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AVANT-PROPOS 

Nous tenons, par cet avant-propos, à souligner que cette thèse s'est voulue une recherche 

d'application pratique du cadre théorique du contrôle de la pollution de .l'eau. Nous avons 

préféré regarder la défaillance administrative du contrôle de la pollution de l'eau à partir de 

plusieurs concepts faisant appel aux sciences de l'eau, aux sciences économiques, aux 

sciences politiques, à l'administration publique et à l'économie politique, de façon interac

tive et complémentaire. Nous avons abordé ces concepts globalement sans nécessairement 

chercher à les approfondir individuellement, chacun pouvant constituer une recherche en 

soi. Nous n'avons pas chercher également à conserver la qualité intrinsèque des divers 

modes d'analyse. Nous avons axé notre travail sur l'analyse d'un problème permettant une 

application immédiate dans le cadre des activités de l'État. Si cette façon de faire a pu 

choquer le lecteur averti à un mode d'analyse particulier, nous nous en excusons. Nous 

avons voulu décrire comment le contrôle de la pollution pourrait se faire de la façon la plus 

efficace possible, en tenant compte des données de la réalité. En dépit de la défaillance 

administrative au contrôle de la pollution de l'eau, il y aurait des explications réalistes et 

des avenues pratiques d'amélioration quant aux choix et aux pratiques d'intervention pu

blique en matière de contrôle de la pollution de l'eau. 
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RÉSUMÉ 

La prise en charge collective des problèmes de pollution de l'eau vise à arbitrer les conflits 

d'usages relativement à la gestion de la ressource-eau. Pour ce faire, l'État a élaboré un 

ensemble de solutions pour amener et maintenir la pollution à des niveaux acceptables par 

les usagers de la ressource. 

Toutefois, ces solutions n'ont pas produit les résultats attendus par les objectifs de la poli

tique et du programme relativement à la restauration des niveaux d'usages de la ressource. 

Sur la base de la théorie économique du contrôle de la pollution, nous expliquons la dé

faillance administrative de l'intervention par la difficulté du programme de contrôle de 

rencontrer certains critères de performance relatifs à l'établissement d'un niveau de con

trôle souhaitable à appliquer, à l'absence d'instruments permettant l'internalisation des 

coûts des dommages, à la difficulté pour le programme de contrôle de maximiser les rela

tions coûts-efficacité des instruments d'intervention, à la difficulté de favoriser un optimal 

sectoriel entre le contrôle de la pollution d'origine agricole et la pollution d'origine urbaine 

et enfin à l'amélioration partielle de la qualité de l'eau en dépit des efforts consentis. 

Nous avons avancé l'hypothèse que la défaillance de l'intervention proviendrait de la ra

tionalité des acteurs intervenant en marché politique, à tous les niveaux de la formulation à 

la mise en oeuvre de la politique de contrôle. Chacun des acteurs au contrôle de la pollu

tion serait motivé par la recherche de sa propre utilité, elle-même encadrée par la 

rationalité de l'organisation. 

En l'absence de la connaissance des bénéfices sociaux provenant de l'amélioration de la 

qualité de l'eau et de façon générale afin de permettre au programme de contrôle de tendre 

vers l'atteinte des critères de performance, nous p'roposons un processus fonnel de conci

liation comme une alternative. Cette dernière serait socialement performante pour déter-
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miner un niveau de contrôle optimal sur un bassin versant, en permettant aux intervenants 

privilégiés de la ressource de faire valoir leurs préférences en vue de déterminer des objec

tifs de récupération de la ressource, le niveau de contrôle sOuhaitable à affecter au contrôle de 

la pollution, leur propension (de ces mêmes intervenants) à contribuer à la conservation ou la 

restauration de la ressource ainsi que le choix du ou des moyens d'intervention à privilégier 

pour y parverur. 
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INTRODUCTION 

Comme partout dans le monde, les rivières du Québec sont utilisées comme évacuateur 

des eaux usées. Tant et aussi longtemps que la capacité d'assimilation de l'eau des rivières 

permet l'évacuation des eaux usées sans diminuer l'offre de " biens et services " pour les 

autres usagers, ou encore sans affecter sensiblement la structure ou la dynamique de 

l'écosystème aquatique, le problème social soulevé par la concurrence avec les autres usa

ges relatifs à son exploitation l demeure latent. Cependant, lorsque la capacité 

d'absorption
2 

des charges minérales et organiques en provenance des eaux usées est dé

passée, il en résulte des perturbations délétères pour l'écosystème aquatique et souvent, 

des coûts accrus pour les autres usagers. Les apports additionnels de matières, provenant 

par exemple de la pollution diffuse, imposent des dommages supplémentaires à la res-
3 

source. Il s'ensuit une détérioration cumulative de la qualité de la ressource, diminuant 

ainsi considérablement l'offre" publique" intrinsèque de " biens et services" pour les usa

gers de la rivière, et engendrant des conflits d'usage qui prennent rapidement un caractère 

politique. 

2 

3 

De façon générale au Québec, on recormaît les usages suivants liés à la ressource-eau : prises d'eau, plages, baignade, 
navigation de pJaisance, rampes de mise à l'eau, voile, marinas, canotage, pédalos, pêche, sanctuaires de pêche, 
villégiature, camping, bases de plein air, centres d'interprétation de la nature, parcs, aires de pique-nique, pistes cyclables 
(Simoneau 1991). 

Nous entendons par capacité d'absorption, la capacité d'une rivière de recevoir des charges minérales et organiques sans 
changer significativement la dynamique naturelle des écosystèmes. Ces changements pourraient se mesurer sur la base de 
paramètres tels que la turbidité, la concentration d'ox-ygène dissous, la concentration en facteurs nutritifs lirnitants tels 
l'azote et le phosphore, la biodisponibilité des métaux essentiels présents à l'état de trace (Cu, Co, Cr, Fe) ou toxiques 
(Hg, Pb, Cd) et enfin la biodiversité faunique et de la flore des écosystèmes aquatiques. 

Nous entendons par détérioration cumulative, la détérioration progressive dans le temps de la qualité de l'eau comme 
résultante du cumul des charges polluantes. Cette détérioration provient de la réduction de la capacité d'absorption de la 
rivière ou de l'écosystème aquatique. 



2 Défaillance administrative du contrôle de la pollution de l'eau 

Ces conflits d'usages reliés à la ressource-eau ont conduit les gouvernements à mettre en 

place divers instruments pour la surveillance et le contrôle de la pollution4
. Dans sa re

cherche de solutions cohérentes· pour amener et maintenir les niveaux de pollution à des 

niveaux acceptables pour les usagers de la ressource, l'État a formalisé et légalisé son ac

tion par l'élaboration et la mise en oeuvre de politiques publiques à travers son appareil, 

l'administration publique. Ces politiques ont été soutenues par des programmes d'aide fi

nancière dédiés à la reduction des charges polluantes (infrastructures de traitement des 

eaux usées et d'entreposage des fumiers) et par le recours aux instruments légaux basés 

sur l'application de normes de contrôle ou assortis d'objectifs de réduction des rejets pol

luants. 

Cependant, tel que le montrent des diagnostics récents sur certains bassins, tel celui de la 

rivière Chaudière, ces efforts techniques et financiers auraient peu contribué à J'améliora

tion générale de la qualité de l'eau sur le bassin versant, sinon pour la maintenir à un niveau 

relativement constant face à l'augmentation de la charge polluante originant de l'augmenta

tion de la population ou de l'activité économique. Ainsi, il appert que la façon de faire de 

l'État sur ces bassins n'ait pas permis de réduire substantiellement le niveau de pollutions. 

Notamment, la difficulté de contrôler la pollution diffuse d'origine agricole retarderait la 

récupération des usages de ces cours d'eau (d'ailleurs, la presse a fait largement état du fai

ble taux de réussite duPAEQ suite à son évaluation en 1993 (Le Devoir, 4 juillet 1993; Le 

Soleil, 4 juillet 1994). 

4 

5 

La notion de système de contrôle de la pollution est utilisée ici dans le sens d'un système de prise en charge et de maîtrise 
des sources de pollution en vue d'internaliser les donunages à l'environnement dans les transactions socio-économiques 
qui encourent des donunages sociaux non pris en compte dans la transaction. On réfere à ces donunages sociaux par 
l'expression" effets externes" ou" extemalités ". 

À l'appui de ce constat, nous pouvons prendre pour exemple l'expérience américaine avec le Clean Water Act (Knopman 
and Smith 1993; Adler 1993; Wayland 1993) et l'expérience québécoise du Programme d'assainissement des eaux traitant 
de l'évolution de la qualité de l'eau sur les bassins versants des rivières Chaudière, St-François, Yamaska et l'Assomption 
(Simoneau et Grimard 1989; Primeau et Grimard 1990; Simoneau 1991; Grimard 1992). TI appert que la mise en place 
du programme d'assainissement des eaux du Québec (p.A.E.Q.) n'aurait pas encore permis une amélioration générale 
substantielle de la qualité de l'eau de ces bassins. 
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Pourtant, il existe divers moyens d'intervention6 pour contrôler efficacement la pollution de 

l'eau et qui ont été employés avec succès par le passé, certains originant de la réglementa

tion directe, d'autres utilisant des instruments7 intégrés aux mécanismes de marché. Ainsi, 

quinze ans après le début du programme d'assainissement, les faibles résultats en terme de 

restauration de la qualité des cours d'eau pourraient s'expliquer par une certaine dé

faillance administrative du contrôle de la pollution, c'est-à-dire une défaillance dans le 

segment de mise en oeuvre de la politique compte tenu de facteurs politique, bureaucrati

que et économique. Ces facteurs prédominants interviendraient dans l'allocation, le mode 

de réalisation et d'organisation des ressources consacrées au contrôle de la pollution de 

l'eau et ne permettraient pas une attribution efficace des ressources financières et techni-

ques. 

• Comment devrait-on s'y prendre idéalement pour contrôler la pollution de l'eau 
sur un bassin? 

• Comment en pratique le gouvernement québécois s'est-il pris pour restaurer la 
qualité de l'eau des rivières, c'est-à-dire, quels coûts financiers et quels efforts 
techniques ont été consentis à la réduction de la pollution sur les bassins? 

• Comment ces coûts et ces efforts techniques de contrôle se sont-ils traduits en 
amélioration de la qualité de l'eau? 

• Et si se confirmait l'hypothèse du peu d'amélioration de la qualité de l'eau sur 
certains bassins, comment expliquer cette défaillance administrative? 

• Enfin, de quelle manière l'État pourrait-il améliorer l'efficacité de ses interven
tions de contrôle? 

C'est à ces questions que s'attaque la présente recherche doctorale. Sur la base d'une 

étude de cas (le contrôle de la pollution sur le bassin de la rivière Chaudière, entre 1981 et 

1992), après avoir circonscrit le cadre normatif (ou idéal) de l'intervention de l'État pour 

6 

7 

On peut regrouper les instruments de contrôle de la pollution sous 6 grands types : 1) la persuasion momIe; 2) les 
contrôles directs (nonnes et spécifications teclmiques); 3) les instruments économiques (redevances, taxes, pennis, etc.y, 
4) les subventions; 5) les investissements publics et; 6) la conciliation. 

Certains exemples d'application des mécanismes de marché ont été utilisés dans différents secteurs économiques. En 
particulier, Hahn (1989) rapporte des cas concrets où l'utilisation de charges et de redevances a pennis de réduire 
substantiellement les coûts du contrôle de la pollution pour un résultat ou un gain environnemental équivalent aux 
méthodes trnditionnelles de contrôle via la réglementation. 
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réduire la pollution de l'eau à l'intérieur d'un bassin versant, nous décrirons l'approche du 

gouvernement québécois en cette matière, c'est-à-dire le cadre réglementaire général et 

l'impartition des ressources financières vers les différentes sources de pollution sur le bas

sin de la rivière Chaudière et ainsi la configuration technique et financière de son système 

de contrôle de la pollution. Par la suite, nous mettrons en évidence les améliorations de la 

qualité de l'eau et nous tenterons d'expliquer les relations entre les coûts des interventions 

et les bénéfices sociaux de la politique de contrôle. Enfin, nous discuterons de moyens 

pour améliorer l'efficacité de l'intervention de l'État sur la base du construit institutionnel 

actuel. 

Ainsi, dans un premier chapitre, nous allons développer un cadre théorique normatif de

vant guider les choix publics de l'État dans le contrôle de la pollution et proposer une 

solution normative qui vise à optimiser, dans un cadre d'incertitude élevée, l'intervention 

de l'État en matière de contrôle de la pollution. Il serait nécessaire que ce cadre idéal 

tende vers un optimum, tel qu'admis dans la littérature, et nous conduise à dégager des 

critères de choix permettant de choisir la meilleure approche. Plus particulièrement, nous 

nous proposons de faire ressortir les stratégies qui permettraient d'optimiser l'intervention 

de l'État en l'absence de la connaissance des bénéfices de celle-ci. Nous tenterons égale

ment de déterminer jusquloù il serait raisonnable (dlun point de vue économique et 

environnemental) de dépolluer ou quel niveau de pollution résiduelles serait acceptable 

tout en respectant la capacité de l'environnement à slautoépurer et la capacité du système 

économique à internaliser les coûts dl environnement? 

Dans un second chapitre, à l'aide d'une étude de cas, nous établirons le cheminement poli

tique, institutionnel et technique du contrôle de la pollution des eaux. Outre la 

présentation sommaire du cadre légal et administratif du programme de contrôle, une des-

8 
Les pollutions résiduelles sont les dégradations du milieu résultant des sources de pollution qui échappent au contrôle, ou 
qui ne sont que partiellement contrôlées parce que difficiles ou impossibles à contrôler à l'intérieur de limites de coûts 
raisonnables. Elles proviennent de l'inefficacité intrinsèque des tecimologies adoptées pour le contrôle de la pollution 
urbaine, agricole et industrielle, de même que des sources de pollution ponctuelles ou diffuses non contrôlées tels les 
écoulements hydriques superficiels et souterrains redistribuant vers les eaux de swface et · les eaux souterraines les 
substances amovibles (naturelles ou artificielles) avec lesquelles ils viennent en contact 
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cription du profil socio-économique et biogéographique du bassin versant y sera présentée 

en s'attardant plus précisément aux usages urbains et agricoles de la ressource-eau. 

Puis, dans un troisième chapitre, nous présenterons les résultats des efforts de contrôle de 

la pollution entrepris par le gouvernement en terme d'amélioration de la qualité de l'eau. 

Les données qui seront utilisées pour décrire l'intervention de contrôle et pour poser le 

diagnostic sur l'amélioration de la qualité de l'eau, tant en ce qui concerne les coûts con

sentis au contrôle, les tendances au niveau des relevés de la qualité des eaux, que pour 

l'efficacité en terme de réduction de la charge polluante, proviennent du Programme d'as

sainissement des eaux du Québec (P AEQ - volet urbain) et du Programme d'aide à 

l'amélioration de la gestion des fumiers (P AAGF - volet agricole). 

Au quatrième chapitre, sur la base de la théorie des choix publics, nous formulerons certai

nes hypothèses qui expliquent les niveaux de pollution résiduelle et ainsi cette défaillance 

administrative du contrôle de la pollution de l'eau. 

Enfin, au cinquième chapitre, nous conclurons la présente thèse par la proposition d'une 

alternative aux moyens traditionnels de contrôle de la pollution de l'eau en analysant cer

tains facteurs et stratégies pouvant améliorer l'efficacité des décisions publiques, 

notamment en maximisant le recours aux intervenants stratégiques qui pourraient arbitrer 

plus efficacement l'allocation administrative des ressources sur un bassin versant. 
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CHAPITRE 1 
COMMENT L'ÉTAT DEVRAIT-IL S'Y PRENDRE 
POUR RÉDUIRE LA POLLUTION DE L'EAU? 

L'obligation de la prise en charge institutionnelle des problèmes de pollution de l'eau ré

sulte des comportements humains au regard de la nature collective de la ressource-eau et 

du caractère de gratuité qui en résulte. En effet, cette ressource, dont la qualité et la 

quantité ont longtemps été considérées comme inépuisables, n'est pas régie par des droits 

de propriétés bien définis. Il est ainsi difficile d'exclure les individus de la jouissance de 

ses attributs. Elle est un bien public9
, intimement intégrée au contexte social et économi

que, dont le caractère de gratuité a conduit à une surexploitation qui a engendré des effets 

délétères sur son potentiel d'utilisation. 

C'est l'État, par le biais de son ministère de l'Environnement ou d'un mandataire, qui as

sume la fonction de gestion de l'eau (en tant que bien public). Il a la responsabilité de 

corriger la façon dont se · sont structurés les rapports entre les individus et .la ressource et 

d'entreprendre la restauration les dommages qui en ont résulté. Ainsi, pour résoudre les 

problèmes de dégradation de l'eau, l'État élabore différentes stratégies et programmes vi

sant à contrôler la pollution. Ces programmes sont spécifiques à la façon dont la pollution 

est engendrée (diffuse ou ponctuelle) et à la dynamique des sources de pollutions (urbaine, 

industrielle ou agricole). 

Idéalement, selon la théorie économique du contrôle de la pollution, ces programmes de

vraient être conçus pour reconstituer des rapports « marchands}) entre les individus et le 

bien collectif (la ressource-eau) et ainsi s'attaquer à minimiser les effets externes rattachés 

9 
Un bien collectif ou bien public fait référence à un bien dont la consommation (ou l'utilisation ou la jouissance) 
simultanée ou conununautaire par plusie\.IŒ individus founùt à chacun de ceux-ci une satisfaction ou un bien-être 
indépendanunent du nombre de consommatew"s (Ingersoll and Brockbank 1986; Marceau et aI. 1989). 
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aux usages de l'eau lO
• En effet, la théorie économique nous enseigne que la détérioration 

de« l'eau-bien public» est issue d'une inefficacité du marché
ll

, c'est-à-dire qu'en l'absence 

de droits de propriétés spécifiques et transférables, son usage n'incorpore pas le coût de sa 

détérioration (Dorfinan et Dorfinan 1975; Downing 1984; Baumol and Oates 1988). En 

d'autres mots, ce qui appartient à tous, n'appartient à personne et conduit au gaspillage. 

Ainsi, cette absence de structure de droits de propriété spécifiques, non définis par l'État 

et incidemment l'absence d'un prix à l'utilisation de la ressource, inciteront l'utilisateur de la 

ressource (pollueur ou non-pollueur) à profiter des bénéfices sans souscrire aux coûts de 

conservation ou de restauration du milieu récepteur ou de support de ses activités 

(Marceau 1989; Pearce and Turner 1990). L'absence de droits de propriété sur la res

source-eau contribue de cette manière à la détérioration de la ressource et augmente la 

difficulté de bien la gérer. 

En présence de la défaillance du marché économique (inefficacité du marché à corriger les 

externalités qui détériorent la ressource collective), l'État interviendrait et affecterait une 

partie de ses ressources financières et techniques au contrôle de la pollution de l'eau. Pour 

cela, il doit choisir de transférer certaines ressources déjà allouées à un secteur d'activité 

socio-économique vers le contrôle de la pollution de l'eau, ou encore injecter de nouvelles 

ressources directement en prélevant de nouvelles taxes, ou en affectant son pouvoir 

d'emprunt. Globalement, ce faisant, l'orientation de base de l'État serait, idéalement, 

d'affecter ces ressources de façon à produire un maximum de bien-être pour la population. 

Ces transferts de ressources seraient arbitrés en bonne partie sur le marché politique. La 

théorie du Public Choice nous enseigne par ailleurs, qu'il y aurait défaillance du marché 

politique lorsque l'État utilise son pouvoir de réglementer pour avantager certains groupes 

10 

Il 

On entend par « extemalités» que les activités éconoIlÙques peuvent avoir des effets externes supportés par d'autres que 
ceux qui décident en premier de ces activités et qu'elles peuvent donc engendrer des coûts sociaux y compris les coûts de 
la dégradation de la ressource qui ne sont pas intégralement répercutés dans les coûts assumés par le secteur privé. On 
pourra trouver différentes explications de la théorie des externalités dans Davis and Kamian (1975), Bawnol and Oates 
(1988) etPearce and Turner (1990). 

Au sens du Public Choice, c'est l'État qui serait défaillant ou qui contribuerait à la défaillance du marché, car c'est lui qui 
définit les droits de propriétés des différents biens pouvant se transiger sur le marché. 
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(de pression) au détriment de l'intérêt général afin de maximiser les chances de réélection 

du parti au pouvoir (pondavan 1989). 

Néanmoins, une fois la décision d'allouer des ressources suffisantes au contrôle de la pol

lution prise, indépendamment des objectifs avoués ou non avoués de la politique de 

contrôle, l'État utiliserait son pouvoir de réglementer les diverses tâches requises pour dé

velopper et organiser un appareil institutionnel et technique devant réduire la pollution de 

l'eau et, à terme, en restaurer les usages. 

Les problématiques de contrôle de la pollution sont complexes. Les intervenants sont en 

effet nombreux et leurs intérêts souvent divergents, alors qu'il existe plusieurs techniques 

de contrôle et que leur applicabilité est difficile à évaluer, tant au plan de leur efficacité que 
12 ' 

de leur acceptabilité socio-économique . Pour ces raisons et compte tenu du comporte-

ment des différents acteurs sur le marché politique, les réglementations environnementales 

ont une forte tendance à écarter l'allocation des ressources de l'optimum debien-être13
, 

cela d'autant plus lorsque les coûts et les bénéfices sociaux sont difficilement monétarisa

bles,comme c'est le cas dans le contrôle de la pollution de l'eau. 

Pour contrer cette difficulté, il est nécessaire que l'État adopte un cadre contraignant dans 

l'élaboration et l'application de ses politiques. Ce cadre d'intervention doit être conçu 

pour ajuster les règles devant conduire à l'implantation de l'appareil institutionnel et tech

nique de contrôle de la pollution le plus porteur de bien-être. Un tel cadre présente trois 

types de préoccupation :. une préoccupation allocative recherchant l'efficacité économique 

(ou l'optimum parétien), une préoccupation distributive recherchant une redistribution des 

richesses et une préoccupation d'équité recherchant un traitement juste de chaque citoyen

justiciable (pondaven 1989). 

12 
Par exemple, on ne compte pas moins d'me douzaine de teclmologies permettant d'améliorer la gestion des lisiers et de 
réduire ainsi leur contribution aux apports po\1uants en rivière (SaSseville et Nolet 1994) et plus de 7 domaines 
techniques pouvant comporter chactm plusieurs variantes de traitement des eaux usées mWlicipales (SaSsevi\1e et Blais 
1994) 
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Ce cadre contraignant conduirait normalement au choix et à l'implantation des moyens de 

contrôle de la pollution. Toutefois, peu importe les formes de ces interventions, elles se

raient constituées d'actions incitatives et coercitives régissant les comportements 

pollueurs. Et par ailleurs, peu importe le type d'actions choisi, elles devraient être soumi

ses à des critères stricts de performance en termes de façon . de faire, de résultats et de 

coûts. 

Ainsi, dans l'éventualité où cette intervention de l'État au contrôle de la pollution n'aurait 

pas produit les résultats attendus, nous pouvons émettre l'hypothèse que la défaillance de 

la mise en oeuvre de la politique de contrôle ou défaillance administrative de l'État aurait 

pu être influencée par le choix des moyens d'intervention retenus qui ne prennent pas en 

considération les externalités (la défaillance du marché économique) dans l'élaboration et 

la mise en oeuvre des politiques publiques (Barde 1992; Opschoor et al. 1994), par des 

préoccupations inadéquates, notamment, en favorisant certains groupes politiques ou so

cio-économiques dans la distribution des services publiques (Pondavan 1989) (défaillance 

du marché politique) ou par une organisation de contrôle orientée vers la production de 

biens publics, mais dont le mode de réalisation et d'organisation des ressources affectées 

au contrôle de la pollution ne prendraient pas explicitement en compte la défaillance des 

marchés économique et politique, la fragmentation des responsabilités (absence 

d'intégration institutionnelle et administrative) (Turner 1992), la présence d'une spéciali

sation professionnelle et bureaucratique (Caiden 1991) et la nécessité de critères stricts de 

performance en termes de façon de faire, de résultats et de coûts pour la politique de con

trôle de la pollution. 

Quelles conditions doivent s'appliquer à l'intervention de l'État? Quels sont les moyens 

accessibles à l'État pour satisfaire à ces conditions? En l'absence d'instruments spécifi

quement configurés pour maximiser le bien-être des interventions de l'État dans la 

correction des échecs de marché, comment doit-il s'y prendre pour maximiser les bénéfices 

13 
L'optimum est défini par le point d'équilibre entre le coût marginal social résultant de l'élaboration et de la mise en oeuvre 
de la politique de contrâl: et le bénéfice marginal social obtenu de cette politique (Downing 1984). 
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sociaux des interventions de contrôle, notamment en prenant en considération des impéra

tifs d'efficacité et d'équité? 

1.1 Les impératifs liant les interventions 
gouvernementales 

L'établissement d'un cadre institutionnel pour le contrôle de la pollution se ferait en fonc

tion des grands objectifs de l'État relativement à l'affectation des ressources, la 

redistribution des revenus et à la mise en oeuvre des différents contrôles (pondaven 1989). 

Dans ce contexte, des conditions particulières lieront alors les interventions de contrôle en 

fonction d'impératifs de transparence, d'imputabilité, d'efficacité et d'équité. Pour la pré

sente étude, nous retiendrons l'efficacité et l'équité comme les deux domaines qUI 
, 14 

moduleraient le plus significativement le cadre normatif de l'intervention de l'Etat . 

1.1.1 L'efficacité 

De façon générale, la théorie économique précise que «. .. le fonctionnement d'une écono

mie est optimal au sens parétien lorsqu'il n'y a pas moyen de la modifier de manière à 

améliorer la situation de certains de ses membres, en augmentant leur utilité, sans réduire 

l'utilité des autres membres.» (Dorfinanet Dorfinan 1975). En d'autres mots, l'activité d'un 

secteur économique comme l'agriculture, améliore l'utilité des gens dont le revenu dépend 

de ce secteur ou de ce qui gravite autour. Cependant, la présence dans les cours d'eau de 

substances en excès telles l'azote, le phosphore, ou les pesticides, issues de pratiques cul

turales (ce que les économistes conçoivent comme des externalités négatives aux 

productions agricoles), impose des coûts à d'autres membres de la société. Ces coûts sont 

reflétés soit par des pertes d'usages monétarisables ou hédonistes ou par les investisse

ments nécessaires à la restauration du cours d'eau. Si ces coûts correspondant aux 

dommages ne sont pas inclus comme facteur de production des biens et services, il y aurà 

14 
La fonction d'utilité du gouvernement se définirait sous l'influence de contraintes provenant de l'environnement 
conjoncturel, d'incertitude et de risques de décisions ainsi que de comportements des acteurs sur le marché politique. 
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éloignement de l'optimum parétien et perte d'efficacité (Downing 1984; Baumol and Oates 

1988; Pearce and Turner 1990). 

C'est d'ailleurs au niveau de l'efficacité que la théorie économique du contrôle de la pollu

tion situe le défi principal de la « mission» de l'État. Ce défi reposerait en particulier sur la 

difficulté de déterminer pratiquement un niveau d'allocation des ressources en fonction des 

coûts et des bénéfices marginaux des programmes de contrôle. Cette difficulté agirait ainsi 

à deux niveaux en modifiant les relations entre les objectifs de la politique et les instru

ments choisis et en modifiant le comportement de l'État (pondaven 1989). 

La théorie économique nous enseigne que l'allocation efficace des ressources au contrôle 

de la pollution reposerait sur la règle de l'équilibre entre les coûts sociaux marginaux et les 

bénéfices sociaux marginaux. Graphiquement, il est possible de représenter le problème du 

contrôle sur un bassin donné de la façon suivante (voir Figure 1.1) : en règle générale, on 

considère que le coût social marginal de dépollution (i .e. le coût de l'unité supplémentaire 

de pollution enlevée) augmente avec le niveau de dépollution (quantité de charges pol

luantes enlevées) suivant une courbe asymptotique et tend vers l'infini au point de rejet 

zéro ~ Quant à lui, le bénéfice social marginal correspondant à l'unité supplémentaire de 

dépollution diminue asymptotiquement vers zéro avec l'augmentation du niveau de dépol

lution15
. Dans la conception des programmes de contrôle de la pollution, l'optimum (Qopt) 

serait atteint lorsque les coûts sociaux marginaux du contrôle seraient égaux aux bénéfices 

sociaux marginaux correspondant à la réduction marginale des dommages occasionnés à la 

ressource par la pollution. 

Pour toute solution institutionnelle de contrôle, selon cette hypothèse, il existerait une 

courbe de coûts marginaux croissants. Chaque solution de contrôle comporterait ainsi un 

optimum social. La solution de contrôle efficace au plan socio-économique serait celle qui 

maximise le bien-être de la population, c'est-à-dire la solution qui présente à la fois le 

moins de coûts sociaux et qui produit le plus d'amélioration de la qualité de l'eau. 
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Figure 1.1 Optimum parétien du niveau de contrôle de la pollution sur un bassin. 

Par ailleurs, les ressources étant limitées, l'État doit établir, selon un arbitrage politique, le 

niveau des ressources qu'il affecterait au contrôle de la pollution. Ceci entraîne qu'il serait 

nécessaire pour les utilisateurs de la ressource, de tolérer un niveau de pollution résiduelle 

plus ou moins élevé qui dépendrait du moyen choisi par le contrôleur pour réduire les 

charges polluan~es. Dans le cadre d'une certaine façon de faire du contrôleur, le niveau 

acceptable de pollution résiduelle serait celui qui correspond, d'après la Figure 1.1, au 

point Qopt, c'est-à-dire au point de rencontre de la courbe des coûts sociaux marginaux et 

des bénéfices sociaux marginaux. 

Cependant, comme on peut le constater à la Figure 1.2, « l'optimum de contrôle» se dé

placerait d'un niveau de pollution résiduelle élevé vers un niveau plus faible, selon 

l'efficacité technique des méthodes de contrôle choisies par les autorités administratives. 

15 
Une explication détaillée de la théorie sous-jacente est présentée dans Downing (1984). 
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Plus le niveau de pollution résiduelle serait faible, c'est-à-dire plus le niveau de qualité de 

la rivière se rapprocherait de la qualité géologique, compte tenu des charges polluantes re

tirées de la rivière, alors plus les bénéfices sociaux résultant de l'intervention seraient 

élevés. Une solution de contrôle de faible efficacité technique (c'est-à-dire une solution 

correspondant à un coût élevé d'opération et d'amortissement) aurait alors un point 

d'optimalité inférieur en termes de qualité de l'eau produite qu'une solution de contrôle 

plus efficace. 

Coûts ou bénéfices 
sociaux .. ' 

......... [dBjdQ 

Stratégie de contrôle 

100 

Quantité de charges polluantes 
enlevées (Q) en % 

Figure 1.2 Effet de l'efficacité technique des interventions sur le déplacement de 
l'optimum. 
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C'est cette « solution de second choix» correspondant au niveau économique optimal de 

pOllution
16 

dans un contexte politico-administratif donné que le contrôleur chercherait à 

atteindre. 

Ceci nous amène à considérer suivant deux perspectives, la recherche du choix · et de la 

configuration d'une façon de faire qui puisse minimiser les coûts sociaux pour atteindre un 

niveau raisonnable de réduction de la pollution. La première perspective traite du choix 

sur la base de la théorie économique des instruments du contrôle les plus performants 

pour corriger l'échec de marché, alors que la deuxième traite de l'élaboration de la solu

tion de contrôle la plus performante eu égard à la capacité politico-institutionnelle et 

organisationnelle (en fonction de ses limites intrinsèques) de mettre en oeuvre ses propres 

outils de contrôle. 

