). Le taux de motorisation est ainsi passé de 492 voitures de tourisme pour 1000
habitants en 2000 a 539 voitures par 1000 habitants en 2014.

Figure 14 : nombre de voitures de tourisme en Suisse
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Données : OFROU, OFS, 2015

67 Office fédéral de la statistique sur la base des données de I'OFROU.
http://www.bfs.admin.ch/bfs/portal/fr/index/themen/11/03/blank/02/01/02.html.
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En termes absolus, cette augmentation nette du nombre de véhicules rend difficile les efforts
visant a diminuer les émissions de CO; issues du secteur des transports. En effet, I'amélioration
progressive du rendement énergétique des moteurs est partiellement compensée par
I'augmentation du poids des voitures et de leur nombre qui est lui-méme influencé par les
facteurs politico-économiques incitant a I'achat de véhicules. Les émissions totales dues au
transport routier ont ainsi crd de 13 % entre 1990 et 2012. L'objectif de revenir au niveau
d’'émission de 1990 en 2015, fixée dans I'ordonnance sur le CO,, semble ainsi difficilement
atteignable.

La Figure 15 montre cependant que les émissions de CO; globales du parc de voitures tourisme
se sont stabilisées depuis 2000. Mieux, on constate, depuis la crise des subprimes de 2008,
une légére baisse tendancielle des émissions dues aux voitures de tourisme. Entre 1990 et
2012 les émissions totales provoquées par les voitures de tourisme ont augmenté de 7 %, soit
une croissance mesurée (cf. Figure 15). Or sur la méme période, les émissions des
camionnettes (+24 %) des bus (+21 %) des motocyclettes (+37.49 %) et surtout du tourisme a
la pompe®® (+54 %) ont crG bien plus fortement. En ce qui concerne le tourisme a la pompe,
cette croissance s'explique par les prix de vente des carburants relativement avantageux en
Suisse en comparaison internationale (cf. Figure 16).

Figure 15 : évolution des émissions de CO: des voitures de tourisme et du secteur du transport routier (MtCO:)
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8 La comptabilité carbone issue du protocole de Kyoto impose les émissions de CO; issues de la consommation de
carburants par le secteur des transports routiers soient imputées au pays ou la station essence qui procede a la
transaction est située, indépendamment de I'origine nationale du véhicule acheteur. Le «tourisme a la pompe»
désigne le phénoméne des flux de personne provenant des pays limitrophes a la Suisse qui viennent y profiter des
prix proportionnellement plus bas des carburants.
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Figure 16 : décompositions des émissions de CO2 (Mt) du secteur du transport routier (MtCO2)
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Données : OFEV (2014). Evolution des émissions de gaz a effet de serre depuis 1990.

2.2.2 Genése des prescriptions sur les voitures de tourisme

Les premieres tentatives pour juguler les émissions de CO, du secteur des transports se
basaient sur des mesures librement consenties. Entre 2005 et 2013, les émissions de CO; en
provenance de la consommation de carburants furent ainsi partiellement compensées par le
biais de la Fondation centime climatique. En outre, une convention signée entre I'OFEN et
Auto-Schweiz en 2002 visait a réduire la consommation moyenne de carburant des véhicules
importés. Ces mesures s'étant avérées insuffisantes, selon le Conseil Fédéral, ce dernier décida
de réglementer les pratiques de ce secteur en adoptant des mesures plus contraignantes®.

89 Voir réponse du Conseil Fédéral suite a I'interpellation : 03.3630 et communiqué de presse de I'OFEN du

07.06.2010 : La consommation moyenne des véhicules neufs passe sous la barre des 7 litres
http://www.parlament.ch/f/suche/pages/geschaefte.aspx?gesch_id=20033630
http://Awww.bfe.admin.ch/energie/00588/00589/00644/?lang=fr&msg-id=33494
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Le processus de la révision de la loi sur le CO, commenca avec le rejet de I'initiative « pour un
climat sain » le 5 décembre 2008”°. Cette initiative populaire était soutenue par les milieux
écologistes suisses dont notamment, le WWF, |'Association Transport et Environnement (ATE),
Greenpeace, mais également les Verts et les jeunes socialistes. Le CF lui opposa un contre-
projet de révision totale de la loi sur le CO,’" qui prévoyait, dans I'une de ses variantes, une
extension de la sanction CO; aux carburants et non plus aux seuls combustibles. Au terme de
la phase de consultation (17 mars 2009), les principaux acteurs du secteur automobile suisse
(ACS, ASTAG, Auto-Suisse et le TCS) s'opposerent a la révision de la loi. lls s'exprimerent
toutefois favorablement a des mesures librement consenties et a de meilleures incitations
fiscales pour les véhicules peu polluants.”

Le 21 janvier 2010, le CF rejeta l'initiative proposée par les Jeunes Verts suisses « Pour des
véhicules plus respectueux des personnes », proposant un durcissement du projet de révision
de la loi sur le CO, avec notamment l'introduction de I'objectif d'une limitation des émissions
de CO; par véhicule fixé a 130g de CO, par km.”® Le Conseil national approuva I'idée de fixer
des valeurs limites aux émissions de voitures de tourisme le 20 avril 2010, mais proposa
initialement un objectif moins ambitieux de 150g/km’® pour tenir compte de la spécificité
topographique du pays. L'objectif de 130g/km sera finalement retenu par les chambres
fédérales le 11 janvier 2011. La Commission du Conseil d'Etat proposa en revanche que les
revenus des sanctions soient reversés dans le fond d’infrastructures’, ce qui sera accepté par
les deux chambres. Le texte définitif de la loi sur le CO; et ses prescriptions sur les voitures de
tourisme seront adoptées en décembre 2011 par I'assemblée fédérale et aucun référendum ne
fut lancé dans le temps imparti.

2.2.3 Nouvelle teneur de la loi sur le CO. concernant le secteur
automobile

Les dispositions générales concernant les voitures de tourisme sont regroupées dans la
section 2 de la loi sur le CO;.

0 'initiative sera définitivement retirée le 13.04.2012 en raison du contre-projet indirect.

71 DETEC (2008). Communiqué de presse : Politique climatique aprés 2012 : deux variantes pour la loi sur le CO2.
Site de I'Office fédéral de I'environnement.
http://www.bafu.admin.ch/dokumentation/medieninformation/00962/index.html?lang=fr&msg-id=23658

72 OFEV (2009). Révision de la loi sur le CO2 : Analyse des résultats de la procédure de consultation. Office fédéral
de I'environnement, Division Climat. http://www.admin.ch/ch/f/gg/pc/documents/1653/Ergebnis_f.pdf

3 L'initiative sera retirée le 13.10.2011.

4 Une minorité de la commission s’est prononcée en faveur d'un objectif plus ambitieux de 95g CO2/km, tandis
gu’une autre minorité de la commission s’opposait a toute forme de prescription en matiére de voiture de tourisme.
> Communiqué de presse de la Commission http://www.parlament.ch/f/mm/2011/pages/mm-urek-s-2011-01-
12.aspx.
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La formule mathématique (art. 11). choisie pour calculer les valeurs cibles d’émission de CO;
par véhicule est calquée sur le modele proposé par la Commission européenne’®). La valeur
cible est calculée en fonction de la norme de 130g de CO; par km, mais également du rapport
entre la masse du véhicule et la masse moyenne des voitures en Suisse deux années avant
I'année en cours (1490kg en 2013). De facto, les véhicules plus légers que la moyenne doivent
respecter une valeur cible inférieure et, inversement, les véhicules plus lourds sont Iégitimés a
consommer plus de carburants que ce qu'imposerait I'application stricte d'une valeur limite
d'émission de 130 grammes de CO; par km. Il est a noter qu'avec |'usage de cette formule, le
législateur exerce, certes, un contrdle strict sur |'efficience énergétique des véhicules, qui
doivent maintenir un rapport poids/consommation performant, par contre, il n'influe
aucunement le poids des véhicules importés. En théorie, le choix de pondérer les valeurs cibles
spécifiques a la masse des véhicules pourrait méme constituer une incitation a I'importation de
véhicules tendanciellement plus lourds, s'il s'avérait qu'il soit ainsi plus facile de respecter la
norme. Or, si un tel scénario se produisait, les émissions de CO, de I'ensemble du parc
automobile n’atteindraient pas la diminution espérée, alors méme que |'efficience énergétique
se serait améliorée.”’

