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Le contexte

Le présent rapport vise & contribuer aux travaux du Forum intergouvernemental sur
l'exploitation miniere, les minéraux, les métaux et le développement durable (IGF) sur les
minéraux critiques et stratégiques pour les transitions énergétique et numériquel, en mettant
laccent sur le partage des avantages financiers. Il aidera a déterminer si les approches et
politiques fiscales actuelles sont conformes aux stratégies nationales, notamment en veillant
a ce que les pays en développement riches en minerais percoivent une part équitable des
bénéfices financiers découlant des minéraux critiques tout au long de la chaine de valeur et,
si ce n'est pas le cas, ce qui doit changer.

Bien que les défis et les opportunités liés au partage des bénéfices financiers dans
I'extraction et le traitement des minéraux critiques ne soient pas fondamentalement
différents des défis communément rencontrés dans la collecte des recettes minieres en
général, certaines nuances nécessitent un examen plus approfondi. Le présent document vise
& identifier ces nuances dues aux caractéristiques spécifiques des minéraux critiques ainsi
que les nouveaux défis et opportunités qu'ils présentent pour la réglementation fiscale.

Pourquoi les recettes issues des minéraux critiques sont-
elles importantes pour les pays en developpement ?

Les recettes issues des minéraux critiques sont importantes pour les pays en développement
riches en minerais pour plusieurs raisons :

+ Le potentiel de recettes supplémentaires issues des minéraux critiques dans une
période ou I'on s'attend & ce que la croissance de la demande soit supérieure a celle
de l'offre est significatif.

+ Lafenétre dopportunité dont disposent les pays producteurs de minerais pour
capitaliser sur les recettes supplémentaires potentielles est limitée.

+ Les minéraux critiques ont poussé les pays producteurs a examiner leurs avantages
financiers et économiques de maniére plus large, y compris en verrouillant leur valeur
en aval.

« Les chafnes d'approvisionnement sont soumises & une pression croissante en faveur
de la diversification, ce qui implique que les moyens traditionnels employés pour
rendre les superficies attrayantes doivent s‘adapter aux décisions politiques.

+  De nombreux défis liés a la conception et & la gestion d’'un régime fiscal minier
pour les minéraux critiques ne sont pas nouveaux et devraient étre pris en compte
conformément aux principes établis pour la conception et la mise en ceuvre d'un
régime fiscal.

1Voir Conférence des Nations Unies sur le commerce et le développement (2023) pour des informations
utiles sur la « double transition des chaines de valeur mondiales : verte et numérique ».
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Deéfinir les défis et les opportunites liés au partage des
avantages financiers

Il est pertinent d'examiner les risques et opportunités que la transition énergétique présente
pour les pays cherchant & optimiser leurs résultats en termes de partage des bénéfices
financiers issus de la production de minéraux. Cela peut se faire dans le contexte de
caractéristiques spécifiques qui définissent ces nouveaux défis et opportunités auxquels

les pays pourraient étre confrontés, ainsi que les stratégies qu'ils pourraient adopter pour
maximiser les avantages financiers qu'ils tirent des minéraux critiques, entre autres objectifs
politiques. Ces caractéristiques sont les suivantes :

+ le contexte géologique, qui met I'accent sur la nature et 'emplacement des ressources
minérales naturelles ;

+ la capacité de raffinage et de traitement du pays ; et

- les aspects économiques, allant des principaux indicateurs de développement a la
gestion des revenus.

Les défis liés au partage des avantages financiers

Compte tenu de la disparité entre l'offre et la demande de minéraux critiques et de
l'laugmentation attendue des prix qui devrait en découler, la principale difficulté pour les pays
producteurs de ces minéraux réside dans l'optimisation du partage des avantages financiers.
Le principal défi concerne la possibilité que ces pays perdent une occasion potentiellement
limitée dans le temps de bénéficier de recettes supplémentaires. Ce défi peut se manifester
de plusieurs maniéres, et les suivantes ont été prises en compte dans ce document :

e Des prix volatils et souvent peu transparents : [a volatilité croissante des prix des
minéraux peut compliquer la conception et la mise en ceuvre du régime fiscal, ainsi
que la gestion des recettes. En outre, la nature opaque et parfois oligopolistique
de certains marchés des métaux, notamment ceux classés comme jouant un réle
important dans la transition énergétique, comme la bauxite et le cobalt, représente
une difficulté pour les gouvernements qui cherchent a déterminer la valeur réelle des
minéraux qu'ils commercialisent et a prévoir les recettes futures.

e Lerisque d’offre excédentaire : il existe un risque que la disponibilité de produits de
substitution, sur un marché ol des investissements considérables ont été réalisés
pour accroitre 'offre de minéraux critiques, entraine une pression a la baisse sur
les prix des minéraux critiques, @ mesure que ces volumes d'offre rattrapent, voire
surpassent, la demande. Il existe également un risque, quoique faible, que I'exploitation
des grands fonds marins, si des minéraux en étaient extraits, & la fois dans les eaux
nationales et dans les eaux internationales, réduise dans certains cas la nécessité
d’'une nouvelle exploitation terrestre.

e Limpact des modes de financement alternatifs sur les recettes publiques : les
méthodes de financement telles que le streaming des métaux et le financement
par redevances gagnent en popularité dans le secteur minier. Pour de nombreux
gouvernements, ces méthodes de financement sont relativement nouvelles et
amenent de nouveaux questionnements, dont certains ne sont pas nécessairement
propres a ces formes de financement. Il s'agit notamment :
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o de l'absence de directives législatives claires sur la question de savoir si les
transactions liées au streaming ou aux redevances doivent étre traitées comme
des dettes aux fins fiscales et donc faire I'objet d’'une retenue a la source ;

o dumanque de transparence des accords de financement, notamment en ce qui
concerne la maniére dont le prix du minerai est déterminé et I'effet sur les recettes
publiques ;

o durisque d’'abus en matiére de prix de transfert; et

o d'une réduction artificielle du revenu imposable par le biais de I'érosion de la base
d’'imposition et du transfert de bénéfices.

Les faibles bénéfices pour les communautés malgré 'augmentation de la demande

en minéraux critiques : la perspective de voir les opérations miniéres se multiplier a
proximité des communautés locales et les attentes élevées du public obligent les
gouvernements & accorder une plus grande attention a la conception et a la mise en
ceuvre des mécanismes de partage des bénéfices avec les communautés a I'ére des
minéraux critiques. Il est crucial de s'‘assurer que les bénéfices fiscaux bénéficient aux
communautés locales et les incluent plus directement. Le guide de I'IGF sur La fiscalité
miniére du futur examine la maniére dont les communautés pourraient bénéficier
financiérement des opérations miniéres. Lune des idées proposées est une taxe sur le
chiffre d'affaires pour le développement. De nombreux pays ont déja mis en place des
meécanismes de partage des bénéfices avec les communautés, et il n'est pas nécessaire
de dupliquer les efforts la ou ils existent déja.

Limpact de la tarification du carbone sur les recettes miniéres : une autre considération
est le colt potentiel de 'acces a certains marchés d’'importation en raison des
mécanismes de tarification du carbone, comme le Mécanisme d'ajustement carbone
aux frontieres (MACF) de I'UE. Bien que le risque global a cet égard soit faible,
I'introduction de la tarification du carbone par les pays producteurs de minerais
contribuerait a réduire ou, dans certains cas, a éliminer les paiements au titre du
mécanisme d'ajustement carbone aux frontiéres et & lutter contre le changement
climatique.

Les opportunites liees au partage des avantages financiers

Alors que la demande en minéraux critiques augmente et qu‘une hausse des activités doctroi
de licences d'exploitation est attendue, certains pays producteurs se voient offrir lopportunité
de repenser la maniere dont ils bénéficient financiérement de l'extraction des minéraux. Parmi

ces opportunités figurent :

La redéfinition du réle de I’'Etat dans le partage des avantages financiers issus de
I'exploitation miniére : 'importance stratégique et économique croissante des minéraux
critiques modifie la position de négociation des pays producteurs de minéraux et offre
a leurs gouvernements la possibilité de maximiser davantage les bénéfices issus du
secteur minier. Ces opportunités incluent une plus grande implication de I'Etat dans le
secteur. Toutefois, une plus grande participation de I'Etat dans I'exploitation miniére
nécessite des mécanismes de sauvegarde plus stricts pour contréler et orienter la
gestion par les gouvernements des recettes provenant du secteur minier et des moyens
qu’ils utilisent pour accéder a ces recettes. Si elle est mal concue et mise en ceuvre, une
participation accrue de I'Etat pourrait avoir des conséquences négatives imprévues,
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notamment la corruption, I'inefficacité opérationnelle et des répercussions sur la
confiance des investisseurs.

+ Laugmentation des avantages financiers et économiques grdce a la création de
valeur ajoutée : les économies en développement disposant de ressources minérales
critiques ont l'opportunité d'accroitre leurs avantages financiers en développant ou
en améliorant leur capacité de traitement en aval. La croissance de la demande en
minéraux critiques offre aux pays riches en minéraux l'opportunité de verrouiller la
valeur au niveau national, et des outils fiscaux peuvent étre utilisés, et I'ont d'ailleurs
été, en ce sens. Parmi ces outils, par exemple, les restrictions a I'exportation, les primes
alinvestissement ainsi que les taux de redevance variables visant la transformation
des minéraux et dont la mise en ceuvre a donné des résultats mitigés.