16 

• Au plan de la théorie normative du contrôle de la pollution, il est reconnu que 
seuls certains instruments à caractère économique seraient capables de corriger 
efficacement l'échec de marché. En d'autres mots, il existe des instruments de 
contrôle qui peuvent produire une solution qui, par elle-même, serait capable 
d'intégrer les incertitudes concernant les coûts des dommages à l'environnement 
et de minimiser les coûts sociaux du contrôle en établissant une vérité sur les 
dommages causés par chaque pollueur et en forçant l'internalisation de ces 
dommages dans leur fonction de production. On rétablirait ainsi les mécanismes 
de marché, ce dernier établissant l'optimum social. Dans ce contexte, 
l'institution de contrôle devient plus ou moins performante dans l'application 
des instruments économiques par la façon dont elle alloue les ressources et réta
blit la défaillance de marché. 

• Toutefois, la réalité nous impose de reconnaître que de nombreux facteurs tech
niques et culturels issus de l'organisation sociale, politique et institutionnelle 
limiteraient le choix des instruments de contrôle à une certaine façon de faire. 
Dans un tel contexte, nous pouvons penser que le choix des instruments de 
contrôle mis en oeuvre, serait globalement optimal, parce qu'il s'agit de la 
meilleure façon de faire dans les circonstances, cela bien que les solutions de 

Certains auteurs prétendent, compte tenu de la dimension collective de l'utilisation de la ressource et de sa capacité 
assimilatrice limitée, qu'il peut y . avoir incompatibilité intrinsèque entre ce niveau économique optimal de pollution, 
c'est-à-<lire le niveau de dégradation socialement acceptable et le niveau écologique optimal d'assimilation qui correspond 
au niveau souhaitable de restauration de la qualité de l'eau (Tmner 1988). Ceci nous apparail conune Wl faux problème 
puisque le niveau écologique souhaitable de restauration est intégré à la courbe des bénéfices sociaux marginaux. Ainsi, 
au fur et à mesure que la population devient consciente de la valeur de conservation de la ressource, la courbe des 
bénéfices sociaux marginaux a tendance à s'abaisser moins rapidement, déplaçant l'optimum vers la droite, ceci 
entraînant Wle obligation d'injecter davantage de ressources dans les efforts de contrôle. 
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contrôle correspondantes puissent être moins performantes que celles qui utilise
raient, par exemple, les mécanismes de marché. Ainsi, nous reconnaissons qu'il 
serait nécessaire que le cadre normatif devant s'appliquer à l'intervention de 
contrôle, impose une solution de moindres coûts dans le cadre de la façon de 
faire retenue par l'organisation de contrôle, que cette solution utilise ou non les 

17 18 
instruments de moindres coûts . . 

C'est la deuxième perspective que nous retenons pour faire ressortir les raisons qui expli

queraient la défaillance relative de la solution de contrôle retenue par l'État. 

Comment pourrions-nous établir de façon opérationnelle un niveau raisonnable de restau

ration des usages? 

Il existe différentes méthodes de mesures de la valeur et des bénéfices associés au contrôle 

de la pollution (Kneese 1984; Folmer and lerland 1989; OCDE 1992b; Johansson 

1993l9
,20. Néanmoins, enpratique, s'il est facile de déterminer les dépenses affectées aux 

programmes de contrôle de la pollution, il est plus difficile de déterminer la valeur moné

taire des bénéfices sociaux correspondant. En effet, les estimations des avantages 

monétaires seraient davantage basées sur la détermination de la valeur que les individus 

accordent aux détériorations de la ressource ou aux avantages liés à son usage (Shaw 

17 

18 

19 

20 

Cette reconnaissance ne signifie pas pour autant que le contrôleur serait légitimé de rejeter des instruments de moindres 
coûts. Au contraire, il pourrait orienter ses progranunes de recherche et développement vers l'analyse et la conception 
d'instruments plus performants, tout en étant confonne à l'évolution de l'organisation sociale, politique et institutionnelle 
en matière de protection et de conservation de la ressource. 

Selon cette perspective, nous faisons l'hypothèse que chaque opérant s'est vu fixer des objectifs spécifiques de rejets de 
polluants, indépendamment de la maximisation de l'enlèvement des charges polluantes sur l'ensemble d'un bassin 
versant donné. Ce cadre spécifique ne permettrait alors pas aux différents opérants de créer une homogénéité tacite quant 
à la performance à obtenir sur l'ensemble du bassin. 

Biniek (1986) mentionne à ce propos que .le manque d'observations sur des variables telles que les droits de propriété, les 
changements technologiques, les microclimats, les différences culturelles, peut changer les résultats d'une analyse coûts
bénéfices. Dans le même ordre d'idée, il indique que les erreurs d'évaluation proviennent généralement d'erreurs de 
mesure reliées aux sites d'échantillonnage, aux difficultés de généraliser les mesures et d'agréger l'information (valeur 
future accordée ou extrapolation de données locales à un niveau régional ou national), d'erreurs dans la caractérisation des 
populations à risque, dans l'incapacité de séparer les effets de cofacteurs et l'incapacité d'assigner une valeur à des effets 
physiques, biologiques, esthétiques ou psychologiques. 

Également, Jngersoll et Brockhank: (1986) mentionnent que le concept d'efficacité économique fait référence à la capacité 
d'obtenir ou de capturer les plus grands bénéfices possibles aux moindres coûts. Ce concept serait sans signification à 
moins que tous les coûts et tous les bénéfices d'utiliser la ressource soient inclus dans le calcul. 
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1991). Lorsqu'interviennent d'autres objectifs comme la minimisation des risques environ

nementaux ou l'équité, une estimation monétaire des avantages environnementaux pourrait 

ne pas présenter dl intérêt direct pour la prise de décision (pearce et Markandya 1989). 

Ainsi, en l'absence de mécanismes de marché et en présence d'une multiplicité de facteurs 

intervenant dans la détermination de la valeur de l'eau (par exemple: les valeurs récréati

ves, de conservation, scientifiques, esthétiques, historiques culturelles, etc.), la 

détermination (ou l'estimation) d'une vérité sur la valeur des usages de l'eau deviendrait 

difficile à évaluer. 

Toutefois, les choix de politiques de contrôle de la pollution sont réalisés en fonction des 

valeurs accordées à la préservation des biens d'environnement. Dans ce contexte, la prise 

en compte de ce critère de choix dans la formulation d'une politique de contrôle de la pol

lution afin de pallier aux difficultés d'évaluer les bénéfices afférents à la politique, pourrait 

se traduire par l'établissement d'un processus formel de conciliation où tous les usagers de 

la ressource pourraient faire valoir la valeur qu'ils attribuent à cette ressource. Cette con

ciliation pourrait alors conduire à la détermination d'un niveau d'usage de la ressource ou 

d'un niveau de pollution acceptable pour l'ensemble des usagers et assurer une valeur pé

renne à la ressource, c'est-à-dire une valeur de conservation ce qui conduirait à l'évaluer 

selon un coût social d'opportunité (Turner 1988). D'ailleurs, compte tenu des limites in

trinsèques de substitution d'une ressource de l'environnement, la société dans son ensemble 

est amenée dorénavant à considérer un tel coût et à donner ainsi une valeur à la ressource. 

De cette façon, le choix collectif du niveau de gestion privilégié pour une ressource par un 

processus formel de conciliation, constituerait une voie de prise en compte de l'efficacité 

au contrôle de la pollution de l'eau dans une perspective économique et politique 

(Sasseville et Maranda 1992). 

Une autre façon de contourner la difficulté de déterminer une valeur aux biens d'environ

nement et conséquemment de définir un niveau de bénéfices, pourrait consister à mesurer 

le coût social des programmes de contrôle de la pollution de moindres coûts en fonction de 
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leur niveau d'efficacité technique (quantité de pollution enlevée sur un bassin par rapport à 

la quantité de pollution totale produite), c'est-à-dire les interventions « least-social cost

effective» (Sasseville et al. 1990) et de faire équivaloir ce coût social aux bénéfices es

comptés des interventions de contrôle de la pollution. 

C'est cette perspective qui est généralement retenue. Dans ce contexte, le problème de 

l'État serait de configurer un programme d'intervention générale capable d'enlever un 

maximum de pollution à un minimum de coûts, cela indépendamment du secteur adminis

tratif et de la région administrative dans lesquels sont classifiées les sources de pollution, 

qu'il s'agisse de pollution d'origine agricole, urbaine ou industrielle. 

En ce qui concerne la répartition des coûts publics (conception, application et surveillance 

des programmes de contrôle) et des coûts privés (conception et mise en application des 

. technologies de contrôle) ainsi que des coûts de transaction afférents, la théorie nous en

seigne qu'ils se rapprocheraient de l'optimum de bien-être dans la mesure où les coûts de 

production des biens et services refléteraient correctement le coût de l'ensemble des fac

teurs incluant le coût d'utilisation ou de restauration de la ressource (en l'occurrence l'eau) 

(Baumol and Oates 1988). Cette règle de répartition des coûts a été traduite sous le voca

ble du «principe pollueur-payeur» (PPP) par l'OCDE en 1972, c'est-à-dire l'internalisation 

à la fonction d'utilité du pollueur de la majorité ou de la totalité des dommages qu'il cause 

à la ressource (Barde 1992). Cette internalisation des coûts d'utilisation ou de dégradation 

de la ressource aux coûts de production peut se faire plus ou moins parfaitement de diffé

rentes façons : 

21 

• par l'interdiction de rejeter des substances polluantes dans le milieu et l'obliga
tion,pour le pollueur, d'assumer les coûts afférents à cette interdiction et, le cas 
échéant, les coûts de la restauration des dommages causés à la ressource dont il 
est responsable; 

• par le biais d'une taxe pigouvienne21
; 

La taxe (ou la subvention) pigouvienne est généralement définie conune lUle charge (ou lUle subvention) sur les effiuents 
en principe égale au donunage social marginal (Baumol and Oates 1988). 
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• par l'acquisition de droits de pollution ou autres instruments permettant l'inter
nalisation aux coûts de production des dommages sociaux à la ressource-eau 
dont le pollueur est responsable. 

Cependant, le ppp n'est pas le seul principe d'efficacité pour la répartition des coûts et ne 

peut constituer le point central d'une politique de contrôle de la pollution (voir à ce sujet, 

l'annexe 2). 

Compte tenu des difficultés de mise en application du PPP, entre autres par la présence 

d'effets macro-économique 22, les délais d'application nécessaires à l'établissement de 

moyens axés sur le marché économique pour internaliser les coûts du contrôle de la pollu

tion, ont mis en évidence que, sous certaines conditions, la subvention pouvait être 

admissible sous le PPP
23

• 

Dans ce contexte, il serait possible de déterminer des conditions dans lesquelles la réduc

tion d'une externalité par une contribution directe de ceux qui la subisse peut satisfaire aux 

conditions d'efficacité économique
24

• Dans le cas spécifique de la pollution agricole, cer

tains auteurs (Kramer et al. 1985; Shortle and Dunn 1986; Phipps and Crosson 1986; 

Dunn and Shortle 1988; Jacobsson and Dragun 1991) suggèrent que les politiques utilisant 

22 

23 

24 

On fait référence aux diverses controverses relativement aux politiques de protection de l'environnement et de leurs 
conséquences sur le niveau des prix, la croissance, l'emploi, les échanges internationaux, la productivité, les multiples 
contraintes et réglementations d'environnement, qui seraient lm frein à l'innovation technologique, les réglementations, 
plus sévères pour les nouvelles entreprises que pour les anciennes, les incertitudes et les délais des réglementations qui 
bloquent l'investissement et l'innovation (Barde 1992). 

Ces conditions seraient les suivantes: a) le secteur économique faisant l'objet de la politique de contrôle est en difficulté; 
b) l'aide accordée est liée' aux problèmes économiques spécifiques rencontrés dans la mise en oeuvre des progranunes de 
protection de l'environnement tout en étant circonscrite à lme période transitoire limitée; c) l'aide n'entraîne pas de 
distorsions dans les échanges et les investissements internationaux [OCDE 1989]. 

En fait, dans certaines situations, il serait collectivement avantageux de subventionner lm pollueur pour réduire sa 
pollution. Baumol et Oates (1988) ont montré, dans le cas de deux nations, l'une polluant l'autre et chacune ayant des 
droits souverains en matière de réglementation environnementale, que le principe du «pollueur-payelID) contribue peu en 
pratique à l'efficacité générale. Dans ce cas, il serait impossible de compter sur le pays pollueur pour qu'il engage des 
coUts afin de réduire ses pollutions sans que le pays en aval de la source de pollution qui en bénéficierait ne contribue 
d'une quelconque façon au partage des coUts. Le pays victime de la pollution et bénéficiaire de sa réduction pourrait 
retirer des avantages de bien-être en contribuant au programme de contrôle de la pollution du pays pollueur. 
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des incitatifs économiques
2S 

visant à encourager des pratiques agricoles tenant compte de 

l'environnement seraient supérieures à celles portant sur des mesures restrictives à certai

nes pratiques ou portant sur des normes. 

Par conséquent, dans le cas où la subvention engendrerait un bénéfice au moins équivalent 

à la taxation de la pollution tout en produisant un rapprochement de l'optimum de bien-être 

en compensant pour la valeur accordée au maintien de l'activité économique, il serait alors 

plus globalement efficace en termes de bien-être de maintenir artificiellement le niveau de 
26 

production ou le prix à la consommation du secteur économique . 

1.1.2 L'équité 

La définition de la notion d'équité porte inévitablement à interprétation selon la rationalité 

choisie pour la définir. Ainsi, Barde (1992) précise qu'une première définition de l'équité 

d'un point de vue juridique, viserait l'application de normes ou de prescriptions identiques 

à tous les pollueurs. Cette interprétation n'implique pas pour autant une répartition égale 

des coûts du contrôle de la pollution entre les pollueurs, certains pollueurs étant plus effi

caces que d'autres pour réduire la pollution. D mentionne également que, d'un point de 

vue économique, le recours à la taxation ou aux redevances, appliqué à un taux uniforme 

égaliserait les coûts marginaux de la dépollution mais impliquerait une inégalité du montant 

des redevances versées toujours selon l'efficacité de chaque pollueur à réduire la pollution. 

Beaucoup d'importance est accordée à cette notion d'opposition apparente entre la recher

che de l'efficacité et l'affectation équitable du coût du contrôle. Brewer et DeLeon (1983) 

mentionnent qu'il existe en analyse de politiques, une certaine confusion entre le critère 

d'équité et la norme d'égalité. Ds indiquent d'ailleurs, qu'en pratique, l'équité pourrait se 

2S 

26 

Dans ses orientations concernant l'intégration des politiques de l'agriculture et de l'envirolUlement, l'OCDE (1993) 
mentionne qu'il y aurait lieu de modifier les dispositions des programmes agricoles de base qui entraînent des distorsions 
sur le marché des facteurs de production et occasiolUlent des atteintes à l'envirolUlement, en favorisant davantage une aide 
vers les pratiques les plus susceptibles de protéger les ressources. 

En autant qu'il s'agisse d'une période transitoire entre un mode de production avec déséconomies externes et un autre plus 
efficace (voir à ce sujet Barde et Gerelli 1977). 
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traduire par le pourcentage d'individus d'un groupe qui reçoit un service dont il a besoin et 

la variance à l'intérieur de ce groupe sur la quantité de services reçus. Ces auteurs relient 

l'équité avec le critère de «capacité», ce dernier référant à la disponibilité des services en 

fonction des besoins. 

Il est par ailleurs reconnu que la notion d'équité est une notion morale à la base de l'inter

vention gouvernementale. Ce souci d'équité devient ainsi un facteur important qui pousse 

un gouvernement à intervenir pour corriger les problèmes, ce facteur s'ajoutant notamment 

à la nécessité pour le gouvernement d'intervenir pour corriger les déficiences du marché. 

L'équité est toutefois davantage utilisée comme un critère économique associé à la notion 

de distribution de biens et de services parmi les membres d'un groupe mais opposée au 

critère d'efficacité. En effet, Barde (1992) mentionne qu'il y aurait conflits entre les no

tions d'efficacité et d'équité lorsque pour des raisons sociales et politiques, l'État 

procéderait à des ajustements en faveur de secteurs particuliers ou de régions plus sensi

bles ou menacées par la mise en oeuvre de la politique de contrôle de la pollution. 

Lorsque de telles mesures perdurent dans le temps ou sont axées sur des dérogations, elles 

risqueraient de vider de leur contenu les mesures de contrôle de la pollution. À titre 

d'exemple, il serait peu efficace de dispenser les producteurs agricoles de payer une taxe 

sur les pesticides ou les engrais plutôt que de leur verser une aide générale. En fait, la no

tion d'équité a été plutôt rattachée à des domaines tel la philosophie, la sociologie, la 

psychologie et la politique (patton and Sawicki 1986). Néanmoins, Pondaven (1989) 

mentionne que: 

« .. .l'équité pourrait se définir comme une juste répartition des surplus 
garantissant à chaque membre de la négociation un bénéfice au moins égal à 
celui qui serait acquis sans négociation.» 

Cette juste répartition posséderait trois propriétés: 1) la politique serait favorable à la fois 

aux consommateurs et aux producteurs; 2) la politique impliquerait l'absence de transferts 
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27 , 

monétaires des consommateurs aux producteurs et; 3) l'Etat serait juste, c'est-à-dire 

équitable dans la détermination des prix. 

Dans cet ordre d'idée, Sasseville (1992) présente certains éléments à prendre en compte en 

rapport avec le contrôle de la pollution de l'eau d'origine agricole, pour rendre la notion 

d'équité opérationnelle. Ainsi, il souligne qu'il n'y aurait pas de formule concrète et abso

lue permettant de déterminer le niveau d'intensité de l'intervention en matière de contrôle 

de la pollution. Dans un contexte de ressources gouvernementales limitées, ce qui est in

vesti en environnement est soustrait de d'autres programmes publics. Par . conséquent, il 

serait préférable collectivement de privilégier les solutions permettant de «maximiser les 

utilités» avec les ressources disponibles, c'est-à-dire privilégier les solutions et les ressour

ces nécessaires à leur réalisation là où les bénéfices sociaux potentiels seraient les plus 

élevés. 

Cette façon d'appréhender la notion d'équité rejoint Rees (1988) qui mentionne que les as

pects d'efficacité économique de tout arrangement d'instruments devraient être ajustés en 
28 

fonction de considérations d'équité et de faisabilité politique . 

27 
n convient de prendre note alors que :« ... dans une économie fondée principalement sur l'entreprise privée, les efforts 
publics en vue de favoriser l'égalité représente une interférence délibérée dans le jeu des forces du marché et il est rare 
que cette intervention ne codte rien (Okun 1975).» 

Barde (1992) mentionne à propos de l'existence d'un conflit entre économie et équité que cette dichotomie pourrait 
cependant être partiellement réduite par l'utilisation de mesures distributives internes visant à la coniger de façon 
transitoire. Ces mesures procéderaient selon deux approches. Une première consisterait à inclure dans la politique de 
contrôle, des dérogations ou contraintes plus faibles pour les secteurs économiques ou les régions menacés par des 
mesures de contrôle, des subventions ou des dégrèvements sur un écotype ou une redevance. La deuxième approche vise 
à introduire des mesures compensatoires a posteriori. n donne pour exemple, le cadre d'une politique de protection des 
eaux soutemùnes où le versement d'une aide générale aux producteurs agricoles visant la réduction de l'utilisation des 
pesticides et l'usage abusif des engrais, serait plus efficace que de dispenser les producteurs agricoles de payer une taxe 
sur les pesticides et les engrais. Cependant, il précise que ces mesures nécessiteraient le développement d'instruments 
d'analyse appropriés qui deviendront essentiels si les niveaux de taxes et de redevances à la pollution atteignent le seuil 
incitatif prévu à la théorie économique du contrôle de la pollution. 
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1.2 Le cadre normatif du contrôle de la pollution de
Iteau en rivière"

La théorie normative du contrôle de la pollution nous enseigne que, pour être efficace,

I'appareil institutionnel et technique destiné au contrôle de la pollution devrait idâlement

obéir à trois conditions primordiales : 1) il serait necessaire qu'il soit en mesure de déter-

miner les niveaux de pollution résiduelle acceptablg ou encore lé consentement à payer

des citoyens pour obtenir une certaine amélioration de la qualité de l'eau; 2) il serait néces-

saire qu'il soit en mesure de minimiser les coûts d'enlèvement des charges polluantes et

enfin; 3) il serait nécessaire qu'il puisse réaliser les objeaifs de restauration de la qualité de

I'eau d'une manière paréto-optimale, c'est-à-dire, pourrait-on interpréter sous la perspec-

tive administrative, que l'amélioration de la qualité de I'eau apportant des bénéfices

propres à chaque individu ne se fassent pas en détériorant le bien-être de ceux qui doivent

en consentir la majeure partie des coûts.

Il existe plusieurs types d'instruments pouvant être mis à profit dans le contrôle de la pol-

lution. On note: 1) la persuasion morale; 2) les contrôles directs; 3) I'imposition ou

I'incitation contraignante à I'adoption de technologie de contrôle ou de production (BAT,

BPT)to; 4) les investissements publics pour les stations d'épuration ou les ouwages af[é-

rents; 5) les dépôts de caution ou de garanti remboursables; 6) les subventions; 7)

l'assurance responsabilité; 8) les charges, redevances et tæres; 9) les permis de pollution;

10) les interventions sur les marchés (voir une description générale à I'annexe l). Ces ins-

truments sont bien repertoriés dans la littérature scientifique, et plusieurs analyses de leur

D
Lbpproche de protectiur de la ressorrce-eau par bassin versant a eté recorulæ et reûenæ par la majorite des pays afin de
cqrber les etr€ts &re gesticr inadéquate de la ressource (Bajard 1987). Lbeninistation publiqr de la ressource, à
patir d\me unité de Éfér€nce cornmunq derlrait permethe la transiton dune gestion oenhalisée vers une gestion
déceirhalisée et lélabqatior dine politque de gestion axê davantage str I'e,wnan de la demande, une participaton
directe des usagers au processrs de gestion et une definition claire des responsabilités (Commission mondiale sur
lenviruurcment et le ëveloppernent 1988). Ceûe aryoche de potection par bassin versant a éte adoptee par la
<National GovenrorsAssociatioo> et le <WaterQtrality20OOl atxÉtats-Unis enap'pliquant le concçtsrivant:

(iFed€ral, state and local stakelrolders, public and prlaæ, join to waluate tïe quality of and threaths to
aquatic resources within a basin or otlrer hydrological defined area These Sake*rolders devise solutions that
anploy authoriûes, elçertise ad resornces arrailable across the entire waterstrcd team (Wayland 1993).

30
BAT pour Best available technology et BPT pour Best praticable technology.
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performance ont été réalisées au cours des 15 dernières années" (Cropper et Oates lgg2).

La voie réglementaire constitue, actuellement, le principal moyen d'imposer des normes ou

objectifs de qualité, d'émissiorq de procedé ou de produit, des permis et des interdits de-

vant contribuer à réduire les sources de pollution de I'eau. Les instruments réglementaires

s'inscrivent dans un cadre législatif et réglementaire qui fixe les objectifs, les principes gé-

néraux, les procédures et instruments d'application. Ce cadre prend généralement la forme

de lois spécifiques à chaque domaine d'environnement (Barde 1992). Considérés sous

I'angle de I'administration publique, les instruments pouvant être mis en oeuvre par l'État

pour tenter de contrôler la pollution sont de plusieurs natures : nous y retrouvons les pôli-

tiques générales et administratives, les programmes d'interventions techniques, les

réglementations, les directives, les programmes de communication, etc. Ces instruments

procéderont alors en fonction de la forme et du contenu des moyens retenus et en fonction

de la stratégie et du comportement (contraintes ou limites de gestion) de l'organisme ini-

tiateur (Schrecker 1984).

La tradition gouvernementale canadienne et québécoise en matière de protection de l'envi-

ronnement a, jusqu'à présent, principalement privilégié la réglementation directe

comparativement à I'utilisation simultanée d'instruments économiques32 et réglementaires.

Une aide financière est généralement rattachée aux programmes de contrôle afin d'aider le

pollueur à adhérer audit programme et se conformer à la réglementation (Schrecker 1984;

AM Freeman et Rll llaveman, ( Residual Clurges for Pollution Conhol : A Poliry Evaluation >, Science. 177 :322-
329,1972; A.V. Kneese, 'Cost of Water auafty ImprovanenÇ Transfer Functions, and Public Poliry", in Cost Benefit
Analysis and Water Pollution Policy, Ed- IfM. Peskin et E. P. Seskiru The Urban kstiû.rte, Washington, D.C., 1975;
Tietenberg, T. If (1990). <<Economic Instuments for Environmental Regulation. Ordord Rev. Econ Policy. 6(l).
IIah4 RW. (1939). A Primer on Environmental Policy Desigr. Pittsburg, E.Bailey (ed) Ilardu/ood acadernic
publishers, New York 135 p. CINeil, W. (1980). Pollution Permits and \4arkets for Water Quality. Thàe de doctorat
University of Wisconsin-lv{adison 187 p. Baunol, W.J. et W.E Oates (1988). The Theory of Envirnmental Poliry.
(SecondEdition) Cambridge :CambridgeUnivosityPress. 298p. Baumotw.J. etW.E. Oates(1979). Economics,
Environmental Policy and tlre Quality of Life. Englewood CliIfs : Prentice llall, krc. Oates, W.E. et Schwab, RM
(1988b). The theory of Regulatory FedeËlism : The case of Environmental Management. Wotking paper no 88-26,
Dçartrnent ofEconomics. U. oftvfaryland

Un groupe de travail canadien (Anonyme l9%) sur les instrrnents economiques et sur les obslacls à de saines
pratiques environnementales a récemment remis sqr raput Ses recommandations montrent clairernent une ouvef,ture
du gouvernemert canadien d'envisager I'utilisation de certairs ins{nnnents economiques pour le conbôle de la pollution.
Pour tme description détaillee des ap'plications d'insttnnents économiques, consulterRW. Ilahn (1989).
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Marceau 1986; 1989). La forme généralement utilisée par la réglementation est basée sur

le principe <<command and controb> par opposition à la forme basée sur la ta:<atiorq le per-

mis de polluer ou la redevance qui agissent selon le degré d'internalisation des coûts reliés

à I'utilisation d'une ressource de l'environnement (Trebilcock et al. 1982). Ainsi, la régle-

mentation traditionnelle contient des éléments fixant des normes, des objectifs et ou

directives de localisatiorq d'émissions, des techniques particulières ou des pratiques préci-

ses. Ces instruments n'incluent que peu ou pas de règles pertinentes à l'efficacité

économique, I'efficacité politique ou l'équité dans l'allocation des ressources et la fixation

du niveau d'usage. Ils peuvent ainsi difificilement aider à déterminer un niveau optimal de

qualité de I'environnement en fonction de la capacité de dépollution du secteur visé. L'ap-

proche réglementaire (command and controb> repondrait mal en fait aux variations de

populations, aux changements technologiques et à la variation de I'activite économique

(Alm 1992). De plus, elle s'applique difficilement à plusieurs médias (eau, air, sol) et gé-

nère habituellement des coûts de contrôle élevés (Long l99l).

Malgré son inferiorité dans la production d'un optimum de bien-être social, la réglementa-

tion n'est cependant pas dénuée d'avantages. On peut citer à cet effet : l) le caractère

familier de cette approche pour les autorités, 2) sa nature directe par comparaison aux in-

citatifs économiques; 3) elle n'apparaît pas comme la vente d'un droit de polluer

contrairement aux redevances; 4) les pollueurs peuvent la préferer aux instruments écono-

miques dans la mesure où ils pensent avoir une plus grande influence sur les

réglementations que sur les niveaux de redevances @ohm and Russel 1985).

Certains, tels les instruments économiques, seraient théoriquement plus perFormants que

les autres pour ajuster I'action de l'État en matière de contrôle. Les instruments économi-

ques pouvant être utilisés dans le cadre du contrôle de la pollution de l'eau portent

essentiellement sur la création de marchés artificiels (e.g. les droits de pollution)t' ou l'éta-

Dales (1%8) a propose un q6àne de conhôle de la pollution de I'eau base srn l'echange sur le marché, de droits de
propriété portant sur l\sage de la ressourcequ.
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blissement d'un véritable régime de droits de propriét éto . Lamise en oeuvre d'instruments

économiques permettant de favoriser une internalisation des coûts d'environnement aux

diftrents facteurs de production et de consommatiorL requière une implication gouverne-

mentale non négligeable. Cette implication génère des coûts administratifs et certains

effets qui réduiraient les gains d'efficacité de tels instruments. Il permettraient néanmoins

une entrée de fonds (taxes vertes, redevances, permis, etc.) pour la mise en oeuwe de

divers programmes de nature environnementale ou sociale (Feitelson 1992.). Toutefois,

les principaux inconvénients à I'utilisation des solutions citées, consisteraient en :

I'impopularité politique à I'utilisation de marchés artificiels (droits de pollution,
redevances, etc.) consacrant contre paiement des activités jugées délinquantes
par la collectivité;

l'incertitude bureaucratique rattachée à l'opération d'un tel instrument de con-
trôle,

l'incertitude et l'insécurité (politique, bureaucratique et populaire) que la défini-
tion de droits exclusifs de propriété sur les ressources internaliseraient
effectivement les conséquences de la pollution etlou de la congestion de I'usage
de la ressource3s;

les délais d'application et les distorsions economiques que créerait inévitable-
ment I'application de l'un ou I'autre de ces instruments de contrôle et ce, en dépit

de leur efficacité économique théorique'u.

Une description détaillée de cette application du theorème de C,oase preconisant la pesence d'rme s{nrchre de droits de
propriéte specifiques est defendue p€r Migué et lvfarceau (1993) et l{ahn (1989). Consulter egalement le point de we
soutenue par Russ (1993).

Dans le cas des droits de propriete exclusifs et en depit de l'efncacité théorique du pincipe, pour le contôleur et le
.itoyerr, ces derniers aurai€frt tendance è penser que le poEiétaire de la ressource ctrcrcherait à maximiser llrtilite de
Itsage de la ressource en fonction probablenrent du benéfice à court terme et de sa fonction dutilité genérale. Cependant,
théoriçernen! en conditiors o$imales, le propriétaire n'aurait d'auûes choix pour maximiser sa fonction d\rtilité que de
voir à rnaximiser le bien€tre genéral qut lur" doit prendre en corsideration la satisfaction des fonctions dutilites de
I'osernble des usagers d\me ressource dquree dont la fonction de conserration (Marceau 1989).

Relativement à la supérioite, du moins theorique des instnunents economiques Fr apport aux insFuments non
economiques, Opschoor et al. (19%) nrentionnent qræ (...une gnnde partie du débat initial sur les irshuments
économiques était demeurée to'p éloigné des réalités de la vie economique et de la sphàe politique; une approche plus
p'ragmatiçe s'avérait necessaire pour râm€ner à des proportions plus modestes les attentes et les genéralisatiorn trop
hâtives.>
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Dans un tel contexte, il serait nécessaire que les instruments d'intervention choisis contien-

nent certaines mesures correctives afin :

d'agir à la source du problème;

d'agir pour limiter la demande de la ressource;

de calculer le coût des nombreux efflets sur I'environnement;

de permettre la mise en oeuvre d'une gamme varié d'instruments permettant
I'internalisation des coûts d'utilisation de la ressource;

de mettre en oeuvre des mesures environnementales avec mécanismes autocor-
recteurs3T;

de préciser et simplifier les structures administratives impliquées;

de prévoir une meilleure formation et une meilleure connaissance en matière
d'environnement pour les responsables de la formulation et de la mise en oeuvre
de la politique dans les autres secteurs d'activités économiques.