Une distinction est faite entre deux groupes cibles principaux (art. 13) : les gros importateurs et
les petits importateurs, avec comme critere de différenciation une limite fixée a 50 véhicules
neufs importés par an (art. 13 al. 2). Pour les grands importateurs, la valeur cible est calculée
par |'équation suivante (annexe 5, ordonnance sur le CO,) :

1304+a*(Mi-M.)8

Pour les petits importateurs, le calcul différe en ceci qu’au lieu de se baser sur la moyenne de la
masse des véhicules, il comptabilise la masse de chaque véhicule pris individuellement :

130+a*(M-M)”°

Tous les importateurs disposent de la possibilité de s'associer en groupements d'émissions (art.
11 al.3). Il s'agit d'une disposition particulierement intéressante pour les petits importateurs,
puisque dans ce cas de figure, la valeur cible est alors calculée sur I'ensemble du parc de
voitures du groupement. Par contre, le groupement d'émission est alors placé sous un régime

75 Art. 13 al. 2 du reglement CE N°443/2009 et art. 1 de I'annexe 1 du méme réglement

7|l faut relever que le choix de pondérer les normes d'émission par le poids a été une revendication fortement
appuyée par le lobby des constructeurs d'automobiles au niveau européen. Voir: Greenpeace (2008). Les moteurs
du déréglement climatique. Paris, Greenpeace France. http://www.greenpeace.org/canada/PageFiles/9411/les-
moteurs-du-dereglement-cli-2.pdf

78 130 étant la valeur cible; a le coefficient angulaire de la droite des valeurs cibles qui égale 0,0457 (le coefficient
angulaire est déterminé par la pente de la droite formée par le rapport entre valeurs cibles et masse des véhicules);
Mit la moyenne de la masse des véhicules en ordres de marche traité par I'importateur pour I'année de référence et
M2 la moyenne de la masse des véhicules en ordre de marche immatriculé en Suisse pour |'avant-derniere année
avant I'année de référence.

79 Tous les termes de I'équation sont identiques que ceux des grands importateurs a I'exception de m qui est la
masse en ordre de marche du véhicule importé et non pas la masse moyenne de I'ensemble des véhicules importés.
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de responsabilité solidaire pour ce qui est des sanctions (art. 13 al.3). Ceci signifie que, en cas
de dépassement de la valeur cible attribuée au groupement, tous les membres du groupe sont
tenus de payer la sanction. Si I'un des responsables refuse d'assumer sa responsabilité ou qu'il
est dans I'incapacité de le faire, les autres membres sont tenus de payer pour lui. La Figure 17
résume ainsi les différents traitements réservés aux importateurs d'automobiles :

Figure 17 : importateurs de voitures et loi sur le CO;,
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Concretement, la loi s'applique sur les véhicules immatriculés en Suisse pour la premiére fois, a
I'exception des véhicules immatriculés depuis plus de six mois a I'étranger (voir le schéma
synthétique ci-dessous.

Figure 18 : schéma d'application de la loi suivant la méthode d'immatriculation du véhicule
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Les normes de prescriptions ciblent uniquement les voitures de tourisme et non pas les autres
catégories de véhicules détaillés par la Figure 16. Par conséquent, seuls les importateurs
d'automobiles sont réellement touchés par ces dispositions, ce qui n'est pas le cas par exemple
des entreprises de transport de marchandises.

2.2.4 Hauteur des sanctions et mesures transitoires

Le Tableau 6 résume le systeme de sanction et les mesures d'accompagnement subsistants
jusqu'en 2019.

Tableau 6 : synthése des sanctions et mesures d'accompagnements

1. Base de calcul de la 2. Supercrédit pour les 3. Prix progressif des grammes
moyenne d'émission voitures < 50g excédentaires
2013 75 % des voitures 3,5x 1¢r gramme : 7,5 CHF.
2¢ gramme : 22,5 CHF.
2014 80 % 2,5X 3¢ gramme : 37,5 CHF.
2015 100 % 1,5x 4¢ gramme et suivants : 142,5 CHF.
2016 1x
2017
2018
2019 142,5 CHF. par gramme

Source : articles 11, 12 et 13, Loi sur le CO>

Le colt de chague gramme de CO; supplémentaire émis par rapport a la norme de 130g/km
est facturé 142.5 CHF. Cependant, le législateur a mis en place trois mesures
d’accompagnement permettant de faciliter la transition et évitant d'impacter trop fortement le
marché automobile.

* La base de calcul pour la moyenne des émissions d'un importateur n'inclut pas
I'ensemble des véhicules lors des premieres années de mise en oeuvre. Ainsi,
I'importateur peut temporairement écarter les véhicules les plus émetteurs (Art. 12
LCOy).

e Surpondération (appelée supercrédit) des véhicules émettant moins de 50g COx/km
dans la moyenne de I'importateur. Cette mesure permet de compter plusieurs fois un
véhicule a faible émission dans le calcul de la moyenne. Cette surpondération est
dégressive et diminue chaque année jusqu’a son arrét en 2016 (Art. 11 al. 2 LCO; et).

» Réduction du prix des trois premiers grammes supplémentaires de CO, pour tous les
gros importateurs (moyenne des véhicules) et petits (chaque véhicule).
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2.2.5 Exceptions pour les petits constructeurs et constructeurs de niche

Certains constructeurs sont réputés trop petits, proposant trop peu de modeles de véhicules ou
alors se sont axés sur des marchés de niche ciblés sur des modeles particulierement polluants,
ce qui rend impossible I'atteinte d'une valeur limite d'émission de 130 grammes de CO; en
moyenne. La Commission européenne a reconnu a un certain nombre de ces fabricants
I'incapacité a atteindre |'objectif de 130g COx/km et ils disposent dés lors d'objectifs
spécifiqgues®. La Suisse a également reconnu a ces constructeurs de niche et petits
constructeurs la possibilité de suivre des objectifs propres. Il s'agit avant tout de constructeurs
de voitures sportives ayant des productions faibles et ne présentant que peu de modeles a
I'instar de Ferrari ou d'Aston Martin. Conformément a I'article 28, alinéa 2 de I'ordonnance sur
le CO, la section mobilité de I'OFEN a dressé une liste de quatre constructeurs de niche et de
trente petits constructeurs®'. Cette liste est mise a jour chaque année.

2.2.6 Procédure administrative

Du point de vue procédurier, le traitement des petits et des gros importateurs differe
également. L'autorité compétente pour les petits importateurs est I'OFROU tandis que les
grands importateurs traitent avec I'OFEN (Art. 29 al. 3 Ord CO,).