+ Leréexamen de l'utilisation des incitations fiscales comme outil de promotion des
investissements : la hausse de la demande en minéraux critiques, qui pourrait se
traduire par un pouvoir de négociation plus important qu'auparavant pour certains
pays producteurs, pourvoit une opportunité de supprimer les incitations fiscales trop
généreuses et mal ciblées. Si par le passé, les incitations ont été largement utilisées
pour encourager les investissements dans I'extraction des minerais (la partie « amont
» de l'activité), le moment est peut-é&tre venu pour les pays de penser davantage a
encourager la transformation, ou plus largement la valeur ajoutée, par des mesures
telles que des incitations basées sur les performances pour augmenter la capacité de
transformation.

+ Lexploitation de nouvelles sources de revenus provenant de la production de
coproduits et de sous-produits, ainsi que du traitement des résidus miniers : Les
pays peuvent envisager d'aborder plus spécifiquement la gestion des coproduits
et sous-produits dans leur politique fiscale. Dans certains pays, les lois sur les
redevances ou les impdts ne spécifient pas clairement la taxation des sous-produits
et des coproduits, ce qui pose la question de leur imposition et des ajustements
possibles de la charge fiscale a des stades plus avancés de la chaine de valeur. Il est
également nécessaire de déterminer si le minéral est suffisamment concentré pour
qu’il soit rentable de I'extraire, car c’est ce qui déterminera si la société miniere est
effectivement payée pour ce minéral. .

Les prochaines étapes

Les gouvernements qui cherchent a bénéficier financiérement de la hausse de la demande en
minéraux critiques doivent d'abord déterminer le montant des recettes en jeu, et identifier et
classer les minéraux jugés critiques au regard de leur contexte et de leurs ambitions politiques,
bien que dans le cadre de la définition mondiale plus large de la criticité. Ces pays devront
également identifier les opportunités et les risques dans les chaines d'approvisionnement
mondiales et définir les politiques fiscales qui répondent le mieux & leurs objectifs industriels
et de production, tout en adhérant aux principes d'une bonne gouvernance fiscale.

Les défis et les opportunités décrits dans ce document peuvent tous étre approfondis, soit
seuls, soit dans le contexte du cadre présenté dans la section 2 de ce document. lls varieront
en fonction du contexte national. Ce qui les unit, cependant, c'est un fil conducteur commun
d'optimisation, a savoir la nécessité de maximiser les avantages financiers découlant des
nouvelles opportunités créées, sous réserve de contraintes dont lampleur et la portée sont
propres a chaque pays.

Vi
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1.1 Le contexte

Ces travaux s'inscrivent dans le cadre du programme plus large du Forum
intergouvernemental sur l'exploitation miniéere, les minéraux, les métaux et le développement
durable (IGF) sur les minéraux critiques et stratégiques pour les transitions énergétique

et numérique, qui met l'accent sur le partage des avantages financiers. lls contribuent au
dialogue sur la maniére de protéger les régimes fiscaux miniers des cycles d'expansion et de
récession en identifiant les défis et les opportunités liés au partage des avantages financiers
pour les pays producteurs de minerai dans le cadre de la transition énergétique. lls aideront &
déterminer si les approches et les politiques fiscales actuelles sont conformes aux stratégies
nationales, notamment en veillant a ce que les pays en développement riches en ressources
minérales percoivent une part appropriée des avantages financiers découlant des minéraux
critiques tout au long de la chaine de valeur, et si ce n'est pas le cas, ce qui doit changer.

La transition énergétique contribue de maniére significative a l'urgence et & la croissance

de l'intérét mondial pour les minéraux critiques, notamment en termes de sécurité de
lapprovisionnement (pour les consommateurs de produits qui les utilisent comme matiéres
premiéres, tels que le lithium pour la fabrication de batteries de véhicules électriques et

le cuivre pour les technologies solaires et éoliennes) et en termes de potentiel de recettes
supplémentaires (pour les propriétaires des ressources, dont beaucoup sont des pays a revenu
faible ou intermédiaire). Lintensification rapide des technologies des énergies renouvelables et

2 Définis, aux fins du présent document, comme des minéraux identifiés comme “critiques” en raison

de leur importance pour les transitions énergétique et numérique, de leur vulnérabilité particuliére aux
pénuries et des risques associés a leur disponibilité et a leur accessibilité. Voir IGF (2023). Ces minéraux
comprennent, entre autres, la bauxite, le chrome, le cobalt, le cuivre, le graphite, le lithium, le nickel, le
tantale et le zinc. Ces minéraux varient en fonction de ceux qui les jugent critiques, mais une liste utile a
considérer est celle fournie par IAgence internationale de I'énergie (AIE)(2023a).
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numériques a amplifié la demande en minéraux critiques, ce qui risque d'accroftre la volatilité
des prix, car la croissance de la demande est plus rapide que la découverte, le développement,
la production et le traitement de volumes de minerais supplémentaires (Birol & Canfin,

2023). Nous nous s'attendons également a une augmentation des demandes dérivées, liées
auxapplications marines, par exemple, pour lesquelles on utilise I'acier inoxydable pour les
canalisations sous-marines, ou liées au secteur de la construction (Gielen, 2021).

Pour les propriétaires des ressources, ce déséquilibre entre l'offre et la demande est synonyme
de recettes supplémentaires potentielles provenant de leurs minéraux critiques. Dans une
étude récente portant sur un sous-ensemble de minéraux liés & la transition énergétique, il
a été estimé que les pays disposant de ces ressources pourraient engranger des recettes
annuelles supplémentaires comprises entre 98 milliards USD et 259 milliards USD environ
d'ici & 2040 (Deutsche Gesellschaft fur Internationale Zusammenarbeit [G1Z], 2023). Dans le
contexte de ces recettes supplémentaires potentielles, les gouvernements des pays riches
en minerais cherchent a réévaluer leurs systémes de partage des avantages financiers afin
de s'assurer qu’ils peuvent capter une plus grande partie de ces avantages par le biais de
diverses mesures, notamment l'accélération de l'extraction et de la transformation de ces
minerais en aval de la chaine de valeur.

Bien que les défis et les opportunités liés au partage des avantages financiers dans
I'extraction et le traitement des minéraux critiques ne soient pas fondamentalement
différents des défis connus de la collecte des recettes miniéres en général, certaines nuances
pourraient nécessiter un examen plus approfondi. Nous cherchons & identifier ces nuances
dans les caractéristiques clés des minéraux critiques et a identifier les nouveaux défis et
opportunités qu'ils présentent pour la réglementation fiscale.

1.2 Themes et enjeux emergents influencant le
partage des avantages financiers dans le cadre de la
transition énergétique

Le potentiel de revenus supplémentaires des minéraux critiques pourrait étre significatif
alors que l'on s'attend a ce que la croissance de la demande excéde celle de l'offre sur

la période. Comme souligné ci-dessus, les estimations de I'étude de la GIZ concernant

les recettes brutes annuelles moyennes supplémentaires provenant d'une sélection de
minéraux critiques sont significatives (GlZ, 2023)3. Selon ces projections, les gouvernements
pourraient percevoir des recettes fiscales et des redevances supplémentaires allant jusqu'a
25 milliards USD par an en moyenne au cours de la période allant jusqu'a 2040. Il est
important de noter que ces recettes sont faibles par rapport aux recettes tirées du pétrole
et du gaz - les exportations nettes de pétrole brut en 2022 de la seule Arabie saoudite
s’élevaient a 171 milliards USD, par exemple (Statista, s.d.-b) — ou des opérations miniéres
existantes - les exportations mondiales de minerais et de concentrés de cuivre sélevaient &
elles seules a 93,2 milliards USD en 2021 (World Integrated Trade Solution, s.d.). Ces recettes
supplémentaires potentielles nN'en demeurent pas moins importantes, en particulier pour les
pays a faible revenu.

3Les hypothéses et la méthodologie utilisées pour estimer le potentiel de recettes publiques sont
présentées a la section 5 du rapport de la GIZ.
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Cependant, et c'est compréhensible, tous les pays ne bénéficieront pas des mémes
avantages en raison de facteurs tels que leurs dotations géologiques différentes. La plupart
de ces augmentations de recettes publiques devraient se produire dans les pays de la
région Amérique latine et Caraibes (39 %), suivis par 'Asie de 'Est et le Pacifique (34 %).
LEurope, I'Asie centrale et I'Afrique subsaharienne devraient générer chacune environ 10 %
de ces recettes brutes supplémentaires, 'Asie du Sud, le Moyen-Orient et 'Afrique du Nord
représentant moins de 1 %.