Ainsi, considérant les diftrents impératifs d'efficacité et d'équité du contrôle de la pollu-

tion ainsi que le cadre normatif que nous venons de décrire, le succès d'un contrôle

efficace de la pollution sur un bassin versant" pourrait se traduire par l'établissement de

critères de performance sur les instruments d'intervention à privilégier, sur le niveau de ré-

duction optimal des apports polluants et sur les coûts sociaux à allouer au contrôle de la

pollution. Nous avons retenu cinq caractéristiques qu'il serait souhaitable d'appliquer à

une politique de contrôle de la pollution de I'eau sur un bassin versant.

Ces mecanisrnes devraienttenir compte des améliorations technologiques etdes changements dans les comportements des
utilisateurs de la ressource.

L$ilisatim de I'approche bassin vise à prendre en consideration que : l) le rnilieu est préoccupé des impacts de ses
activites sur la ressource, 2) la recherche et létablissenrent de solutions ainsi que la responmbilisation au niveau local et
régional passe par le développernent du partenariat entre les organisations publiques et privk; 3) l'état de la qualite de
I'eaq son véritable niveau de contamination passe par la connaissance de la conhibution des polhæurs à la charge totale
de pollution afin de les rendre reçonsable des dommages qu5ls creent à la ressource et finalanent 4) il est necessaire de
rcorienter les moyens dtntervention de façon à tenir compte des critères deflicacite et dequite, notamment en utilisant
davantage I'integration des politiques iniersectorielles et les mecanisrnes du marché (Wayland 1993).
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1.2.1 L'établissement du niveau de contrôle souhaitable en I'absence
d'instruments économiques

En l'absence d'une réglementation basée sur les instruments économiques, comment dé-

terminer un optimum social? Comme nous I'avons mentionné dans la première section du

chapitre, l'atteinte de I'optimum social nécessiterait de compenser la difficulté de mesurer

les bénéfices sociaux par l'établissement d'un mécanisme permettant à l'ensemble des utili-

sateurs de la ressource de faire valoir leurs préférences quant au niveau de qualité de I'eau

qu'ils désirent. Aihsi, I'absence de cette connaissance, l'État est alors confronté à implan-

ter un niveau de contrôle correspondant au niveau de restauration de la qualité de I'eau

souhaité tel qu'apprécié par le marché politique.

Le niveau de restauration de la qualité de l'eau désiré serait alors dépendant de la percep-

tion politico-administrative du besoin social de qualité de I'eau. Conséquemment le niveau

de ressources allouées serait davantage fonction de la capacité technique et financière de la

société à doter I'ensemble de la population des infrastructures d'assainissement nécessaires

à I'assainissement de I'eau. Nous pouvons alors faire l'hypothèse que le coût total Cc à

consentir à I'assainissement serait fonction de la quantité d'individus Q; à doter d'un équi-

pement d'assainissement. En effet, le niveau de la charge polluante à I'effluent serait une

fonction linéaire de la population à desservir et le coût total d'enlèvement des charges

polluantes est relié au niveau de charges à retirer, sans réference à un niveau optimal de

qualité à atteindre.

Dans ce cas :

Ct: A Qi

avec <( A >> représentant une constante équivalente à la pente de la courbe.

Ainsi, en I'absence de la connaissance du niveau de qualité de I'eau souhaité, l'État cher-

cherait à maximiser I'enlèvement de la charge en y investissant un niveau de ressources

correspondant aux exigences techniques et économiques des solutions retenues.
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Le niveau de contrôle ou le niveau de qualité de l'eau souhaité serait fixé en fonction des

objectifs du programme de contrôle et de la valanr ainsi donnée à la restauration des usa-

ges. Plus l'État attribue une grande valanr à la ressource et plus le niveau de ressources

allouées serait élevé. Si le marché politique sous-évalue ou surévalue cette valeur, le ni-

veau de contrôle pourrait alors se situer hors de I'optimum social. Le niveau de contrôle

souhaitable correspondrait alors au niveatr de restauration de la qualité de l'eau qui refléte-

rait le niveau désiré par I'ensemble des usagers de la ressource et leur propension ou

capacité à payer les niveaux de coûts correspondant. Ce niveau de contrôle pourrait être

établi sur la base d'un mécanisme de conciliation permettant à l'ensemble des usagers de

déterminer les objectifs de qualité de I'eau à atteindre, les moyens d'intervention pour

I'atteindre aux moindres coûts et les coûts qu'ils seraient prêts à y consentir.

L.2.2 L'internalisation du coût des dommages

Nous avons vu précedemment que les problèmes à la base de l'échec de l'intervention de

llitat (OCDE L992;Opschoor et al. 1994) seraient reliés à :

la défaillance de I'intervention économique (inadéquate dans sa forme et sa na-
ture) dont on réftre sous le vocable d'echec du marché économique;

la défaillance de la réglementation et du contrôle, notamment au détournement
de la réglementation de I'intérêt général vers I'intérêt particulier3' 1é"h"" du mar-
ché politique);

l'inadaptation des instruments d'analyseoo;

Pondaven (1989) cite à cet efflet la Politique agricole cornmune (PAC) de la Commwraute europeerme qui constitue rur
o<ernple aperoedé de ce detounrcrnent de la Églarantation de l'intérff géné,ral en faveur d€ l'intéN€t des producteurs
agdcoles elropéens (&hec ùr rwctÉ politiCue), c'esfddire le cmhôle des prix et des quotas, avec comme consequetrce,
des prix d€s d€nrées alimer*aires sqérieurs aru< prix ç\n nurché moins reglemente pourrait engendrer.

Iæs différent€s tecbniques danalyse, par o<ernple les analyses coûtVavantages, necessitent encore de nombreux
{usternotts theoriques afin de les rapproctrer de la pratiqræ et ne pourraient tout de même que faire rme approximation de
la realite.

29
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la défaitlance administrative (absence d'intégration des politiques et manque de

ressources pour assurer le contrôle minimal)o';

la lenteur de I'adaptation de I'action publique.

L'OCDE reconnaît que I'intégration des politiques de l'environnement et de l'économie

pourrait permettre d'inclure des mécanismes autocorrecteurs dans les politiques afin de

leur donner la souplesse requise et la capacité de réaction face à l'évolution du contexte.

Ceci réduirait I'effet des défaillances de l'intervention de l'État, notamment en améliorant

la cohérence entre les politiques sectorielles. Cela pourrait perrnettre aux politiques secto-

rielles ne tenant pas suffisamment compte des considérations environnementales ou aux

politiques environnementales qui font peu de place aux considérations économiques et so'

ciales de s'ajuster aux nouvelles réalités.

Il est reconnu que l'absence d'utilisation d'instruments de contrôle perrnettant de laisser

apparaître une vérité sur la valeur des externalités résultant, notamment des productions

agricoles, contribueraient à I'inefficacité de la politique de contrôle (Sasseville et al. 1990;

Sasseville et Nolet 1994). Il est donc important, pour compenser I'absence d'une solution

économique, d'utiliser des instruments de contrôle qui s'appuient sur la règle du pollueur-

p"y"*rrot, ceci de façon à permettre plus efficacement I'internalisation des coûts d'environ-

nement aux coûts de production. Toutefois, une application stricte du PPP ne peut

constituer en soi une politique de contrôle. En effet, ce principe nécessiterait d'être ac-

compagné de mesures afin d'éviter de réduire les transferts de richesse des mieux nantis

qui valorisent davantage la qualité de la ressource, vers les moins nantis. La réglementa-

tion environnementale ne posséderait pas les caractéristiques permettant la redistribution

des revenus, d'autres instruments de l'État seraient mieux configurés pour le faire. Le

Quant à Tumer (1992), il indique qtre les défaillances du marché et de lTntervention des pouvoirs publics dans la gestion
des zoneshumides proviennent des conflits dutilisatiorU du défaut dinformatiorU des defaillances du marché, de labsence
de politqræ intégrée de gestion des ressources et de politiques intersectffielles contradicûoires, d\me absence d'integration
administative et instihrtionnelle et de l'absence d\rne intégration de l'analyse et des données.

42
Nous avors décrit à l'armexe 2 c€rtains élernorts pertinents à la compréhension du principe polhreur-payeur et arx limites
de son application
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propos de la présente recherche vise plutôt à cerner les dimensions allocatives et d'équité

des instruments de contrôle de la pollution.

1.2.3 La maximisation coûts-efficacité ou l'égalisation des coûts
marginaux d'épuration

Le problème du contrôle efficace de la pollution sur un bassin versant se pose à l'État, et

ainsi à I'administration publique, de la manière suivante :

Comment rencontrer les normes de qualité en rivière à moindres coûts?

On suppose ici que les normes de qualité de I'eau en rivière sont équivalentes à la demande

des citoyens pour la qualité de I'eau. Pour que ces norrnes correspondent au niveau opti-

mal de contrôle de pollutiorL on doit faire I'hypothèse supplémentaire que les normes de

qualité sont établies en fonction de la demande des citoyens, mais en tenant compte des

coûts sociaux qu'elles imposent. Ainsi, suivant la règle des coûts croissants (ou des ren-

dements décroissants), nous pouvons supposer que les nonnes de qualité de l'eau sont

établies sur une base de coûts raisonnables ou en tenant compte du consentement à payer

des citoyens.

Dans ce cas, il est possible de résoudre le problème de la minimisation des coûts au regard

de I'obligation de rencontrer les normes de qualité en rivière en déterminant quelle quantité

de polluants dewait être enlevée au niveau de chaque source de pollution, en tenant

compte de la courbe des coûts d'enlèvement pour chacune de ces sources. En d'autres

termes, si Ct(e) correspond à la courbe de coût d'enlèvement pour la source de pollution

<< i >>, avec C,'(e) et C,"(e) > 0, il s'agit de déterminer le vecteur R** qui correspond à

l'ensemble des niveaux de réduction de la pollution pour chaque source qui minimise :

i=n

Zc,(",)
i= l
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Ceci constitue le problème classique du contrôle de la pollutiont'. La solution de ce pro-

blème d'optimisation avec objectif de qualité dans le cadre d'un programme de contrôle

par bassin montre que la solution effficace serait celle qui égalise les coûts marginaux

d'enlèvement pour tous les pollueurs sur un bassin.

Cette condition se traduit en pratique, de deux façons. D'abord, il serait important de

connaître la relation coûts-emcacité (de I'enlèvement) pour chaque solution de contrôle et

pour chaque type de source de pollution. Ensuite, il faudrait que les autorités de contrôle

puissent faire en sorte de produire un niveau de contrôle pour chaque source qui égalise le

coût marginal de I'enlèvement des polluants. De cette manière, il serait possible

d'atteindre les normes de qualité à moindres coûts correspondant à la demande des ci-

toyens, se rapprochant ainsi des conditions paréto-efficaces.

En pratique cependant, en l'absence d'instruments économiques de contrôle qui seraient

susceptibles de réduire la pollution en égalisant les coûts marginaux, il est difficile

d'élaborer une telle stratégie de contrôle. L'autorité de contrôle peut cependant choisir

d'enlever le mar<imum de pollution à I'intérieur de I'enveloppe budgétaire qui lui est votée

par le Parlement. Cette dernière est arbitrée sur le marché politique, et correspond au con-

sentement à payer des citoyens, ceci sous I'hypothèse que le marché politique est efficace.

Selon cette stratégie toutefois, la condition de minimiser les coûts privés d'enlèvement

pour chaque source est maintenue. Ainsi, selon cette stratégie plus réaliste en l'absence

d'instruments de contrôle efficace, il serait nécessaire que les autorités envisagent une ré-

partition des efforts de contrôlc suivant un ordre de priorité établit par les deux règles

suivantes :

. inciter au choix des moyens techniques et institutionnels qui, pour chaque
source de pollution, minimisent la courbe des coûts marginaux privés et publics
d'enlèvement des charges polluantes, ceci indépendamment du secteur adminis-
tratit,

O'Neil (1980) I{aimes et al. (1990).
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. affecter les coûts d'enlèvement des charges polluantes aux solutions permettant
de maximiser la charge enlevée.

Ces conditions impliquent que I'autorité de contrôle doit considérer en même temps tous

les types de pollution sur un bassin (industriel, urbain et agricole), comparer les coûts

d'enlèvement, et affecter les coûts d'enlèvement selon un ordre de priorités coûts-

efficacité. Dans ce cas, le niveau de restauration souhaitable n'est plus une contrainte,

mais un objectif à long terme.

1.2.4 L'optimal sectoriel dans le contrôle de la pollution

Il est possible que, pour des raisons pratiques, I'autorité de contrôle segmente ses inter-

ventions selon le secteur administratif, par exemple, en séparant I'approche pour

I'assainissement des eaux municipales de I'approche au contrôle de la pollution agricole ou

industrielie.

Il serait alors nécessaire que la solution d'égaliser les coûts marginaux d'enlèvement ou de

choisir les moyens qui minimisent la couôe des coûts marginaux d'enlèvement des charges

polluantes, soit ainsi antérieure à la segmentation et qu'elle soit reflétee par le niveau

d'efforts consentis pour chaque secteur administratif. Par la suite, pour chaque secteur

administratif, il serait nécessaire de tenter d'égaliser les coûts marginaux de la dépollution

et de maximiser la charge enlevée :

Min 2 Ci et Mox 2 Q;
Min ECi: ZfC;clQ;

Le coût tstal Ctidu programme de contrôle prenant en compte cette condition serait alors:

c,r= Iacne,ag

Il est reconnu que le coût marginal correspond au coût supplémentaire consenti pour reti-

rer une unité supplémentaire de pollution ou en d'autres mots comme la variation du coût
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total consenti à la dépollution par rapport à la variation de la quantité de polluants retirés,

c'est-à-dire ilc/dQt Par ailleurs, nous avons mentionné précédemment que :

Ca= A Qi

Si pour simplifier le traitement, nous faisons aussi I'hypothèse que le coût marginal de

I'enlèvement des charges polluantes augmenterait de façon linéaire dans la première partie

de la courbe, avant que se fasse sentir I'effet de la croissance géométrique des coûts

d'enlèvement, en fonction du niveau de contrôle, alors :

dC/dQt= a'Qi+ b
d'où

Cd: Crrix Qi

C,aétant le coût marginal de dépollution, nous obtiendrions ainsi :

C,a: Cry'Q.i

Cette condition est wai lorsque le coût moyen est minimal. Elle est aussi vrai si

l'incrément de C/Qr, soit J C,/8 est représentée par rapport à I'incrément des quantités

de charges polluantes retirées sur le bassin. La condition à obtenir pour I'ensemble du bas-

sin nécessite alors d'égaliser les coûts marginaux. Ainsi,

Cnr: C^z: CaË... : Co,iou Crr/Qt: Cr/Qz= Cry'Qs3... : C/Qt

L.2.5 L'amélioration tangible de la qualité de I'eau

L'objectif ultime de tout programme de contrôle vise à l'amélioration de la qualité de

I'eau. Il s'agit en fait d'une condition d'efficacité incontournable : produire une améliora-

tion tangible de la qualité de l'eau, amélioration traduisant la demande de la population

pour une eau de meilleure qualité, et par rapport à laquelle les citoyens ont consentis des

investissements considérables.

Nous avons posé que les coûts consentis pour retirer les premières unités de pollution pour

améliorer la qualité de la ressource croissaient de façon plutôt linéaire. Selon cette hypo-
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thèse, il serait peu coûtanx e! d'une certaine façott, facile d'enlever un faible pourcentage des

charges de pollution car les opérations techniques et institutionnellæ necessaires sont génerale-

melrt peu sophistiquees. N{ais plus les pourcentages de charges à enlever seront importantg

plus leffort en ressources augmentera rapidement car I'enlèvement des dernieres unites de

pollution requière des equipements plus complexes. Dans les cas de la pollution diffrse

d'origine agricolq les changements de pratiques nécessaires pour pousser le niveau du contrôle

et réduire au minimum les charges polluantes pourraient nécessiter de supporter les producteurs

dont la majorité serait financièrement incapable de faire face à leurs obligations.

Dans la pratique, il est possible que la relation entre l'effort consenti au contrôle de la pollution

ne se traduise pas par une amélioration de la qualité de l'eau, notamment lorsque les sources de

pollution sont prises individuellement sans tenir compte de la dynamique particulière du bassin

versant concemé. Dans ce cas, quelques soient les quantités de charges polluantes retirées

avant leur évacuation dans la rivière, si les dépenses encourues ne permettent pas une améliora-

tion equivalente de la qualité générale de I'eauot d'une rivière, nous devons convenir que la

façon de faire est défaillante et ce, même si une arnélioration locale de la qualité de l'eau ait pu

se faire sentir. Ainsi, cela nous indiquerait que le choix des moyens d'intervention et/ou les ni-

veaux de contrôle utilisés sont inadequats pour permettre la recupération des usages de la

ressource dans la limite des coûts et des bénéfices escomptés de la politique. La difficulté du

problème de contrôle, ou encore l'inadaptation de l'appareil de contrôle aux exigences de

la réalité, pourraient expliquer I'absence de I'amélioration de la qualité générale de I'eau.

Par exemple, le contrôle des sources de pollution diffirse est un problème complexe à ré-

soudre comparativement à l'assainissement des eaux usées d'origine municipale. Alors

que, d'un autre côté, orienter les efforts de contrôle sur des sources de pollution relative-

ment peu importantes et délaisser des sources très polluantes peut indiquer une incapacité

de I'appareil de contrôle de se conformer aux exigences d'efficacité.

Par exemple, tel que mesrree par des paramètes comme les charges en azote et phosphore.
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La théorie économique du contrôle de la pollution nous indique qu'un tel critère de mesure

ne serait pas nécessaire, car pour une source de pollution donnée, il serait implicitement

inclus dans l'égalisation des coûts marginaux. Toutefois, sur la base du bassin versant et

en présence de plusieurs sources de pollutiorL ce critère devient une réference nécessaire

pour apprécier I'efficacité des diftrentes interventions sectorielles.

La réalisation de ces cinq caractéristiques d'efficacité par la politique de contrôle de la

pollution de l'eau sur un bassin versant dewait alors permettre d'atteindre une réduction

des charges polluantes aux moindres coûts. Nous velrons dans les prochains chapitres,

dans quelles mesures en pratique, ces caractéristiques seraient atteintes ou non par la poli-

tique de contrôle.



CHAPITRE 2
UASSAINISSEMENT DES EAUX ST]R LA RWIERE
CHAT]DIERE

Comment I'Etat s'y prend-il pour réduire la pollution des eaux?

Le bassin versant de la rivière Chaudière a été retenu comme étude de cas. L'horizon

temporelle de l'étude s'échelonne de l98l à lgg2. Le choix de ce bassin est basé sur la

présence d'une longue serie de données sur la qualité de I'eau, de données sur le Pro-

gramme d'assainissement des eaux du Québec (PAEQ) et du Programme d'aide à

I'amélioration de la gestion des fumiers (PAAGF), du découpage administratif qui situe ce

bassin versant presque complètement dans une seule région administrative, de la présence

d'usages variés repartis sur l'ensemble du territoire et de la perspective de la gestion de

l'eau par bassin versant retenue par le Ministère de l'environnement du Québec en awil

1992 (AQTE 1993). Dans I'ensemble, bien qu'il ne soit pas possible de parler de bassin

représentatif au Québec, eu égard à la variété des caractéristiques hydro-géo-

morphologiques et socio-économiques des bassins des grandes rivières du Québec, nous

pouvons certainement mettre en évidence des faits précis concernant la structure du pro-

cessus décisionnel au sein du PAEQ et les résultats de I'opérationalisation du PAEQ, ainsi

que les facteurs institutionnels et politiques pouvant expliquer I'efficacité du programme.

Sur cette base, il serait possible d'inférer sur des situations semblables pour des bassins de

même type.

Nous présenterons initialement dans ce chapitre, I'assise institutionnelle et légale de I'inter-

vention publique québécoise au contrôle de la pollution de l'eau. Cette assise correspond

aux instruments d'intervention retenus par le Gouvernement du Québec et aux modalités

de leur application. Ainsi, les profils réglementaire et administratif de I'intervention publi-

que permettront de situer la nafure, la forme et le contenu de cette intervention. Nous y

verrons que la tradition gouvernementale, du moins jusqu'à présent, a davantage privilégié
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I'utilisation d'instruments réglementaires comme principal moyen d'imposer des normes ou

des objectifs de qualité, devant contribuer à réduire les sources de pollution. Par la suite,

une description sommaire du PAEQ et du PAAGF, programmes développés en vue de

soutenir lapplication réglementaire et les constats des principales évaluations de program-

mes réalisées sur le PAEQ et le PAAGF notamment au regard de la pertinence, de

Iefficaciæ et de l'efficience de ce type d'intervention, compléteront le cadre de la présenta-

tion de la stratégie gouvernementale au contrôle de la pollution de l'eau.

Enfiq les profils socio-économique et biogéographique du bassin versant de la rivière

Chaudière compléteront le contexte général de I'intervention publique sur ce bassin. La

présentation de ce contexte servira ainsi à appréhender le comportement de l'État vis-à-vis

le contrôle de la pollution de I'eau.

2.1 Le cadre de I'intervention publique

Le cadre de l'intervention publique au contrôle de la pollution de l'eau se caractérise par

l'établissement de responsabilités spécifiques au ministère responsable de l'environnement

définies par une structure légale et réglementaire. L'exercice de ses responsabilités néces-

site une structure administrative qui voit au développement de I'instrumentation de

contrôle en I'occurrence les outils réglementaires, les politiques et les programlnes, les di-

rectives et les modes de contrôle en fonction des règles en vigueur dans l'administration

publique.

2.L.1 Le cadre légal et réglementaire

Le ministère de lEnvironnement du Québecot a étécréé en lglgou. L'article 2 de la LQE

lui confere la responsabilité d'élaborer et de proposer au Gouvernement du Québec, une

45
Depuis janvier 1994, le minisGre de lEnvironnement du QÉbec O/m{VIa) est fusionné avec le ministere des t oisin,
de la Chasse et de la P&he (M,CP) pour former le ministàe de lEnvironnernent et de la Fatme (MEF). Pour les fins du
present travail, étant donné que la période couverte par létude sechelonne de 1981 à 1992, nous utiliserons l'appellation le
ministàe de lEnvirorurement du Quebec (MENWQ).
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politique de protection de l'environnement, de promouvoir son assainissement et dê con-

seiller le gouvernement, ses ministres et ses organismes en vtre de prévenir la détérioration

de I'environnement et de protéger les espèces vivantes et les biens. Également, en vertu de

l'article 11 de cette loi, le ministre de I'environnement assure la gestion du domaine hydri-

que publique et de I'eau en tant que richesse naturelle et il a la charge des réserves

ecologiques. Des articles de la loi (notamment les articles 3l et 46) permettent I'adoption

de règlements pour fixer les nonnes et les objectifs qui encadreront son action.

Outre la LQE (Q2.) et son règlement d'administration (r.1), le MENVIQ a la responsabilité

de L}lois et de 84 règlements (MENVIQ 1993). Certains règlementso' touchent plus par-

ticulièrement la gestion de l'eau. Il s'agit notamment du Règlement sur la pollution des

eaux par les établissements de production animale (Q-2, r.18), le Règlement sur le traite-

ment des eaux usées des résidences isolées (Q-2, r.8), le Règlement sur l'eau potable (Q-2,

r.4-l), le Règlement sur les eaux souterraines (Q-2, r.5-1) et le cadre de gestion relatif à la

réalisation des projets municipaux du Progtamme d'assainissement des eaux du Québec

(Q-2, r. 1.2.1). En ce qui concerne ce cadre de gestiorç il précise les modalités et les

nonnes d'élaboration, d'approbatiorq de realisation et de financement des projets munici-

paux d'assainissement des eaux dans le cadre du PAEQot.

L'annexe 3 présente à titre d'exemple, certains éléments de l'article 3l de la LQE. Cet ar-

ticle constitue un exemple du cadre contraignant de l'intervention du gouvernement au

contrôle de la pollution et des exigences administratives subséquentes imposées au

MENVIQ. Ces exigences se traduiront notamment par une allocation importante des res-

Sa loi constihttive lui donne pour mission :o...d'assu'er la sauvqarde du milizu nafurel et hunain de telle soræ qræ les
citoyens et citoyerures du QÉbec puissent benéficier d'eaq d'air et d'espaces salubres en quantité sufiisante poru la
satisfactionde ler:rs besoins essentiels sur le plan de la santé, de I'e$hetiqæ et du bienéte an gâreral." (Lois refondues
du QÉbec : chapiûe Q-2).

foalernent, lalni sur les pesticifu et ses règlements, la l,oi sr le regime fu eaux, la St'ategie de protection des cours
deau en milian agricole et la Politique de p'rotection des rives, du littoral et des plaines inondables complètent les
prircipaux instrunents de l'arsenal legislatif pour la protection de la ressowcesu

n pûeente notamment les dispositions normatives des conventions dassainissement çi prendront place ente le
ministerq la Société quebecoise dassainissernent des eaux (SQAE) et les municipalites, les modalites relatives à la

et au suivi budgétaire, à la maîfise doeuwe et les modalitê de realisation, etc.

39
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sources dévolues au ministère de l'Environnement vers la mise en place des contrôleso'né-

cessaires pour appliquer la réglementationto.

2.L.2 Le cadre administrâtif

De façon générale, le ministère de lEnvironnement est divisé en unités sectorielles regrou-

pées au siège social et en unités régionales réparties dans douze régions administratiuestt.

Chacune de ces unités a un mandat précis s'appliquant à travers un ensemble d'activités

élaborées ainsi que des ressources réparties en fonction de la réalisation de ces activitéstt.

Les unités centrales ont davantage une fonction de conception, d'élaboration et d'évalua-

tion des politiques et des programmes alors que les directions régionales s'occupent de la

fonction de mise en oeuwe et de contrôle proprement dite ainsi que de la définition des be-

soins propres aux régions et des moyens d'y répondre (MENVIQ 1993).

Par exemplg le Reglement sn la polh.rtiur des eauc pu les établissernents de production animale (Q2' r.l8) utilise les
prescriptiors contenues dans la loi pour &ablir son propre cadre. À tite dexernplg

-Certificatd'autmisationrequis:Nulnepeuteriger ou enûqrendre l'elçloitation d\ur nouvel établissernent de production

animalg proced€r àrm agrmdissenren! à rm rerrplacerrent du type délevage ou à une augmentation du nonrbre dbnit€s
animales ou 6ablir ou modiûer un lieu denheposagg de furnier à moins davoir obtenu du sous.minishe un certificat
dautorisation à cetre firL

Conformité : Avant d'accorder rm certificat dautorisation, le sous-ministre doit dassurer que le gojet esl conforme en tout
point à la I,oi et au present reglernent..

Dans ce contexte légal, le minisÊrre de lEnvironnernent du QtÉbec s'est donné ure mission, formulee dans ses
orientations shategiques. Cetûe mission lui permet de cerner derx gmnds objectifs qui modulent son action et daprie sur

la LQE ccnnme moyen pour les Éaliser : <ldaintenir la diversite, la prodrrctivité et la perennite des écorystèmes.
Diminuer I'eqosition des persorures et des especes au substatces toxiques >.

Iæ nombre de regiors admini$ratives est celui an vigueur en 1992.

Par ailleurs, le MENWQ, suite à son exercice de planiûcation grat€qræ de 1986 (NÆI{VIa 1987), a traduit son action
à l'aide de champs daction Ceûe façorr de faire lui permettait notamment, de miew zuiwe les resultats de son
intervention Ces champs d'action comprunient chacruU rme ou plusieurs activités permettant de cerner la nahlre de
llnterventon de conhôle du ministère au chapite de la proûection de la ressourcesu (voir la li$e des champs daction
dévolus arn< directions regiorules relativement à la ressorucesu à I'appendice l). Ainsi, le dramp d'action est devenu le
cadre de Éfërence de I'actionministérielle et des indicateurs ont été developpes afin de mesurer les resultats de la gætion
envbonnernentale du MENVIQ.
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En ce qui concerne plus particulièrement la fonction de contrôle de la pollution de I'eau sur

la base du bassin versant, la direction régionalett est le premier acteur de l'intervention

gouvernementale. L'annexe 4 présente le mandat type d'une direction générale.

Au niveau des direstions régionales du ministère, l'ensemble des procédures administrati-

ves est consigné dans des recueils et manuels de documents officiels qui encadrent

I'ensemble de l'action légale et réglementaire d'une direction regionale sur son territoire

administratif Ces directives précisent les modalités de traitement des diftrents dossiers et

documents à produire ou à recueillir auprès des secteurs visés par la réglementationt afin

de mesurer les résultats obtenus en matière de contrôle de la pollution. Ces résultats sont

davantage traduits en termes d'actes administratifs réalisés en vertu de la LQE plutôt qu'en

résultats concrets d'amélioration de la qualité de I'environnement. Ce dernier point fait

plutôt I'objet d'un rapport sur l'état de l'environnement publié périodiquement et qui pré-

sente les données les plus récentes sur la qualité de l'environnementtt.

Enfin, en ce qui touche plus particulièrement à I'assainissement des eaux (volet urbain),

quoique les directions régionales voient au suivi du fonctionn"t"nCu des stations d'épura-

tion construites dans le cadre du Programme d'assainissement des eaux du Québec et à

l'émission des certificats d'autorisation pour la construction ou la modification de systèmes

La division administrative de la province n'esl pas effechree sur la base du bassin versant, mais en fuion d'autres
considâatiors geopotitiques. Ainsi, srn rm m&ne bûssin v€rsanE il peut y avoir plus drure direction regimale qui peut
inûervenir et rme nràne direction regionle peut recouper plusieurs bassins versants.

Les divers reglernents imposent à certains sectarm economiques des obligations de proùire à I'atlentiqr du ministàe des
rapports, bilans, données ou regishes devant permette de déterminer la conformité du secteur ou de I'industrie avec la
reglementation.

Les objectifs de ce rapport sont : nde renseigner le publie et les specialistes srr l'éÎat de sanûe de noûe environnernent et
les changements qualitatifs qui y sont survenus au cours des années; de letr permette de mesurer le progrà qne nous
avors fait par rapport arn< objectifs de développement de la sociéte qÉbecoise; dbrienter la prise de decision vers la
resolution des problèmes les plus rugents'.

Ce suivi s'effechre jusqu'au moment où I'usine d'assainissernent est conforme et remise alors à la municipalite.

4 l
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de traitement des eaux usées, l'établissement du cadre de gestiontt du programme relève

des unités centrales dont le mandat porte sur la protection de la ressource-eau.

Pour le volet agricole, la répartition des responsabilités est davantage décentralisée. La di-

rection régionale se voit confier une enveloppe pour la distribution des subventions et elle

planifie, progranrme et coordonne les interventions correctives en plus d'analyser et

d'émettre les certificats d'autorisation pour les demandes de construction ou d'agrandisse-

ment d'établissements de production animale. Le central coordonne I'ensemble de

l'intervention gouvernementale dans les diftrentes régions.

En résumé, I'organisation administrative du MENVIQ est centrée sur la capacité de I'appa-

reil à mettre en oeuwe les contrôles nécessaires pour I'application réglementaire en

fonction du niveau des ressources allouées par le gouvernement.