Les petits importateurs transmettent a I'OFROU les données nécessaires au calcul de la valeur
cible pour chaque véhicule. Concretement, il s'agit dans la plupart des cas de transmettre le
formulaire du rapport d’expertise (13.20a) a I'OFROU ainsi qu'un certificat de conformité
établissant la valeur des émissions de CO, du véhicule. L'OFROU se charge alors d'établir le
montant de la sanction si dépassement il y a. Une fois la sanction payée, I'OFROU transmet
une attestation a l'importateur qui pourra ensuite immatriculer le véhicule (Art. 24 a 29
Ord COz).

La procédure est relativement proche pour les grands importateurs, ils doivent également
compléter le formulaire 13.20a pour chaque véhicule et en attester I'importation. Toutefois, ils
transmettent ces informations a I'OFEN. L'OFEN informe quatre fois par an le grand
importateur de la valeur cible a atteindre. Si nécessaire, le grand importateur se voit signifier le
montant de la sanction par I'OFEN en fin d'année.

2.2.7 Contexte politique : I'influence européenne

La Suisse étant un marché petit et n’ayant aucun constructeur national important, elle tend a
aligner sa politique en matiére de véhicule sur celle de I'Union européenne. Le CF et le DETEC

8 Decisions d’execution de la Commission europeenne C(2011) 8334 final du 25.11.2011

8 Objectifs specifiques s'appliquant en 2015 aux marques des petits constructeurs et des constructeurs de niche
conformement a I'art. 28, al. 2, de I'ordonnance sur la reduction des emissions de CO2 641.711
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doivent ainsi tenir compte des tendances politico-juridiques au sein de I'UE, ce principe étant,
par ailleurs, abondamment repris dans la loi ainsi que dans I'ordonnance sur le CO..

L'influence du droit communautaire est visible dans plusieurs dispositions du droit suisse. Le
co(t de la sanction par gramme supplémentaire de CO; et les dispositions transitoires sont par
exemple calqués sur le modele européen. 8 C'est ainsi le Parlement européen qui a décrété
sur proposition de la Commission que le cot par gramme supplémentaire de CO, émis a partir
de 2019 sera fixé a 95 euros. La valeur établie en Suisse a 142.5 CHF s'explique
essentiellement par les taux de change alors en vigueur au moment des discussions
préparatoires de la loi sur le CO,. Les possibilités de regroupement ainsi que les objectifs cibles
de 130 grammes en moyenne pour les véhicules neufs et 95 grammes pour 2020% sont
également repris tels quels.

La Suisse se distingue toutefois sur deux points. L'UE fixe le délai exemptant I'application des
valeurs d'émissions aux véhicules d'occasion produits en dehors du marché européen a trois
mois aprés immatriculation, alors que le CF applique une limite de six mois. L'autre distinction
porte sur le fait que I'UE constitue un marché unique. Ainsi, les valeurs cibles d'émission sont
calculées sur les moyennes des véhicules produits ou importés dans I'ensemble des Etats
membres, alors que cette moyenne porte uniquement sur les véhicules immatriculés ou
importés sur le territoire national dans le cas suisse.

2.3 Analyse des stratégies d'adaptation des importateurs aux
nouvelles prescriptions sur les voitures de tourisme

2.3.1 Les principaux acteurs de la politique

Deux clivages entre les groupes cibles des prescriptions sur les voitures de tourisme se sont
cristallisés aprés la révision de la loi sur le CO,. Il s'agit d'une part de I'opposition entre les
petits et les grands importateurs, opposition qui n’existait pas avant I'adoption de la nouvelle
mouture de la loi, car aucune distinction de taille n’existait alors. D'autre part, il s'agit du
clivage préexistant, mais exacerbé entre importateurs généraux® et importateurs paralléles®.

82 Articles 4, 5 et 9 du reglement de la Commission européenne N° 443/2009 du 23 avril 2009.

82021 dans le cas de la Suisse.

8 Les importateurs généraux sont les entreprises bénéficiant d'une exclusivité pour I'importation des véhicules d'une
marque ou d'un groupe délivrée par un constructeur. Ces importateurs sont soit des filiales du constructeur soit des
entreprises tierces mandatées par le constructeur.

8 Un importateur paralléle est une entreprise, généralement un garage qui va directement importer un véhicule
gu'il aura acheté a I'étranger pour le revendre en Suisse. Ce faisant, I'importateur paralléle contourne I'exclusivité de
I'importateur général. Ces importateurs paralléles sont également appelés importateurs « non officiels ».
L'importateur direct, en revanche, est un particulier qui acquiert un véhicule a I'étranger pour son usage personnel.
Des exceptions existent toutefois ce qui rend la terminologie confuse dans le langage courant dans la mesure ou le
législateur ne prévoit pas de distinction entre ces deux catégories.
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En 2013, 115 gros importateurs sont enregistrés aupres de I'OFEN. Les importateurs généraux
sont au nombre de 23, les 93 autre étant des importateurs paralléles. Hormis quelques
marques confinées dans des marchés de niches, comme les « supercars», tous les
importateurs officiels du pays sont considérés comme des grands importateurs. On compte en
outre plusieurs centaines de petits garages fonctionnant comme petits importateurs auxquels
s'ajouter les particuliers se fournissant en voitures par le biais de la filiere parallele.

Le marché de la voiture de tourisme en Suisse est ainsi tres largement dominé par les groupes
AMAG et Emil Frey SA qui dominent a eux deux pres de la moitié du marché de I'importation
officiel. La plupart des grands importateurs officiels sont regroupés dans I'association Auto-
Schweiz qui défend leurs intéréts. 33 importateurs généraux existent, pour un chiffre d’affaires
cumulé de 12,7 milliards de francs®®.

Les chiffres concernant les importateurs paralleles fluctuent. L'association des vendeurs
indépendants suisses de voitures (VFAS) estimait leur nombre a environ 300 en 2013.
L'association en représenterait un tiers. De nombreux importateurs paralléles se sont réunis
dans des groupements d’importations et certains ont mis en place des bourses CO; (cf. ci-
dessous). Il y a actuellement quatre bourses sur le territoire national.

L'immense majorité de la population passe par le canal officiel dés lors qu’il s'agit d’acheter
une voiture. Les fabricants automobiles désignent un importateur officiel pour chaque marque
et ce dernier est chargé de toute la partie administrative, de la promotion des véhicules ainsi
qgue de la communication. Le prix affiché au catalogue par I'importateur officiel comprend
alors tous les frais et éventuelles sanctions supplémentaires pour dépassement des normes
CO..

Avant 2008, I'importation directe de véhicules en Suisse était inférieure a 2 %. Cependant,
I'homogénéisation des normes suisses et européennes (aujourd’hui un véhicule homologué
pour le marché européen peut pratiquement étre directement mis en circulation en Suisse)
ainsi que l'appréciation du franc a partir de 2008 a grandement stimulé ce secteur. ¥
L'acheteur désirant suivre le circuit paralléle doit s'occuper des démarches administratives lui-
méme ou les déléguer a I'importateur parallele choisi. Dans les deux cas, et contrairement aux
filiales officielles, il faut ajouter au prix d’achat, les diverses taxes qui comprennent :

8 Source : Auto-Schweiz http://www.Auto-Schweiz.ch/fr/a-propos-dAuto-Suisse/
8 http://www.Auto-Schweiz.ch/fr/politique/les-importations-paralleles/.
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* L'impo6t sur le véhicule fixé a 4 % de la valeur du véhicule
* Un droit de douane de 12 a 15 francs par 100kg en I'absence du certificat EUR.-1

» Si applicable, la sanction pour chaque gramme de CO; émis au-dela 130g/km de CO;
(142.5 CHF a partir de 2015)

e LaTVAde 8 %

A ces éléments s'ajoutent les frais de transport du véhicule et, le cas échéant, la marge de
I'importateur.