FIGURE 1. Part des recettes brutes par région
39 %

/ Amérique latine

et Caraibes

Remarque : estimations au titre du Scénario des promesses annoncées (SPA).
Source : GlZ, 2023.
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La répartition des recettes potentielles semble étre en corrélation avec le niveau de
développement économique ainsi quavec la dotation géologique. Létude de la GIZ estime que
la plupart des recettes seront générées dans les pays & revenu élevé et a revenu intermédiaire
supérieur, tels que I'Afrique du Sud, 'Australie, le Chili et le Pérou (G1Z, 2023). Seuls 8 % du
total des recettes brutes supplémentaires devraient aller aux pays a revenu faible (les pays a
revenu faible considérés comprennent la Guinée, Madagascar, la République démocratique du
Congo [RDC] et la Zambie).

Cela s'explique, dans une large mesure, par la part comparativement plus faible des réserves
connues détenues dans les pays a faible revenu en raison, en partie, des investissements
historiquement faibles dans la collecte de données géologiques”. Lanalyse de I'étude de

la GIZ est basée sur les réserves connues et sur I'hypothése implicite que de nouveaux
investissements dans l'expansion des réserves n'auraient pas lieu, du moins pas de maniere
significative au cours de la période considérée dans l'analyse, dans les pays a faible revenu.

411 existe des exceptions pour certains minéraux, tels que le cobalt en RDC.
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Elle suppose également que les régimes fiscaux des pays respectifs restent inchangés au
cours de la période.

Par conséquent, il faut s'‘attendre & des investissements plus importants dans les études
géologiques et géophysiques afin d'identifier les réserves qui seront nécessaires pour
répondre a la croissance anticipée de la demande. Toutefois, il faudra du temps pour que ces
investissements se concrétisent. Le décalage entre la découverte de réserves et les activités
principales, telles que l'acquisition et le développement de sites, est tel que l'exploitation
miniere pourrait ne pas commencer avant 10 a 15 ans. Il s‘agit d'un important élément
contextuel a prendre en compte, en particulier pour les nouvelles découvertes, a I'heure de
déterminer la maniére dont l'approche du partage des avantages financiers refléte ces réalités
et s'adapte a I'évolution de la situation.

Si l'on considére la part du PIB de chaque région, lAmérique latine, les Caraibes et I'Afrique
subsaharienne apparaissent comme les régions qui ont le plus d gagner de ces recettes
supplémentaires. En Afrique subsaharienne, les recettes brutes en jeu pourraient représenter
jusqu'a 0,75 % du PIB, tandis qu'en Amérique latine et dans les Caraibes, les recettes
supplémentaires pourraient générer une production économique équivalente a 1,2 % du

PIB actuel de la région. Les recettes supplémentaires potentielles provenant des minéraux
critiques pourraient donner un coup de pouce au PIB des pays a faible revenu, en particulier si
leur géologie peut étre cartographiée de maniere adéquate et si les pays sont en mesure de
réaliser pleinement les avantages financiers et économiques potentiels.

La fenétre d'opportunité dont disposent les pays riches en minerais pour exploiter les recettes
supplémentaires potentielles est limitée. La croissance de la demande en minéraux critiques
devrait entrainer d'importants investissements dans la prospection et le développement afin
d'accroitre les réserves existantes, d'en découvrir de nouvelles et de mettre en production

les minerais économiquement exploitables. Cela exercera a son tour une pression @ la baisse
sur les prix des minerais et, par voie de conséquence, sur les bénéfices miniers dont les pays
riches en minerais peuvent tirer des recettes supplémentaires.

Selon l'analyse de I'Agence internationale de I'énergie (AIE) des minéraux critiques a la
transition énergétique, pour atteindre les objectifs d'émissions nettes nulles et répondre &

la multiplication par prés de quatre de la demande prévue, des investissements cumulés
pouvant aller jusqu'd 450 milliards USD seront nécessaires pour mettre en service de
nouveaux projets entre 2022 et 2030 (AIE, 2023). Ces investissements sont généralement
assortis de longs délais, et les investissements prévus au cours de cette période

devraient étre inférieurs a ces besoins de pas moins de 230 milliards USD. Toutefois, si ces
investissements se concrétisent dans les délais prévus et si l'offre résultante de certains de
ces minéraux critiques peut répondre a la croissance anticipée de la demande, I'impact a la
baisse éventuel sur les prix pourrait signifier une opportunité potentiellement perdue pour les
pays riches en minéraux dont les systémes de partage des avantages financiers ne sont pas
préparés a llaugmentation des recettes dans l'intervalle.
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FIGURE 2. Prix annuels moyens du lithium5, du cuivre®, du nickel” et du graphite8
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Source : adapté de GlZ, 2023 ; Statista, s.d.-a; Fonds monétaire international, 2023 ; USGS, 2023.

Tout en veillant a ce que les gouvernements ne laissent pas passer une opportunité, il

est également nécessaire de gérer les attentes en matiére de revenus, parfois irréalistes,
qui pourraient exercer une pression sur les gouvernements pour obtenir des bénéfices
financiers insoutenables. Si les citoyens ont des attentes démesurées quant aux bénéfices
fiscaux des opérations miniéres accrues, les gouvernements risquent de se retrouver sous
une pression croissante pour obtenir plus de bénéfices fiscaux des entreprises qu'ils ne
peuvent raisonnablement en supporter. Cela pourrait freiner les investissements futurs. Les
gouvernements et les investisseurs peuvent mieux communiquer autour des faits, défis

et opportunités entourant les recettes supplémentaires potentielles en jeu, autour des
compromis qui pourraient étre faits par rapport a d'autres facteurs (comme le boost de la
transformation en aval), et leur impact sur les économies locales. Par exemple, le dialogue
social s'intensifie sur la question de savoir si le lithium et le cobalt sont le « nouveau pétrole »
(Stevens, 2021). Les déclarations de cette nature dans les médias ont assimilé la croissance
économique que les pays riches en ressources connaitront a mesure que la demande de
minerais augmentera aux trajectoires économiques des Etats pétroliers du Golfe & la fin

5 USD par tonne. Prix annuels moyens de Statista (s.d.-a).

6 Cathode de qualité A, prix au comptant & la Bourse des métaux de Londres (LME), valeur CAF aux
ports européens.

7 Qualité de fusion, prix au comptant a la LME, valeur CAF aux ports européens.

8 Prix des paillettes, valeur moyenne des importations aux Etats-Unis (valeur en port étranger) (USGS,
2023).
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du XXeéme siecle. Cette comparaison est trompeuse, car 'économie du lithium et du cobalt
(et des minéraux solides en général), ainsi que les recettes potentielles en jeu, différent
considérablement de celle du pétrole et du gaz.

Les minéraux critiques ont donné un nouvel élan aux pays riches en ressources minérales

qui envisagent les avantages financiers et économiques de maniére plus large, y compris en
verrouillant la valeur en aval. La croissance des minéraux critiques a coincidé avec un regain
d'intérét des pays riches en minerais pour les activités de transformation qui captent la valeur
en aval de la chaine de valeur miniere. Ces activités refletent généralement des éléments

des plans respectifs des gouvernements visant & augmenter la production industrielle ou &
accroitre le contenu local dans l'industrie, en particulier par le biais de services auxiliaires ou
en impliquant d'autres secteurs dans une activité ciblée de transformation des minerais.

La demande croissante de minéraux critiques, en particulier de minéraux nécessaires a

la transition énergétique, crée pour ces pays des opportunités qui vont au-dela de la
simple extraction de recettes en amont. Limportance stratégique des minéraux critiques,
en particulier pour la transition énergétique, représente pour les pays riches en minéraux
l'occasion de modifier leur pouvoir de négociation, d'accroitre la capacité de traitement
nationale et d'utiliser les ressources minérales pour la croissance industrielle du pays.
D'autres facteurs, tels que la proximité des clients, les coGts de transport, les infrastructures
et 'emplacement des installations existantes, détermineront également les opportunités de
réaliser des objectifs de valeur ajoutée.

Ces considérations ne sont pas nouvelles pour les pays riches en minerais, en particulier ceux
de la catégorie des revenus intermédiaires inférieurs et supérieurs. La Vision miniére africaine,
par exemple, a exprimé des intentions concernant les « liaisons en aval vers la transformation
des minéraux et de la fabrication » et les « liaisons latérales vers des infrastructures
(électricité, logistique, communications, eau) » (Union africaine, 2009). Plusieurs pays ont
ajusté (ou sont en train d'ajuster) leurs cadres politiques et réglementaires afin de capter
davantage de valeur en aval de la chaine de valeur miniére. Par exemple, la stratégie du

Chili en matiére de lithium prévoit le développement de capacités de traitement dans le

pays en échange d’incitations telles qu'un acces garanti au lithium brut & des prix convenus
(éventuellement réduits)?.