2.2 Le programme dtassainissement des eaux du Québec

2.2.L Le volet municipal"

Le Programme d'assainissement des eaux du Québect' eggQ) a été lancé en 1978 par le

Gouvernement du Québec. Il vise à subventionner (usqu'à 85 %) (MENVIQ 1993) les

municipalités pour la mise en place d'équipements de traitement des eaux usées*.

Au 18 janvier 1989, rm 6'cadre de gestion du PAEQ était adopté par Décret gouvernemental (37-89). Des Ègles

adminisbatives soutiennent egalement lTnterventiorq notamment celle du coûUcapita/point environnemental (CCPE) qui

determine larealistiondes interventions dans les municipalitê depefite taille (<4000 habitants).

Depuis janvier l9%, l'administration de ce programme relève du rninistere des Affaires Mrmicipales, sous le titre de

Progruffne d'assainissement des eau mnicipales (PADEM).

Pour rure description détaillee du fonctionnement du programme, consulter le rapport d'évaluation râliÉ pa' le

MENVIQ (1993). Globalemen! le fonctionnernent secaractérise par la fixation des qdgences de rejets (en charges Kgld,
notamment) specifiques à chaque mrmicipalité en fonction des usages à recupérer et par le choix de la technologie
d'assainissement en fonction des eaux usées à traiter et des ercigences du milieu recæpteur.

kritialemen! les objectifs genéraux du programme visaient :'...d\me par! améliorer et conserver la qualité des eaux pour

satisfaire les besoins de la population e! d'auhe pr! obtenir et maintenir des milieux aquatiques quilibrés permettant
aux ressources biologiques d'évoluer normalemenln (Service de protection de I'environnement du Québec 1979).
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Toutefois, le programme s'est vu precisé ad fil des annees d'autres objectifs et des modifi-

cations à son cadre de gestiontt. Ainsi, le MENVIQ dans le rapport d'évaluation du PAEQ

(l æNVIQ 1993) lui reconnaît trois types d'objectifs. Premièrement, les objectifs environ-

nementarx sont traduits en objectifs particuliers au niveau de chaque portion de cours

d'eau touchée par l'assainissement d'une municipalité donnee. Ces objectifs particuliers vi-

sent la récupération des usages considérés sur le cours d'eau, soit : les prises d'eau potable,

les plages organisées, les habitats fauniques (frayères, zones coquillières et vie aquatique

en générale), la baignade non organisée, les prises d'eau individuelles, les activités de con-

tacts secondaires (navigation de plaisance, canotagg pêche), la salubrité et I'esthétique. Le

bénéfice environnemental est évalué en fonction des usages à récupérer, une plus grande

valeur étant accordée aux prises d'eau potable et aux habitats fauniques particuliers

(frayères, etc.).

Initialement, le PAEQ s'est donné des principes d'intervention en fonction de ses objectifs

afin d'obtenir les plus grands bénéfices environnementaux de l'assainissement. Les princi-

pes d'intervention reconnus du PAEQ devaient s'appliquer selon trois phases privilégiant

d'abord I'assainissement des grands ensembles urbains, la réalisation des interventions de

I'amont vers l'aval des cours d'eau et la réalisation simultanée des interventions industriel-

les, municipales et agricoles. Ces principes se sont estompés, notamment parce que

I'adhésion des municipalités au programme ne respectait pas nécessairement la relation

amont-aval et compte tenu également de la consécration en 1983 du PAEQ comme outil

de relance économique (MENVIQ 1993; Marceau 1986). Les objectifs économiques ont

constitué le deuxième type d'objectifs que l'État a donné au PAEQ. Ainsi, considérant

I'ampleur des investissements publics dans le PAEQ, ce dernier a connu des périodes inten-

ses d'investissements (720 millions en 1985-86) suivi d'un certain ralentissement par la

suite (480 millions en 1989-90, jusqu'à 303 millions en l99l-92). Par ailleurs, I'utilisation

du PAEQ comme outils de relance économique aurait dilué la notion de récupération des

43

Pour une description et une analyse détaillee du cadre de geslion du PAEQ, il est possible de consulter Crowley ( I 99 I ).
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usages étant donné que le principe de l'assainissement amont-aval n'était que très peu res-

pecté (À/GN\rIQ 1993).

Un troisième type d'objectifs d'ordre administratif a été conferé au PAEQ. Il vise la parti-

cipation des municipalités à la réalisation du PAEQ et est concrétisé par la signature d'une

convention entre les autorités municipales et le gouvernement.

Enfin, il est approprié de mentionner que le choix de la technologie d'assainissement suit

une procédure précise qui débute par la définition des objectifs environnementaux de rejets

en fonction du milieu récepteur, puis par la traduction technique de ces objectifs et par la

détermination d'exigences de rejets en fonction de la technologie retenue.

Jusqu'en L992,4-439 milliards $ ont été consentis au chapitre de I'assainissement des eaux

au Québecu' pou, I'assainissement municipal. Ces investissements auraient permis la ré-

duction moyenne des rejets au cours d'eau de 73 Yo du phosphore, de 90 oÂ dela demande

biologique en oxrygène @BOs ) et de 89 % des matières en suspension (MES) (NGNVIQ

1ee3).

Quatre évaluations importantes ont été réalisées sur le PAEQ. La première a été réalisée

par Marceau (1986), la seconde est constituée par le rapport Dagenais (1986), la troisième

par un comité conjoint de la Société québécoise d'assainissement des eaux et du ministère

de I'Environnement (1992) et enfin la quatrième par le ME}WIQ (1993).

Nous avons considéré l'évaluation réalisée par Marceau (1936) comme notre premier cas.

L'auteur se posait alors quatre questions :

Pourquoi les municipalités se sont-elles traditionnellement désintéressées de I'as-
sainissement des eaux usées domestiques?

Les municipalités participeront-elles au nouveau programme québécois?

Ces coûts ne tierment ps curpte Aes depenses nec€ssaircs à la mise en oeuvre du PAEQ qui ont éte d'environ
6 millions $ en 1993, du cofû des ressources affectées en region et du budget de fonctionnement de la SQAF qui était de
10.3 millions $ en 1992-1993 (MENVIQ 1993).
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Que sera, en définitive, l'effet du programme sur la qualité de I'eau?

Et, enfin y aurait-il une meilleure façon de procéder?

À ces questions, it apporte les éléments de réponse suivants :

Le désintérêt des municipalités. La distribution des types de bénéfices de consommation

diftre énormément d'un service à lautre. Dans le cas de I'assainissement des eaux, le bé-

néfice obtenu serait pour l'électeur situé en aval de la municipalité qui procède à

l'assainissement, électeur qui n'a aucun droit de vote dans cette municipalité et où l'élu de

cette dernière ne pourrait être récompensé par sa décision de procéder à de telles dépen-

ses. Ce dernier pourrait même être puni par ses propres électeurs pour avoir dugmenté la

charge fiscale sans des bénéfices tangibles pour les contribuables de la municipalité. L'élu

municipal qui se risquerait à dépenser pour dépolluer les électeurs des autres municipalités

se met ainsi dans une situation politiquement suicidaire. Il chercherait préferentiellement à

fournir des bénéfices de consommation à ses électeurs.

La participation des municipalités. La distribution des bénéfices et des coûts des projets

d'assainissement est un enjeu géographique qui se situe davantage à l'échelle du bassin ver-

sant soit à un niveau national et régional plutôt que local. Ainsi, le gouvernement

provincial se sent plus légitimé d'intervenir et d'investir de forts fonds publics. L'engoue-

ment des municipalités pour le programme serait explicable par la consommation locale

des bénéfices économiques et politiques du programme et aurait peu à voir avec une plus

grande sensibilisation des municipalités aux problèmes environnementaux.

L'effet du programme sur l'environnement. Les subventions visent la construction d'infra-

structures d'assainissement, premier pas essentiel à la dépollution. Toutefois, il n'y aurait

aucun incitatif à l'utilisation performante subséquente de ces équipements et conséquem-

ment à l'optimisation des bénéfices environnementaux.

Les autres modes d'intervention. Seule la taxe à la pollution ou la subvention à la dépollu-

tion inciteraient directement à l'amélioration de la qualité de l'eau (modifié par Migué et

a

a
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Marceau 1993). La subvention à la construction inciterait plutôt au surdimensionnement

des usines.

La deuxième évaluation est celle du rapport Dagenais (1986), du nom du président du

groupe de travail sur le PAEQ. Le rapport mentionnait à cette époque que le PAEQ de-

vait être complété avec le plus grand souci d'accroître I'efficience environnementale et

économique en se basant sur I'expertise développée à ce jour. Il mentionnait la nécessité

d'assurer I'atteinte des objectifs d'assainissement mentionnés et ce, aux meilleurs coûts pos-

sibles et dans les meilleurs délais.

La Commission Dagenais reconnaissait également que toutes les possibilités pour en arri-

ver à un assainissement acceptable avec une industrie, une municipalité ou un producteur

agricole ayant été franchement tentées sans le résultat escompté, le gouvernement se devait

d'agir par des moyens légaux. Déjà en 1986, on mentionnait que la consultation entre les

ministères touchés par l'assainissement des eaux devait être améliorée. Le rapport mettait

en évidence également I'importance de l'information auprès du public afin de le sensibiliser

à I'importance de I'eau.

Un autre élément ressort du rapport au chapitre de l'exploitation et du contrôle de la qua-

lité. Cette question inquiétait les intervenants municipaux, notamment le manque de

ressources humaines et matérielles nécessaires à I'exécution du suivi des usines d'opération

et le besoin de formation des opérateurs. Le rapport Dagenais traitait également du volet

industriel et agricole de I'assainissement des eaux. Globalement au chapitre de I'assainisse-

ment industriel, la seule aide gouvernementale qui est. proposée, va dans le sens de consti-

tuer un abattement fiscal (prêt à peu ou sans intérêt, participation à l'amélioration de la

productivité plus ou moins 20 yo, participation à la recherche de nouveaux procédés de

production ou de dépollution) et à préparer une programmation qui serait à venir.

Le rapport suggérait de plus, dans le cadre du plan de refance économique, que le gouver-

nement augmente sa participation financière au programme et offre une prime

d'accélération aux municipalités qui auraient réalisé les travaux avant le 3l mars 1986 et
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ce, compte tenu des réticences initiales des municipalités à adhérer au prograrnme. Le

groupe réitérait tout de même dans une recommandation que, dans l'étalement des dépen-

ses, les trois principes qui guident la réalisation du programme soient respectés. Ces

principes sont : I'intervention par bassirL la priorité d'intervention de l'amont vers l'aval et

la priorité accordée aux plus gros pollueurs.

La troisième évaluation est celle du comité conjoint SQAE-MEI.IVIQ Ogg2). Le mandat

de ce comité visait à examiner le fonctionnement du PAEQ, à faire le bilan de sa perfor-

mance et à isoler les causes de mauvais fonctionnement. Il ressort principalement de ce

rapport que le PAEQ nécessitait une réorientation en fonction de ces objectifs environne-

mentaux, notarnrnent par rapport aux priorités d'intervention en fonction des principes

initiaux d'intervention amont-aval ainsi qu'un meilleur contrôle des coûts comme le men-

tionnait le rapport Dagenais. Sur ce demier point d'ailleurs, le rapport mentionne qu'un

meilleur contrôle technique des projets permettrait de réduire les coûts des projets. À ce

propos, il mentionne que le contrôle technique des projets devait toujours viser le choix de

la solution la plus économique. Le rapport recommandait d'ailleurs d'effectuer une analyse

économique comparative des coûts totaux (incluant les coûts d'exploitation) afin de retenir

la solution technique la plus économique.

De plus, afin de permettre une réduction maximale de la charge polluante au cours d'eau,

le comité recommandait une opération optimale et un entretien adéquat des stations en

suggérant au gouvernement de privilégier des moyens coercitifs comme la réglementation

accompagnée de moyens incitatifs, sans cependant préciser la nature de ces moyens.

Enfiq la quatrième évaluation réalisée par le MENVIQ (1993) a porté sur l'évaluation de

la pertinence, de I'efficacité et de I'efficience du PAEQ. Au chapitre de la pertinenceG, le

rapport mentionne que la pertinence vise à déterminer si les objectifs initiaux sont toujours

valables compte tenu de l'avancement des travaux, de l'évolution de l'état du milieu et de la

I-a pertinence est l'analyse de la raison dête du programme, de la vérihcation si le prograrnrne répond toujours à rm
besoin.
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taille des municipalités. Ainsi, d'un point de vue strictement environnemental et sans

égards aux coûts consentis, le rapport conclut sur ce point, que :

"...1a qualité des eaux de surface s'est améliorée là où le PAEQ est
intervenu et que le rejet d'eaux usées municipales constituent le problème
majeur...qu'une foule d'usages recreatifs sont récupérés ou consolidés..." et
que "...les problèmes résiduels sont associés aux activités agricoles et à un
degré moindre aux industries hors réseaux, aux résidences isolées et aux
débordements des réseaux d'égouts".

Toutefois, l'évaluation de la pertinence sous I'angle d'une analyse coûts/bénéfices démon-

trent que si la mesure des bénéfices pour la récupération d'usages récreatifs justifierait le

PAEQ, ceux reliés à la salubrité, à l'esthétique et à I'amélioration de la vie aquatique se-

raient difficilement quantifiables. Le rapport mentionne de plus que la poursuite du PAEQ

ne se trouve justifiée pour les petites municipalités que dans la mesure où des usages di-

rects identifiés sont récupérés, la récupération indirecte étant trop coûteuse compte tenu

du coût croissant per capita de l'assainissement pour ces petites municipalités.

En ce qui concerne l'efficacit é*,le rapport mentionne que son analyse vise la comparaison

des résultats obtenus avec les objectifs visés d'implantation d'infrastructures d'assainisse-

ment et de rendement épuratoire. Premièrement, il conclut sur la question de la mise en

place d'infrastructures d'assainissement que le programme a été efEcace. Il rapporte qu'en

1978 seulement2Yo de la population desservie par un réseau d'égout voyait ses eaux usées

traitées contre 65 % en 1993 et plus de 80 % estimé pour 1994. Deuxièmement, sur la

capacité épuratoire, le rapport conclut que le programme est efficace même si plusieurs

équipements sont toujours en rodage pendant une période plus ou moins longue. Cepen-

dant, le rapport met en doute I'efificacité à long terme du programme notamment, au

chapitre de l'entretien des stations et de la gestion des boues générées par les diftrents

procédés d'assainissement. Le rapport suggère comme correctif à cette situation, I'instau-

ration d'un système de redevances et I'application d'un règlement sur I'opération des

ouvrages d'assainissement. En résumé, le rapport conclut quant à I'efficacité du PAEQ,

L'efficacite vérifie la capacik du programme à atteindre ses objectifs.



L'assainissernent des aux de la rivière Chaudière 49

que ce dernier e$ efEcace à court terme mais serait inefficace à long tetme sur les objectifs

de récupération des usages car il n'y a aucun incitatif au maintien de la pérennité des ou-

vrages.

Enfiq en ce qui concerne l'efficienceut, il ressort principalement du rapport que le PAEQ

est un programme peu efficient. Cette situation est créée par la nature de l'intervention qui

privilégie la subvention pour obtenir l'adhésion des municipalités et qui ne favoriserait pas

la minimisation des coûts. À ce chapitre, le rapport mentionne qu'un meilleur contrôle des

coûts permettrait d'améliorer l'efficience en redéfinissant notamment les modalités d'admi-

nistration du programme et en revoyant le rôle et la participation des diftrents partenaires.

Les diftrentes évaluations nous indiquent que l'allocation de fonds publics à

l'assainissement des eaux usées municipales nécessiterait des mesures d'accompagnement.

Ces mesures viseraient à rentabiliser les équipements en ce qui concerne I'atteinte des ob-

jectifs environnementaux et économiques. Toutefois, ces évaluations divergent quant aux

moyens à rnettre en oeuwe pour l'atteinte des objectifs d'assainissement. À I'exception de

l'évaluation de Marceau (1986), la réglementation constitue le moyen le plus souvent re-

commandé pour inciter les municipalités à se conformer à des normes de ryjets et au

fonctionnement adéquat des infrastructures d' assainissement.

2.2.2 Le volet âgricole

Le Programme d'aide à I'amélioration de la gestion des fumiers @AAGF)* constituait le

volet agricole du PAEQ. Il a été lancé en 1988 afin d'aider les producteurs agricoles à se

conformer au Règlement sur la pollution des eaux par les élevages de production animale

65
L'efficience a pour objet d'évaluer la relation enhe les resultats atteints et le niveau des ressoruces corsacrées au
progrdnme.

6
L'administation de ce programme a éte transfëiee au ministere de l'Agriculhrc, des Pêcheries et de I'Alimentation du
Québec en 1993.
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(Q-2, r.18). Les objectifs généraux du programme sont ceux apparaissant au document

public d'information lors de son lancement en l988ut :

Le Programme a été divisé en quatre volets, chacun pourvu d'une enveloppe et d'objectifs

spécifiques (voir I'annexe 5, pour une description du programme).

Une évaluation conjointe entre le MENVIQ et le MAPAQ a été réalisée en 1992 sur le

PAAGF. Des constats ont été portés sur chacun des volets particulièrement quant à l'effi-

cacité du programme à atteindre ses objectifs. Ainsi, le rapport mentionne à la section

traitant du premier volet d'aide financière que la construction d'infrastructures d'entrepo-

sage et l'achat d'équipements specialisés seraient peu efficaces à eux seuls pour réduire la

pollution de l'eau. Cette façon de faire devrait être accompagnée par l'établissement de

bonnes pratiques agricoles pour obtenir des résultats tangibles sur la qualité de I'eau. Il

mentionne de plus tout comme le PAEQ, la présence d'effets économiques secondaires,

soit la présence d'un effet de levier intéressant en termes de création d'emploi et de recettes

fiscales. Pour ce volet de I'aide financière, un certain nombre de recommandations ont été

formulées. Elles visaient à compenser pour certains eûlets pervers du programme, notam-

ment quant aux interventions prioritaires à réaliser selon la classification retenug à

l'établissement d'une aide financière conditionnelle à I'adoption de bonnes pratiques et à

l'analyse de la possibilité d'utiliser des redevances basées sur la capacité support du milieu.

Quant aux autres volets, les travaux n'étaient pas suffisamment avancés pour permettre une

évaluation adéquate de leur efficacité au regard de leurs objectifs. Même pour le volet R-

D, il a été jugé préferable d'attendre le transfert réel de la connaissance vers le milieu pour

juger de son efficacité. Cependant, certaines retombées de la R-D ont été plus rapides

notamment, la mise au point de logiciels de gestion des fumiers. En ce qui concerne la

qualité de I'eau, le rapport mentionne que l'établissement de structures d'entreposages ne

6? "a) réduire la pollution des eaux sout€rraines et de surface et la polluton de I'air, b) Reduire le volume des eaux de
diluton du fumier, lisier ou purin lors de l'enteposage, c) valoriser lbtilisation ratonnelle du fumier, lisier ou purin
comme fertilisant et amenderrent des sols agricoles en encourager les épandages au printernps et pendant la saison de
vegétation; d) encourager le haitement des eaux de laiterie de ferme" (MENVIQ 1992)'
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permettrait de réduire qu'environ 3 Yolapollution diffuse agricole. Une action sur les pra-

tiques notamment sur l'épandage et la fertilisation s'avérerait plus efficace pour améliorer la

qualité de l'eau GIENWa L992).

EnftL quoique n'étant pas une évaluation formelle de programme, Sasseville et al. (1990)

ont fait ressortir dans leur analyse de la politique québécoise de contrôle de la pollution

d'origine agricole qu'un encadrement réglementaire supporté par un programme d'aide fi-

nancièrg ne tendrait pas vers I'efficacitéc et c,e, notamment en raison du refus de laisser

apparaître une vérité sur la valeur des externalités résultant des productions agricoles.

Cette analyse pose en réalité la question du choix des instruments appropriés pour le con-

trôle la pollution diffiise d'origine agricole. Elle remet en question l'utilité de la subvention

aux infrastructures d'entreposage de fumiers c,omme incitatif à la dépollution.

2.3 Le profil socio-économique du bassin versant de Ia
rivière Chaudière

Certaines données socio-économiques ont été examinées afin d'établir un portrait de la ré-

gion baignée par le bassin versant de la rivière Chaudière. Les données ont été adaptées de

Simoneau (1991), de Arbour (1994), du MAM (1993) et du BSQ (1992).

Le bassin supporte 86 municipalités réparties dans 8 MRC. La population a augmenté

d'environ 30 Vo entre 1976 et lgg;^ (Tableau 2.1)*. C'est principalement dans la portion

aval du bassirq le secteur de la Basse Chaudièreto, que I'augmentation de la population s'est

fait le plus sentir (+125 %). Le secteur de la Moyenne Chaudière est le plus densément

I"e npport décrit des conditions d'efficacité reliées à differentes caracteristiques telles qæ : favoriser lbptimisation des
modes d'enlèvement des polluants au niveau de l'exploitation, soutenir sw la base des regles du marché la valorisation
économique des sous-produits, minimiser les cotts publics du conûôlq etc.

L'appendice 2 presente les données de population parmunicipalites.

Nous avons utilise la division retenue par Simoneau (1991) pour son analyse de la qualité de l'eau du bassin de la riviere
Chaudiàe.

5 l

69

?0
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peuplé avec 54 o/o delapopulation totale du bassirç suivi de la Basse Chaudière avec29 oÂ

et la Haute Chaudière avec 16 Yo.

Tableau 2.1 Evolution de la population et de I'agriculture sur le bassin de la rivière
Chaudière"

Ilaute
Chaudière 22984 24468
I

Moyenne
Chaudière 70 968 80 568
+

Basse
Chaudiere 19 538 43 B7l
rt

Total bassin
l l3  148
490 907

a

27 898 t5 778 0.57
20 986 ll 760 0.56

t4 834 13 376 0.90

55 090 86 52r 1.57

22208 69 535 3.13

59
o l

40
J J

t 7
l 6

8 l  015
74 023

90 607 r.l2
87 254 l.l8

t25 29 030 77 673 2.68
28 862 7'7611 2.69

3 l 137 943 184 058 1.33

t23871 176625 1.33

92 t32 169 432 1.84 38

* Représente les totaux pour les municipalités dont les données des annees 1985 et 1991 sont presentes.

L'activité économique du bassin est centrée autour de l'exploitation et de la transformation

des ressources de la forêt et de l'agriculture. Pour le secteur agricole, le Tableau 2.1 nous

permet de constater que les surfaces cultivables se sont réduites plus rapidement que le

cheptel. Nous constatons néanmoins une augmentation de la densité animals par hectare

d'environ 38 %. Une réduction de 14 %o de l'élevage des bovins s'est produite entre 1988

et l99l et ce cheptel représente L0 Yo de I'effectif bovin de la province. Pour la production

porcine, la Beauce regroupe à elle seule 20 %o de tous les porcs produits au Québec".

L'élevage des porcs est demeuré à peu près constant entre 1988 et 1991 (BSQ 1992). De

Dans son étrde, Simoneau (1991) a utiliÉ IUA qui equivaut à un poids de 500 kg, dbù une variation du nombre
d'animaux équivalent à lU.A ælon l'eçece. Ces élânents ont constitrÉ les données corsignées à I'appendice 2.
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façon générale, on constate une intensification de l'élevage de l'amont vers I'aval du bassin

avec les plus faibles superficies disponibles en amont et en aval.

En ce qui concerne les superficies en culture, les donnees nous indiquent une réduction des

surfaces en culture pour toutes les catégories variant entre 6 Yo pour l'orge-grain et à 69 Vo

pour le blé, sauf pour le foin cultivé où il y I une augmentation de l1 % (BSQ 1992). Ce-

pendant, le rendement des cultures en tonne par hectare ne suit pas une réduction similaire.

Celle-ci est de moins grande amplitude et parfois même il y a une augmentation. Par

exemple, les superficies d'avoine-grain ont été réduites de 67 oZ, mais le rendement n'a di-

minué que de 8 Yo. La superficie pour les grains mélangés à été réduite de 43 o/o, mais une

amélioration du rendement de 25 o est constatée. Le principal type de culture est le foin

cultivé qui couvraient 118.4 hectares en 1991 avec un rendernent en décroissant d'environ

26%o entre 1985-1991.

Pour le secteur industriel, Simoneau (1991) rapporte une étude du CRIQ (1990) qui men-

tionne que 500 PME sont réparties sur le territoire dans des secteurs rattachés

principalement aux aliments et boissons, à la transformation de produits métalliques, à la

fabrication de meubles, au textile (vêtements et chaussures). Plus de 60 yo des industries

sont situées dans le secteur de la Moyenne Chaudière. Pour les fins de la présente recher-

che, nous n'avons pas considéré les données de charge industrielle.

2.4 Le profil biogéographique

La rivière Chaudière coule du sud vers le nord sur une distance d'environ 300 km et elle se

jette dans le fleuve Saint-Laurent près de la ville de Québec. La superficie du bassin est

d'environ 5097 km2 (Arbour Lgg4)". Le bassin de la rivière Chaudière s'écoule à travers

les Appalaches et les basses terres du Saint-Laurent. Ces dernières n'occupent que 5 % de

la superficie du bassin. Les quatre principaux tributaires drainent environ 46 % de la su-
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perficie du bassin et sont, de l'amont vers l'aval, les rivières du Loup, Famine, Saint-Victor

et Beaurivage (Simoneau 1991).

Au chapitre de I'utilisation du territoire (Tableau 2.2),la forêt occupe 66 Yo du territoire

principalement dans la partie amont où 85 Yo dela superficie de la Haute Chaudière est re-

couverte par la forêt. L'agriculture est la deuxième activité en importance. Elle occupe 3l

Yo du territoire, mais seulement 2l Yo est constitué de terres agricoles améliorées (terres

cultivées). Enfin, le territoire urbain et les étendues d'eau occupent 3 oÂ du territoire.

Tableau 2.2 Caractéristiques du bassin de la rivière Chaudière (Simoneau, 1991).

Superlicie (krn2)
(pourcentage)

Tronçon (km)

Utilisation du
tenitoire (%)
- Forêt
- Tenes agricoles
- Autres

65.9
3t.2
2.9

84.7
t2.3
3.0

45.7
5t.7
2.6

61 .5
34.8
3.6

Les principales sources de dégradation de la qualité de l'eau sont reliées aux diftrents usa-

ges du sol par les activités agricoles et forestières ainsi que par I'utilisation de l'eau comme

facteur de dilution des eaux usées municipales et industrielles. On reconnaît généralement

à I'agriculture les formes suivantes de dégradation de la qualité de l'environnement : pollu-

tion des eaux superficielles et souterraines, érosion et compactage des sols, assèchement

des milieux humides, pollution atmosphérique, diminution ou disparition de la biodiversité.

Simoneau (1991) mentionne quant à lui que le bassin hy&ographi4æ de la riviàe Chaudiàe draine rme region de
6 6821qn2. Cette difference e$ souvent le resultat d'rme interpretation divergente quant au limites du bassin. Cet
élémantn'est cependant pas primordial à la comprelrension su@uente de la problématique.
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Le volume de fumier produit sur le bassin est de I'ordre de 3 246 000 m3/ant'. Les plus

fortes concentrations se retrouvent dans le secteur de la Basse Chaudière où sont d'ailleurs

concentrées les plus fortes densités animales. Pour le secteur municipal, on reconnaît la

pollution des eaux de surface et souterraines par l'utilisation de l'eau à des fins de dilution

des eaux usées municipales, par I'utilisation de l'enfouissement des déchets dont les eaux de

lixiviation peuvent dégrader la qualité de I'eau ainsi que par le ruissellement des surfaces

urbaines contribuant au drainage d'éléments polluants vers les cours d'eau.

En conclusion, nous avons examiné dans ce chapitre, le cadre générale de l'intervention

publique au contrôle de la pollution ainsi qu'une description du bassin qui fera I'objet de

I'analyse de cette intervention au prochain chapitre. Nous retiendrons principalement que

l'État a privilégié la réglementation directe supportée par une infrastructure administrative

pour le développement et la mise en oeuwe de contrôles ainsi que des programmes d'aides

financières orientés vers la mise en conformité des diftrentes sources de pollution.
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Fiche d'enregistrement des exploitations agrimles en 1990,lvfAPAQ.
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CIIAPITRE 3
COI\DITIONS DE SUCCÈS DE UINTERVENTION
DE CONTRÔLE ST]R LE BASSIN DE LA NTVTÈNN
cHAUDTÈnn - LES nÉSUr,UrS

Dans le premier chapitre, nous avons mis en évidence les impératifs centraux déterminant

les conditions de succès et les résultats escomptables de l'intervention publique au contrôle

de la pollution de I'eau. De façon générale, nous avons posé les deux facettes du problème

de l'État concernant le contrôle efficace de la pollution sur une rivière : l) la première fa-

cette consiste à identifier le niveau de restauration des usages qu'il est raisonnable

d'atteindre;2) la deuxième porte sur le choix et la configuration d'une façon de faire qui

puisse minimiser les coûts sociaux pour atteindre le niveau raisonnable de réduction de la

pollution tel que proposé par la théorie.

Le succès d'un contrôle efficace de la pollution sur un bassin se traduirait, tel que mis en

évidence au premier chapitre, par des critères de performance sur les façons de fairg sur le

niveau de réduction des apports polluants et sur les coûts sociaux à affecter au contrôle de

la pollution. Ainsi, en pratique, une intervention réussie nécessiterait qu'elle possède les

caractéristiques suivantes :

établir un niveau de contrôle souhaitable, c'est-à-dire un niveau de contrôle
produisant un niveau de restauration de la qualité correspondant à I'optimum de
bien-être;

favoriser I'apparition d'une vérité sur les coûts de dépollution et ainsi tendre
vers l'application du principe << pollueur-payeur );

allouer les ressources vers le contrôle des sources de pollution où les rapports
coûts-efficacité sont avantageux ou favoriser l'égalisation du coût marginal de
I'enlèvement des charges polluantes ceci à défaut de disposer d'instruments de
contrôle capables d'égaliser les coûts marginaux de dépollution pour chaque
type d'apports (urbains et agricoles);

favoriser l'atteinte d'optima sectoriels (urbain, agricole, industriel) dans le con-
trôle de la pollution en allouant les ressources dans chaque secteur au contrôle
des sources les plus polluantes; cela, à défaut d'être capable de surmonter les
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cloisonnements administratifs résultant des diftrences intrinsèques dans le com-
portement des intervenants de chaque secteur et qui rendrait difficile la

recherche d'un optimum intersectoriel;

. s'assurer d'une amélioration tangible de la qualité de I'eau, sinon générale sur le

bassiq au moins dans des zones ciblées pour favoriser la récupération des usa-
ges.

L'intervention visant l'amélioration de la qualité de I'eau est-elle alors en mesure de pro-

duire les résultats escomptés (maximum de pollution enlevé au coût minimum et

récupération tangibles des usages)?

À la suite de la présentation du cadre de l'intervention publique et du profrl socio-

économique et biogéographique du bassin versant de la rivière Chaudière, ce chapitre ten-

tera de mettre en relief les résultats du programme d'assainissement des eaux au regard des

critères de performance.

Les données recueillies représentent les dépenses consenties à I'assainissement urbain sur le

bassin de la rivière Chaudière entre 1981 et 1992. Des projections à long terme nous indi-

queront I'effort total des contribuables du Québec à la dépollution du bassin versant de la

rivière Chaudière. Les coûts d'exploitation encourus par les municipalités au chapitre de

I'assainissement, seront également présentés ainsi que la performance des stations d'épura-

tion en termes de quantité de rejets et d'efficacité d'enlèvement. Cette évaluation de la

performance permettra d'évaluer quel niveau de pollution résiduelle se retrouve toujours

dans le bassin versant.