D'un taux de 2,5 % en 2009, les importations directes vont se développer pour atteindre pres
de 4 % du marché en 2010 et 7,5 % en 2011 (cf. Figure 19). 2012 sera ainsi une année
record, mais également une année charniere. Un phénomene d’anticipation de l'entrée en
vigueur de la nouvelle loi sur le CO, va doper les importations directes qui atteindront prét de
12 % dans le premier semestre de 2012. Or, les homologations de véhicules issus de
I'importation directe ne représenteront plus qu'environ 8 % en 2013, chute probablement liée
en partie a I'introduction des normes sur les voitures de tourisme.

Figure 19 : répartition des ventes de voitures de tourisme
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Source : OFROU/Auto-Schweiz, 2014

Derriere les clivages entre acteurs de |'importation, on peut noter I'existence de deux coalitions
actives au niveau politique et historiguement opposées. D'une part un camp favorable a
I'usage généralisé de la voiture et généralement opposé aux réglementations trop strictes
concernant les automobiles. Cette coalition est centrée autour de I'UDC, du PLR et regroupe
les associations Auto-Schweiz ainsi que le TCS, toutes deux au bénéfice d'accréditations au
Palais fédéral délivré par I'UDC et le PLR. A noter que VFAS est bien plus isolée politiquement,
et n'est pas aussi bien représentée qu'Auto-Schweiz au parlement. De |'autre c6té, un groupe
actif sur le plan des transports alternatifs composés par I'ATE et d’autres associations de
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protection de I'environnement prénant la mobilité douce comme le WWF ou Greenpeace. Ce
groupe est soutenu par le PSS et les Verts®,

Lors de la phase de consultation du projet de révision de la loi sur le CO,, les principaux
importateurs et le secteur automobile en général se sont opposés a I'idée de normes sur le CO;
et des sanctions associées, privilégiant les mesures purement incitatives.

2.3.2 Les impacts généraux des prescriptions CO. sur le secteur de
I'importation d'automobiles

Les prescriptions sur les voitures de tourisme se sont superposées aux effets de la concurrence
qui oppose les importateurs paralleles et les importateurs généraux. Le prix des véhicules neufs
a globalement diminué, grace a la concurrence entre importateurs officiels et paralléles. Or, les
sanctions exercent |'effet inverse en renchérissant le prix de certaines voitures peu efficientes
en matiere de CO,. L’effet final sur le consommateur est donc incertain, sachant qu’une baisse
des prix des automobiles favorise en général I'achat de véhicules plus puissamment motorisés
et plus consommateurs en carburants.

L’entrée en vigueur des normes CO, en 2012 aurait proportionnellement plus affecté le
marché de ['importation parallele que celui de [limportation officielle. En effet, c'est
essentiellement I'écart de prix entre les voitures vendues sur le territoire suisse et dans |'espace
européen qui créé un marché pour l'importation parallele. Les différences de prix peuvent
dépasser les 30 % selon les marques et les modeles, ce qui représente des économies de
plusieurs milliers de francs pour une voiture et méme plusieurs dizaines de milliers de francs
pour les modeles les plus colteux. Le franc fort a ainsi largement profité au secteur de
I'importation parallele. Or, les importateurs paralleles sont bien plus sensibles et exposés aux
variations dans le prix des automobiles causées par les sanctions que les gros importateurs.

D’autre part, les petits importateurs paralléles sont beaucoup plus touchés par les normes CO;
que les gros importateurs (paralleles et officiels). A titre d’exemple (cf. Tableau 7), postulons
qgu'un petit importateur et un gros importateur ne vendent que deux types de véhicules, I'un
dont les émissions dépassent la valeur cible fixée par la loi et I'autre non. Imaginons également
que ces deux véhicules aient strictement le méme poids. Le petit importateur devra payer la
sanction pour chaque véhicule dépassant la valeur cible, tandis que le grand importateur peut
compenser les émissions des véhicules dépassant la valeur cible avec ceux étant en dessous de
la valeur cible. Comme le montre le Tableau 7, a traitement égal, le petit importateur doit
s'acquitter d’une taxe de 49'800 francs pour les 20 voitures soumises a sanctions qu’il importe,
soit environ 2'500 CHF par voiture concernée. A traitement égal, le gros importateur devrait
payer une sanction de 498’00 franc pour les 200 voitures ne respectant pas les normes qu'il
importe. Seulement, I'éventuelle sanction étant calculée sur la moyenne du parc automobile, il

8 Grandjean M. (2013) Zones d’ombre : Cartographier les réseaux d'influence et groupes d'intéréts au Parlement.
http://www.martingrandjean.ch/cartographier-reseaux-influence-interets-parlement/.
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peut ne rien devoir payer s'il compense par I'importation de 200 véhicules plus efficients que
ce que les normes demandent.

Tableau 7 : illustration de I'application différenciée de la loi®®

Catégorie Type de véhicule Nombre de véhicules Valeur cible Sanction CO; en francs
Petit Voitures non soumises a la sanction 20 110 0
importateur
Voitures soumises a la sanction 20 150 49'800
sanction totale 49800
Gros Voitures non soumises a la sanction 200 110 0
importateur
Voitures soumises a la sanction 200 150 498'000
Moyenne 400 130 0
Sanction totale 0

Le petit importateur est donc contraint de diminuer sa marge ou de reporter le prix sur le
consommateur final, les deux solutions présentant des défauts évidents au vu de la
concurrence avec les gros importateurs. La marge des importateurs étant relativement faible en
Europe, ou elle ne serait que de quelques pour cent suivant les constructeurs,® la sanction est
trés souvent reportée sur le client dans le cas des petits importateurs. La VFAS exige par ailleurs
de ses membres que le montant de la sanction soit mentionné systématiquement sur le prix
des voitures.

Pour les petits importateurs, le surcodt induit par la sanction rend leurs tarifs moins
concurrentiels par rapport aux importateurs officiels. Certains modeles de voiture ne seraient
méme plus du tout concurrentiels par rapport a la filiere officielle.’ Cette inégalité de
traitement entre les petits importateurs et les grands importateurs est considérée comme une
forme de distorsion du marché par les petits importateurs directs. Cette distorsion est d’une
certaine facon confirmée par les chiffres concernant la répartition des sanctions publiés par
I'OFEN pour I'année 2013.

8 _ Les valeurs sont calculées en fonction des normes en vigueur pour I'année 2015. 100% du parc automobile doit
étre soumis aux prescriptions, les valeurs pour les trois premiers grammes de dépassement sont minorées.

% Entretien Autoschweiz, VFAS.