La sécurité de I'approvisionnement est de plus en plus importante. Les chaines
d'approvisionnement sont soumises a des pressions croissantes en faveur de la diversification,
ce qui pourrait signifier que les moyens traditionnellement employés pour rendre les
superficies attrayantes (par exemple, parles données géologiques, les conditions fiscales

et commerciales) doivent s'adapter aux décisions géopolitiques prises par les grands pays
consommateurs. Les pays producteurs devraient non seulement se concentrer sur les facteurs
qui affecteront leur capacité a répondre a la hausse de la demande, mais aussi prendre en
compte les défis et les opportunités liés aux politiques et aux instruments adoptés par les
pays importateurs pour faire face aux risques liés & l'offre. Ces politiques comprennent, entre
autres, la loi américaine de 2022 sur la réduction de l'inflation (IRA), qui introduit plusieurs
incitations fiscales visant & renforcer la chaine d'approvisionnement des Etats-Unis en

9 En avril 2023, BYD, un fabricant de véhicules électriques, a annoncé son intention de construire une
usine de cathodes de lithium dans la région d’Antofagasta (La Republica, 2023). De méme, en Argentine,
la société chinoise Zijin Mining Group Co. est en discussion avec Camyen, une filiale de l'entreprise
publique dénergie YPF S.A, au sujet de la construction d’'une usine de conversion du lithium en cathodes
pour la fabrication de batteries de véhicules électriques (Instituto de Ingenieros de Minas del Peru, 2023).
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minéraux critiques. La plus marquante dentre elles est un crédit d'impét sur la production
manufacturiére avancée pour les entreprises qui produisent certains composants éligibles, y
compris des minéraux critiques aux Etats-Unis, qui sont vendus & des parties tierceslO,

Bon nombre de défis liés a la conception et a 'administration d’'un régime fiscal minier pour
les minéraux critiques ne sont pas nouveaux. Alors que l'augmentation de la demande de
minéraux critiques surpasse la croissance de l'offre et crée un décalage, il n'est pas inhabituel
de s'attendre a ce que les pays riches en minerais cherchent & obtenir des révisions de leurs
conditions fiscales pour capter des revenus liés a cette hausse. Une enquéte récente menée
aupres de sociétés miniéres a révélé que ce décalage devrait probablement accentuer cette
pratique (Nyer & Marchili, 2021), les instruments fiscaux étant identifiés comme l'un des
principaux outils permettant d'atteindre cet objectif. Il est donc d'autant plus important de
renforcer les régimes de partage des avantages financiers tirés de I'exploitation miniére dans
les pays riches en minerais afin d'éviter, entre autres, de prendre des décisions qui pourraient
aboutir a une taxation trop élevée ou trop faible.

Il est de plus en plus important de veiller au respect des principes clés pour la conception et

la mise en ceuvre des régimes fiscaux. Ces principes sont détaillés dans le pilier Il du Cadre
d'orientation des politiques miniéres de I'lGF et dans le guide sur La fiscalité miniére du futur.
lls incluent la facilité administrative, l'efficacité économique, I'échelonnement des recettes
publiques, ladaptabilité a I'évolution des niveaux de rentabilité et des conditions du marché,

la prévisibilité pour les investisseurs et la protection contre I'érosion de la base d'imposition

et le transfert de bénéfices. Lorsqu'ils sont appliqués efficacement, ces principes permettent
d'équilibrer lobtention de recettes et d'autres objectifs politiques, tels que laugmentation de

la capacité de traitement ou d'autres formes d'ajout de valeur & partir des opérations miniéres.

10 Pour les minéraux critiques en particulier, le crédit équivaut a 10 % des colts encourus par
I'entreprise pour la production du minéral.




2.0 Definir les defis et les opportunites
emergents

Les défis et les opportunités liés au partage des avantages financiers different d'un pays

a l'autre ou d'un groupe de pays a l'autre, en raison des divers niveaux d'importance des
minéraux critiques, des questions de tarification et d'une multitude d'autres caractéristiques
spécifiques. Le présent document utilise certaines de ces caractéristiques pour définir les
nouveaux défis et opportunités auxquels les pays pourraient étre confrontés et les stratégies
qu'ils pourraient adopter pour optimiser les avantages financiers issus des minéraux critiques,
parmi d'autres objectifs politiques.

Ces caractéristiques sont notamment

+ Le contexte géologique : la mesure dans laquelle 'activité d’exploration augmente
ou diminue, les types d’incitations offertes pour attirer le capital-risque dans
I'activité d'exploration, ainsi que le rythme de découverte de gisements pour élargir
la base de ressources et de réserves. Il inclut également la concentration du minéral
critique souhaité dans les minerais et I'énergie et les ressources nécessaires pour
poursuivre I'activité & mesure que les teneurs des minerais diminuent au fil des ans.
Il s'agit également de la taille et de I'échelle relatives des opérations miniéres et des
possibilités d’'expansion ou de changement d’échelle au fil du temps.

+ Les capacités de raffinage et de traitement : la mesure dans laquelle le marché a
I'intention ou la capacité de raffiner et de traiter le minerai extrait dans le pays ou
dans la région; la robustesse du cadre réglementaire pour les minéraux critiques ;
si le minéral critique est traité dans le pays, en plus des conditions d'autorisation
du marché telles quelles seraient typiquement identifiées ou impliquées par les
indicateurs clés de développement dans le pays.

+ Les considérations économiques : la mesure dans laquelle les indicateurs clés du
développement, tels que la formation brute de capital, la consommation d’énergie par
habitant, 'accés a I'énergie par habitant (y compris le coGt), affectent la production
ainsi que la demande et la capacité de traitement des minéraux critiques. Il s’agit
également de déterminer le degré de préparation pour répondre & la demande
croissante de minéraux critiques, pour gérer efficacement la volatilité des recettes
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qui accompagnera la volatilité des prix et pour capter efficacement les recettes
supplémentaires probables résultant de 'augmentation de la demande.

Une autre maniere utile de définir les défis et les opportunités liés aux minéraux critiques
auxquels les pays riches en minéraux pourraient étre confrontés est d'entreprendre un exercice
d'inventaire portant sur les facteurs qui affectent leur demande et leur offre. Ces facteurs
comprennent des considérations géologiques, économiques, commerciales, géopolitiques et
réglementaires (Ramdoo, & paraitre).




Compte tenu de I'inadéquation prévue entre l'offre et la demande de minéraux critiques et de

laugmentation des prix qui devrait en résulter, le risque principal pour les pays d'origine de ces
minéraux est celui d'un partage sous-optimal des avantages financiers. Essentiellement, le
risque principal concerne la possibilité qu'ils ratent une opportunité potentiellement limitée de
bénéficier des recettes supplémentaires. Ce risque peut se manifester de plusieurs maniéres.
Celles-ci sont examinées ci-dessous afin d'identifier les domaines d'intérét pour d'éventuelles
recherches ultérieures.

3.1 Des prix des minéraux volatils et souvent
peu transparents

La volatilité croissante des prix des minéraux peut compliquer la conception et la mise en
ceuvre du régime fiscal, ainsi que la gestion des recettes. La volatilité des prix des ressources
naturelles est un probléme pour les pays en développement riches en minerais, car elle affecte
généralement les recettes publiques et pourrait conduire & une instabilité macroéconomique.
Cela pourrait a son tour avoir des conséquences négatives sur la croissance du PIB
(Cavalcanti et al, 2011).

Cette volatilité des prix n'est pas propre aux minéraux critiques, mais le décalage attendu
entre la croissance de la demande et celle de l'offre entrainera probablement une volatilité
encore plus grande des prix @ moyen et long terme. En effet, quelques pays dominent

la production et le traitement de certains minéraux critiques, ce qui rend les chaines
d'approvisionnement vulnérables a leurs capacités de production et a leurs politiques
d'exportation. En outre, les prix des minéraux sont généralement plus volatils que ceux
des hydrocarbures traditionnels pour diverses raisons, notamment l'opacité des chaines
d'approvisionnement, le décalage entre laugmentation de la demande et la mise en ligne
de nouveaux projets (par exemple, 4 a 7 ans pour le lithium, et une moyenne de 17 ans
pour le cuivre) (« How to Avoid », 2023), ainsi qu'un certain degré de spéculation sur les
marchés financiers.
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FIGURE 3. Prix mensuels moyens des minéraux et des métaux (USD/TM)11
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Certaines études suggerent que les prix des métaux et minéraux dérivés sont plus volatils que
les prix des produits principaux et individuels. Plus de 60 % des métaux considérés comme
critiques pour la transition énergétique sont produits en tant que coproduits ou sous-produits.
Par exemple, le cobalt est un coproduit ou un sous-produit de l'extraction du cuivre et du
nickel (Bellois & Ramdoo, 2023). Lon pourrait en déduire que les prix des minéraux critiques
sont plus volatils que ceux des autres minéraux. Une étude de 2016 a toutefois montré que si
les sous-produits connaissent en moyenne une plus grande volatilité des prix que les produits
principaux, l'analyse des prix mensuels sur une décennie montre que les preuves d'une plus
grande volatilité des prix des sous-produits sont mitigées (Redlinger & Eggert, 2016).