Les dépenses consenties à I'assainissement agricole seront également présentées. Le pro-

gramme d'aide financière n'ayant débuté qu'en 1988, la série de données ne sera que de

quatre années.

Enfiq la qualité de l'eau du bassin versant tel qu'elle se présentait en 1992, sera faite à par-

tir des données colligées et analysées par le ministère de I'Environnement du Québec. Les
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données des dépenses administratives (salaires, fonctionnement, etc. des unités administra-

tives régionales) de l'État sur le bassin versant ne sont cependant pas disponibles.

3.L Le niveau de contrôle souhaitable

Considérant le niveau des dépenses allouées à I'assainissement des eaux et le rendement

épuratoire des stations d'épuration, est-ce que l'État s'est engagé à établir un niveau de

contrôle souhaitable? Comment pouvons-nous l' évaluer?

Le niveau de contrôle souhaitable correspondrait au niveau de restauration de la qualité de

l'eau qui traduirait I'optimum de bien-être social, Cest-à-dire un niveau où tous les usagers

de la ressource auraient fait valoir leurs préferences quant au niveau de qualité de l'eau

qu'ils désirent sur le bassin (demande de qualité) et leur propension à en défrayer le coût.

En l'absence de cette connaissance, c'est le marché politique qui arbitrerait alors cette de-

mande, non seulement en ce qui concerne I'appréhension perçue quant au niveau de

restauration de la qualité de I'eau souhaitée mais également, quant au niveau des ressour-

ces qui seraient allouées au contrôle de la pollution afin de récupérer les usages de la

ressource.

Tel que mentionné au premier chapitre, le défi pour l'État de contrôler la pollution repose

sur I'incertitude de déterminer pratiquement un niveau d'affectation des ressources en

fonction des coûts et des bénéfices marginaux des programmes de contrôle. Dans la me-

sure où l'évaluation de la demande des utilisateurs en fonction d'un niveau d'usages à

récupérer ou d'un niveau de qualité de I'eau désiré est difficile à réaliser, l'État aurait fixé

un niveau de contrôle en affectant des ressources au contrôle de la pollution de l'eau. Est-

ce que l'État aurait ainsi investi davantage en fionction de la capacité technique et finan-

cière de la société à doter I'ensemble de la population des infrastructures nécessaires à

I'assainissement de I'eau?
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Nous avons observé au deuxième chapitre que l'Etat a mis en place une infrastructure de

contrôle pour mettre en oeuwe les politiques, réglementations et programmes relevant des

responsabilités que confère alors la loi constitutive du MENVIQ. Ainsi, le Programme

d'assainissement des earx du Québec (PAEQ) s'est vn doter d'objectifs qui constitueraient

en réalité la perception par lÉtat du niveau de récupération des usages désirés ou souhai-

tables par la population.

Par ailleurs, nous avons fait part au deuxième chapitre que diftrentes évaluations du

PAEQ ont mentionné I'utilisation progressive du programme comme outil de relance éco-

nomique. Cette orientation aurait incidemment dilué les objectifs environnementaux et la

notion de récupération des.rr"g.rto. L'analyse de la pertinence du programme a fait res-

sortir que seuls les bénéfices de la récupération d'usages récréatifs seraient quantifiables et

que I'efficacité du programme serait davantage axée sur des objectifs d'implantation d'infra-

structurçs d'assainissement et de rendement épuratoire (MENVIQ 1993), cette façon de

voir s'appliquant tant au volet municipal qu'agricole. De plus, cette évaluation du

MENVIQ mentionne que les usages reliés à la salubritg à l'esthétique et à l'amélioration de

la vie aquatique seraient recupérés quoique difficilement quantifiable par une analyse

coûts/bénéfices. Nous avons rru àu premier chapitre que cette difficulté de mesurer les bé-

néfices de l'assainissement proviendrait notamment de I'absence d'instruments de mesure

appropriés pour les quantifier. Il n'existerait, en fait, pas de données ni de moyens prévus

pour mesurer le niveau de récupération des usages, à I'exception de certaines récupéra-

tions locales de salubrité et d'esthétique du cours d'eau.

Toutefois, il est nécessaire pour l'État d'initier le contrôle de la pollution même en

I'absence des indices requis pour optimiser son intervention. Alors dans ce contexte, quel

a été le niveau des dépenses et le rendement épuratoire des infrastructures d'assainissement

sur le bassin de la rivière Chaudière?

Simoneau (1991), dans son analpe de la qualite de l'eau du bassin de la riviàe Chaudiàe, mentiorme la présence de 143
usages réels ou potentiels lies à la ressource.
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3.1.1 Les dépenses dfassainissement

Les données utilisées pour le bassin versant de la rivière Chaudière proviennent de la com-

pilation des dépenses encourues au chapitre du service de la dette par le MENVIQtt pou,

le financement des infrastructures d'assainissement sur le bassin de la Chaudière entre l98l

et L992'",de la perforïnance des stations d'épuration ayant fait l'objet d'une évaluationtt et

du registre des budgets du ministère des Affaires municipales pour les coûts d'exploitation

des stations d'assainissement.

3.1.1.1 Les dépenses de capitalisation

On constate qu'entre l98l et 1992 (Tableau 3.I)tt'tn, le rythme des dépenses est passé de

moins de 5 millions $ en 1983, à plus de 30 millions en 1985, à près de 12 millions $ en

1987 et en decroissant par la suite. Ce rythme corespond au rythme général donné au

PAEQ au cours de cette période. Il faut voir dans cette progression une intensification des

efforts d'assainissement à partir de 1984 notamment la mise en service, entre 1986 et 1988,

des stations d'épuration de municipalités telles St-Georges de concert avec Aubert-Gallion

(population desservie : 16 595 habitants.), Beauceville de concert avec St-François Ouest

(population desservie : 5 000 habitants), Ste-Marie (population desservie : 7 500 habi-

tants.), Tring-Jonction (population desservie : 1 250 habitants.) et St-Joseph-de-Beauce de

concert avec Vallée Jonction (population dessenrie ; 5 017 habitants.). Ces stations d'épu-

ration ont permis te début de l'assainissement des eaux d'une population de 35 362

Iæ ministàe de I'Envirorurement du QtÉbec QvIEI.WIA âait à ce moment gestionnaire des dossiers des dçenses
relativesauPAEQ. Cedossierestdepuisjanvier1994souslajrnidictiotduministènedesAffairesmunicipales.

Les données ont éte obtenues à la Directioo de I'assainissement ubain du ministàe de lEnvironnement Cette direction
relève ôr minisûère des Afaires municipales depuis le mois darnil 1994.

I^es dqtnées de perforrnance provierurent du Tappot dévaluation des ounragesmunicipux d'assainissement des eaur du
PAEQ, ttnê 1991" et '..armee 1992", p'répare par le ministene de lEnviromelnent du Québec.

Les dormées rclatives aux debourses sur le service de la dese ont éte actnlisées en utilisant I'indice de prix foumi par
Stati$içes Canada pour la conslnrctim non rÉsidentielle (Statistiques Canada 1993).

Les dormées par mmicipalité et par secteur sont regroupées à l'appendice 3.
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personnes et totalisent des déboursés de 50.9 millions $. Les dépenses consenties à I'assai-

nissement agricole sont également présentéesto.

Tableau 3.1 Évolution des coûts dfexploitation et des déboursés de capitalisation
sur le bassin.

1981
1982
1983
1984
1985
1986
1987
1988
1989
1990
l99l
1992

0
0
0

54 645
168 367
491 598
729 542

I  111 844
I 268 83s
t724 984
| 832292
2272380

5L7 963
4 220 868
3 379 614
8 735 722

31 860457
28 083 534
tt 347 740
6 838 790
5 273 281
672t 168
3 266 775
4 939 098

0
0
0
0
0
0
0

780 577
t't06 696
2189 322
20t0 652
| 934 344

Total 9 563 412 l l 5  1 8 5  0 l l 8 621 591

Entre 1988 et 1992,11.2 millions $ ont été dépensés au chapitre de l'assainissement agri-

cole, dont 8.6 millions $ par le ministère de I'Environnement du Québec et le solde par les

producteurs agricolestt. En conséquence, les dépenses consacrées au contrôle de la pollu-

tion de l'eau d'origine urbaine et agricole sur le bassin versant de la rivière Chaudière

totalisaient près de 133.5 millions $ en 1992t', incluant les dépenses d'exploitation encou-

rues.

L'appendice 4 présente la @rtition des dépenses gouvemementales au PAAGF par municipalite.

Le fhancenrcnt d€s Sructures d'enheposage des fumiers provenait à 70 o/o du gouvernement et à 30 o/o par les pncductetrs
agricoles.

Il faut mentionner que ces dorrnées ne tierment pas crcmpte des d{panes de fonctionnement du MENWQ pour
I'applicatiur réglernentaire et l'adminishation des programmes. De plus, les dépenses au chapitre de I'assainissement
indushiel n'ont pas été prises en compûe.
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Le Tableau 3.2t'présente les dépenses reliees aux coûts d'exploitation et aux coûts du ser-

vice de la dette assumées par l'État et par les municipalités. Une projection obtenue de la

SQAE (appendice 6) pour les municipalités du bassin de la Chaudière prévoit un coût total

de l'assainissement des eaux de l'ordre de 527 millions $ en dollars courants (total du ser-

vice de la dette), soit 56.9 millions $ assumés par les municipalités et 469.9 millions $

assumés par le Gouvernement du Québec. Mesurée en dollars 1992, cette projection uti-

lise un financement sur 25 ans avec une hypothèse de taux de financement de 9 Yo. En ce

qui concerne les dépenses de capitalisation (total des déboursés) effectuées par le Gouver-

nement du Québec pour la construction des usines d'assainissement des eaux usées

municipales, sur le bassin de la rivière Chaudière, elles ont été de l'ordre de 115 millions $

(population desservie en 1992: 105 067 habitants) pour la période couverte par la pré-

sente étude (1981-1992). Répartis sur une base annuelle, les déboursés annuels moyens

pour I'assainissement des eaux ont été de lbrdre I1.5 millions $, soit une moyenne de $l l0

par habitant desservi pour l'ensemble du bassin pour la période sous étude.

3.1.L.2 Les dépenses d'exploitation

Les données de coûts d'exploitation par municipalité ont également été colligées, pour la

période 1981 - 1992 (Tableau 3.2t0). Préalablement, nous avons observé au Tableau 3.1,

une croissance constante de ces coûts qui constitueront une part non négligeable des bud-

gets des municipalités. La problématique de la disposition des boues contribuera à

augmenter ces coûts d'exploitation au fur et à mesure de I'accumulation des boues.

Les dorurées relatives aux cotts d'erploitation ont éte actualisées en uûlisant I'indice de prix fourni par Statistiryes
Canada pour les dépenses gouvemementales (Stati$iques Canada 1993).

E4
Nous avons consideré pour les besoirs de la presarte étude I'enserirble des dépenses comptabilisées par les mwicipalites
au chapihe de leurs coûts d'eryloitation de l'assainissernent de l'eau. Ces coûts comprernent la maindoeuvrg les
analyses de laboratoires, lénergie électiqæ, l'achat des poduits chimiques, l'entretien genéral, la reparation ou le
remplacernent des equiponents mecaniques, la disposition des boues et les frais d'adminishation lors de l'évaltration du
PAEQ, rure vérification a éte effectuee arry'es de quelques mtmicipalites relativement à la maure de ces coûts en fonction
des diftrents types de traitem€nt En ce qui concerne les étangs aéies et les boues activées, les évaluateurs ont confirmé
la fiabilite des coûts. Cqendant, les domées concemant les teclmologies plus récentes telles la biofiltration et les
procédes physico-chimiques devraient ête traitées avec plus de discernement.
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Tableau 3.2 Dépenses d'exploitation et du service de la dette par secteur du bassin
de la Chaudière.

totirl du service de la detûe sur le bassin (25 ans)

service de la dette du gouvernement (25 ans)

service de la dette des municipalités (25 ans)

total des débourses (service de la dette) effectués sur le bassin
pour la période

déboursés (service de la dette) annuels moyens par habitant
desservi (population I 992)

total des cotts d'exploitation pour la periode

cotts d'exploitation annuel moyen

coûts d'exploitation annuel moyen par habitant desservi
(population 1992)

total des dépenses (service de la dette et coûts d'exploitation)
sur le bassin pour la periode

total des depenses (service de la dette et coûts d'exploitation)
annuelles par habitant desservi (population 1992)

526 840 000

469 970 000

56 870 000

l 1 5  l 8 5 4 l l

l l 0

9 563 412

I 468 675

t4

r24 748 423

t24

Une étude sur les coûts d'exploitation des usines d'assainissement, réalisée en 1988tt pour

le compte du ministère de l'Environnement indique, malgré les limites présentées dans

l'étude, que les coûts d'électricité représenteraient le poste de dépenses le plus important

pour les étangs aérés alors que la main-d'oeuwe constitue le poste le plus important pour

les autres types de stations d'épuration. Également, la déphosphatation à I'alun pourrait

représenter jusqu'à 17 Yo des coûts d'exploitation. En ce qui concerne l'enlèvement et la

disposition des boues, ce poste budgétaire constituerait jusqu'à 22Yo des coûts pour une

usine d'épuration utilisant le traitement par boues activéestu.

Énrae sur les cotts d'eryloitation de 24 stations d'epuration effecbrée par la firme LGL pour la Directon de
l'assainissernent ubain du ministàe de ltsnvironnement

Lors de l'évaluation du PAEQ realisee par le MENWQ en 1993, l'annexe 9 de ce rappot't presente rme évaluation des
cotts d'exploitatiur des projets selon letype de taiternent et la taille du projet (-'/d). n ressort de cette étrde que la
corrélation serait positive et significative enhe les coûts d'exploitation et le débit de la station depuration Cette éhrde
raprporte pour rm cott writaire de 92 $/m3/aa rm cott armræl total d'exploitation pour les boues activées se chif[rant à
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Indépendamment du type de traitement retenu pour l'assainissement des eaux, le total des

coûts d'exploitation colligés pour le bassin de la rivière Chaudière est de l'ordre de 9.5 M$

pour la période comprise entre 1981 et 1992 (ligne Total des coûts d'exploitation - Ta-

bleau 3.2). Sur une base annuelle pour la période sous étude, les coûts annuels moyens

d'exploitation se situe à près de 1.5 M$ pour I'ensemble du bassin. Si nous ajoutons à ces

cotts, le même facteur de 25 oZ pour le traitement des boues", les coûts annuels moyens

d'exploitation des stations d'épuration pour l'ensemble du bassin pourraient atteindre

1.8 M$, ce qui ne tient pas compte des coûts d'exploitation que devront supporter les mu-

nicipalites dont les stations d'épuration ne sont pas encore en service.

Par ailleurs, nous avons calculé un coût d'exploitation annuel moyen par habitant desservi

par fassainissement. Celui-ci est de l'ordre de 14 $ (sans le facteur de majoration de 25 oÂ

pour le traitement des boues) pour I'ensemble du bassin avec un minimum de 3 $ pour la

mrrnicipalité de Saints-Anges pour un traitement par étangs non aérés et un maximum de

99 $ pour le traitement conjoint des municipalités de St-Ludger, Risborough et Gayhurst

qui utilise le même type de traitemenf. En sommant les déboursés annuels moyens et les

coûts d'exploitation annuels moyens, nous constatons que le total des dépenses annuelles

moyennes pour l'assainissement des eaux usées municipales pour le bassin de la Chaudière

totalise près de 13 millions $. Le total des dépenses sur le bassin pour la période à été de

127 millions $. L'ensemble de ces dépenses correspondent à une moyenne annuelle de

I24$ par habitant desservi pour la période de 1981 à 1992, celles-ci variant entre 26 $

pour la municipalité de Audet et 694 $ pour la municipalité de Sainte-Marguerite

(appendice 3). En utilisant la projection sur 25 ans, nous réalisons toutefois que la dé-

25M$,celuidesétangsaérésà28M$etlabiofiltrationà1SM$srnunebaseprovinciale.CescoûtsontétémajoÉsde
25 % pour tenir compte du soutirage et de la disposition des boues.

Iæ baiternent des boues constitrera un pcte bes important dars les armées à venir. Considerant la periode retenue pour

la pres€nûe éhrde et le peu de déeenses consenties à ce chapitre, le facteur de 25 o/o permet une projection des coûts que

derryurt consentirlesmrmicipalites dubassinà l'exploitation de leurs stations depuraûon des eaux.

Un tel ecart par rapport arx autres mrmicipalités qui utilisent le m&ne tlpe de traiternent pourrait s'expliquer par la
presarce defiluents indu$riels necessitant rur plus gros debit de traitement ou une mmptabilisaûon des coûts par la
mrmicipalité inclunt des postes de depenses nqr directement relies à l'assainissement des eaux ou €ncore des dépenses
exceptionnelles pour lamise en operatonde la station.
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pense annuelle moyenne en capitalisation sur le bassin serait de I'ordre de 2l M$ et de près

de 23 M$ en incluant les coût d'exploitatiorl soit un coût annuel moyen par habitant des-

servi de 216 $ sur une période de 25 ans.

Nous avons reporté les donnees du Tableau 3.2 sur le Tableau 3.3tn en présentant I'ensem-

ble des coûts par t)rpe de traitement. Nous retenons principalement de ce tableaus que le

traitement par boues activees @A) avec ou sans déphosphatation ou traitement aux ultra-

violets et le traitement par étangs aérés avec déphosphatation @AÆ) sont les technologies

générant la plus forte dépense au service de la dette et en coûts d'exploitation. Le coût

d'exploitation annuel moyen est plus élevé également pour les étangs aérés avec déphos-

phatation (EAIP) et pour les diflerents traitements sur boues activées (BA) C'est le

traitement par étangs aérés sans déphosphatation qui semblerait le procédé le plus écono-

mique. Toutefois, reporté par habitant desservi, ce type de traitement au chapitre du total

des dépenses par habitant desservi pour la période est relativement similaire aux autres

technologies d'assainissement. Il est nécessaire de spécifier que dans la catégorie

<< autres ), nous ne pouvons pour l'instant statuer sur ces résultats. La présence du réac-

teur biologique séquentiel en phase de construction, retenu comme traitement pour les

municipalités dç Bernières, Charny et St-Rédempteur (population desservie: 29 474 habi-

tants) contribue à sous-évaluer les difiérentes catégories. En effet, si nous faisons

abstraction des données concernant ces municipalités, nous constatons que le total des dé-

penses (service de la dette et coûts d'exploitation) annuelles par habitant desservi passe à

294 $ pour la catégorie << autres >>.

Les dormées par mmicipalité sont presentées à I'appendice 3.

la catqorie 'autesn côIrespond au traiternent par étangs non aerê, au haiternent par fosses septiques et au haitement
par reacteur biologique sequentiel en consbtrction ainsi qu'aux taiternents independants.
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Tableau 3.3 Répartition des différentes dépenses par type de traitement.

total du servic€ de la dette sur le bassin
(25 ans)

service de la dette du gourrcmement (25 ans)

service de la dette des mrmicipalites (25 ans)

total des déboursés (service de la dette) effec-
tués sur le bassin pour la periode

déboursés (service de la dette) aruruels moyens
par habitant desservi (population 1992)

total des coûts dtexploitation pour la periode

cotts d'exploitation annuel moyen

coûts d'exploitation annuel moyen par habitant
desservi fuopulation I 992)

total des dépenses (service de la dette et cotts
d'exploitation) sur le bassin pour la periode

total des dépenses (service de la dette et coûts
d'exploitation) annuelles par habitant desservi
(population 1992)

I 15 934 000

104 293 000

I t 641 000

40067 740

l l 7

4 431 705

564 501

l 8

44 499 445

1 3 5

49 337 000

5 327 000

12 634 438

154

966 405

t79 721

l 8

54 664000 156070000 200 t72000

t43 751 @0 t72 589 000

12 3t9000 27 583 000

54 500 925 7 981 908

3842542 322760

668 384 56 069

2 t 2

32t92

13 600 843 58343 467 8 304 668

34213t73

La Figure 3.1 présente une projection calculée à partir de la sommation des coûts annuels

moyens des déboursés du service de la dette et des coûts annuels moyens d'exploitation de

la période sous étude, extrapolés jusqu'en 2020. En conclusion, nous constatons que la

portion des coûts de l'assainissement des eaux usées municipales sur le bassin de la rivière

Chaudière qui est soutenu par la collectivité québécoise représenterait environ 82%o, alors

que le solde de l8oÂ représenterait une vérité sur les coûts de I'assainissement, c'est-à-

dire ce qui est effectivement déboursé par les usagers-contribuables de la ressource sur le

bassin versant.
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Figure 3.1 Projection du total des dépenses (exploitation et service de la dette) pour

I'assainissement des eaux usées municipales sur le bassin de la Chaudière.

3.1.1.3 Les dépenses agricoles

Le Tableau 3.4" présente les dépenses consenties à l'assainissement agricole par secteur de

la rivière Chaudière. Ces dépenses corespondent aux déboursés gouvernementaux pour la

construction d'infrastructures d'entreposage, I'achat d'équipements ou le crédit pour in-

vestissement. Les dépenses consenties à I'assainissement agricole ne tiennent pas compte

des immobilisations que les producteurs agricoles ont effectuées sur ce bassin versant

avant 1988, soit avant la mise en place du Programme d'aide à I'amélioration de la gestion

des fumiers @AAGF), administré conjointement par les ministères de I'Environnement et

de I'Agriculturg des Pêcheries et de I'Alimentation. Également, ce montant considère que

les argents dépensés en assainissement agricole, principalement à la construction de struc-

tures d'entreposage provenaient à7\yo de subventions du PAAGF et le solde par les

producteurs agricoles. Ainsi, nous pouvons constater que les dépenses ont été plus inten-

Les dormées ne s'échelonnant qræ sur 5 ans, elles n'ont pas éte actualisées. Ia difference entre les dorurées achralisees et

non achnlisées n'est que de 52 000 $, soit 0.6 % du total potr la période consideree.
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ses dans les secteurs de la Moyenne Chaudière et de la Basse Chaudière où I'activité agri-

cole est d'ailleurs plus intense.

Tebleau 3.4 Dépenses consacrées à I'assainissement agricole par secteur de la ri-
vière Chaudière.
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Ilaute Chaudière

Moyenne Chaudière

Basse Chaudière

Total PAAGF

0 19 719

493 031 43t 464

287 546 I 255 513

780 577 1 706 696

I  4 l l  1061265
674

2189 20r0652
322

88 343 t64 4t2

783720 3378
900

I 062 5 078
28t 279

1934 8621
344 591

36 2tl

74t 437

20 t39

929 248

3.L.2 Le rendement épuratoire

Nous avons regroupé à I'appendice 5, l'essentiel des données de performance des stations

d'épuration du bassin de la Chaudière mesurées par le ministère de lEnvironnement en

1f/9f� . Nous y retrouvons de façon détaillee, pour 20 usines d'assainissement des eaux

regroupant 29 municipalités du bassin de la Chaudière, les informations disponibles relati-

ves au type de traitement retenu, à la date de mise en opératiorç à la charge de conception,

à la charget de I'affluent et de I'effluent et à la performance en ce qui a trait à I'enlèvement

de laDBO5, &uX MES et au Pt*. Nous avons mesuré à partir de ces données, les quantités

de charges retirées pour chacune des catégories. Il est à noter que les données concernant

les quantités de MES à I'effluent n'étaient pas disponibles. Nous avons également extra-

Ovm,l\na 192). Rappod dévaluation des ourrages mtmiciparm d'assainissement des eaux du PAEQ, annee 1992.

Les paramèbes de la clurge à I'aftluent et à I'effluent ainsi que les +antites de phosphore enlevées par les procedes de
déphosphatation sont oçrimées en kgld ftilogmmmes par jour).

DBO5 = psmftrde biologiçe en oxygàe sr 5 jours
MES = lv{atiàes en suspension
Pt =Phosphoretotal

92
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polé les quantités de charges à I'affluent et à I'efiluent pour huit municipalités dont la po-

pulation desservie était connuett -ais dont l'analyse de la performance n'avait pas été

réalisée. Pour ce faire, nous avons utilisé les valeurs de calcul des charges théoriquestu ap-

paraissant au "Guide technique sur la réalisation des études préliminaires" (SQAE 1988) et

appliqué l'efficacité moyenne obtenue pour les diftrents types de traitements sur le bassin

versant.

Nous constatons que 17 usines d'assainissement utilisent un procédé de déphosphatation

soit à partir d'un traitement par étangs aérés (13 usines), soit à partir d'un traitement par

boues activées (3 usines) ou par disques biologiques (l usine). Aussi, le traitemenr par

étangs aérés sans déphosphatation a été privilégié pour 7 usines, les étangs non aérés pour

4 usines, le réacteur biologique séquentiel pour I usine et le traitement par fosses septiques

pour 4 municipalités. Le traitement par étangs aérés constitue la technologie privilégiée

par la majorité des municipalités tant dans le bassin de la Chaudière (50 o/o) qu'ailleurs au

Québec (65 %) (NGNVIQ 1994). Les dates de mise en exploitation s'échelonnent entre

juillet 1982 etjuin 1991 pour les usines d'assainissement retenues dans la présente étude,

dont la majorité à compter de 1986.

Ainsi, l'ensemble des usines d'épuration pour la population desservie sur le bassin de la

Chaudière a traité 48 087 tnt d'""u* usées et ont retiré 7 091 kg/jour (7 157 kgljour en

lggrn') de DBo5, 3 844e8 kg/jour (6 666 kg{our en 1991) de MES et tzzkgljour

(1a6 kg4our en 1991) de phosphore. En ajoutant les données estimées pour les autres

stations d'épuration, nous obtenons un enlèvement de gsTlkgljour de DBO5 et de

192.9 kg/jour de phosphore. Les données disponibles sur les charges à I'affluent mesurées

Ces données sont representées sur rm fond avec motifs à I'appendice 6.

Ce valeurs theoriques sont de 2 g/personne potrr le phosphore, de 50 g/personne pour la DBO5 et de 60 g/persorure pour
lesMES.

Les données d'évaluation de performance de I'amee l99l proviarnent du rapport dévaluation des performances des
stations depuration poru I'aruree l99l râlise par le Mnistere de lEnvironnernentit publié en 1992.
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pour les usines d'assainissement des erux nous indiquent que la charge en DBOs etait de

7 783 kg{our (7 819 kg{our en 1991), de 7 301 kg{our (7 501 kgfour en 1991) de MES

et de 157 kg{our (180 kg{our en l99l) de phosphore. Les charges potentielles seraient

respectivement de 10 601 kg{our, de 9 6l2hgflour et250.9 kg{our.

Nous retenons ainsi principalement que I'efficacité d'enlèvemenf global pour la DBOs, les

MES et le Pt des stations dtpuration sur le bassin de la Chaudière, est de 88 % (87 Yo en

1991) pour l'enlèvement de la DBOs, 85 % (83 Yo en l99l) pour les MES et 75 Yo (76 %

en 1991) pour le phosphore total. Pour l'ensemble des usines de traitement des eaux usées

du Québeg I'efficacité d'enlèvement moyen annuel a été de 90 o/o pour la DBOs, 89 o/o pour

les MES et 72yo pour le phosphoret*. L" raisonnement sous-jacent à la présente recher-

che suppose que I'efficacité technique a été constante sur le bassin pour la période retenue.

En ce qui concerne la pollution d'origine agricole, des données obtenues de la Direction du

milieu agricole et du contrôle des pesticides du MENVIQ indiquait que le volume total de

fumier produit dans le bassin de la Chaudière était de 3 246000 m3/antot. Par ailleurs, la

quantité de fumier conforme à la réglementation était de 700 000 m3 et le volume de frr-

mier subventionné entre 1988 et lgg2 était de 480744 m3, dont 83yo étart composé de

fumier liquide. Selon BPR (1990), le volume des surplus s'établissait à près de

2 000 000 m3/an ce qui représente 7 039 tonnes d'azote par an et I 540 tonnes de phos-

phore par an.

Par ailleurs, une étude du MENVIQ (1988) mentionne que 46 Yo del'azote produit et utili-

sé à la ferme ainsi que 20 Yo du phosphore était rejeté au cours d'eau. La quantité de

Le rapport 1992 de l'évaluation de la performance ne presentait pas les concentrations à l'efiluent en MBS pour les
haiternents parétangs aenés à l'exception de la municipalié de Saint-Proger.

Iæs donées proviennent de lévaluation du rerdernent fu stations en 1992 (MENVIQ 1994).

Rapeort dévaluation des ouwages mrmiciprx dlAssainissement des Earx du PAEQ - Armee 1992. Ces dorurées sont
cornparables aDtrl( résultats observés en l99l (9O Yo,89 o/o,74 o/o) et en 1990 (89 %, 89 %o, nd).

t0 l
Fiche daregistement des elçloitations agricoles en 1990 (Ministere de lAgiculhre, des Pêcheries et de l'Alimentation).
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pollution résiduelle ainsi présente se chifte à près de 7.3 tonnes d'azote par année et près

de 1.1 tonne de phosphore par année pour le bassin versant de la rivière Chaudière.

En conclusioq nous pouvons constater que l'État a consacré des efforts substantiels en

vue de contrôler la pollution de l'eau. Il est toutefois difficile de mesurer gi cet effort cor-

respond à un niveau souhaitable. Dans la mesure où l'État est déterminé à poursuivre

l'établissement de mesures visant entre autres la réduction des coûts, I'optimisation de

I'enlèvement des charges, la prévention quant aux dommages occasionnés à la ressource,

la réduction de la demande, nous pouvons supposer que le niveau de dépenses pourrait

tendre vers un certain niveau souhaitable de contrôle. Il serait cependant avantageux de

déterminer quelle est la proportion du compte de taxes municipales de I'usager du bassin

correspondant aux efforts de contrôle de la pollution de I'eau et sa perception quant au ni-

veau de taxes qu'il serait prêt à consentir pour l'assainissement des eaux.

3.2 L' application du principe ((pollueur-payeur>

Nous avons mentionné que la deuxième caractéristique à laquelle il serait nécessaire que

reponde le programme de contrôle de la pollution, est celle de favoriser une vérité sur les

coûts de dépollution en tentant d'internaliser (prise en charge) ces coûts de dépollution

tout en les faisant apparaître auprès des utilisateurs de la ressource. Nous avons vu au

premier chapitre que la règle de repartition des coûts (coûts publics de conceptiorq appli-

cation et surveillance des programmes de contrôle et coûts privés de conception et mise en

application des technologies de contrôle ainsi que des coûts de transaction aftrents) a été

traduite sous le vocable du principe pollueur-payeur (PPP) par I'OCDE en 1972. Ce prin-

cipe vise à ce que les coûts de production des biens et services reflètent correctement le

coût de I'ensemble des facteurs incluant le coût d'utilisation (pollution) ou de restauration

de la ressource (en I'occurrence I'eau). Nous avons également mentionné au premier cha-

pitre que cette internalisation des coûts d'utilisation ou de dégradation de la ressource aux

coûts de production pouvait se faire plus ou moins parfaitement de diftrentes façons (voir

section 1.1.1).
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En d'autres mots, est-ce que les diftrents utilisateurs de la'ressource sur le bassin versant

qui contribuent à sa détérioration, paient le coût véritable liee à la restauration et à la con-

senration de la qualité de la ressource?