1 Entretien Autociel. Il est toutefois difficile de quantifier ce phénomene, car les prix fluctuent de facon importante.
Les importateurs généraux les adaptent en fonction de la concurrence ou des taux variations de changes. De plus,
les promotions ponctuelles, les éditions spéciales rendent les comparaisons délicates. Un véhicule qui était
avantageux via une importation paralléle peut devenir moins cher chez I'importateur officiel quelques mois plus
tard.
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Tableau 8 : bilan des sanctions pour dépassement des valeurs cibles pour les voitures de tourisme

Grands importateurs Petits

importateurs
Voitures de tourisme contrélées 307'700 2'200 309900
Recettes CHF 2'738'000 CHF 2'351'000 CHF 5'089'000
Couts CHF 1'157'000 CHF 688’000 CHF 1'845'000
Recettes nettes CHF 1'581°000 CHF 1'663°000 CHF 3'244°000

Source : OFEN

Sont représentés ci-dessus, le nombre de voitures controlées par catégorie d'importateur,® les
recettes générées par le paiement des sanctions ainsi que les colts de mise en ceuvre des
contréles. Les recettes nettes représentent les recettes des sanctions moins le co(t de mise en
ceuvre. On constate donc que si les petits importateurs ne représentent que 0.7 % des
nouvelles immatriculations, ils contribuent a 51 % des recettes générées par la mise en ceuvre
de la sanction CO..

2.3.3 Stratégies d'adaptation des importateurs paralleles aux
prescriptions sur les voitures de tourisme

Nous avons identifié quatre stratégies et sept mesures concretes que les importateurs paralleles
adoptent en réponse a l'introduction des prescriptions CO, sur les voitures de tourisme (cf.
Tableau 9).

Tableau 9 : stratégies et mesures adoptées par les importateurs paralléles en réponse aux normes d’émission
‘ Stratégies d'adaptation Mesures
1. Concrétisation 1a. Refus d'importation de véhicules trés polluants

1b. Orientation du client vers des motorisations diesel
ou plus efficientes

1c. Affichage systématique du prix de la sanction

2. Innovation 2a. Création de bourses CO;

3. Contournement 3a. Repositionnement sur le marché de I'occasion

3b. Importation/réexportation de véhicules « propres »

4. Passivité 4. Abandon de I'activité d'importation

92 Ce nombre représente la quasi totalité des véhicules immatriculés en Suisse par année. Le contréle par I'OFROU
ou I"OFEN des véhicules importés est une nécessité pour une éventuelle immatriculation. Toutefois, il est possible
d'importer un véhicule et ne pas le déclarer a I'OFROU si I'on a pas I'intention de I'immatriculer au prés des services
cantonaux compétents.
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Premierement, les acteurs de [l'importation parallele s'adaptent également aux normes
d’'émission par des comportements qui concrétisent les objectifs de la politique climatique. La
loi sur le CO; table en effet sur une baisse des importations de véhicules trop peu efficients par
le biais de l'instrument des prescriptions sur les voitures de tourisme (hypothése
d'intervention). C'est précisément ce qui est observé dans le cas de Classica Motors SA qui a
diminué ses d'importations de voitures dépassant les 130 grammes/km parcourus de 120
véhicules avant 2012 a 35-40 véhicules en moyenne apres 2012, suite a I'entrée en vigueur de
la loi. En effet, sur certain modeles de véhicules particulierement consommateurs, la
sanction CO, peut représenter un surcot pouvant monter jusqu’a prét de 50 % du prix de
base®, ce que méme un systéme de bourse CO, (voir ci-dessous) peut difficilement compenser.

Tous les importateurs paralleles, mais particulierement les petits, se voient contraints de tenir
compte des émissions de CO, des véhicules proposés pour éviter les frais supplémentaires liés
aux sanctions. Nos interlocuteurs confirment qu'un des impacts des nouvelles normes est, que
lors des conseils a la vente, ils tendent a orienter le consommateur vers des technologies moins
consommatrices. lls proposent notamment des motorisations diesel et des cylindrées
inférieures qui grace aux progres technigues constants proposent des prestations similaires en
terme de puissance et d'agrément de conduite pour une consommation inférieure. Enfin,
élément intéressant, la VFAS engage ses membres a afficher systématiquement le montant de
la sanction pour cause de dépassement des normes CO; sur le véhicule concerné. Or, bien que
cette possibilité soit clairement prévue dans la loi sur le CO; (art. 13 al. 5), elle n'est pas
obligatoire a I'heure actuelle. L'existence de tels comportements de concrétisation des objectifs
de la loi parmi les importateurs paralléles indique une certaine effectivité de I'instrument des
normes d’'émission.

Cependant, selon la VFAS et Classica Motor, les normes CO, auraient provoqué des effets
néfastes sur le secteur de l'importation parallele. En effet, un certain nombre de garages
délaisseraient simplement I'importation de véhicules et se concentrerait sur leurs principales
activités de réparations et de ventes de véhicules d'occasions (stratégie de passivité). Les effets
conjugués de la concurrence avec les importateurs officiels qui ont réduit leur prix avec le
temps et de la loi sur le CO; péseraient lourdement sur les importateurs paralléles, les incitant a
cesser l'activité d'importation. Ce phénomene est particulierement exacerbé pour les
importateurs spécialisés dans les véhicules « premiums », pour lesquels le colt des sanctions
est particulierement élevé. Ces déclarations sont en partie corroborées par les statistiques
d'importations directes en Suisse montrant une contraction de 20 % des parts de marché

% Exemple pris de la Dodge Viper SRT 10 vendue a partir de 87'000% pour des émissions de 489g CO2/km. La
sanction représente pour un modéle de 1660 kg en ordre de marche un montant total de 49'657.5 francs. Détail
calcul :

Valeur-cible [130 + 0,0457 x (1660 - 1490)] = 138g
Montant : 489-138 = 351g ->[7,5 + 22,5 + 37,5 + (142,5 x 348)] = 49'657.5 francs
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détenues par l'importation directe pour la période 2012-2014, malgré I'effet positif qu'aurait
da jouer le franc fort.**

Le discours alarmiste des représentants de |'importation paralléle contraste cependant avec les
chiffres de I'OFROU, qui considére que la sanction n'influence que marginalement le secteur et
ne représente des montants importants que dans de rares cas. Selon I'OFROU, seuls 5 % des
importations directes de véhicules sont frappés par des sanctions et il s’agit essentiellement de
dépassement de quelques grammes pour des montants entre 100 et 200 francs par véhicule.
Ces éléments sont corroborés par les statistiques de I'OFEN pour qui les véhicules lourdement
taxés ne représentent qu'environ 10 % des véhicules importés directement et environ 5 % de
la flotte des importateurs généraux. Dans les deux cas, les véhicules tres fortement émetteurs
de CO; représentent moins de 5 % des ventes.?> On doit en conclure que le réle des sanctions
dans I'abandon de I'importation paralléle par certains garages est réel, mais d’importance
limitée.

D’autre part, certains acteurs détournent I'instrument des normes de prescriptions, en cela que
des véhicules dépassant les valeurs cibles d’émission de CO, sont importés, en évitant les
sanctions. Cette stratégie de détournement passe notamment par une réorientation des
importations sur le marché de |'occasion. Puisque seuls les véhicules d’occasion de moins de six
mois sont soumis a la sanction, les petits importateurs focalisent dorénavant leurs recherches
sur les « bonnes occasions » a savoir un véhicule de plus de six mois, mais encore jeune et en
parfait état et avec un kilométrage le moins élevé possible.’® Les importateurs officiels”
craindraient méme que des véhicules soient volontairement achetés et stockés a I'étranger en
vue d'une future importation en suisse.’® L'OFEN dispose de statistiques sur I'étendue de ce
type de détournement, car 17 cantons ont mis en place un systeme d’observation concernant
«1'age » des premieres immatriculations. On observe effectivement une concentration des
mises en circulation de véhicules d’occasions, dont I'age est supérieur a 6 mois. Les véhicules
d'occasion agés de 2 a 6 mois ne représentent ainsi que 8 % des véhicules d'occasion
nouvellement immatriculés ; ce chiffre quintuple et passe a 38 % en ce qui concerne les
véhicules agés de 7 mois ; la fréquence des véhicules agés de 8 a 9 mois est sensiblement plus
basse, se situant a environ 30 % ; enfin, les véhicules agés de 10 a 12 mois ne constituent plus
que 23 % des nouvelles immatriculations de voitures d'occasion®. Il n'existe malheureusement
aucune statistique antérieure a I'entrée en vigueur de la nouvelle loi sur le CO,. Cependant, /e
fait que 92 % des immatriculations de véhicules d'occasion concernent des voitures agées de

% Entretiens Autociel, Autoschweiz, OFROU, OFEN.
% Entretien OFEN.