La question de la volatilité des prix n'est pas propre aux minéraux critiques. Néanmoins,

il s'agit d'une question & laquelle les pays producteurs devraient accorder une attention
particuliére. Elle souléve deux questions concernant la conception du régime fiscal et la
gestion des recettes, respectivement : dans quelle mesure le mécanisme de partage des
avantages financiers est-il sensible aux changements de rentabilité (par exemple, le taux de
redevance change-t-il en fonction du prix du minéral) ? Et, existe-t-il des mécanismes fiscaux
pour minimiser I'impact de la volatilité des prix des minéraux (y compris si de telles mesures
doivent varier en fonction du minéral, ce qui permet de distinguer les minéraux critiques) ?

Les minéraux critiques peuvent étre sous-évalués en raison d’'un manque de transparence
dans la fixation des prix. La nature opaque et parfois oligopolistique de certains marchés
des métaux, en particulier ceux qui ont été catégorisés comme jouant un réle essentiel
dans la transition énergétique, tels que la bauxite et le cobalt, représente un défi pour les
gouvernements qui cherchent a déterminer la valeur réelle des minéraux qu’ils échangent
ainsi qu'a extrapoler les recettes futures. Par exemple, les prix du cobalt sont moins

11 Remarques : Aluminium - (LME), lingots primaires non alliés, qualité supérieure, pureté minimale de 99,7
%, prix de reglement a partir de 2005 ; auparavant, prix au comptant ; Cuivre - (LME), norme de qualité
A, cathodes et barres de fil, prix de réglement physique ; Nickel - (LME), cathodes, pureté minimale

de 99,8 %, prix de réglement a partir de 2005 ; auparavant, prix au comptant ; Zinc - (LME), qualité
supérieure, pureté minimale de 9995 %, prix de réglement a partir d'avril 1990 ; auparavant, qualité
supérieure spéciale, pureté minimale de 99995 %, prix au comptant.
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transparents que ceux d'autres métaux importants (Manley et al., 2022). Bien que la Bourse
des métaux de Londres, par exemple, publie les prix du cobalt métal, ces rapports de prix
sont d'une valeur limitée car la plupart des pays exportent de I'hydroxyde de cobalt et
d'autres produits intermédiaires pour lesquels il n'existe pas de prix coté (Manley et al, 2022).
La fixation du prix du lithium est également difficile en raison du manque de transparence
des prix et de I'absence d'un indice mature. En outre, la production de lithium provient d’'un
petit groupe d'entreprises. En 2021, seuls quatre producteurs contrélaient 85 % de l'offre
mondiale de lithium12

Les défis soulignés ci-dessus ont des implications sur lampleur et le calendrier des avantages
financiers potentiels dont pourrait bénéficier un pays riche en minerais. Readhead et al. (2023)
décrivent des méthodes pratiques pour déterminer le prix des minéraux a l'aide d'un cadre de
prix de transfert, en particulier pour les scénarios dans lesquels la transparence des prix des
minéraux est limitée.

3.2 Unrisque d'offre excédentaire

Des prix élevés peuvent accroitre les efforts pour trouver des substituts a certains minéraux
critiques. La disponibilité de substituts sur un marché ou des investissements importants ont
été réalisés pour accroitre l'offre de minéraux critiques risque d'entrainer une pression a la
baisse sur les prix des minéraux critiques, @ mesure que ces volumes d'offre rattrapent, voire
surpassent, la demande. Cette pression a la baisse sur les prix limite alors la base a partir

de laquelle le pays producteurs de minérais qui aurait engagé des ressources pour accroitre
l'offre peut tirer des avantages financiers.

Les périodes prolongées de prix élevés des matieres premiéres et les préoccupations
concernant la sécurité future de l'approvisionnement incitent déja les investisseurs a
rechercher des substituts pour certains minéraux critiques. Cela pourrait réduire la demande
future pour certains de ces minéraux et augmenter la demande pour d'autres minéraux
actuellement moins bien classés en termes de « criticité » présumée (AIE, 2021). Par
exemple, le sodium-ion, le métal liquide, le sodium-soufre et le zinc-ion sont tous considérés
comme des substituts majeurs du lithium utilisé dans différents aspects du processus de
fabrication des batteries (Blakemore et al, 2022). La combinaison d'une augmentation des
investissements dans les minéraux critiques et d'un passage a d'autres matériaux pourrait
entrainer un surapprovisionnement du marché de ces minéraux critiques dans les segments
de marché spécifiques pour lesquels ils sont nécessaires.

Le réle des minéraux recyclés pour répondre a la demande future de minéraux critiques
suscite également un intérét croissant. Bien qu'il y ait un consensus sur le fait que les métaux
recyclés nélimineront pas la demande de nouvelles sources de minéraux, certains affirment
que leurs volumes pourraient étre trés importants. Par exemple, le Nickel Institute (s.d.) estime
que 68 % du nickel disponible dans les produits de consommation est recyclable.

Enfin, les volumes de minéraux critiques nécessaires fluctueront invariablement. Des
recherches sont menées pour développer des technologies qui réduiront la quantité de
minéraux utilisés pour atteindre les mémes niveaux defficacité énergétique. Par exemple, les

12 Ces entreprises sont la SQM du Chili, les entreprises étasuniennes FMC Corp et Albemarle Corp qui
opeérent principalement au Chili et en Argentine, et l'australienne Talison. Notons que Talison est détenue
a 49 % par Albemarle et I'entreprise chinoise Tiangi Lithium, qui envoie la quasi-totalité de la production
en Chine pour transformation (Financial Times, 2023).
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fabricants de batteries utilisent moins de cuivre dans leur processus de fabrication (« How
to Avoid », 2023). Ces technologies auront un impact sur le volume de minéraux critiques
nécessaires et sur les avantages financiers qui en découlent pour les gouvernements. Un
fléchissement ou une réduction des prix pourrait potentiellement diminuer les avantages
financiers pour le propriétaire de la ressource.

Il existe un risque d’un approvisionnement supplémentaire en minéraux critiques dans le
cas ou I'exploitation miniére en eaux profondes se mettrait en place. On estime qu'une zone
de 4,5 millions de kilométres carrés dans l'océan Pacifique oriental renferme des ressources
potentielles en nodules polymétalliques d'environ 274 millions de tonnes de nickel et 44
millions de tonnes de cobalt, ce qui représente plusieurs fois les réserves terrestres mondiales.
En outre, la nature géologique des gisements marins est telle que trois métaux ou plus
peuvent étre extraits d’'un seul site pour chacun des trois principaux types de gisements en
eaux profondes. Il est tout & fait possible que I'exploitation des grands fonds marins, en cas
d'extraction de minéraux, tant au niveau national dans les limites des eaux territoriales que
dans les eaux internationales, puisse minimiser le besoin de nouvelles exploitations minieres
terrestres (Hefferman, 2019).

Toutefois, ce risque pour le partage des avantages financiers n'est pas considéré comme élevé.
Lexploitation miniére en eaux profondes n'est pas prés de se concrétiser commercialement
pour plusieurs raisons, notamment en raison des graves inquiétudes que suscitent ses
incidences sur l'environnement. En juillet 2023, le gouvernement canadien a indiqué qu'il
soutenait le maintien du moratoire sur lI'exploitation commerciale des fonds marins dans
les zones situées au-dela des juridictions nationales (Affaires mondiales Canada, 2023).
La Commission européenne soutient également ce moratoire jusqu'a ce que « les lacunes
scientifiques soient adéquatement comblées, que l'exploitation miniére ne produise aucun
effet néfaste et que le milieu marin soit efficacement protégé » (Commission européenne,
2022). Il existe également d'autres incertitudes technologiques liées & l'excavation des
gisements en eaux profondes.

3.3 L'impact des modes de financement alternatifs sur les
recettes publiques

Les méthodes de financement telles que le streaming de métaux et le financement par
redevances gagnent en popularité dans le secteur minier. Le streaming est un arrangement
dans lequel une société (connue sous le nom de « société de streaming ») paie une société
miniére & lavance en échange du droit d'acheter une partie de la production future d'un

ou de plusieurs métaux & un prix prédéterminé (Vergara & Urrutia, 2019). Le financement
par redevances est un arrangement financier dans le cadre duquel une société (appelée «
société de redevances ») fournit un financement & une exploitation miniére en échange d'un
pourcentage des recettes générées par la vente des minerais produits dans la mine. A la
différence du streaming, qui implique l'achat d'une partie des métaux proprement dits, le
financement par redevances concerne une part des revenus générés par le projet minier.

Ces formes de financement se sont souvent concentrées sur les sous-produits des opérations
principales des sociétés minieres (comme sur les sous-produits de métaux précieux des
meétaux de base, voir McLean & Page, 2016), qui constituent une source importante de
minéraux critiques (voir Bellois & Ramdoo, 2023 ; Gouvernement du Royaume-Uni, 2023). Les
besoins de financement pour 'investissement dans les minéraux critiques signifient que ces
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approches vont probablement prendre de lampleur. Une évaluation portant sur 12 métaux a
révélé que le financement par streaming et par redevances générera probablement 1,4 billion
USD de revenus secondaires, vraisemblablement pour les entreprises, d'ici a 2030 (Mareels
et al, 2021).