3.2.1 Le cadre de I'application du principe

Nous avons vu au deuxième chapitre que le ministère de I'Environnement s'est doté d'un

cadre légal et administratif lui permettant de prescrire, régir, prohiber, établir des normes,

etc., au regard de différents polluants et sources de polluants. L'application de la régle-

mentation est confiée à la direction régionale qui voit à la conformité des utilisateurs vis-à-

vis de la ressource. Les contrevenants font I'objet de poursuites et sont sujets à une

amende s'ils sont reconnus coupables de contrevenir au règlement. Toutefois, le montant

de l'amende ne couwe généralement pas les coûts de restauration de la ressource. En eÊ

fet, compte tenu de la première caractéristique de performance qui nous indique la

difficulté d'établir un niveau de contrôle selon un optimum social et la connaissance des

bénéfices de la récupération, l'amende ne sera toujours que symbolique si elle ne couwe

pas le coût de la récupération des usages. Par ailleurs, I'amende ne permet pas

I'internalisation du coût de détérioration ou d'utilisation de la ressource aux facteurs de

production du pollueur ou de I'utilisateur.

Nous avons également vu précédemment que les sources de financement tant pour le volet

municipal qu'agricole provenaient en grande partie de lÉtat (financement de l'ordre de

87 Yo pour des infrastructures d'assainissement municipale et de 70 o/o pour l'agricole).

Ceci nous indique que pour le bassin de la Chaudière, tout comme pour les autres bassins

versants ailleurs sur le territoire de la province, l'ensemble des contribuables défraient la

majorité des coûts de I'assainissement. Nous avons vu au premier chapitre que ltapproche

traditionnelle au contrôle de la pollution était effectivement basée sur l'utilisation d'un ca-

dre réglementaire assorti de différentes formes d'aides financières pour inciter les

utilisateurs à protéger la ressource. Nous avons vu également que le PPP pouvait sous

certaines conditions accepter la présence de subventions (sur une base temporaire) dans le
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cas particulier où le secteur économique visé par le contrôle pouvait être en difficulté à la

suite de la mise en oeuwe de ces contrôles ou encore lorsque les aides incitent à I'utilisa-

tion de pratiques orientees vers la restauration ou la protection de la ressource. Ce sont

les taxes à la pollution et les permis de polluer qui s'avéreraient les meilleurs instruments

pour permettre d'atteindre cet optimum.

Par ailleurs, les coûts par habitant tant ce qui sera déboursé par le contribuable municipale

que ce qui sera assumé de concert avec la collectivité, varient grandement d'une municipa-

lité à l'autre (appendice 3, << coûts annuels moyens d'exploitation par habitant > et < total

des dépenses moyennes annuelles par habitant >). Ainsi, chacun des citoyens pourrait se

voir avantager de ne pas payer pour la pollution qu'il exporte si ce dernier peut traduire

dans un vote son insatisfaction par rapport à la répartition des coûts du contrôle sur son

compte de taxes et d'impôts. Peut-être est-il préferable que les contribuables ne voient pas

les véritables coûts? Si les coûts marginaux des différentes stations d'épuration ne sont pas

égalisés en fonction d'optimiser l'enlèvement des charges sur un bassin versant, cette si-

tuation pourrait engendrer des problèmes de comportement au niveau des contribuables.

Est-ce que les citoyens-utilisateurs pourraient ne vouloir défrayer que la moyenne du coût

sur le bassin en utilisant le vote pour s'opposer à des coûts croissants? Et inciteraient-ils

alors la municipalité à réduire I'exploitation afin d'éviter de tels conflits?

3.2.2 Echec sur la vérité des coûts

Ainsi, au regard de la seconde caractéristique, nous concluons que le programme de con-

trôle n'utilise pas de mécanismes permettant une application du PPP ou de l'utilisateur-

payeur sur le bassin versant de la rivière Chaudière. Ainsi, si le contribuable-utilisateur ne

possède pas I'information appropriée sur le coût du contrôle. de la pollution qu'il devrait

défrayer comme un juste prix de I'utilisation qu'il fait de la ressource (il ne défraierait en

réalité que 18 % des coûts du contrôle de l'assainissement de I'eau, le solde étant défrayé

par la collectivité), alors la connaissance des coûts réels est masquée pour l'usager de la

ressource.
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En I'absence d'un mécanisme (s'appuyant sur la règle du PPP) permettant de laisser appa-

raître le niveau de coûts que les utilisateurs directs de la ressource sur un même bassin

versant seraient prêts à défrayer et ce que la collectivité paierait au chapitre de

I'assainissement et de la restauration d'une ressource collective, nous devons conclure

qu'il n'y a pas d'internalisation des coûts de I'assainissement sur le bassin de la rivière

Chaudière.

3.3 La maximisation coûts-efficacité du programme de
contrôle ou l'égalisation des coûts marginaux

Nous avons \ l au premier chapitre, qu'il était nécessaire que l'allocation des ressources se

fasse en respectant les critères de I'efiicacité économique (recherche de l'optimum paré-

tien). Ces critères visent notamment à ce que les coûts affectés au contrôle de la pollution

de I'eau se traduisent par des bénéfices équivalents. Nous avons vu également qu'en l'ab-

sence d'instruments de contrôle pouvant égaliser les coûts marginaux de la dépollution, il

était difficile de mesurer les bénéfices escomptés du contrôle de la pollution de l'eau. Nous

avons vu également que I'autorité de contrôle peut cependant choisir d'enlever le maxi-

mum de pollution à I'intérieur de I'enveloppe budgétaire qui lui est votée par le Parlement,

sous l'hypothèse que le marché politique était efficace pour I'allocation des ressources.

Selon cette stratégie toutefois, la condition de minimiser les coûts privés d'enlèvement

pour chaque source est maintenue. Ainsi, selon cette stratégie, il serait utile que les auto-

rités envisagent une répartition des efforts de contrôle suivant un ordre de priorité établi

par les deux règles suivantes :

inciter au choix des moyens techniques et institutionnels qui, pour chaque
source de pollutiorq minimisent la courbe des coûts marginaux privés et publics

d'enlèvement des charges polluantes, ceci indépendamment du secteur adminis-
trati{,

affecter les coûts d'enlèvement des charges polluantes aux solutions permettant
de maximiser la charse enlevée.
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Une solution consisterait alors à mesurer le coût du programme de contrôle en fonction du

niveau d'efficacité technique de ce programme, c'est-à-dire en fonction de la quantité de

pollution enlevee sur le bassin par rapport à la quantité produite pour chaque type de

source de pollution. Pratiquement, nous avons C qui représente les dépenses consenties à

I'assainissement des eaux usées pour chaque municipalité i du bassin pour la période sous

étude. Le coût total C, serait alors égal à XG. Nous avons également la quantité de pol-

lution enlevée sur le bassin go, résultant de la performance d'enlèvement de chaque station

d'épuration i et la quantité totale retirée égale à t 8È Cette sommation nous donne

comme résultat pour le bassin de la rivière Chaudière, un coût total de 127.7 M$ pour

I'enlèvementtt d. 7091kgljour de DBOs avec une efficacité moyenne d'enlèvement de

88 % et lenlèvement de 122 kgljour de phosphore avec une efficacité moyenne de 75 Yo.

Par ailleurs, nous constatons à partir des données d'efficacité d'exploitation des usines

d'épuration que 80 Yo dela charge retiree de DBOs d'origine municipale est le fait de cinq

stations d'épuration sur vingt (selon les données disponibles à I'appendice 5) et desservant

66Yo de la population aftrente du bassin. Dans le cas du phosphore, quatre stations

d'épuration sur dix-sept procédant à la déphosphatation retirent 80 % de la charge pour

57 oÂ de la population desservie aftrente. Ainsi, sur la base du bassin versant, I'ajout de

l'assainissement d'une municipatité et son coût aftrent constituerait en faiï un ajout-coût

marginal à affecter à I'assainissement et ce, compte tenu qu'il s'agit d'un système additif

de pollution. Le coût augmente alors de façon exponentielle pour chaque unité supplé-

mentaire ou chaque charge rnarginale à traiter.

Nous avons démontré au premier chapitre que Ce : L Qt,le coût total étant une fonction

linéaire de la quantité d'individus Q desservis et nous avons également 0p; fonction de Q;.

Nous avons appliqué cette équation aux données du bassin de la Chaudière, en prenant

Q.nno comme la charge de DBOs retirée dans un cas et g* po.rt la charge retirée en phos-

phore. Les figures 3.2 et 3.3 représentent respectivement I'incrément de la charge retirée

Iæs résrltats ne tiennent pas compte de I'enlèvernent des MES, étant dormé lbbsence de donnees.
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en DBOs et en Pt, soit en fait la variation de la charge retirée Qa de DBOs et du phos-

phore total en fonction de I'incrément du coût total moyen annuel présenté sur une base

journalière pour I'ensemble du bassir\ soit la variation du coût total &i. Nous avons, en

fait, le coût du kg retiré par jour, ce coût représentant la moyenne journalière de I'ensemble

des dépenses (exploitations et service de la dette) sur une base annuelle.
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Figure 3.2 Variation de Ia charge de DBOs retirée (kdj) selon le coût total annuel

moyen par jour (courbe de tendance exponentieilett).

Nous avons utilise I'insertion d'une courbe de tendance à partir du logiciel Excel 5.0. Nous n'avons pas voulu cormaître la
relation mathématque de cetfe courbe, rme telle description n'étant pas requise pour la présente thèse.
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Figure 3.3 Variation de la charge de phosphore (kg/j) retirée selon le coût total an-
nuel moyen par jour (courbe de tendance exponentielle).

Nous remarquons sur ces deux figures que la courbe du coût a tendance à augmenter len-

tement pour les charges les plus faibles, mais elle s'infléchit pour augmenter rapidement au

fur et à mesure de I'augmentation des quantités supplémentaires de charges à rètirer. Une

courbe de tendance exponentielle a été insérée sur les deux figures.

Conformément à la loi des rendements décroissants, le coût par habitant dewait augmenter

au fur et à mesure que la population des municipalités à traiter diminue. L'examen des

données disponibles de I'ensemble du bassin versant (appendice 3), ne nous permet toute-

fois pas de trouver une relation significative (r:-0.18), même si la pente de la courbe

présente une tendance négative. Néanmoins, compte tenu des dimensions et des technolo-

gies diftrentes des usines d'épuration, de la présence ou non d'une capacité de traitement

supplémentaire pour épurer les eaux usées d'une industrie raccordée au réseau municipal

ou pour absorber une augmentation éventuelle d'activité économique, des délais de mise

en exploitation diftrents, des façons et des coûts d'exploitation ditFerents pour I'ensemble

des municipalités sur le bassin versant, nous formulons I'hypothèse que les coûts de

l'assainissement répondraient à la loi des rendements décroissants.
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Nous avons également calculé le coût marginal d'enlèvement des charges C',t. Nous avons

démontré au premier chapitre que C-; était égale au ClQi, soit le coût total par habitant

desservi, cette condition étant wai lorsque le coût moyen est minimal et lorsque

I'incrément de C/8, soit E C/Qt est représentée par rapport à I'incrément des quantités

de charges polluantes retirées sur le bassin. Les données recueillies dans la présente étude,

nous permettent de représenter le coût marginal comme une relation entre le coût total et

la population desservie. Cette façon de faire nous permet de comparer les municipalités les

unes par rapport aux autres. En effet, tel que nous I'avons mentionné au premier chapitre,

il serait nécessaire que le programme égalise les coûts marginaux pour tendre vers l'effica-

cité, soit CalQt : Cn/Qz : Cry'Qs :...: Cry'Q.;. Nous pouvons constater (appendice 3

colonnes << coûts annuels moyens d'exploitation par habitant ) et ( total des dépenses

moyennes annuelles par habitant >) que les coûts par habitant desservi varient grandement

d'une municipalité à I'autre, indépendamment de la technologie utilisée. Les Figures 3.4 et

3.5 représentent le résultat obtenu sur le bassin de la rivière Chaudière pour l'ensemble des

stations d'épuration en ce qui concerne les variations de ce coût par habitant desservi et de

la charge retirée.

Nous remarquons qu'il y a une croissance du coût total par habitant desservi, coffespon-

dant au coût marginal sous I'hypothèse de minimisation des coûts, au fur et à mesure de

l'augmentation de la charge retirée. Tant ce qui concerne la DBOs que le phosphore, la

courbe présente une croissance exponentielle nous indiquant qu'au-delà d'un certain point,

il deviendrait inefficace de procéder à l'enlèvement des charges compte tenu du niveau de

ressources à y consacrert*.

Cornpte tenu que la $ation dassainissernent des municipalites de Bemiàes{hamy-StRedempteur n'est pas encore en
fonctiorL nous avons retiré la doruree du graphique car elle produisait rure valeu irreelle du coût par habitant desservi.
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Figure 3.4 Variation de la charge de DBO5 (t g/j) enlevée en fonction du coût total
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Nous retenons de cette section que la façon de faire retenue par I'Etat pour le contrôle de

la pollution par les eaux usées municipales présente, toutes technologies confondues, une

solution (situation reelle) qui aurait tendance, à tout le moins en ce qui concerne la repré-

sentation de la courbe des coûts marginaux du contrôle, à correspondre à la loi des

rendements décroissants. Toutefois, est-ce que la solution retenue est optimale?

Dans la mesure où les coûts marginaux déterminés pour chaque municipalité par le niveau

de dépenses total pour une municipalité par habitant desservi, ne sont pas égaux compte

tenu notamment de solutions techniques non similaires, de populations diftrentes, de mé-

thodes d'exploitation pouvant varier d'une municipalité à I'autre et que le programme

d'assainissement n'est pas encore complété sur le bassin versant, la solution retenue de-

wait alors tenter de minimiser la courbe des coûts marginaux sur le bassin. Étant donné la

difficulté potentielle pour l'État d'établir la courbe des bénéfrces sociaux relative à la façon

de faire retenue, ceci nous amène à faire l'hypothèse qu'il y a eu un effort réel de l'État de

minimiser les coûts des solutions techniques et qu'il pourrait s'agir d'une solution techni-

que de moinùes coûts au contrôle de la pollution de I'eau, exigée sur la base de

soumissions de moindres coûts et de solutions techniques de moindres coûtsro5. Par

ailleurs, nous retenons que les coûts d'enlèvement des charges supplémentaires sur le bas-

sin pour les petites municipalités constitueraient un effort supplémentaire pour la société et

que cet effort pourrait se situer hors de I'optimum social.

3.4 L'optimum sectoriel

Nous avons établi dans les sections précédentes que: 1) l'État québécois avait consacré

jusqu'à présent des efiiorts substantiels à I'assainissement des eaux usées municipales sans

toutefois être en mesure de situer le niveau optimal de son intervention;2) 1l n'y aurait pas

d'application du PPP sur le bassin et révélation de la vérité sur les coûts de

I'assainissement pour l'utilisateur de la ressource et; 3) la solution de contrôle retenue ré-

D'aillews, le rapport Daganis (1986) proposait une réorientation des objectfs du programme notamment en fonction
d'rm meilleur contrôle des cotts.

8 l
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pondrait à la loi des rendements décroissants et la façon de faire appliquée au bassin de la

Chaudière pourrait correspondre à une solution technique de moindres coûts. Par ailleurs,

tel que mentionné au premier chapitre, il serait nécessaire que le prograrnme de contrôle

mette I'emphase sur les sources de pollution les plus susceptibles de produire une amélio-

ration de la qualité de I'eau.

Si nous situons une courbe hypothétique (Figure 3.6) de bénéfices marginaux ainsi que

deux courbes représentant les coûts marginaux de solutions ou de façons de faire hypothé-

tiques (S1 et 52) en parallèle avec la courbe réelle représentée par la variation de la charge

de phosphore retirée en fonction du coût total par habitant desservi correspondant au coût

marginal, la solution Sl serait sous-optimale par rapport à la solution réelle et par rapport

à 52 pour une courbe donnée de bénéfices marginaux. Par ailleurs, si S2 constitue la solu-

tion optimale correspondant à la loi des rendements décroissants alors la solution réelle

s'éloignerait de l'optimum. Toutefois, tant pour la solution réelle que pour 52, compte te-

nu de la loi des rendements décroissants, en imposant le traitement des eaux usées pour de

faibles quantités de charges polluantes à retirer pour les petites municipalités, le pro-

gramme contreviendraient au principe d'efficacité. Les coûts d'enlèvement de ces charges

seraient trop élevés compte tenu d'un gain négligeable de la qualité de I'eau. Érride*ment,

une courbe différente de bénéfices marginaux évaluée pour le bassin versant visé par

I'assainissement se situant plus à droite dans le graphique, impliquerait un plus haut niveau

de bénéfices retirés de I'assainissement des eaux. Elle déplacerait I'optimum vers la droite

et correspondrait à de plus grandes charges polluantes à retirer.
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Figure 3.6 Courbes hypothétiques de bénéfices marginaux et de solutions 51 et 52
en comparaison avec la solution réelle.

En outrg en ce qui concerne I'optimum intersectoriel, nous avons vu au premier chapitre,

la nécessité pour le programme de contrôle de mettre I'emphase sur la réduction des sour-

ces de pollution les plus susceptibles de produire une amélioration tangible de la qualité de

l'eau. Ainsi, sur le o-assin de la rivière Chaudière, les deux principales sources de pollution

sont les rejets d'eaux usées municipales et la pollution diffirse d'origine agricole.

Nous avons vu précédemment (appendice 5) que I'ensemble des usines d'assainissement du

bassin de la rivière Chaudière avait traité 48 087 m' d'eaux usées et avait retiré l'équivalent

de 7 091 kg/j de DBOs et 122 kglj de phosphore. Par rapport à l'ensemble de la popula-

tion desservie du bassin, nous pouvons calculer que la charge à traiter était de 10 601 kg/j

ou 387 tonnes métriques par année de DBOs et de 250 kg/j ou 91 tonnes métriques par

année de phosphore. Simoneau (1991) rapporte dans son étude que la population humaine

du bassin produirait 990 tonnes d'azote et 110 tonnes de phosphore par année.
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Dans le cas des quantités générées par l'agriculture, il mentionne une charge de

15 817 tonnes métriques pour I'azote et 5 548 pour le phosphore. Par ailleurs, les apports

massiques en azote et en phosphore produits par tes déjections animales et mesurées en ri-

vière equivalaient à 3 853 tonnes métriques par année pour l'azote et 393 tonnes métriques

par année pour le phosphore. Ainsi, la charge en phosphore serait de quatre fois supérieure

pour le phosphore produit par l'agriculture que par le secteur municipal.

Nous pouvons ainsi conclure que le programme de contrôle a davantage affecté son niveau

de ressources pour traiter la pollution d'origine municipale même si celle-ci ne représente

qu'une fraction de la pollution générée par I'agriculture et ce en dépit de la propension de

l'intervention de contrôle de la pollution des eaux usées municipales à tendre vers un op-

timum sectoriel.

3.5 L'amélioration de la qualité de I'eau

La dernière caractéristique fait réference à un objectif du programme de contrôle qui est

d'améliorer et de conserver la qualité de I'eau. Le programme a ainsi comme objectif de

résultats, l'amélioration de la qualité de I'eau, sinon sur lensemble du bassin versant ou à

tout le moins dans des zones ciblées. En effet, il est nécessaire que le programme de con-

trôle prévoit les augmentations de la démographie et de l'activité économique pouvant

réduire sa capacité à améliorer la qualité de l'eau. De plus, il est nécessaire qu'il puisse non

seulement compenser I'augmentation de pollution résultant de ces augmentations mais

également contribuer à l'amélioration réelle de la qualité de I'eau.

Nous avons vu au deuxième chapitre que la population s'était accrue sur le bassin de la

Chaudière d'environ 30 o/o entre 1976 et 1992, dont 125 yo uniquement dans la portion

aval du bassin. Quant à l'activité agricole, il est constaté une intensification de l'amont vers

I'aval principalement en terme de densité animale par rapport aux superficies en culture.

Toutefois, les superficies en culture et les élevages sont demeurés relativement de même

niveau entre 1985 et 1992. seule une ausmentation de la densité animale est constatée. Il



Conditions de succes de l'inærve,lrtion de cpntrôle sur le bassin

est néanmoins difficile de relier cette donnée à un accroissement de pollution. Nous pou-

vons tout de même avancer que la quantité de terres disponibles à l'épandage s'est réduite

et contribue à l'augmentation du problème de gestion des surplus de lisiers. Également, il

est possible que les quantités d'engrais et de pesticides utilisees sur le bassin aient aug-

menté. Il est donc probable qu'en l'absence du programme de contrôle de la pollution, il y

aurait eu une dégradation accrue de la qualité de l'eau. Quels sont les résultats relatifs à la

qualité de l'eau sur le bassin de la rivière Chaudière?

Les données de qualité de I'eau proviennent essentiellement du rapport "Qualité des eaux

du bassin de la rivière Chaudière de 1976 à 1988. de Simoneau (1991). L'auteur y pré-

sente une description détaillée du bassin versant. Outre les donnees contenues au rapport,

l'auteur nous a fourni les données d'azote, de phosphore, de conductivité, de turbidité, les

apports massiques en azote et en phosphore ainsi que les débits de la rivière, pour les an-

nées 1989, 1990 et 1991 (appendice 7). Pour les besoins de la présente étude, nous

résumerons les principales constatations relevées par Simoneau (1991) sur l'évolution de la

qualité de l'eau du bassin de la Chaudière.

Évolution spatiale (relation amont-aval)

Selon Simoneau (1991), le secteur de la Haute Chaudière est un milieu peu modifié par les

activités anthropiques. La qualité de I'eau se rapproche de celle d'un milieu naturel non

perturbé (quatité géologique). Ce secteur du bassin est dominé par la forêt à près de

SsYo. L'agriculture n'occupe que 12Yo de la superficie totale et il y a peu d'industries

polluantes. La densité humaine et animale est faible et le débit de la rivière est rapide. Les

apports d'azote et de phosphore proviennent en grande partie de sources naturelles

(décomposition de la matière organique) et des apports résiduels des rejets des eaux do-

mestiques et industrielles traitées.

Le secteur de la Moyenne Chaudière reflète la progression de la rivière vers des zones da-

vantage influencées par les activités anthropiques d'origine municipale, agricole et

industrielle. L'eau de la rivière se charge en azote, phosphore, matières dissoutes et en
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suspensioq coliformes et métaux. La turbidité etla conductivité augmentent de façon si-

gnificative. Simoneau (1991) mentionne, en ce qui concerne les métaux, que les valeurs

des médianes enregistrées pour les métaux demeurent très près des seuils de détection des

méthodes analytiques. Ainsi, il appert que les apports municipaux et agricoles sont de loin

les plus importants.

Enfin, les relevés en aval reflètent l'importance des activités agricoles dans le secteur de la

Basse Chaudière, les apports en azote, phosphore et matières en suspension étant en

grande partie d'origine agricole.

À cette variation amont-aval, il faut mentionner une variation saisonnière marquée par

I'alternance des saisons et du régime hydrique aftrent à chaque secteur, variation pouvant

grandement modifier la qualité de l'eau dans un secteur donné au cours d'une période don-

née. L'évolution amont-aval permet en outre de vérifier la validité de l'évolution

temporelle.

Évolution temporelle

Deux types de variation sont présentes dans les données traitées par Simoneau (1991).

Tout d'abord une variation à court terme dont le caractère cyclique représente l'alternance

des saisons et des flucfuations de régime. Un autre type de variation est représenté par

l'évolution des données dans le temps et permet de cerner les tendances à long terme pou-

vant indiquer une amélioration de Ia qualité de I'eaut*.

De façon générale, les données révèlent que pour le secteur amont, le phosphore, dans ses

diftrentes formes, présente une diminution significative sur la période étudiée. Cette di-

minution serait due à la mise en fonction de la station d'épuration de Lac Mégantic. Les

autres descripteurs n'auraient montré aucun modèle de variation. Dans le secteur de la

Moyenne Chaudière, il y aurait une relative stagnation de la qualité de I'eau. Quant au

Irs resultats d'analyse des séries chronologiques sont résumes à I'appendice 7 (Simoneau l99l).
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secteur de la Basse Chaudière, malgré quelques tendances décroissantes pour l'azote am-

moniacal et le phosphore filtré (il faut remarquer que la forme filtrée du phosphore

influence la forme totale) principalement dues aux efforts d'assainissement urbain et indus-

triel effectués dans le secteur, limportant apport (de source agricole) de la rivière

Beaurirrage n'est pas pris en considération. Il appert, selon Simoneau (1991), que les eÊ

forts d'assainissement urbain et industrieltot entrepris, auraient permis de maintenir la

qualité de l'eau et que toute amélioration subséquente proviendrait des efforts en assainis-

sement agricole. Cette conclusion de I'auteur impliquerait que le programme de contrôle

n'aurait pas permis d'atteindre un niveau de qualité de I'eau acceptable en dépit des quan-

tités de charges polluantes retirées et des coûts consentis.

L'auteur a évalué les quantités d'azote et de phosphore véhiculées par la rivière Chaudière.

Il ressort de son analyse que les apports moyens d'azote et de phosphore se chiffrent res-

pectivement à 3 853 et 393 tonnes métriques/an et ne montrent pas de tendances

significatives à diminuer. Par ailletrrs, il rapporte que:

u... Ainsi, Ia population humaine du bassin produit des rejets d'azote et de
phosphore qui totalisent respectivement 990 et 110 tonneVannée.
Soixante-quatre pour cent de ces charges, soit la fraction correspondant à
la population du bassin desservie par un réseau d'égouts, sont déversées
directement dans les égouts, Cest-à-dire 632 tonnes d'azote et 70 tonnes de
phosphoreroE. Les quantités générées par I'agriculture sont nettement plus
importantes puisqu'elles se chiffrent annuellement à 15 817 tonnes pour
l'azote et 5 548 tonnes pour le phosphore (I\GNVIQ 1988)".

Ainsi, 80 % de la charge en azote et 78 Yo de la charge en phosphore serait d'origine agri-

cole sur le bassin. Simoneau (1991) rapporte que pour I'azote, les déjections animales

produisent 65 Yo des apports et les engrais plus du tiers. Dans le cas du phosphore, les

Daillerrs, snrr les 83 industries reconnues potentiellement polluantes, elles sont à 8l % situées dans le secteur de la
Moyenne et de la Basse Chaudiere. Ainsi, 34 indusgies ont éte rejetees quant à la pertinence dlure intervention
dassainissernent. Seize parce que le traitement de leurs eaux residuaires était conforme aux normes du ministere de
lEnviroruremeng huit enheprises ontcessé leurs activites,24 ont terminé leurs travau6 quabe sont el cours et dix-sept
sont à l'éûrde. I-e secteur de la transfornration ago-alimentaire constitue le principal secteur dhctivité dans le bassin de la
Chaudiàe.
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déjections animales produiraient 47 %o des apports théoriques et les engrais 52%. Un

élément important de son analyse montre que les apports massiques mesurés à l'embou-

chure de la rivière Chaudière sont inferieurs aux pertes theoriques calculées pour le secteur

agricole. Ainsi, dans le cas de I'azote, la moyenne annuelle mesurée pour la période 1970 à

1991 (3 251 tonneVan) équivaudrait à 39 % des pertes prévues à la rivière (8 393 des

15 817 tonnes produites), tandis que pour le phosphore, la charge mesurée (325 tlan)

equivaudrait à 27 yo des pertes évaluées (1 198 des 5 548 tonnes produites). Simoneau

(1991) explique cet écart par le fait que les pertes théoriques représentent les quantités

d'azote et de phosphore atteignant le premier fossé de ferme. Elles ne tiennent pas compte

des diftrents processus biophysiques, chimiques et hydrologiques impliqués dans le che-

minement des éléments vers les cours d'eau.

Simoneau (1991) a pondéré les apports annuels d'azote et de phosphore par unité de sur-

face drainée. Il ressort de son analyse que le trongon aval de la rivière drainent 39 o/o du

bassin versant mais génèrent à travers les diftrentes activités anthropiques 71 o/o des char-

ges d'azote etT4Yo des charges de phosphore. Ramené à I'hectare, il y a une progression

amont-aval de l'ordre de 2 à 16 kglhectare pour l'azote et de 0.2 à l.lkglhectare pour le

phosphore. Nous conviendrons donc, à l'instar de Simoneau (1991), que la qualité de l'eau

relative aux rejets des eaux usées domestiques s'est améliorée localement principalement

près des émissaires des stations d'épuration en opération mais que de façon générale, la

qualité de I'eau sur le bassin versant, principalement dans ses parties centrale et aval, ne

s'est pas améliorée compte tenu notamment de I'importance de la pollution diffi.rse d'origine

agricole. Ce constat met en évidence : l) qu'en dépit des ressources consacrées à

I'assainissement des eaux, le programme de contrôle de la pollution de l'eau sur le bassin

versant de la Chaudière n'a pas atteint un niveau optimal minimal de son intervention,

celle-ci ne s'étant pas traduite par une amélioration équivalente de la qualité de I'eau et; 2)

en supposant que le niveau de la pollution agricole diminue ou même s'il demeure cons-

tant, il deviendrait important de valoriser les investissements collectifs en assainissement

Ces 70 tonnes de phosphore représentent les quantités de phoephore que les stations d'eptration peuvent potentiellement
enlever.
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des eaux usées municipales et de s'assurer d'un fonctionnement optimal des stations

d'épuration afin de maintenir le niveau de qualité de I'eau atteint et la pérennité des inves-

tissements sociaux.

3.6 Conclusion

Nous avons ainsi, au regard des cinq caractéristiques de succès d'un contrôle de la pollu-

tion de I'eau efficace, mis en évidence que : 1) I'Etat québécois avait consacré jusqu'à

présent des efforts substantiels à I'assainissement des eaux usées municipales sans toutefois

être en mesure de situer le niveau optimal de son intervention; 2) il n'y aurait pas

d'application du PPP sur le bassin et révélation de la vérité sur les coûts de

l'assainissement pour I'utilisateur de la ressource; 3) la solution de contrôle retenue répon-

drait à la loi des rendements decroissants et la façon de faire appliquée au bassin de la

Chaudière pourrait correspondre à une solution technique de moindres coûts; 4) la solution

retenue pour I'assainissement des eaux usées municipales pourrait tendre vers un optimum

sectoriel, mais ne tendrait pas vers un optimum intersectoriel. Il est à noter dans le cas de

I'assainissement agricole que la solution retenue ne coffespondrait pas à un optimum sec-

toriel, l'entreposage des fumiers ne permettant d'agir que sur une maigre fraction du

problème réel de contrôle de la pollution diffi.rse. Enfin, 5) la qualité de I'eau relative aux

rejets des eaux usées domestiques s'est améliorée localement principalement près des émis-

saires des stations d'épuration en opération mais de façon générale, la qualité de I'eau sur le

bassin versant, principalement dans ses parties centrale et aval ne s'est pas améliorée

compte tenu notamment de I'importance de la pollution diffirse d'origine agricole.

Nous verrons au prochain chapitre les éléments qui pourraient expliquer les difficultés ad-

ministratives et institutionnelles à I'atteinte des cinq caractéristiques de succès pour le

contrôle de la pollution sur un bassin.
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CIIAPITRE 4
COMMENT S'EXPLIQUE LA DÉEAILLANCE DE
UINTERVENTION DE CONTROLE?

Le deuxième chapitre a décrit la démarche d'intervention retenue par le ministère de l'En-

vironnement sur le bassin versant de la rivière Chaudière pendant la période 1981-1992.

De plus, nous y avons présenté un profil socio-économiqug notamment l'évolution démo-

graphique et celle de I'activité agricole pour la période retenue ainsi qu'un profil

biogéographique du bassin.