% Entretien VFAS.

% Entretien Auto-schweiz.

% Ce phénomeéne de détournement de la loi semble rester marginal ne serait-ce qu’en raison du coUt d’entreposage
d'un véhicule et de la perte de valeur entre un véhicule neuf et un véhicule d'occasion.

% Données OFEN concernant les deux premiéres années depuis I'entrée en vigueur de la loi.
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plus de 6 mois n'est guére une coincidence et tout laisse a penser que ce phénomene est lié
aux nouvelles prescriptions sur les voitures de tourisme.

Une autre mesure de contournement de la loi que nous avons identifié consiste en
I'importation temporaire de véhicules tres propres puis leur réexportation. Le systeme du
supercrédit permet aux véhicules trés performants d'étre comptabilisés plusieurs fois dans la
moyenne d'émission du parc automobile d'un gros importateur paralléle ou d'un systeme de
bourse (cf. plus bas). L'importation de véhicules tres efficients ou bénéficiant du supercrédit
avant les contréles annuels permet de faire baisser sensiblement la moyenne des émissions et
donc d'éviter les sanctions. Apres le controle, le véhicule est ensuite réexporté ou rétrocédé.
Les émissions réelles du parc automobile d’un importateur paralléle recourant a cette tactique
sont potentiellement bien supérieures a ce que le controlling mis en place par I'OFEN parvient
a contrdler. Cependant, il faut relativiser la fréquence de cette stratégie qui demeure colteuse,
dans la mesure ou l'importation puis la réexportation entrainent une perte de valeur du
véhicule. Elle n’est rentable économiquement que pour les gros importateurs paralleles se
situant juste au-dessus des valeurs cibles. De plus, I'importation de véhicules permettant de
bénéficier du supercrédit est risquée, car leur revente est difficile, considérant la faible
demande actuelle pour ce type de véhicules a motorisation électrique ou hybride. Néanmoins,
la fin des mesures transitoires et I'augmentation de la valeur des sanctions pour les trois
premiers grammes excédentaires dés 2019 pourraient augmenter |'attractivité de cette
stratégie de contournement.

Pour les petits importateurs, contourner les sanctions découlant des normes d’émission CO, est
nécessaire pour sauvegarder la viabilité économique de l'importation directe. D'apres les
importateurs directs, I'entrée en vigueur des normes CO; a des lors constitué une surcharge de
travail importante, estimée a 3-4 heures par véhicules, soit environ une semaine de travail par
mois.'® Cette surcharge est non seulement induite par la recherche spécifique de véhicule non
soumis a la loi, mais surtout par le travail supplémentaire nécessaire pour obtenir les permis
d’immatriculation du véhicule et les procédures administratives. '’

La quatrieme stratégie d’adaptation observée est celle de [/innovation. Pour effacer la
distinction entre petits et grands importateurs, certains petits importateurs ont eu recours a la
solution du groupement proposé par le Iégislateur. Toutefois, les groupements présentent un
risque non négligeable dans la mesure ou ils impliquent la responsabilité solidaire des acteurs
en cas de sanctions.'® Un groupement nécessite donc une grande confiance préalable entre
des acteurs concurrents, ce qui est difficile a obtenir. L’alternative consiste en la création d’une
bourse CO,, qui permet, sur le modéle d'une assurance privée, de réduire I'impact des
sanctions en diluant leurs conséquences financieres sur I'ensemble des participants a la bourse.

19 Entretien Classica Motor.
197 Entretien VFAS.
192 Entretien Autociel.
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Concretement, il est proposé aux petits importateurs ou aux privés désirant utiliser la filiére
parallele pour importer un véhicule de le faire par le biais d'une bourse CO,, prenant la forme
institutionnelle d'une entreprise considérée au sens de la loi comme un gros importateur. La
gestion administrative de l'importation et la responsabilité d'éventuelles sanctions dues aux
dépassements des valeurs cibles sont alors déléguées a cette bourse. En contrepartie, les clients
des bourses CO; s'acquittent de frais, qui sont dans certains cas, jusqu'a 80 % inférieurs a ce
qu'impliquerait une importation directe sans passer par la bourse, et le paiement individuel de
la sanction sur les émissions excédentaires de leur futur véhicule. '

Le fonctionnement d'une telle bourse se base sur une estimation des sanctions s'appliquant a
I'ensemble de la flotte de véhicule importée divisé par la moyenne des émissions de CO, de
chaque véhicule. Un prix virtuel du CO; résulte de ce calcul, fluctuant en fonction des
émissions totales de la flotte et indexé a la norme légale de 130 grammes de COy/km ainsi
qu'a la sanction de 142.5 CHF/grammes s'appliquant en cas de dépassement. '

La bourse est profitable, si I'addition des frais facturés aux clients dépasse le colt des sanctions
s'appliquant a I'ensemble de la flotte importée par le biais de la bourse. Le maintien de la
bourse a I'équilibre implique le refus de certains véhicules trop émetteurs en CO,. A contrario,
les véhicules trés efficients en CO; et bénéficiant du systéme du supercrédit (cf. Tableau 6) sont
recherchés par les entrepreneurs de la bourse pour tirer la moyenne d'émission du parc vers le
bas. Un systéme progressif d'encouragement est parfois appliqué : plus le véhicule émet du
COg, plus le tarif de prise en charge est important, et inversement. Une marge de bénéfice est
dégagée par la bourse permettant de payer un bonus CO; pour les véhicules dont les émissions
sont inférieures a la valeur cible légale (environ 10 a 30 francs par gramme de CO; dans le cas
de la bourse d'Autociel), un bonus a I'efficience inexistant dans la loi sur le CO,.'® Le co(t de
I'émission excédentaire par rapport a la valeur cible revient aux environs de 50 francs par
gramme, ce qui représente une économie considérable pour le client par rapport au 142.50
CHF. de la sanction officielle.

La CO,-Borse d'Autociel traite environ un millier de véhicules par an, dont plus ou moins 50 %
sont achetés par des particuliers. Selon son directeur, les bourses CO, répondent a une
nécessité du marché, mais ne seraient pas pour autant source de profits considérables,
constituant avant tout une activité annexe. L'essentiel de la surcharge de travail est assumé

103Entretien Autociel.
104 e co(it facturé par la bourse COz a I'importation d'une voiture a suit donc un calcul du type :

Eémissions_excédentaires>< Taxe

Emissionsax ( ) + marge

Evéhicules x Mmoyenne des émissions du parc

105 | es véhicules émettant moins de 50g de CO2/km bénéficient d'un coefficient multiplicateur. Ils sont surpondérés
dans la moyenne. Ce coefficient diminue chague année jusqu’en 2016 ou il n'y aura plus aucune différence avec les
autres véhicules. En 2015 ce coefficient est de 1.5. Les véhicules électriques sont par conséquent plus intéressant
pour une bourse CO2 et sont rémunérés d'avantage que les autres. C'est ce qui explique cette fourchette de 10 a
30 francs. A noter que les véhicules importés par les particuliers tendent, par ailleurs, & étre en moyenne plus
polluants que ceux achetés par les importateurs.
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dans le cas de la CO,.Borse par le directeur lui-méme et le succes de la bourse n'a donné lieu a
aucune augmentation de la main d'ceuvre pour le moment.