Pour de nombreux gouvernements, ces méthodes de financement sont relativement nouvelles.
Plusieurs aspects doivent étre pris en compte, dont certains ne sont pas nécessairement
propres & ces formes de financement, & savoir:

« l'absence d'orientation législative claire sur la question de savoir si les transactions de
streaming ou de redevances doivent étre traitées comme des dettes aux fins fiscales
et donc faire I'objet d’'une retenue a la source;

« le manque de transparence des accords de financement, en particulier quant a la
maniére dont le prix du minerai est déterminé et a I'effet d’entrainement sur les
recettes publiques. Dans les accords de streaming, la société de streaming ale
droit d’acheter une part de la production de la mine a un prix réduit en échange d'un
financement initial. S'il peut s'agir d'un compromis nécessaire et raisonnable du point
de vue de la société miniére, le pays producteur peut s’'inquiéter de la possibilité que
cet arrangement réduise les recettes publiques, en fonction de la maniére dont les
impots et les redevances sont calculés;;

« unrisque d'abus en matiére de prix de transfert, et plus particuliérement de sous-
évaluation des prix, si les sociétés d'exploitation miniére et de streaming sont liées ;

« une réduction artificielle du revenu imposable en raison de 'érosion de la base
d'imposition et du transfert de bénéfices (BEPS), lorsque, par exemple, les sociétés
de streaming utilisent des juridictions & faible taux d'imposition pour détourner les
bénéfices du pays ou se trouve la mine.

Le financement des projets miniers n'est pas un risque nouveau pour l'assiette fiscale. Les
déductions excessives d'intéréts sont sans doute la source de BEPS la plus importante dans le
secteur (Devlin, 2018). Toutefois, le recours accru & des modalités de financement alternatives,
telles que le streaming des métaux et le financement par redevances, combinée a la relative
inexpérience des décideurs politiques et des administrations fiscales & I'égard de ces
transactions, peut constituer une difficulté pour la collecte des recettes.

3.4 Peu de bénéfices pour les communautés malgre
'augmentation de la demande en minéraux critiques

Par le passé, l'extraction des ressources naturelles a été liée a des conflits sociaux & des
degrés divers de corrélation et/ou de causalité. Bon nombre d'exploitations miniéres nouvelles
et proposées pour les minéraux critiques ne sont pas nécessairement exemptes du risque d’'un
tel conflit. Une enquéte réalisée en 2022 a révélé que 54 % des minéraux critiques sont situés
sur des terres autochtones ou a proximité (Owen et al., 2022). Ce probléme s'est concrétisé a
San Salvador, capitale de la province argentine de Jujuy, ou les communautés autochtones

et les organisations sociales ont exigé la suspension de tous les projets de lithium dans la
province (Verma, 2023).
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Il est donc important de veiller a ce que les bénéfices fiscaux reviennent aux communautés
locales et les incluent plus directement. Le guide de I'lGF sur La fiscalité miniére du futur
examine la maniére dont les communautés pourraient bénéficier financiérement des
opérations miniéres. Lune des idées proposées est une taxe sur le chiffre d'affaires pour le
développement. De nombreux pays ont déja mis en place des mécanismes de partage des
bénéfices avec les communautés, comme des fonds de développement communautaires, et il
n'est pas nécessaire de dupliquer les efforts |a ou ils existent déja. Néanmoins, la perspective
de voir les opérations minieres se multiplier & proximité des communautés locales et les
attentes élevées du public obligent les gouvernements a accorder une plus grande attention
a la conception et a la mise en ceuvre des mécanismes de partage des bénéfices avec les
communautés a l'ére des minéraux critiques.

3.5 L'impact de la tarification du carbone sur les
recettes minieres

Un autre élément & prendre en compte est le colt potentiel de I'acces a certains marchés
d'importation en raison des mécanismes de tarification du carbone tels que le Mécanisme
d'ajustement carbone aux frontieres (MACF) de 'UE. Le Canadaq, le Royaume-Uni et les
Etats-Unis envisagent des mesures similaires!3. Une tarification du carbone de cette nature
impose une taxe supplémentaire sur les importations en fonction de la quantité estimée

de dioxyde de carbone émise au cours du processus de production, en particulier lors du
traitement des minerais!®. Bien que le MACF de I'UE ne vise pas les matiéres premiéres, les
pays qui ont l'intention d'exporter des minéraux présentant une certaine valeur ajoutée gréce
a la transformation pourraient tomber sous le coup de cette mesure et peut-étre d'autres

a lavenir. Les pays qui cherchent a tirer parti de laugmentation prévue de la demande de
minéraux critiques doivent donc tenir compte de ce colt supplémentaire pour accéder a
certains marchés étrangers.

Certains affirment que le MACF risque d'aggraver la situation des pays riches en minerais
qui exportent les matiéres concernées vers 'UE (ou d'autres pays qui pourraient adopter de
tels mécanismes), @ moins qu'ils n'introduisent une tarification du carbone équivalente &
celle de 'UE.

Le risque global & cet égard est faible. Selon le Carbon Pricing Dashboard de la Banque
mondiale, nombre de ces pays sont des pays a revenu faible et n'envisagent pas pour l'instant
de mesures de tarification du carbone (Banque mondiale, s.d.-a). Le niveau de taxation du
carbone dans ces pays serait faible. Cela dit, I'introduction d’'une tarification du carbone par
les pays riches en minerais contribuerait & réduire ou, dans certains cas, d potentiellement
éliminer complétement les paiements au titre du MACF.

13 Voir chapitre 11 de Readhead et al. (2023).
14 Pour en savoir davantage quant au fonctionnement du MACF, voir Gore et al. (2021).
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3.6 Résume des défis

Les sous-sections précédentes ont mis en évidence les nombreux défis que les pays
doivent prendre en compte lorsqu’ils examinent l'application de leurs systemes de partage
des avantages financiers aux minéraux critiques. Certains de ces facteurs sont nouveaux

et concernent plus étroitement les minéraux critiques (comme l'inclusion potentielle des
minéraux provenant de grands fonds marins en complément de de l'approvisionnement
terrestre). D'autres facteurs (comme la difficulté a prévoir les cycles futurs de l'offre et la
demande ou & gérer les risques environnementaux associés a l'exploitation miniére) sont des
questions déja connues. Ces défis ont été présentés & un niveau stratégique pour guider les

recherches futures sur la facon dont ils peuvent, individuellement et collectivement, influencer

la conception des systémes de partage des bénéfices financiers et apporter une plus grande

valeur aux propriétaires des ressources.
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A mesure que la demande de minéraux critiques et les activités d'octroi de licences

d'exploitation anticipées augmentent, certains pays producteurs se voient offrir l'opportunité
de repenser la maniére dont ils bénéficient financiérement de I'extraction des minéraux. Cela
incite ces pays a reconsidérer leur politique fiscale générale, compte tenu des opportunités
qui pourraient émerger de l'inadéquation entre l'offre et la demande. Ces opportunités sont
examinées ci-dessous.

4.1 La réévaluation du rdle de I'Etat dans le partage des
avantages financiers issus de I'exploitation miniere

Limportance stratégique et économique croissante des minéraux critiques modifie la
position de négociation des pays riches en minerais et offre a leurs gouvernements l'occasion
de maximiser davantage les bénéfices tirés du secteur minier. Celle-ci implique une plus
grande implication de I'Etat dans le secteur. Cette considération n'est pas nouvelle pour le
secteur minier en général, bien quelle ne soit pas aussi courante que dans d'autres secteurs
extractifs, comme le pétrole et le gaz. Etant donné que la transition énergétique requiert des
volumes sans précédent de minéraux critiques pour les technologies dénergie renouvelable
et que cette demande devrait créer un déséquilibre de l'offre a court et @ moyen terme, la
hausse attendue du prix de bon nombre de ces minéraux pourrait modifier le rapport de
force en faveur des pays riches en minerais. Cette modification se reflétera probablement
dans la maniere dont ils concoivent ou remanient leurs systémes de partage des avantages
financiers. Il est & prévoir que I'on assiste a une participation plus active de I'Etat.

Dans certaines juridictions, la sécurisation de l'approvisionnement en minéraux critiques est
considérée comme une question de sécurité nationale (& la fois en termes de sécurité de
lapprovisionnement et au sens militaire, comme indiqué dans la stratégie sur les minéraux
critiques de 2023 du gouvernement britannique), ce qui nécessite un plus grand contréle

de I'Etat, méme dans les pays producteurs, a la fois pour garantir plus de recettes pour
I'Etat et pour superviser plus étroitement la gouvernance des chaines d'approvisionnement.
D'aucuns affirment que les entreprises publiques qui participent aux opérations miniéres
nationales sont une option de plus en plus attrayante en raison de ces intéréts croissants.
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Les arguments en ce sens suggérent que les entreprises subventionnées par I'Etat «
peuvent opérer a I'échelle mondiale avec une plus grande agilité, avec des marges plus
faibles et des délais d'investissement plus longs, ce qui crée un désavantage pour celles qui
ne sont pas subventionnées » (Gouvernement du Royaume-Uni, 2023). Toutefois, comme

le fait valoir le guide de I'NGF sur La fiscalité miniére du futur (2023), les Etats doivent
examiner attentivement les avantages et les défis de cette approche du partage des
avantages financiers.