Au troisième chapitre, nous avons examiné les niveaux des ressources alloués à l'assainis-

sement des eaux au regard de charges polluantes enlevées et un constat sur I'amélioration

de la qualité de l'eau afin d'évaluer dans quelle mesure l'intervention gouvernementale

pour contrôler la pollution de I'eau s'est avérée un succès sur la base de critères de per-

formance sur les façons de faire, sur le niveau de réduction des apports polluants et sur les

coûts sociaux pouvant être affectés au contrôle de la pollution. En résumé, pour chaque

rubrique d'analyse, nous avons montré :

Pour l'établissement d'un niveau de contrôle souhaitable: que le niveau de
contrôle ou le niveau des ressources allouees sur le bassin de la Chaudièrg avait
été davantage établi afin de doter les municipalités d'un réseau de stations
d'assainissement en fonction de la capacité financière et technique de la société
et en fonction du désir des élus municipaux d'adhérer au programme qu'en
fonction de rechercher un optimum social qui serait déterminé par la valeur ac-
cordée à la ressource par les utilisateurs et leur propension à assumer les coûts
de la restauration et de la conservation de la ressource.

Pour favoriser I'apparition d'une vérité sur Ia valeur du coût des domma-
ges à la ressource (l'application du principe << pollueur-payeur >): que la
majorité des coûts du programme de contrôle, tant le volet municipal
qu'agricole, étaient supportés par I'ensemble des contribuables du Québec et
que seulement une fraction du coût était imputable aux utilisateurs du bassin,
fraction incluse dans la portion des taxes municipales dévolues à
l'assainissement des eaux pour le fonctionnement des usines, dans la fraction du
service de la dette supportée par les municipalités et la fraction non déterminée
assumée à même la facture d'impôts pour le service de la dette de l'État. Nous
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avons montré que les instruments de contrôle (l'approche réglementaire et les

aides financières de soutien) protégeant la ressource ne perrnettent pas

d'imputer le véritable coût de la restauration et de la conservation de la res-

source aw( usagers du bassin.

Pour ltallocation des ressources vers le contrôle des sources de pollution ou
Ies rapports coûts-eflicacité, sont les plus avantageux ou pour favoriser
l'égalisation du coût marginal social (o,t du coût per capita) de
Itenlèvement des charges polluantes : que, en dépit de coûts marginaux du

contrôle de la pollution diftrents entre les stations d'épuration, la solution de

contrôle retenue répondrait à la loi des rendements décroissants et la façon de
faire appliquée au bassin de la Chaudière pourrait correspondre à une solution
de moindres coûts.

Pour favoriser I'optimal sectoriel dans le contrôle de la pollution d'origine
agricole et de Ia pollution d'origine urbaine: que la majeure partie des res-

sources a été consacrée à une fraction seulement de la problématique de la
pollution de l'eau sur le bassin versant en s'attaquant à la pollution ponctuelle

municipale plus facilement contrôlable mais relativement moins importante que

la pollution diffirse d'origine agricole.

Pour I'amélioration tangible de la qualité de l'eau (en réponse à la de-
mande des citoyens et de leur consentement à payer) : que la qualité de I'eau
s'était améliorée localement près des émissaires des usines de traitement des
eaux usées municipales déjà en fonction mais que globalement sur le bassin,
principalement dans sa partie centrale et aval, la qualité de I'eau ne s'était pas

améliorée compte tenu de !'importance de la pollution diffirse d'origine agricole.

Il apparaît que l'intervention visant I'amélioration de la qualité de l'eau est bien amorcée au

chapitre de la mise en place de I'infrastructure technique et du développement des connais-

sances pour comprendre la problématique des sources diffi.rses et ponctuelles sur un bassin

versant.

Toutefois, l'intervention telle que conçue actuellement, ne permettrait pas de déterminer

un niveau optimal d'allocation des ressources sur le bassin, pas plus qu'elle ne favoriserait

I'apparition d'une valeur sur les coûts ni une allocation des ressources vers le contrôle des

sources de pollution pouvant générer le meilleur gain environnemental au moindre coût ni

une amélioration tangible de la qualité de I'eau sur l'ensemble du bassin versant.
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Comment expliquer les écarts entre les résultats réels et ceux auxquels on aurait été en

droit de s'attendre si I'intervention gouvernementale avait eté efficace tel que définie par

les cinq caractéristiques de succès?

Nous retenons ici l'hypothèse que les résultats des efforts collectifs de contrôle de la pol-

lution en rivière, en termes de minimisation des coûts sociaux des systèmes de réduction de

la pollution et des extrants en tennes d'amélioration de la qualité de I'eau, sont déterminés

par le comportement rationnel des décisionnaires élus et bureaucratiques, l'un et I'autre

opérant dans le cadre de leur rationalité propre, cette dernière étant largement influencée

par la formation" l'expérience et les valeurs de ces diftrents acteurs. Sur cette base, cer-

tains mécanismes intrinsèques au fonctionnement du marché politique et des organisations

bureaucratiques se conjugueraient, en I'absence de mécanismes de marché, pour mettre en

place un appareil de contrôle pouvant difiicilement atteindre les objectifs de récupération

et minimiser les coûts sociau*t*. Par exemple, le fait d'avoir omis d'intégrer dans le choix

des interventions les courbes coûts-efficacité de I'enlèvement des diverses charges pol-

luantes seraient à I'origine de I'incapacité de donner une priorité aux diverses sources de

polluants à contrôler selon une classification << coûts marginaux - charges enlevées >>tto.

Nous pouvons penser qu'il n'était pas souhaitable de rendre rigoureux le processus de

prioriser les interventions puisqu'il aurait sans doute engendré des conflits entre les justi-

ciables, ou encore soulevé de fortes protestations organisées par les groupes ciblés.

Diverses avenues d'analyse s'offrent pour examiner davantage les difi[erents critères de

performance établis au chapitre précédent et mettre en évidence la défaillance administra-

109
Au chapihe de foptimisation tectrni+æ et des cotts relies à I'ingenierie des projets, I'organisation de conù,ôle a mis en
place divers mécanisrnes pow réduire les drts d'investissenrent des projets. Par ercemple, rme analyse de la valeur était
réalisée srn des projets de plus 5lvl$ pour les usines d'epuratiorL pour les étangs aeres de plus de l0M$ et pour les
statiorn de pompage de plus 0.5 M$. Ces analpes de valeru atraient permis des economies denviron l0 â 15 7o sur le
coût total du projet (MENWQ 1993).

1 1 0
Nous pouvons mentionner à ce chapite I'instauration d'un coûUcapita/point environnemental (CCPE) par la decision du
Conseil des minisbes du 1o mai l99l afin de fixer des balises d'intervention pour les petites mmicipalites (population
inferieure à 4 000 habitants). Cette façon & faire fixe une limite arbihaire permettant d'éviter des dépassanotts exageres
de coûts (pourrait constihrer une mesure du coût nrarginal), mais ne foumit pas I'information appropriee sur la vérité des
coûts ni sw le niveau des benéfices, qui permetbait de fixer un niveau optimal de contrôle.
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tive. Nous pourrions utiliser un ou une conjugaison des trois modèles que propose Allison

(1971) pour I'examen des décisions publiques, soit celui de I'acteur rationnel où le com-

portement du décideur serait motivé par un calcul conscient des avantages et basé sur un

système de valeurs explicites, soit celui de la théorie de I'organisation ou des processus

organisationnels où le comportement des organisations étatiques sur un objet donné serait

déterminé par des procédures preetablies, soit enfin le troisième modèle, celui des politi-

ques gouvernementales où la résultante politique de l'intervention gouvernementale

proviendrait davantage de compromis, de conflits ou de confusion entre des acteurs bu-

reaucratiques aux influences et intérêts divers. Nous pourrions également utiliser la

démarche décrite par Crozier et Friedberg (1977) pour expliquer les conditions et les con-

traintes de l'action collective comme construit social ou encore d'autres approches propres

à l'analyse des politiques pour expliquer notamment la mise en oeuwe des politiques pu-

bliques (Anderson I97 9;Bellavance 1985).

Nous empruntons à l'économie politique ou théorie des Choix Publics @ublic Choice), la

base explicative de la défaillance de l'intervention publique au contrôle de la pollution de

l'eau, compte tenu de sa disposition à faire le lien entre la science économique et la science

politique. Nous appréhenderons les comportements de lÉtat, des pollueurs et des pollués,

au contrôle de la pollution de I'eau en soutenant que les imperfections des colrections pu-

bliques aux échecs de marché proviennent de I'interdépendance de l'économie et de la

structure politique notamment, de I'intervention régulatrice de I'Etat, des défauts de com-

portement des bureaucrates, du maintien du comportement du passager clandestin et des

effets peruers de I'action des groupes de pression qui perturbent le fonctionnement des

marchés. Nous constaterons que le comportement et la stratégie des pollueurs, des pollués

et du contrôleur dans les secteurs de I'assainissement des eaux usées municipales et de l'as-

sainissement agdcole, s'expliqueraient davantage par les rationalités de chacun des acteurs

que par les objectifs reliés à I'objet de gestion.
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Nous décrirons les stratégies retenues par les différents acteurs au contrôle de la pollution

en fonction de leurs comportements respectifs. Nous verons notamment que les com-

portements individuels dépendent en grande partie des organisations qui encadrent leurs

actions. Égdement, dans le domaine du contrôle de la pollution de l'eau, nous aborderons

certains obstacles bureaucratiques aux changements, notamment l'incertitude scientifique

quant à Iétendue de notre connaissance et la spécialisation bureaucratique qui imposent

des limites à la formulation des politiques. Nous expliquerons que la nature de I'interven-

tion publique au contrôle de la pollution de l'eau est très reliée à la rationalité de

I'organisme de contrôle et à la façon dont celui-ci perçoit son rôle.

4.1 Rationalité des élus et contrôle de Ia pollution

Pour comprendre la nature de l'intervention de l'État au contrôle de la pollution de l'eau, il

nous est apparu nécessaire de l'introduire via la théorie des Choix publics (Public Choice).

La théorie des Choix publics étudie la théorie de lÉtat, les règles du vote, le comporte-

ment de l'électeur, les partis politiques, la bureaucratie et autres zujets reliés et constitue

une assise explicative du comportement des diftrents acteurs (contrôleur, pollueurs, pol-

lués) au contrôle de la pollution de I'eau sur le marché politique.

La théorie des Choix publics (Mueller 1989) peut se définir comme :

<...the economic study of nonmarket decision making, or simply the
application of economics to political science >.

La théorie économique ainsi appliquée à la science politique, pose comme postulat initial

que l'être humain est égoïste, rationnel et qu'il cherche à maximiser son utilité. Incidem-

ment, I'individu aura comme réflexe relativement à I'utilisation des ressources collectives

de maximiser les bénéfices qu'il escomptera de I'utilisation de ces ressources en évitant,

dans la mesure du possible, de souscrire aux coûts de leur conservation ou cle leur restau-
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rationttt. Pourtant, nous pouvons avancer que la propension d'individus à se regrouper

pour faire avancer des objectifs communs contrevient à ce postulat. Olson (1971) rap-

porte, dans ce cas particulier, que :

< ...individual participation in large, volontary organizations like labor
unions, professional lobbies and other special interest groups was
dependant not on the collective benefits these organizations provided for all
their members, but on thé individualized incentives they provided in the
form of selective benefits for participation and attendance, or penalties in
the form of dues, fines, and other individualized sanctions. >>

Dans ce contexte, le développement des partis politiques viserait I'atteinte d'objectifs

comrnuns des membres du parti reliés au fonctionnement de l'État, à la production de biens

publics et à la gestion des ressources collectives.

L'économie politique formule ici I'hypothèse que les partis politiques offriront un pro-

gramme politique aux électeurs et, face à ces offres, les électeurs donneront leur vote au

parti qui ofte une politique qui maximisera leur utilité. Ce marchandage politique entre un

gouvernement désireux de se faire réélire favoriserait alors la formation et le développe-

ment de groupes ou d'organisations de pression qui souhaiteront exercer une influence sur

les choix qui seront privilégiés par le gouvernement et retirer ainsi des bénéfices pécuniai-

res ou autres de leur action. Ainsi, Pondaven (1989) mentionne:

<...Un groupe politiquement plus performant relativement aux autres
obtient un pouvoir d'influence supérieur et peut mieux ainsi intégrer ses
préferences ou idéologies personnelles dans le programme de décisions
collectives. >

Dans un contexte où les questions relatives à la préservation de la qualité de l'environne-

ment et celles relatives au contexte économique général sont à l'ordre du jour des médias

et de I'agenda des gouvernements, I'action des divers groupe de pression en faveur ou

contre une augmentation des contrôles constitue un facteur important de la stratégie gou-

vernementale subséquente (Sabatier 1975). Nous pouvons donc supposer que les

Ce comporternent est appelé comportanott du passager clandestin ou comportement de 'free rider*.
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ressources dont disposeront ces groupestt' seront un facteur limitant l'action de l'État dans

le contrôle de la pollution de leau (Trebilcock et al. 1982). Conséquemment, dans sa re-

cherche de soutien politique, le gouvernement cherchera à satisfaire les préferences des

électeurs et ses intérêts particuliers en fonction des groupes de pression les plus suscepti-

bles d'influencer le vote.

Comment utiliser les éléments de cette théorie pour expliquer la défaillance du contrôle de

la pollution de l'eau sur le bassin de la Chaudière? Dans quelle mesure les stratégies dé-

veloppees par les diftrents acteurs peuvent-elles avoir une incidence sur I'amélioration de

la qualité de la ressource?

4.1.1 Efficacité politique ou préoccupation distributive

La finalité socio-économique du gouvernement vise à : l) contrer les défaillances du mar-

ché économique; 2) redistribuer les revenus (équité) et; 3) poursuivre des objectifs de

stabilisation économique (Carter 1984; Herbert lg75). Pour être efiicace, l'État cherche-

rait à procurer un optimum de bien-être économique et social aux citoyens par la mise en

application de politiques gouvernementales visant l'allocation, la distribution et la stabilisa-

tion des ressources de la société.

La détermination de cet optimum de bien-être se transigerait via le marché politique, c'est-

àdire via les processus de vote et de négociation entre l'État et les groupes de pression in-

cluant I'ensemble des contribuables. Ainsi, compte tenu de la finalité des partis politiques

de promouvoir leur élection ou leur réélection en maximisant les votes, l'État serait amené

à proposer un ensemble de politiques regroupant, de façon générale, la perception de

l'État quant au niveau de la demande de la population pour la production des biens et ser-

vices publics. L'assainissement des eaux au Québec a constitué, vers la fin des années 80,

Il ne faut pas negliger I'ampleur des coûts de transaction auxquels doivent faire face les differents groupes de pression.
Dans le cas du contôle de la pollution de I'eau, ces coûts de transaction sont necessaires pour lbbtortion de linformation
pertinente afin dejuger de létat de la ressource, de la répartition des usages de la ressource-eau et de I'aôitrage ultériew
quant au niveau de qualité à atteindre en fonction de lévaluation que les usagen feront des risques reliés aur differents
types de pollution et du contexte socioéconomique.
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un objectif collectif partagé mobilisant le secteur économique pour la mise en place

d'infrastructures d'assainissement. Marceau (1936) et Crowley (1991) ont présenté

I'importance du marche politique à la mise en oeuwe de ce programme et l'impact de diÊ

ferents groupes de pression, notamment les élus municipaux; sur l'atteinte des objectifs du

programme. Nous avons vu par ailleurs au deuxième chapitre que I'efficacité visée du
programme était l'établissement d'infrastructures d'assainissement, I'objectif

d'amélioration de la qualité devenant avec les années un objectif secondaire du pro-

gramme. Dans le cas de la pollution diffirse d'origine agricole, il a été reconnu que le

règlement sur la prévention de la pollution des eaux par les établissements de production

animale (Q-2, r.l8) était peu respecté par les producteurs agricoles et que le PAAGF

constituait un incitatif visant à aider ces derniers à adhérer à la reglementation, mais ne

contribuait à la solution qu'une d'une fraction de la problématique de la pollution agricole

diffirse. Il constituait également la réponse de l'État aux revendications de la classe agri-

cole. Ainsi, étant donné le caractère contraignant de toute réglementation, les individus

visés par les contrôles (dans ce cas-ci, les producteurs agricoles) ont eu et auront tout inté-

rêt à se regrouper pour tenter de faire pression sur l'État afin de réduire I'impact des

contrôles sur leur utilité (fonction de production).

Dans le même contexte, les individus ou groupes (groupes environnementaux) désirant une

augmentation des contrôles afin d'améliorer leur propre utilité vis-à-vis de la qualité de

l'environnement auront le même intérêt à se regrouper pour faire pression sur lÉtat. L'eÊ

ficacité de ces groupes sera fonction des ressources dont ils disposeront pour faire valoir

leurs préferences sur le marché politique. Dans un tel contexte, un individu seul possède

rarement les ressources pour faire valoir ses préferences. Son action se traduira cependant

par I'exercice de son droit de vote où, en réduisant au minimum ses coûts de transaction, il
pouffa voter pour le parti dont le programme se rapproche le plus de ses utilités.

Cette situation influencerait alors les relations objectifs de la politique de contrôle versus les

stratégies d'intervention et le comportement de l'État (Pondaven 1989) dans le choix de ces

stratégies. Nous pouvons ainsi comprendre la préference de lEtat à l'utilisation de l'approche



Comment s'opliçe la deâillance de l'inærrsrtion & contrôle?

en dépit de la moins grande efficacité economique"t d"..t instrument d'inter-

vention et le recours aux aides financières pour le contrôle de la pollution. L'adhésion des

diftrents groupes de præsion à la politique de contrôle d€pendrait des benéfices que ces der-

niers pourraient escompter par la mise en oeuwe de la politique.

Dans le cas du bassin de la Chaudière, puisque la majorité des coûts se trouve distribué sur

I'ensemble des contribuables de la province, comme démontré par la deuxième caractéris-

tique non atteinte par le programme de contrôle, ce qui est évidemment le cas également

pour les autres bassins versants, il y aurait peu de risques politiques à mettre en oeuwe un

programme dont les bénéfices réels ou potentiels seraient ainsi distribués à la population

du bassin mais dont les coûts seraient répartis à I'ensemble de la collectivité. Pour les mu-

nicipalités du bassin de la rivière Chaudière, I'adhésion au programme ne comportait par

ailleurs aucune obligation de résultats quant au rendement futur de la station d'épuration,

tel que démontré par Marceau (1986). La stratégie de l'État viserait alors à privilégier les

instruments d'intervention les plus susceptibles de favoriser I'adhésion au programme de

contrôle. Considérant les avantagestto de la réglementation en comparaison des inconvé-

nients identifiés à la mise en oeuwe d'instruments économiques, l'État adopterait un

comportement qui maximiserait ses utilités.

Cependant, si la recherche d'efficacité politique pousse un gouvernement à privilégier des

transferts en faveur d'un groupe particulier en retour de soutien politique, cette façon de

faire satisfait les intérêts particuliers au détriment de f intérêt général. Dans le cas particu-

lier du contrôle de la pollutior\ un tel transfert se ferait au détriment du contribuable sans

certitude d'une amélioration de la qualité de I'environnementttt'ttu. Relativement au pro-

gramme québécois d'assainissement des eaux, Crowley (1991) mentionne que :

L'efiicacite de cette façon de proceder est effectivernent mise en doute @aumol and Oates 1988; tlahn 1989; Pondaven
1989), car elle ne permetfait pas de conher les echecs de marché.

l l 4

Voir à ce sujeÇ le premier chapihe.

1 1 5
On peut consulter à cet effet les éhdes de N{arceau (1986) et Crowley (1991) sur le cadre du programme d'assainissenrent
des eaux du Québec.
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<< Le contrôle de la pollution donne lieu à des arrangements institutionnels
qui définissent les règles de comportement des groupes ou individus par
rapport à l'objet de gestion (...) ils tenteront par le biais du marché politique
de modifier les règles des arrangements institutionnels que sont les cadres
d'application des politiques publiques de façon à mærimiser leur utilité. >

En ce qui concerne les interventions du secteur agricole, nous pouvons mentionner le bat-

tage médiatique de I'Union des producteurs agricoles (UPA) et sans doute leurs

nombreuses représentations auprès de la classe politique relativement aux subventions in-

suffisantes de l'État pour leur permettre de se conformer à la réglementation ou pour

minimiser les impacts de la mise en oeuwe d'une réglementation qui perturberait leurs mo-

des de production actuels.

Incidemment, Pondaven (1939) propose comme.exemple la Politique agricole commune

(PAC) de l'Union économique européenne. Elle démontre que I'action organisée des pro-

ducteurs agricoles en faveur d'un marché contingenté favoriserait la formulation de

politiques favorables à ces derniers. Un tel marché réglementé maintiendrait le prix des

denrées alimentaires plus élevé que le prix qui aurait transigé sur un marché moins régle-

menté avec comme conséquence que I'ensemble des contribuables paieraient plus cher le

prix des aliments. Ainsi, I'action des producteurs agricoles démontre que le marché politi-

que constitue un élément determinant dans la formulation d'une politique, notamment

d'une politique de contrôle de la pollution de l'eau.

Ainsi, durant les phases de politification et d'officialisation des problématiques environne-

mentales, lÉtat choisirait les instruments de contrôle de la pollution, choix qui agit sur le

niveau et la distribution intersectorielle des ressources publiques affectées à la protection

de I'eau. Ce choix, à caractère politique, affecterait donc le niveau de la pollution rési-

duelle à obtenir comme suite du programme de contrôle de la pollution, compte tenu de

l'orientation des instruments d'intervention vers certaines problématiques plutôt que

A ce propos, Barré et Bower (1981) dans leur étude du systàne français de gestion de I'eau mentiorme que la base de la
réglementation reflète davantage la repartition du pouvoir politque que la capacite assimilakice locale de la ressource-
eau. En ce seru, ils mnviennent que I'approche reglernentaire seule conduit à un culde-sac.
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d'autres. Nous avons vu au troisième chapitre au regard de la caractéristique 4, que l'État

avait orienté la majorité des ressources publiques pour régler une fraction seulement de la

problématique sur le bassin versant. En effet, le niveau de pollution résiduelle sur le bassin

de la Chaudière est demeuré élevé, malgré les efforts consentis à I'assainissement urbain et

compte tenu de la difficutté de contrôler la pollution diffrrse agricole.

Dans I'hypothèse où I'organisme de contrôle est bien informé des résultats escomptables

de ses façons de faire, ce choix déterminerait en quelques sortes le niveau de pollution ré-

siduelle que les élus et I'organisme de contrôle sont prêts à tolérer. Ainsi, on préfererait

des solutions apportant des bénéfices aux intervenants ou celles minimisant les insatisfac-

tions des groupes les plus impliqués dans les lobby, que des solutions orientées vers

l'établissement d'une vérité sur la valeur des dommages à l'environnement ou des solu-

tions qui sont globalement de moindres coûts, mais qui pourraient sembler inacceptables.

Nous avons vu au troisième chapitre relativement à l'établissement d'un niveau de contrôle

souhaitable (caractéristique 1) que celui-ci pourrait s'établir via le marché politique, dans

la mesure où les utilisateurs feraient part de leurs préferences (niveau désiré de qualité de

I'eau) et de leur propension à payer le coût de restauration et de conservation. En

I'absence d'un mécanisme permettant à tous les utilisateurs de fixer des objectifs communs

de restauration de la qualité de l'eau et un niveau de contrôle en fonction des coûts à y

consentir et, compte tenu du fonctionnement du marché politique, le programme de con-

trôle serait incapable de fixer un niveau de contrôle souhaitable. De plus, dans la mesure

où l'État contreviendrait au principe d'efficacité économique et détournerait la réglemen-

tation de I'intérêt général vers I'intérêt particulier, I'ampleur des coûts de transaction

.nécessaires pour intervenir sur le marché politique et faire valoir leurs préférences, élimine-

raient probablement des groupes ou individus dont les ressources sont insuffisantes.

l 0 l
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4.1.2 La défaillance de I'intervention

L'expérience cumulée sur le contrôle de la pollution tant d'un point de vue pratique que

théoriqug nous enseigne qu'en dépit des effiorts consentis (ressources humaines et financiè-

res, arangements institutionnels) par la société et malgré le fait que les technologies reliées

au contrôle de la pollution aient progressé rapidement, les niveaux de pollution récurrents

dans l'environnement demeurent élevés. Ces derniers ne permettraient pas à la capacité

autoépuratrice des écosystèmes'de tendre vers une récupératio4 du moins partielle, d'un

certain niveau des usages de la ressource-eau. Nous avons observé au troisième chapitre,

qu'en dépit des investissements consentis sur le bassin de la rivière Chaudière, les niveaux

de pollution résiduelle demeurent élevés en raison notamment de la pollution d'origine

agricole. Les efforts consentis ont misé davantage sur l'implantation d'infrastructures que

sur les modifications des facteurs de production ou de consommation des usagers de I'eau

sur le bassin. Nous avons ainsi rnr que sur le bassin de la rivière Chaudière, les niveaux

totaux de pollution ont tendance à se maintenir et si localement il peut y avoir eu régres-

sion de certains niveaux de polluants, les tendances lourdes quant à la pollution globale se

maintiennent.

Par conséquent, malgré la présence d'un programme de contrôle de la pollution de I'eau, le

niveau de pollution résiduelle sur le bassin ne s'est pas amélioré. C'est ce niveau de pollu-

tion résiduelle qui libère des usages de la ressource. Le besoin collectif identifié de réduire

le niveau général de pollution sur le bassin a engendré des investissements publics qui tota-

liseront plus de 500 M$ sur les 25 prochaines années. Le niveau espéré de configuration

des usages récupérés de la ressource se retrouverait ainsi en deçà d'un optimum social, tel

que démontré par les cinq caractéristiques d'efficacité. Cette situation pose un problème

éthique, social et environnemental. La collectivité doit-elle poursuivre I'assainissement

jusqu'à l'atteinte de la norme socialettt? Considérant que la finalité de récupération des

Nous entendons par norme socialg le niveau optimal de recuperation des usages, c'estâ-dire un niveau où tous les
usagers de la ressource sont satisfaits des usages disponibles incluant la dimension relative à la capacite autoepuratrice
naturelle ou amenagee de l'environnemenL
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usages constitue un des objectifs avoués de la fonction de contrôle que lÉtat tente d'eÊ

fectuer avec les instruments qu'il met de I'avant afin de procurer une qualité de

I'environnement que l'on veut acceptablettt mais dont le degré d'acceptabilité ne pourra être

déterminé que par le niveau des pollutions résiduelles que I'on pourra atteindre et, compte

tenu des coûts déjà consentis au contrôle de la pollution de I'eau, serait-il alors préferable

de poursuivre le programme en I'orientant vers I'atteinte des cinq critères de succès énu-

mérés précédemment?

Pour un ensemble d'usages déterminés et de bénéfices sociaux afiérents à ces usages, les

moyens élaborés par lÉtat dewaient permettre d'obtenir une qualité de l'environnement ou

un niveau optimal de pollutions résiduelles (norme sociale), notamment en transférant vers

le contrôle des sources de pollution où les rapports coûts-efficacité sont les plus avanta-

geux, I'obligation sociale de I'assainissement ou encore en favorisant I'optimisation des

stations d'épuration sur la base de l'égalisation des coûts marginaux de I'opération pour

I'ensemble du bassin.

4.2 Rationalité bureaucratique et contrôle de la
pollution

Dans le contexte du marché politique, I'administration publique revêt une grande impor-

tance dans les décisions gouvernementales et principalement dans la mise en oeuwe des

décisions publiques (Pondaven 1989; Caiden 1991). D'ailleurs, une ana$se détaillée con-

cernant I'influence des contraintes institutionnelles sur le comportement des individus dans

les organisations a été synthétisée par Greffe (1981) où il a mis en évidence les principales

caractéristiques de la bureaucratie.

On entend parniveau acceptable, un niveau d'équilibre dynamique ente les differents usages de la ressowce lorsque tous
les usagers de cette ressource qrt fait valoir leurs préferences en fonction des differentes valeurs véhiculées (usage,
conservation, heritage, recreation, option, etc. )
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Nous retenons principalement de cette analyse que la bureaucratie (publique ou privée)

peut conduire à des biais managériaux qui seraient la surproduction de biens, le surcoût de

ces biens et la surqualité produiteue; ces derniers pouvant s'exclure mutuellement ou se

combiner. Ces biais seraient par ailleurs consécutifs aux comportements des diftrents ac-

teurs (bureaucrate, représentant politique, producteur, consornmateur, électeur) impliqués

dans l'offre ou la demande de biens publics. Face à la recherche de la satisfaction de son

bien-être, chacun des acteurs est confronté à un ensemble de moyens et d'actions et il utili-

sera, en fonction de sa rationalité, l'agencement qui I'optimisera.

Nous comprendrons donc que chaque acteur est motivé par sa rationalité propre en fonc-

tion de l'utilité qu'il désire obtenir. Par son adhésion à toute organisation, il ne chercherait

qu'à maximiser son utilité. Par ailleurs, toute organisation aurait intérêt, afin de conserver

le plus grand nombre de membres, à offrir des bénéfices de son action égaux ou supérieurs

aux coûts d'adhésion de chaque membre. L'action de cette organisation sur le marché po-

litique, viserait alors à maximiser les bénéfices pour ses membres et à distribuer les coûts

sur l'ensemble des contribuables.

Plus encore, I'analyse économique de la bureaucratie met en évidence la spécificité de l'Etat

dans la production des biens publics. Cette spécificité impliquerait une rationalité propre à

l'État pour la mise en oeuwe des processus de production publique. Dans son analyse,

Greffe (1981) indique également que la problématique de gestion publique n'est pas uni-

quement une question d'offre et demande de biens et de services publics mais qu'elle est

davantage reliée à la nature de I'intervention publiqu"'to. Cette dernière viserait deux

grandes fonctions soit l'accumulation et la redistribution des ressources collectives ce qui

1 1 9
Nous avors vu precédernment qræ la conrprdrension politique de la problematique envirornementale pouvait conduire à

lme sous ou rme surestimation des nivearx de pollutiors résiduelles acctptables. Ainsi, dans le cas de la pollution

dorigine agncole, I'aide financiàe arx skuchres d'enûeposage permettait de satisfaire tme dernande de certains goupes

de pression indépendamment de I'efficacité de cette façon de faire sur la qualité resultante de la ressource-eau- L'action
publique est davantage wre stimulation du marché qu\me intervention visant à produire un bien public tel que la qualité

de I'eau. I: même conclusion peut s'appliquer à l'assainissernent des eaux usées municipales.
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la diftrentie de la production privée. Ainsi, I'intervention de lÉtat dans la gestion de la

ressource-eau viserait, à arbitrer les conflits entre les diftrents usagers de la ressource.

Cet arbitrage se déployant entre les diftrentes fonctions de la gestiorq le contrôle de la

pollution de l'eau n'en constitue qu'une facette.

Nous avons \ru au deuxième chapitre, que le ministère de l'environnement s'est donné un

cadre légal et administratif pour supporter son action. Ainsi, ses lois et sa mission module-

ront la rationalité de lorganisation par rapport aux problématiques environnementales. En

effet, les cadres légaux et administratifs traduisent la perception de l'organisation face, par

exemple, à la gestion de la ressource-eau et, orientent la nature de I'intervention. Nous

constatons que ce cadre, notamment sa loi constitutive, conËre davantage un rôle de pro-

tection que de gestion. Par ailleurs, ce rôle est mis en oeuwe dans la forme des règlements

élaborés (forme "command and control") et dans la mise en oeuwe de l'ensemble des acti-

vités. La rationalité de l'organisation et la perception de sa mission auront ainsi tendance à

valoriser ce rôle de protection auprès du personnel, plutôt qu'un rôle strictement de con-

trôleur (gestionnairQ.