Il'y actuellement quatre bourses CO, en Suisse, la CO,-Bérse AG, la CO,-Bdrse by Auto Kunz
AG, la CO,-Borse d'Autociel et la bourse CO, d'autorecherche.ch™. Aucune base juridique
n'existe formellement concernant ces bourses. Elles reposent en partie sur I'article concernant
les groupements d'importateurs (art. 11 al. 3, loi sur le CO;), dans la mesure ou cette
disposition prévoit la possibilité de mise en commun des émissions entre plusieurs
importateurs. Toutefois les bourses divergent des groupements de par leur nature dynamique.
Le groupement est formellement annoncé préalablement a I'OFEN et les participants sont liés
par la responsabilité solidaire. La bourse en revanche, assimilable a un systeme d'assurance
privée contre des risques de sanctions publiques, n’est pas un instrument figé et ses opérateurs
seuls assument la responsabilité des sanctions.

S'il n'y a pas de bases légales, les autorités sont bien informées de la situation et reconnaissent
une certaine utilité a ces bourses. Un projet de subvention aurait méme été envisagé avant
d'étre finalement abandonné.’”” D'aprés nos différents entretiens, il apparait que les
bourses CO, ont un rble essentiel pour les petits importateurs paralleles, pour qui la poursuite
de leur activité serait difficile sans cette solution. La plupart des grands importateurs paralléles
capables d'atteindre la masse critique nécessaire pour neutraliser leur moyenne d’émission de
CO;, sans systeme de bourse, se situent en effet dans I'agglomération zurichoise. A termes, la
nécessité d’atteindre une masse critique suffisante pour étre rentable, la fin des mesures de
transition ainsi que la professionnalisation nécessaire en raison d'une Iégislation plus
contraignante va vraisemblablement entrainer une centralisation du secteur.'®®

La législation en vigueur ainsi que le systeme de bourse offrent également de nouvelles
opportunités économiques aux gros importateurs paralleles spécialisés dans les véhicules a
faibles émissions de CO,. Les importateurs de véhicules électriques ou d’autres véhicules
émettant moins de 50g de COxkm peuvent ainsi étre qualifiés de « gagnants » de la
législation, dans la mesure ou ces voitures bénéficient de supercrédits qui sont recherchés par
les opérateurs de bourse CO, Les importateurs paralleles de véhicules particulierement
efficients trouvent alors dans ces bourses une nouveau marché pour écouler leur véhicules a
prix avantageux.

2.3.4 Stratégies d'adaptation des gros importateurs officiels aux
prescriptions sur les voitures de tourisme

La marge d'adaptation des gros importateurs est sensiblement plus faible que celle des
importateurs paralleles, dans la mesure ou ils sont soumis a un double impératif de la part du

106 | jste des bourses CO, disponible a I'adresse : http://www.energieschweiz.ch/co2-boersen
197 Entretien Autociel.
198 Entretien OFEN.
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constructeur qui veut pouvoir proposer a la vente I'ensemble des véhicules produits, et dont les
marges sur la vente des voitures sont non négociables.’® Contrairement a un importateur
direct qui peut disposer de tous les véhicules disponibles a I'importation en Suisse pour
compenser les émissions des véhicules les plus polluants, les importateurs officiels peuvent se
fournir que chez leur constructeur, par exemple le groupe VW dans le cas de AMAG.

Depuis l'introduction des normes d’émissions sur les voitures de tourisme, les gros
importateurs officiels ont essentiellement développé deux stratégies d’adaptation et cing
mesures concrétes (cf. Tableau 10).

Tableau 10 : stratégies et mesures adoptées par les importateurs généraux en réponse aux normes d’émission
Stratégies d'adaptation Mesures

1. Concrétisation 1a. Adaptation du prix de vente en fonction des
performances COz des véhicules

1b. Actions de promotion ponctuelles sur les véhicules
efficients

1c. Promotion des motorisations diesel

2. Passivité 2a. Non-affichage fréquent du colt CO: des véhicules
Proposés
2b. Inaction (rendue possible par les progres des
constructeurs en matiére de CO: et la possibilité de
compenser les émissions sur I'ensemble de la flotte)

Chez un gros importateur comme AMAG, on distingue principalement des stratégies de
concrétisations des normes sur les voitures de tourisme. Avant 2012, la politique de vente de
véhicules était essentiellement définie par la quantité et le prix des véhicules. L'introduction des
normes sur les voitures de tourisme a obligé les gros importateurs a considérer le facteur des
émissions de CO,, ce qui a impliqué un repositionnement tarifaire des véhicules proposés a la
vente. Certains modeles fortement émetteurs sont rendus dissuasifs par une augmentation du
prix tandis que les modeles plus efficients voient leurs prix baissés. Les véhicules diesel se voient
ainsi avantagés par leur plus faible consommation de carburant. En outre, le lancement d’une
offre promotionnelle sur certains véhicules, qui aurait été rentable, doit parfois étre abandonné
en raison du bilan CO; et du poids économique des sanctions et les véhicules efficients sont
davantage la cible d'offres promotionnelles. Ces réorientations du client vers des modéles de
véhicules plus sobres sont clairement I'un des effets positifs et attendus de la loi.

L'importateur officiel est aujourd’hui contraint de connaitre en permanence son bilan CO, pour
pouvoir s'adapter et éviter les dépassements des valeurs cibles. Les gros importateurs sont
aidés en cela par les rapports quadriannuels effectués par I'OFEN, qui permettent a
I'importateur de savoir ou il en est exactement a la fin de chaque trimestre. Ces rapports sont
reconnus comme étant des instruments efficaces pour déterminer I'écart a la valeur cible.'™

19 Entretien AMAG.
10 Entretien AMAG.
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L'introduction de normes de prescription sur le CO, ne génere cependant pas que des
réactions positives au sens de la protection du climat. On constate également I'existence de
simples stratégies de passivité face aux nouvelles exigences légales, en cela que les gros
importateurs généraux n’ont pas nécessairement besoin de modifier réellement leurs pratiques
commerciales pour étre conforme aux valeurs cibles fixées dans la loi. La loi sur le CO, délivre
certes une incitation a vendre des véhicules plus efficaces énergétiquement afin de ne pas étre
soumis aux sanctions, mais les progres des constructeurs en matiére de véhicules propres, ainsi
gue la possibilité de compenser les émissions d'un véhicule trés consommateur sur I'ensemble
du parc permet a nombre d'importateurs officiels d’atteindre une moyenne d’'émission CO, par
véhicule plus exigeante que celle fixée dans la loi. Certains importateurs atteignent par ailleurs
déja le futur objectif de 95g de CO./km et peuvent se conformer aux prescriptions actuelles
sans efforts majeurs.