Certains pays avaient déja commencé a mettre en ceuvre ces politiques ainsi que d'autres
politiques vouées a renforcer le réle de I'Etat dans le partage des avantages financiers

issus des opérations miniéres, avant méme que l'intérét suscité par les minéraux critiques
n'augmente. Par exemple, certains pays dAmérique latine font appel & des sociétés

minieres publiques - telles que Codelco (cuivre) au Chili et LitioMX (lithium) au Mexique

- pour l'exploitation des minéraux critiques. D'autres pays, comme le Brésil, ont revu leur
participation au capital des sociétés nationales d'exploitation des ressources naturelles, le
gouvernement brésilien conservant, par exemple, des actions spéciales dans Vale qui lui
conférent des droits spéciaux sur la stratégie de l'entreprise. Des pays comme le Mexique (qui
détient les dixiémes plus grandes réserves mondiales de lithium au monde) sont allés jusqu'a
nationaliser leurs ressources en lithium afin d'accroitre leur part de recettes. Plusieurs pays
africains augmentent aussi leur niveau de participation dans des projets miniers portant sur
des minéraux critiques.

Il convient toutefois de noter qu'une plus grande participation de I'Etat dans 'exploitation
miniere nécessite des garanties plus strictes pour contréler et orienter la gestion des
recettes émanant du secteur minier par les gouvernements, ainsi que les moyens qu'ils
utilisent pour accéder & ces recettes. Il faut aussi noter que, si elle est mal concue et mise
en ceuvre, une participation accrue de I'Etat pourrait avoir des conséquences négatives
involontaires, notamment la corruption, I'inefficacité opérationnelle et des répercussions sur la
confiance des investisseurs qui pourraient décourager l'investissement dans la phase initiale
d'exploration. Par exemple, I'Initiative pour la transparence dans les industries extractives
(2023) fournit des lignes directrices claires sur la conduite des entités publiques dans le
secteur. LInstitut de gouvernance des ressources naturelles (2015) fournit également des
orientations sur le réle de I'Etat, tout comme Marcel (2006).

4.2 L'augmentation des avantages financiers et
economiques grace a la creation de valeur ajoutéee

Les économies en développement dotées de ressources minérales critiques peuvent avoir
l'opportunité daugmenter leurs avantages financiers en développant ou en améliorant

leur capacité de traitement en aval. La création de valeur ajoutée a I'échelle nationale est
susceptible d'accroitre 'emploi et les recettes fiscales, ainsi que le PIB global d'un pays. Les
produits raffinés au niveau national pourraient, sous certaines conditions, comme le co(t de
I'énergie et la disponibilité des transports et d'autres infrastructures logistiques, réduire les
colts d'investissements pour les infrastructures et le développement industriel, créer des
emplois dans le secteur manufacturier et stimuler le développement du secteur des services
dans les communautés locales.

Les pays auront surement aussi lopportunité de stimuler l'investissement dans les activités
minieres en aval, par exemple en exonérant les biens d'équipement et les intrants industriels

18



Questions relatives au partage des avantages financiers issus des minéraux critiques :
défis et opportunités pour les pays producteurs

spécifiques aux raffineries et aux infrastructures associées des taxes a I'importation, une
pratique largement répandue. Les pays riches en minerais ont la possibilité dencourager
prudemment l'investissement dans les infrastructures par le biais de mesures de politique
industrielle ciblées. La croissance de la demande en minéraux critiques offre aux pays riches
en minerais l'occasion de consolider la valeur au niveau national, et des outils fiscaux peuvent
étre utilisés a cet effet, et l'ont dailleurs déja été. Certains de ces outils comprennent des
restrictions a l'exportation, des aides a l'investissement et des taux de redevance variables
axés sur la transformation des minerais (voir encadré 1) ; les résultats de leur mise en ceuvre
ont été mitigés.15

ENCADRE 1. POLITIQUES VISANT A ACCROITRE LA VALEUR AJOUTEE

« Les restrictions a l'exportation — elles limitent la quantité ou la valeur des
exportations de minéraux afin dencourager la transformation et la valorisation dans
le pays, en utilisant des outils tels que les quotas d'exportation, les interdictions ou
les droits de douane sur les minéraux non transformés (par exemple en Indonésie).

+ Les aides a l'investissement/crédits — ils visent & attirer ou a retenir les
investissements dans la valorisation des minéraux, en ciblant généralement
la réduction des colts d'investissement et en utilisant des outils tels que les
déductions ou les crédits et les ajustements comptables tels que lamortissement
accéléré (par exemple, en Namibie).

« Les taux de redevance variables basés sur la valorisation — les taux de redevance
sont ajustés en fonction d’'un degré ou d'un seuil déterminé de valeur ajoutée dans
l'exploitation miniere, par exemple en imposant des redevances plus élevées sur
l'exportation de minerai non traité et des redevances plus faibles sur les produits
transformés ou valorisés (par exemple, en Mongolie).

Investir dans la capacité en aval des pays sources peut également servir les intéréts des pays
de marché pour les minéraux critiques, car cela diversifierait les chaines d'approvisionnement
actuellement limitées. A I'heure actuelle, la Chine est la principale raffinerie mondiale de
minéraux critiques (Hendrix, 2022). Elle représente les deux tiers de la capacité mondiale

de raffinage et de fusion de I'aluminium, 80 % de la capacité de raffinage du lithium, les

deux tiers de la capacité de raffinage du cobalt, plus de 80 % de la production et du
raffinage du graphite et une grande partie de la capacité de raffinage de nombreux autres
minéraux (USGS, 2023).

15 L e Guide de I'lGF a l'intention des gouvernements : politiques de contenu local (Cosbey & Ramdoo,
2018) présente plusieurs études de cas en la matiére.

19



Questions relatives au partage des avantages financiers issus des minéraux critiques :
défis et opportunités pour les pays producteurs

FIGURE 4. Forte concentration de la capacité de traitement dans un trés petit

nombre de pays
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Bien que les dispositions relatives aux énergies renouvelables de la loi IRA étasunienne
et d'autres initiatives politiques visent & réduire la position dominante de la Chine dans le
domaine du lithium et des matériaux liés a I'énergie solaire, la capacité de traitement des

Etats-Unis accuse un retard considérable, tout comme celle de 'Union européenne et des

économies avancées d’Asie (Hendrix, 2022). Certains gouvernements et le secteur privé ont

donc des raisons évidentes, sur le plan de I'énergie et de la sécurité nationale, dencourager le

développement des capacités en aval en dehors de la Chine. Afin de capter de plus grandes

marges de recettes résultant de laugmentation de la demande de minéraux critiques,
les pays sources ont l'opportunité de développer des chaines de valeur minérales et de

faciliter l'expansion des activités de valorisation au sein de leurs juridictions, comme en Inde

(voir encadré 2).
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ENCADRE 2. FOCUS SUR L'INDE : LE POTENTIEL DE L'INDE DANS LE SECTEUR

INTERMEDIAIRE DE LA PRODUCTION DE BATTERIES

Le gouvernement indien a indiqué son intention stratégique de développer la fabrication
de cellules de batteries dans le cadre de sa politique industrielle nationale intitulée

« Production Linked Incentive Scheme for Advanced Chemistry Cell framework »
(Programme d'incitation lié a la production pour les cellules chimiques avancées).
Ladoption des véhicules électriques progresse régulierement en Inde, gréce a des
politiques favorables, a l'intérét croissant des consommateurs et a laugmentation du
prix des carburants. Lintérét des investisseurs augmente également, les entreprises de
mobilité électrique ayant leur siege en Inde recevant 1,2 milliard USD de financement en
2022, soit pres du double du montant de 2021 (OliverWyman, 2021).

Dans ce contexte, I'Inde s'impose comme un acteur émergent dans l'industrie des
batteries. Toutefois, si le gouvernement pouvait renforcer sa présence dans des domaines
spécifiques de la chaine d'approvisionnement, tels que le traitement des minerais et la
production de cathodes, il pourrait en dégager davantage de valeur (Moerenhout et al,,
2023). Il existe une opportunité spécifique dans la fabrication de matériaux cathodiques,
ou les minéraux représentent un élément de co(t critique. LInde a donc un impératif
stratégique de développer ses capacités de traitement des minerais. Cette opportunité
pourrait étre concrétisée en aidant les entreprises a localiser dans le pays d'autres
aspects de la chaine d'approvisionnement de la fabrication des batteries, notamment le
traitement des minerais, les cathodes et les anodes.

Lencadré 2 présente un exemple parmi d'autres de pays cherchant & se positionner en aval

de la chaine de valeur des minéraux critiques, qu'ils soient ou non des pays producteurs. |l
s'agit d'un bon exemple pour les pays riches en minerais qui ne possedent peut-étre pas de
minéraux critiques spécifiques, mais qui pourraient néanmoins envisager dencourager les
investissements dans des secteurs de transformation ou de fabrication similaires qui utilisent
des minéraux critiques comme matiéres premiéres dans le cadre d’'une stratégie industrielle
soigneusement élaborée.

Les pays producteurs de minéraux pourraient également favoriser une plus grande
collaboration en vue de créer des poéles régionaux de traitement et de fabrication de minéraux
critiques, qui aideraient les nations @ mettre en commun des ressources financiéres, a
partager des données et des compétences, et a répartir les défis. La Zambie et la RDC

ont fait un premier pas notable dans cette direction en avril 2022 en signant un accord de
coopération visant a faciliter le développement d'une chaine de valeur pour les batteries.
Dans le cadre d'une plus grande collaboration régionale, les pays pourraient explorer les
possibilités d’harmoniser leurs régimes fiscaux miniers afin de limiter la concurrence fiscale
préjudiciable. La demande croissante de minéraux critiques et la forte volonté des pays du
marché de garantir lapprovisionnement futur pourraient créer la volonté politique et I'urgence
nécessaires pour que les régions collaborent sur ces questions.
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4.3 Le reexamen de l'utilisation des incitations fiscales en
tant qu’outil de promotion des investissements

Laugmentation de la demande en minéraux critiques, qui pourrait se traduire par un pouvoir
de négociation plus important qu'auparavant pour certains pays producteurs, pourrait offrir
l'opportunité de repenser l'utilisation des incitations fiscales en tant quoutil de promotion

des investissements. Pendant longtemps, des incitations fiscales trop généreuses et mal
ciblées ont été une source de perte de recettes dans le secteur minier (Readhead, 2018)1¢,
Lintroduction d'un impdt minimum mondial (IMM) a partir de 2024 incite davantage les pays a
revoir leur utilisation des incitations fiscales (Christians et al,, 2022).

Les régles de I'IMM exigeront des multinationales dont le chiffre d'affaires annuel est égal
ou supérieur a 750 millions d'euros qu'elles paient un taux d'imposition effectif d'au moins 15
% dans toutes les juridictions ou elles exercent leurs activités. Cela signifie que certaines
incitations fiscales, notamment celles qui sont basées sur les bénéfices, telles que les
exonérations fiscales, deviendront superflues. En effet, lavantage fiscal dont bénéficient

les entreprises multinationales dans une juridiction restera dG dans une autre juridiction qui
applique les régles de I'lMM dans la mesure ol I'avantage fiscal réduit le taux d'imposition
effectif de l'entreprise multinationale en dessous de 15 %. Les pays accueillant des
multinationales relevant du champ d'application de I''MM devront réfléchir attentivement a
lampleur des incitations fiscales qu'ils continueront d'utiliser pour promouvoir I'investissement
dans le secteur minier.

Enfin, alors que par le passé, les incitations ont été largement utilisées pour encourager

les investissements dans l'extraction des minerais (la partie amont de l'activité), les pays
pourraient maintenant envisager dencourager plus largement la transformation ou I'ajout

de valeur. Par exemple, le Chili utilise déja des incitations basées sur la performance pour
augmenter les capacités de traitement du lithium (Gouvernement du Chili, 2023). A l'instar
de toutes les décisions concernant l'utilisation d’incitations, elles devraient s‘appuyer sur une
modélisation financiére rigoureuse pour éclairer la prise de décision quant & la nécessité ou
non de recourir a des incitations, en tenant compte des accords d'investissement existants,
et quant a leur forme. La coordination inter-agences est également importante, en particulier
si l'on considére que les minéraux critiques ont des implications significatives pour plusieurs
départements gouvernementaux.

4.4 Le développement de nouvelles sources de recettes
grace a la production de coproduits et de sous-produits et
au traitement des residus miniers

La plupart des minéraux critiques sont souvent des sous-produits ou des coproduits d'autres
métaux de basel”. Par exemple, le cobalt est souvent un sous-produit de l'extraction du nickel
et du cuivre. La production de métaux de base génére souvent plus de recettes et influencera
la production de minéraux critiques. Pour illustrer ce point, les nouveaux investissements

16 Voir le site Internet de I'lGF pour d'autres publications de I'l|GF sur les incitations fiscales dans le
secteur minier, a l'adresse https://www.igfmining.org/beps/current-topics/tax-incentives/

17Voir Bellois & Ramdoo (2023) pour une discussion plus détaillée sur la différence entre les coproduits
et les sous-produits, ainsi que des exemples de ceux-ci.
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dans le cobalt ont été plus étroitement liés a la performance et a la dynamique du marché du
cuivre qu'a celles du cobalt. Les réactions de l'offre de métaux tels que le cobalt, I'indium et le
tellure sont donc indirectement influencées par les hausses de prix du cuivre en raison de la
nature particuliére de la production de sous-produits (Nassar et al, 2015).

Toutefois, la relation entre les sous-produits et leur principal produit métallique n'est pas
toujours évidente. Le tellure, utilisé dans la production de panneaux solaires, est un sous-
produit du cuivre, plus de 90 % de la production de tellure provenant du processus de
raffinage du cuivre (Rietveld et al, 2019). Dans ce contexte, la demande de tellure sur

le marché n'affecte pas les capacités de production et de traitement du cuivre, mais le
marché du cuivre a une influence directe sur la quantité de tellure mise a disposition (Bellois
& Ramdoo, 2023).

Les pays ont la possibilité d'aborder le traitement des coproduits et des sous-produits, plus
particulierement dans le cadre de la politique fiscale. Dans certains pays, la législation
relative aux redevances ou & la fiscalité peut ne pas spécifier clairement les sous-produits
et les coproduits, ce qui souléve des questions quant & leur assujettissement a I'imp6t

et a lopportunité d'ajuster I'incidence de la charge fiscale a un stade plus avancé de la
chafine de valeur. Il est également nécessaire de déterminer si le minéral est suffisamment
concentré pour qu'il soit rentable de l'extraire, car cela déterminera si la société miniere est
effectivement payée pour ce minéral. Enfin, certains pays appliquent des taux d'imposition
différents aux minéraux produits comme sous-produits18. Le guide sur La fiscalité miniére
du futur suggére qu'il pourrait étre possible d'appliquer des redevances & taux variable plus
élevées aux sous-produits car ils ne suivent généralement pas le cycle de colt de l'industrie
miniére (Readhead et al., 2023).

Les progrées des technologies miniéres et la baisse des teneurs en minerai dans les gisements
primaires ont suscité un intérét accru pour le retraitement des résidus miniers en tant que
source secondaire potentielle de certains minéraux critiques. Le retraitement du contenu

des résidus miniers peut prolonger la durée de vie des exploitations minieres existantes ou,
dans les cas ou les exploitations miniéres ont cessé, devenir de petites exploitations miniéres
autonomes. Cela peut renforcer la résilience et la compétitivité du secteur minier, surtout face
a la hausse de la demande des matieres premieres, & leur rareté et a la volatilité de leurs prix.

18 Par exemple, la RDC a établi une liste de « minéraux stratégiques » qui comprend le cobalt et le coltan.
Ceux-ci seront taxés a un taux plus élevé de 10 % par rapport aux autres minéraux qui sont taxés a

3,5 %. En comparaison, I'Australie occidentale préléve depuis toujours un taux inférieur sur le cuivre,

le cobalt et I'argent vendus en tant que sous-produits, et laugmentation de la demande en minéraux
critiques pourrait offrir lopportunité de revoir ces taux fixes.
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Les gouvernements qui cherchent a bénéficier financiérement de la hausse de la demande

en minéraux critiques doivent d'abord déterminer le montant des recettes en jeu, et identifier
et classer les minéraux jugés critiques au regard de leur contexte et de leurs ambitions
politiques, tout en tenant compte de la définition plus large de la criticité au niveau mondial.
Ces pays devront également identifier les opportunités et les risques liés aux chaines
d'approvisionnement mondiales et définir les politiques fiscales qui répondent le mieux a
leurs objectifs industriels et de production, tout en adhérant aux principes d'une bonne
gouvernance fiscale.

Les défis et les opportunités décrits dans le présent document peuvent tous étre approfondis,
soit seuls, soit dans le contexte du cadre défini a la section 2 de ce document. Ils varieront

en fonction du contexte national. Ce qui les unit, cependant, c'est un fil conducteur commun
d'optimisation, c'est-a-dire la nécessité de maximiser les avantages financiers découlant des
nouvelles opportunités créées, sous réserve de contraintes dont lampleur et la portée sont
propres & chaque pays.

Nous avons entamé une série de discussions avec les pays en développement riches

en minerais afin de nous assurer que les questions soulevées représentent bien leurs
préoccupations. Ces discussions permettront de mieux comprendre leurs priorités et leur
orientation stratégique concernant un large éventail de questions liées aux minéraux critiques.
Nous avons l'intention de développer des recherches et des orientations plus détaillées sur
des questions spécifiques identifiées dans ce document, et nous sommes ouverts & toute
nouvelle contribution et collaboration dans ce processus. Nous examinerons par exemple les
régles et les pratiques de partage des avantages financiers pour la valorisation des minéraux
dans les pays, en nous concentrant sur les minéraux critiques, et nous examinerons les risques
et les mesures d'atténuation du point de vue de la mise en ceuvre de la politique.
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