Cette situation se mesure notamment au fait que la grande majorité des importateurs
généraux respectent les valeurs cibles. Les sanctions sont ainsi restées relativement modérées
par rapport a la taille du secteur: 2,7 millions taxés''" pour une industrie de plus de 12
milliards de francs de chiffre d'affaires annuel''. Pour I'année 2013, sur 23 importateurs
officiels, seuls 3 ont d0 payer une sanction sur le CO,.'"® Cela est toutefois également da au
systeme des mesures transitoires qui a aidé les grands importateurs a éviter les sanctions.

La capacité d'innovation des gros importateurs en matiére de réorientation vers des véhicules
peu émetteurs est également limitée structurellement par les intéréts propres de I'importateur,
qui produit des marges supérieures lorsqu'il vend des véhicules puissants et/ou bien équipés. Le
systeme actuel de sanctions (mesures transitoires et comptabilisation sur I'ensemble de la flotte
et non sur chaque véhicule) ne remet pas encore en question l'association entre la marge
bénéficiaire de I'importateur et la vente de véhicules a forte cylindrée. A titre d’exemple, sur la
voiture la plus vendue en Suisse, la VW Golf, la motorisation la plus efficiente sur le plan des
émissions est également la plus colteuse avec une valeur de 46'000 CHF pour un le modele
hybride plug-in (contre 40'450 environ pour la Golf GTI équivalente non hybride). De maniére
générale, les véhicules disposant de technologies alternatives efficientes sont des véhicules plus
chers que les version sportives. Dans I'exemple de la Golf GTI, d'éventuelles sanctions,
pratiquées a leur taux actuel ne couvrirait méme pas la moitié de ['écart de prix entre
motorisation standard et hybride pour une puissance inférieure et un surpoids d’une centaine
de kilogrammes.'™

" ibid.

112 Source : Auto-Suisse, présentation

http:/Awww.Auto-Schweiz.ch/fr/a-propos-dAuto-Suisse/

"3 OFEN (2014a). Fiche d'information sur la mise en ceuvre des prescriptions sur les émissions de CO2 des voitures
de tourismes en 2013. OFEN, Section communication, 27.06.14.

http:/Awvww.news.admin.ch/NSBSubscriber/message/attachments/35389.pdf
"4 Entretien AMAG.
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L'intérét structurel de I'importateur pour la vente de véhicules puissants (et potentiellement
plus émetteur en CO,) est renforcé par le fait que les émissions de CO, ne sont pas
nécessairement un argument central lors de |'achat pour les consommateurs. Selon le vice-
président du groupe AMAG, les véhicules actuels ont dans |I'ensemble une image propre
aupres du public en raison des nombreux progres effectués ces derniéres années en terme de
réduction de la consommation. Le pourcentage de la population a considérer les émissions de
CO, comme critere déterminant au moment de |'achat serait ainsi faible. Ceci, d’autant plus
que les importateurs généraux, contrairement aux importateurs paralléles ne diffusent pas
nécessairement I'information que tel véhicule dépasse les normes légales en matiere de CO, et
le montant potentiel associé au dépassement. L'acheteur n'est ainsi pas nécessairement
informé au moment de I'achat qu’il s'appréte a acquérir un véhicule polluant trop par rapport
aux normes légales.

Il est encore difficile d'affirmer quelles seront les stratégies des importateurs généraux sur le
long terme. En raison de la fin de certaines mesures d’accompagnement, notamment |'assiette
de « taxation » réduite, 100 % des véhicules soumis a la loi seront désormais comptabilisés
pour calculer la moyenne d'émission en 2015. L'OFEN table ainsi sur une croissance des
sanctions pour 2015 a environ 4 millions de francs suisses."’> La fin des mesures transitoires
signifie une certaine incertitude pour les stratégies futures des gros importateurs. Le groupe
AMAG a ainsi pensé a plusieurs scénarios d'adaptation pour I'année 2015, certains d'entre eux
prévoyant le respect des normes d'émission fixées dans la loi (concrétisation) et d’autres non.
Une simple stratégie de passivité et le paiement d'éventuelles sanctions, invisibles pour le
consommateur, pourrait étre privilégiée.

Le respect future des normes par les gros importateurs généraux dépend grandement de
facteurs exogenes a la politique climatique, notamment la politique CO, adoptée par les
constructeurs européens, qui définit grandement a quel point il sera facile pour les
importateurs suisses de respecter les normes helvétiques, et la valeur du franc suisse. Par
exemple, I'abandon du taux plancher a 1.20 entre le Franc suisse et I'Euro a grandement
stimulé le marché automobile. Les tarifs ont été ajustés et le mois de février 2014 a représenté
un record de vente historique pour le groupe AMAG. La volatilité du prix de vente des
automobiles représente ainsi un risque pour l'instrument des normes d’émissions, car si les prix
de vente des véhicules venaient a baisser, le consommateur pourrait s’orienter vers des
motorisations plus puissantes, neutralisant partiellement les effets des normes d’émission et
des sanctions."'®

2.4 Discussion

Sur la base de nos entretiens et des recherches effectuées, nous livrons le diagnostic suivant de
I'instrument des prescriptions sur les voitures de tourisme (cf. Figure 20).

115 Entretien OFEN.
116 |dem.
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Figure 20 : Diagnostic des prescriptions sur les voitures de tourisme

Les acteurs politico-administratifs ont mis en place un nouvel instrument — les normes
prescriptives sur les émissions de CO, des voitures de tourisme — dont I'effet final devrait étre
de réduire les émissions de CO, du secteur des transports, afin de contribuer a I'objectif de
contenir le réchauffement climatique a une hausse de 2° au maximum. Pour ce faire, les
acteurs politico-administratifs ont désigné un groupe cible : les importateurs d'automobiles.
Afin d’influer sur leur comportement, la logique de fonctionnement de l'instrument est
typiquement « top-down » et impose des standards de consommation de carburant que les
importateurs de voitures de tourisme doivent respecter. En cas de non-respect, les
importateurs sont frappés par une sanction qui prend la forme d’une taxe proportionnelle au
dépassement des normes d'émission de CO,.

2.4.1 L'efficacité de l'instrument

Les prescriptions telles qu’elles ont été définies sont le résultat d'un arbitrage entre les
différentes visions de la mobilité en Suisse et reprennent en grande partie le droit européen.
Or, l'instrument des prescriptions souffre d'un déficit d'efficacité. Les autorités n’influencent,
en effet, pas directement les choix de consommation et de mobilité des usagers de la route,
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alors qu'ils sont, selon le principe de /a cause la plus immédiate’’, les principaux responsables
des émissions de CO, résultant des voitures de tourisme. En effet, la préférence des
consommateurs pour des véhicules chers et fortement émetteurs en CO, représente le
principal probleme au sens des objectifs de la loi sur le CO,. Alternativement, |'action publique
passe par I'intermédiaire d'un autre groupe cible : les importateurs. Or, il n'est pas assuré que
I'augmentation du prix des véhicules peu efficients suffise a modifier le comportement des
consommateurs dans les conditions de fonctionnement actuelles de I'instrument.

Une lacune de l'instrument des normes a cet égard consiste dans sa faible visibilité pour les
consommateurs, puisque la sanction pour dépassement des normes n'est pas
systématiguement indiquée sur les véhicules. Seule une étiquette-énergie'™ figure
systématiquement, qui, ne mentionne pas que le véhicule pollue plus que ce qui est demandé
au travers des normes, et qui ne s'applique pas aux véhicules d'occasion (plus de 200km
parcouru) auxquels les petits importateurs font de plus en plus recours. Bien qu'il soit encore
trop tot pour évaluer les effets finaux de I'instrument, le manque de visibilité des normes CO,
s'