L'analyse de Greffe (1981) nous porte à envisager que les effets des comportements indi-

viduels sur la forme et le contenu des instruments d'intervention dépendraient alors, en

grande partie, des organisationstt' et des acteurs par lesquels ils s'exercent. En effet, le bu-

reaucrate est au centre d'un réseau occupé par de nombreux acteurs (politiques et

administratifs) qui manifestent chacun leurs attentes sur la façon dont il doit se comporter

dans sa position face aux divers processus inhérents à I'administration publique (Kernaghan

1982). Le problème qui se pose alors aux gestionnaires, serait de déterminer la façon la

plus rationnelle d'organiser I'intervention publique dans les limites des champs de compé-

120
Nous avors vu precédernment que I'intewention publique touve sa justification dans les defaillances du marché
notammort quant à I'absence de droits de propriété de la ressource-eau et l'absence d'internalisation des coûts sociaux de
lbtilisaton de la ressowce.

l2r
Nous pouvons en dduire egalement que les groupes de pressions bien Sructures valoriseraient leur propre rationalité en
fonction des objectifs que ceux+i se sont donnés.
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tence définis par la division sectorielle et la répartition des mandats des diftrentes unités

constituantes de I'organisation de contrôle.

Dans le contexte du contrôle de la pollution de I'eau, I'administration publique serait ainsi

soumise à des attentes relativement au développement et à la mise en oeuwe d'instruments

d'intervention performants. Celle-ci imposera alors des objectifs de résultats à ses mem-

bres en fonction d'impératifs administratifs d'efficacité, d'efficience et de transparence.

Face à ces éléments, le bureaucrate sera confronté à certains obstacles présents lors de

l'élaboration et la mise en oeuwe des moyens d'intervention principalement en ce qui con-

cerne la nature du bien public à produire.

Un premier obstacle serait représenté par I'incertitude scientifique et technique rattachée à

notre connaissance limitée des écosystèmes et des effets de I'activité humaine sur l'environ-

nement. À ce propos, Crowley (1991) mentionne que I'incertitude technique s'expliquerait

par la complexité des problématiques environnementales, le coût très élevé de l'acquisition

de l'information sur l'état de l'environnement ou sur la performance des interventions, l'état

actuel de nos connaissances sur les écosystèmes et sur les effets des activités humaines sur

ces mêmes écosystèmes et enfirq le fait que la qualité de I'environnement est une préoccu-

pation sociale et politique relativement récente et qu'à cet effet, I'information technique

disponible ne permettrait pas de dresser une image complète dlune situation problématique

et des solutions possibles pour la résoudre.

Ingersoll et Brockbank (1986) mentionnent comme deuxième obstacle que la spécialisation

bureaucratique et la division traditionnelle du travail entre les diftrentes administrations

imposent des limites à la formulation de politiques environnementalest".

Opschoor et al. (1994) proposent à cet effet une réforme legislatve basee sur de profonds principes ecologiques dans la
mesure où le decideur peut reorganiser la decision de façon integree afin de compenser lïncertitude scientifique.
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Cependant, puisque que les agences de contrôle se sont développées en misant sur l'exper-

tise scientifique et technologique, l'approche préconisée au contrôle de la pollution

refléterait les rationalités des acteurs institutionnels. Le développement et la mise en oeu-

we d'une instrume,lrtation polyvalente utilisant les mécanismes du marché et la

réglementation nécessitent une intégration des concepts de plusieurs rationalités, dont

certaines ne feraient pas partie de l'organisation de contrôle. Ainsi, la mise en oeuvre

d'une intégration de rationalités pour la mise en oeuwe d'une instrumentation de contrôle

abordant les problématiques notamment en fonction des coûts marginaux de I'intervention

peut créer un climat d'incertitude, celle-ci n'étant pas bien appréhendée par le personnel de

l'agence de contrôle.

En ce qui touche le traitement de I'information par les diftrents acteurs, Crowley (1991)

indique que le traitement de l'information nous permettrait d'avancer que les acteurs ne se-

raient pas tous sensibles aux mêmes types d'informations, que ces mêmes acteurs ne

seraient pas incités à acquérir plus d'informations qu'à un niveau optimal et que ce niveau

optimal serait diftrent pour chacun d'eux et fonction également du coût d'acquisition diÊ

ferent selon le type d'informations à acquérir et enfin, que les acteurs seraient soumis à des

contraintes notamment au niveau de leurs capacités d'analyse de cette information et de

Iinterprétation des niveaux de risques afférents ou des niveaux de pollution résiduelle pos-

sibles à des coûts minimaux.

Un dernier obstacle pourrait être la tendance des administrations publics à orienter les pro-

duits et services publics davantage en fonction des clientèlrrt' à desservir qu'en fonction

de I'objet de gestion et de la finalité d'amélioration de la qualité de la ressource qui cons-

titue le bien collectif à gérer. Le bénéfice escomptable de cette gestion deviendrait alors

disponible tant aux pollueurs qu'aux pollués. Une telle façon de faire pourrait rendre

I'organisation public captive de ses clientèles dont la répartition recoupe celles des divers

Considerant le mandat et le tlpe d'insFuments d'interventon retentrs par le ministàe de l'Environnemert ainsi que
I'objet de gestion, en I'occurrence la ressourceeq les clienteles visees par I'action du ministàe, seraient davantage des
justiciables, recherchant la conformité de letrs actvites avec lme réglemantation donnee. Ia véritable clientèle serait
mn*inree de la population en gârérale en attenG d'une amélioration de la qualité de I'eau.
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108 Défaillance administrative du contrôle de la pollution de l'eau

groupes de pression soumis au contrôle, par exemple : I'industrie pétrochimique,

l'industrie des pâtes et papiers, les producteurs agricoles, etc.

Dans le contexte du contrôle de la pollution de l'eau, I'administration publique demeure

une intermédiaire active qui, par sa connaissance de la problématique et par les ressources

mises à sa disponibilité, peut contribuer à I'amélioration de l'efficacité des programmes

(Pondaven 1989), notamment des programmes de contrôle de la pollution. En effet,

Crowley (1991) mentionne à ce propos que les bureaucrates constituent des acteurs non

négligeables dans la production de politiques publiques notamment en raison de :

leur situation privilégiée d'exécutants des programmes gouvernementaux,

leurs capacités techniques relatives;

leur participation intime aux processus d'élaboration de programmes;

leurs connaissances des rouages de I'appareil gouvernemental.

En ce sens, la configuration de I'intervention de l'État au contrôle de la pollution de I'eau

sur un bassin comme celui de la rivière Chaudière, refléterait la rationalité de I'appareil et

des acteurs bureaucratiques responsables de la mise en oeuvre des politiques publiques,

leurs perceptions quant à la.nature et la forme de leur intervention et les attentes sur les ré-

sultats de leur action tant par les acteurs politiques, les autres acteurs bureaucratiques, les

groupes de pression que par les citoyens.

4.3 Hypothèse expliquant la défaillance de l'intervention

Nous avons vu au deuxième chapitre que l'État est fiduciaire pour la collectivité de la ges-

tion de la ressource. Le contrôle de la pollution de l'eau constituant une dimension de la

gestion, nous avons montré que l'État est confronté à élaborer différentes stratégies pour

effectuer ce contrôle et c'est via son pouvoir de réglementer qu'il déterminerait I'affectation

des ressources collectives au contrôle de la pollution de I'eau. Nous avons mentionné

également que la défaillance de l'intervention publique serait occasionnée par I'incapacité

du programme de contrôle d'atteindre certains critères de perficrmance tels que

o

a

a

a
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l'établissement d'un niveau de contrôle correspondant à un optimum de bien-être social ou

la difficulté d'égaliser les coûts marginaux de la dépollution et de favoriser l'apparition

d'une vérité sur les coûts de dépollution.

L'hypothèse que nous proposons est à l'effet que l'échec de I'intervention proviendrait

alors des rationalités des acteurs intervenants à tous les niveaux de la formulation à la mise

en oeuwe de la politique de contrôle. Chacun de ces acteurs serait motivé par la recherche

de sa propre utilité, elle même encadrée par la rationalité de I'organisation. La difficulté de

concilier tous ces acteurs (groupes de pressiorq ministères sectoriels, municipalités, ci-

toyens) aux intérêts divergents en rapport avec les usages disponibles ou potentiels de la

ressource, imposerait à l'État de recourir au marché politique qui s'avérerait alors ineffi-

cace à répartir de façon optimale les ressources de la société.

Ainsi, si la difficulté de déterminer adéquatement les bénéfices de I'intervention de l'État

modifie les relations objectifs de la politique-instruments choisis et le comportement de

l'État et, si ce dernier est sensible aux pressions des groupes d'électeurs alors la politique

de contrôle serait influencée par:

le mandat confié par la loi au ministère sectoriel responsable de la mise en oeu-
we du contrôle;

les ressources disponibles au ministère responsable (notamment I'importance et
I'expertise du personnel);

les diffirentes rationalités présentes au sein de I'organisation qui influenceraient
le choix de priorités, freineraient ou favoriseraient les changements, augmente-
raient ou diminueraient l'incertitude bureaucratique rattachée à la mise en oeuvre
d'instruments alternatifs (à la réglementation) pour le contrôle de la pollution.
Ces rationalités seraient déterminées par le cadre de référence (valeurs, forma-
tion, expérience, etc.) de I'acteur selon sa position dans le processus de décision;

les impératifs de I'administration publique qui évoluent selon le contexte socio-
économico-politique: équité, transparence, efficacité,

les attitudes et les ressources disponibles des diftrents groupes de pression;

I'appréhension "politique" de la problématique du contrôle de la pollution qui
modulerait la rationalité de l'organisation de contrôle et incidemment le choix
des moyens d'intervention;

a

a
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. Iemphase mise sur le contrôle de la pollution ponctuelle (urbaine et industrielle)

par rapport au contrôle de la pollution de sources diffrrses"o.

Par ailleurs, il est maintenant généralement reconnu que :

"...procedural planning and management models are poor descriptions of
actual decision-making behavior within regulatory authorities. "

n...the regulated do not respond like blind automatons to regulatory
mechanisms; they neither react to price signals in the prescribedly rational
manner of 'economic man', nor do they simply obey the rules of conduct
contained in direct regulations. Both the regulated and the 'field' staff
within regulatory bodies will have an input into the definition of the
problem wich regulation seeks to adress, the formulation of policy
statement, the creation of appropriate administrative arrangements, and the
decision about feasible intervention techniques. Moreover, they will
subsequently attemp to 'bend' the process of implementation to serve their
own interests, respond to short term political, social or economic pressures,
and to ensure that the outcomes conform more closely to their own value
system. @ees 1988)'

Ainsi, en évoluant à l'intérieur d'un tel contexte, I'Etat et particulièrement I'administration

publique, privilégieraient des instruments d'intervention au contrôle de la pollution de I'eau

dont tappréhension et la mise en oeuwe créeraient peu d'incertitude tant technique, admi-

nistrative que politique. Toutefois, nous avons rnr que les instruments traditionnels

notamment ceux retenus par le programme de contrôle, quoique d'une relative efiicacité et

facilité de mise en oeuwe, ne permettraient pas de: 1) déterminer un niveau de contrôle

optimal; 2) déterminer les bénéfices aftrents de la politique de contrôle selon le niveau de

contrôle effectif et;3) favoriser la solution qui maximiserait l'enlèvement des charges pol-

luantes aux moindres coûts.

Considérant les difficultes inhâentes de contôle des sources diffi.nes étant donné la nahre même de ce type de pollutiorL
de llntervention des producteurs agricoles sur le marché politique conhe I'augmentation des contrôles et étant donné le
developpernent et I'appréhension des tecturologies de contôle, il est compréhensible que le contrôleur ait davantage axé
son acton sur le conbôle des sources ponctuelles.
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4.4 Rationalités et conditions de succès

4.4.L Établissement d'un niveau de contrôle souhaitable

Au regard de ce critère de performance, nous avons mentionné au premier chapitre que

devant la difficglté de mesurer les bénéfices sociaux du programme de contrôle de la pol-

lution de I'eau pour l'atteinte d'un optimum social, l'État est confronté à implanter un

niveau de contrôle correspondant au niveau de restauration de la qualité de l'eau souhaité,

tel qu'apprécié par le marché politique, c'est-à-dire selon la perception politico-

administrative du besoin social de qualité de l'eau.

Cette perception conduirait l'État à proposer une politique de contrôle de la pollution fa-

vorisant l'adhésion du plus grand nombre et réduisant les risques politiques. Un tel

contexte influencerait le choix des stratégies d'intervention et le comportement de l'État

en amenant ce dernier à privilégier l'approche réglementaire en dépit de sa moins grande

efficacité et le recours aux aides financières pour favoriser I'adhésion des groupes de pres-

sion les plus susceptibles d'influencer le vote. Il modifierait ainsi les relations entre les

objectifs avoués de la politique de contrôle et le choix des instruments d'intervention et ne

permettrait pas de situer le niveau optimal de I'intervention publique au contrôle de la

pollution de I'eau- En effet, nous avons mentionné au deuxième chapitre que I'utilisation

du PAEQ comme outil de relance économique aurait dilué la notion de récupération des

usages étant donné que le principe de I'assainissement amont-aval n'était que très peu res-

pecté (NIEN\rIQ 1993).

Cette situation imposerait des attentes à I'administration publique en fonction d'impératifs

qui lui sont propres. Le développement et la mise en oeuwe des instruments de contrôle

de la pollution (réglementation et aides financières à l'établissement d'infrastructures

d'assainissement) refléteraient alors les rationalités propres de l'organisation et des mem-

bres qui la composent. Ils refléteraient également la spécialisation bureaucratique (choix

de moyens techniques) et la division traditionnelle du travail entre les diftrentes adminis-

trations, ceci imposant des limites à la formulation des politiques environnementales,

l l l
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notamment la difficulté d'intégrer adéquatement les politiques à caractère économique

avec les politiques environnementales dans un souci d'amélioration de la cohérence géné-

rale de I'intervention publique. En ce sens, I'intervention de l'État (investissements dans

les infrastructures) à l'assainissement des eaux sur le bassin de la rivière Chaudière, au

chapitre de l'établissement du niveau de contrôle souhaitable, représenterait non seulement

la perception politico-administrative de I'effort gouvernementale au contrôle de la pollu-

tion de I'eau, mais également les rationalités de l'organisation dans le choix des façons de

faire retenues et des objectifs de la politique.

4.4.2 Favoriser I'application du principe pollueur-payeur

Nous avons vu précedemment que la répartition des coûts publics et privés au contrôle de

la pollution de I'eau, se rapprocherait d'un optimum de bien-être social dans la mesure où

les coûts de production des biens et services refléteraient colrectement le coût de

l'ensemble des facteurs incluant les coûts d'utilisation ou de restauration de la ressource.

Compte tenu de I'action des groupes de pression sur le marché politique qui font prévaloir

leurs préferences envers la minimisation du niveau des contrôles pour des motifs économi-

ques ou autres, l'État reduirait I'impact des contrôles sur certaines catégories de pollueurs.

Par ailleurs, étant donné l?action des groupes de pression en faveur de I'augmentation de

ces contrôles, l'État serait amener à privilégier l'ajout d'aides financières pour favoriser

l'adhésion des pollueurs à une réglementation plus contraignante. Nous avons w précé-

demment que les sources de financement tant pour le volet municipal qu'agricole de

I'assainissement des eaux provenaient en grande partie de lÉtat (financement de I'ordre de

87 Yo des infrastructures d'assainissement municipale et de 70 %o pour I'agricole). Ceci

nous indique que pour le bassin de la Chaudière, tout comme pour les autres bassins ver-

sants ailleurs sur le territoire de la province, I'ensemble des contribuables défraient la

majorité des coûts de I'assainissement. Nous avons vu au premier bhapitre que l'approche

traditionnelle au contrôle de la pollution était effectivement basée sur l'utilisation d'un ca-

dre réglementaire assorti de diftrentes formes d'aides financières pour inciter les
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utilisateurs à proteger la ressource. Plus particulièrement dans le cas de l'âssainissement

des eaux usées municipales, la municipalité n'est incitée, par son adhésion au programme

d'aide, qu'à construire une station d'épuration, aucun incitatif ou interdit ne lui indiquant

de quelle façon opérer selon un optimum social. Aucun mécanisme également ne permet à

I'utilisateur de la ressource de connaître véritablement le coût du contrôle de la pollution

qui lui est imputé et de ce fait aucun incitatif ne I'invite à réduire ses propres apports pol-

luants. Une fraction seulement des coûts sera directement transmises aux contribuables via

le compte de taxes municipales pour les coûts d'opération de la station d'assbinissement.

Dans le cas du secteur agricole, la subvention à la construction de structures d'entreposage

constitue davantage une aide à un facteur de production et ne permettrait pas

l'internalisation des coûts des dommages à la ressource à la fonction de production du

pollueur. En effet, elle ne permettrait pas l'optimisation des modes de production de pol-

luants au niveau de l'exploitation et interfererait avec la rationalité des choix de

I'exploitant. Enfiq la subvention n'utilise pas les forces du marché pour la réduction des

activités polluantes (Sasseville et al. 1990).

Une telle façon de faire implique un effort de la collectivité à I'assainissement mais ne per-

met pas de connaître la vérité des coûts de I'utilisation et de la restauration de la ressource.

Elle ne permet pas de plus le développement et l'utilisation de moyens plus performants

(instruments économiques) mais dont la mise en oeuwe et I'impact positif en terme

d'optimum social est peu compris tant par le pollueur, le pollué que le contrôleur.

4.4.3 La maximisation coûts-efficacité ou l'égalisation des coûts
marginaux de I'assainissement

Nous avons montré qu'en I'absence d'instruments de contrôle efiicace, I'administration

publique dewait envisager une répartition des ef|orts de contrôle en favorisant le choix des

moyens techniques et institutionnels qui, pour chaque source de pollution, minimisent les

coûts marginaux privés et publics de l'enlèvement des charges polluantes et en affectant les

coûts d'enlèvement de façon à maximiser la charge retirée.

l 1 3



tt4 Défaillmce aùninistrative du contrôle de la pollution de I'eau

Ici, les rationalités des acteurs institutionnels influenceraient largement la forme et le con-

tenu des instruments d'intervention. Nous avons avané que I'organisation de contrôle

s'était davantage développée en misant sur I'expertise scientifique et technique.

L'approche préconisée refléterait cette réalité quant au développement des solutions tech-

niques d'assainissement mises en oeuwe. Toutefois, malgré un certain succès quant à

l'atteinte de performances techniques et à l'obtention éventuelle d'une solution de moin-

dres coûts, la spécialisation bureaucratique et la division traditionnelle de travail tant à

l'organisation de contrôle qu'aux autres organisations de l'administration publique, ne fa-

voriseraient pas I'intégration de diftrents concepts pour la mise en oeuvre d'une

instrumentation de contrôle plus variée et évolutive abordant les diftrentes problémati-

ques municipales et agricoles en fonction des coûts marginaux des solutions retenues. Par

ailleurs, I'action des divers groupes de pression sur le marché politique pourrait influencer

l'État dans la mise en oeuwe de solutions mar<imisant davantage leurs bénéfices aux dé-

pens de solutions de moindres coûts plus performantes socialement.

4.4.4 L'optmum sectoriel

Nous avons montré précédemment que la politique de contrôle. pour être efiicace dewait

allouer les ressources publiques vers le contrôle des sources les plus polluantes. Toutefois,

compte tenu de I'importance des voteurs et des groupes de pression (acteurs municipaux,

économiques et environnementaux) au chapitre de l'assainissement des eaux usées munici-

pales et considérant l'incertitude scientifique et technique relativement à la performance

des solutions techniques ou de celles utilisant les instruments du marché à l'égard de la

complexité du contrôle de la pollution diffilse, un certain consensus social s'est établi en

faveur de I'assainissement des eaux usées municipales. Dans la mesure où la principale

charge polluante à traiter est reliée à la problématique des eaux usées municipales et dans

la mesure où la solution de contrôle se baserait sur l'égalisation des coûts marginaux

d'enlèvement ou la minimisation des coûts marginaux d'enlèvement, les diftrents acteurs

auraient choisi une solution efficace. Cependant, dans le cas où la source de pollution la

plus importante est d'origine diffrrse et que l'effort de contrôle ne s'est pas ajusté de façon
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à la réduire, tel que démontré sur le bassin de la Chaudièrg la politique de contrôle

s'éloignerait d'un optimum social. Néanmoins, ces aspects d'efficacité économique néces-

sitent d'être ajustés en fonction de considérations d'equité et de faisabilité politique.

L'Éltatpeut difficilement, par souci d'équité, exclure de la jouissance de la qualité de I'eau

(qui est un bien public) les petites municipalités. Il y aurait peut-être lieu alors de compen'

ser la difficulté de traiter efficacement les eaux usées des petites municipalités, soit par la

mise en oeuwe de solutions minimales permettant au moins la récupération de la salubrité

du milieu ou soit par la mise en oeuwe d'autres programmes publics plus efficaces qui

maximiseraient les utilités avec les ressources disponibles considérant également I'impact

moins important de ces petites charges sur la qualité de la ressource.

En ce sens, la difficulté d'appréhension, par les acteurs institutionnels (politiques et admi-

nistratifs), des niveaux de risques, de bénéfices et de coûts associés au choix d'une

solution moins performante comparativement à une solution de moindres coûts, c'est-à-

dire morimisant la relation coûts-emcacité ou égalisant les coûts marginaux du contrôle,

difficulté consécutive notamment à la spécialisation bureaucratique et aux contraintes de la

division traditionnelle des responsabilités (agriculture, environnement, etc.), contribue-

raient à éloigner la politique de contrôle d'un optimum.

4.4.5 L'améIioration de la qualité de I'eau

La dernière caractéristique fait réference à un objectif initial du programme de contrôle

d'améliorer et de conserver la qualité de I'eau. Les résultats obtenus, quoiqu'au premier

abord intéressants, traduiraient l'effet du marché politique, au regard des conséquences des

rationalités guidant les divers groupes de pression, notamment la consécration de I'aide fi-

nancière comme principal incitatif à la restauration de la qualité de I'eau, incitatif

conduisant à I'implantation des diftrentes structures d'assainissement mais peu perfor-

mant pour la recherche d'un optimum social. Cette façon de procéder permettrait

davantage de concentrer les bénéfices de l'assainissement auprès des groupes actifs sur le

marché politique (par exemple les acteurs socio-économiques) et de distribuer les coûts à
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I'ensemble de la collectivité. Nous avons vu dans la pratique que I'effFort consenti au con-

trôle de la pollution de I'eau sur le bassin de la rivière Chaudièrg ne s'etait pas traduit par

une amélioration equivalente de la qualité de l'eau dans la perspective du bassin versant.

Ainsi, la perception institutionnelle du niveau de ressources à allouer au contrôle de la

pollution serait sous-optimale.

De plus, la division traditionnelle des responsabilités et la spécialisation bureaucratique

prévalant dans les organisations tant privées que publiques, contribueraient à créer un

contexte de gestion de la ressource peu performant socialement qui ne permettrait pas de

récupérer les usages de la ressource à la hauteur des coûts qui y sont alloués.

Nous veffons au prochain chapitre de quelle façon il serait possible d'utiliser le recours à

certains intervenants stratégiques pour arbitrer l'allocation des ressources sur un bassin

versant et corriger la défaillance de I'intervention au contrôle de la pollution de l'eau.



CHAPITRE 5
DISCUSSION : COMMENT CORRIGER
LA DÉEAILLANCE DE UINTERVENTION?

Nous avons vu précédemment que l'intervention de lÉtat au contrôle de la pollution ne

tendait pas vers l'efficacité telle que définie par la théorie économique du contrôle de la

pollution, Cest-à-dire que la réglementation et les aides financières ne parviendraient pas à

optimiser I'allocation des ressources entre les usagers. Certains de ces usagers

s'organiseraient en vue de faire pression sur l'État pour réduire ou augmenter les contrôles

ou les aides financières selon la rationalité de l'organisation de soutien. Nous avons soule-

vé l'hypothèse que la rationalité des diftrents acteurs au contrôle de la pollution sur un

bassin versant était déterminante quant au choix des instruments d'intervention et au ni-

veau de contrôle qui serait affecté pour I'atteinte des objectifs de qualité de l'eau.

Est-ce à dire que les rationalités politiques et bureaucratiques sont incapables d'efficacité

dans le contrôle de la pollution?

Pas nécessairement, puisque, par exemple, en I'absence de la connaissance des bénéfices

sociaux provenant de I'amélioration de la qualité de I'eau sur un bassirq nous avons men-

tionné que le marché politique pourrait être un instrument souhaitable dans la

détermination de I'optimum social et des moyens à mettre en oeuvre pour tendre vers cet

optimum, à la condition que des mesures spéciales puissent y être intégrées tel par exemple

un processus formel de conciliation. Ce processus de conciliation permettrait notamment à

tous les usagers de la ressource de faire valoir leurs préferences et la valeur qu'ils attri-

buent à cette ressource. Par ailleurs, compte tenu de sa situation d'intermédiaire active au

processus de production et de mise en forme des instruments d'intervention,

l'administration publique (le contrôleur) pourrait avantageusement s'inscrire à ce proces-

sus, notamment à l'égard de la sensibilisation des diftrents usagers de la ressource et des

contribuables en générale en produisant ou s'associant à la production de I'information en-
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vironnementale pertinente au processus de prise de décision et ce, afin de réduire les coûts

de transaction des différents usagers de la ressource sur le bassin versant.

5.L L'unité de gestion de base - le bassin versant

Pour s'exprimer adéquatement, la conciliation nécessite une unité de gestion de base per-

mettant de regrouper, à tout le moins les représentants de l'ensemble des utilisateurs de la

ressource. L'approche de protection de la ressource-eau par bassin versant a été reconnue

et retenue par la majorité des pays afin de contrer les effets d'une gestion déficiente de la

ressource @ajard 1987). L'administration publique de la ressource-eau, à partir d'une

unité de réference commune, devrait permettre la transition d'une gestion centralisée vers

une gestion décentralisée et l'élaboration d'une politique de gestion axée davantage sur

|'examen de la demande, une participation directe des usagers au processus de gestion et

une définition claire des responsabitités (Commission mondiale sur I'environnement et le

développement 1988).

Cette approche de protection par bassin versant a été adoptée par la "National Governors

Association" et le "Water 
Quality 2000" aux États-Unis en appliquant le concept suivant :

uFederal, state and local stakeholders, public and private, join to evaluate
the quality of and threaths to aquatic resources within a basin or other
hydrological defined area. These stakeholders devise solutions that employ
authorities, expertise and resources available across the entire watershed
team (Wayland 1993)."

L'utilisation de I'approche bassin vise à prendre en considération que :

le milieu est préoccupé des impacts de ses activités sur la ressource;

la recherche et l'établissement de solutions ainsi que la responsabilisation au ni-

veau local et régional passe par le développement du partenariat entre les

organisations publiques et privées;

l'état de la qualité de I'eau, son véritable niveau de contamination passe par la

connaissance de la contribution des pollueurs à la charge totale de pollution afin
de les rendre responsable des dommages qu'ils créent à la ressource par

a
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l'internalisation des coûts de restauration ou de protection de la ressource aux
diftrents processus de production.

. finalement, il est nécessaire de réorienter les moyens d'intervention de façon à
tenir compte des critères d'efficacité et d'equitg notamment en utilisant davan-
tage l'intégration des politiques intersectorielles et les mécanismes du marché
(Wayland 1993).

Dans cette même foulée et sous I'instigation de l'Association québécoise des techniques de

l'eau, le ministère de lEnvironnement du Québec se lançait en 1992 (AQTE 1993) dans

I'expérimentation de la gestion de l'eau sur la base du bassin versant. Le bassin versant de

la rivière Chaudière a été retenu comme bassin pilote. D'ailleurs, le Conseil de la conser-

vation et de l'environnement du Québec (1993) proposait, à cet égard, des organismes de

gestion représentatifs ou " associations de bassin " avec une représentation adéquate de

tous les usagers et des gestionnaires locaux de la ressource.

De quelle façon ces " associations de bassin " pourrait-elle fonctionner considérant, comme

mentionné précédemment, que la rationalité des diftrents acteurs au contrôle de la pollution

serait determfurante quant au choix des instruments d'intervention et au niveau de contrôle qui

serait affecté pour I'atteinte des objectifs de qualité de l'eau?

5.2 La conciliation

Initialement, la conciliation en matière d'environnement a été davantage associée au pro-

cessus de négociation en matière de réglementation, prénommé 'REG-NEG' pour
" Regulatory-negociation ". Ces principales caractéristiques (Axon and Hann 1994) sont :

"Regulatory negociation is a type of alternative dispute resolution technique in
which no third party plays a significant role in the determination of outcome.

Regulatory negociation is not to be confused with negociated settlement. While
both involve negociation, regulatory negociation is prospective in its orientation'
its purpose is not so much to resolve specific disputes as it is to establish g.n"rui
rules that will influence behavior.

Regulatory negociation is intended as a supplement and alternative to conven-
tional methods of rulemaking such as consultation and hearings.

1 1 9
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. The purpose of regulatory negociation is to produce better regulation - politi-
cally, procedurally and substantively - by regulation may have an opportunity to
participate in the formulation of the regulation."

De plus, il est apparu un autre mode de règlement des conflits, proposé par le Bureau

d'audiences publiques en environnement du Québec (BAPE), la mediation environnemen-

tale. Le BAPE (1994) propose pour cette dernière la définition suivante :

" Mode amiable de règlements des conflits dans lequel un tiers, impartial,

amène les parties à trouver une solution à leur différend. "

Cet instrument se montrerait approprié pour le règlement des conflits issus des intentions

de projets de promoteurs, notamment la possibilité donnée aux parties de proposer des

solutions améliorant l'acceptabilité sociale des projets. Ces mêmes solutions pourraient

contribuer au maintien de la qualité de l'environnement, mais demeurent spécifiques à cer-

taines situations (par exemple : projets localisés dans I'espace et le temps, mise en place de

mesures de mitigation).

Dans le même ordre d'idées, l'approche conciliatoire au contrôle de la pollution pourrait

constituer une voie efficace pour atteindre un niveau acceptable de dépollution en prenant

en considération lors de la conciliatiorq les contraintes respectives du contrôleur et des

pollueurs. (Sasseville et Maranda 1992; Sasseville et Nolet 1994). La conciliatiorq géné-

ralement associée à la négociation, mais diftrente dans son approche, s'inscrirait

dorénavant comme un moyen d'amélioration de I'efficacité des politiques dans les proces-

sus d'aménagement du territoire et de protection de l'environnement (Gorczynsky 1991;

Mettan 1992; Ruegg 1992). Cette conciliation pourrait alors conduire à la détermination

d'un niveau d'usage de la ressource ou d'un niveau de pollution acceptable pour l'ensemble

des usagers et assurer une valeur pérenne à la ressource, c'est-à-dire une valeur de conser-

vation ce qui conduirait à l'évaluer selon un coût social d'opportunité (Turner 1988). D'ail-

leurs, compte tenu des limites intrinsèques de substitution d'une ressource de I'environne-

ment, la société dans son ensemble serait amenée dorénavant à considérer un tel coût qui

vise à donner une valeur à la ressource. De cette façon, le choix collectif du niveau de
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gestion privilégié pour une ressource par un processus formel de conciliation, constituerait

une voie de prise en compte de l'efficacité au contrôle de la pollution de l'eau en marché

politique dans une perspective économique (Sasseville et Maranda 1992; Sasseville et No-

let 1994) et de cette manièrg la prise en compte du critère de choix collectif indiquerait

que le marché politique pourrait être porteur d'efficacité.

Comment établir un mécanisme de conciliation permettant de tendre vers les caractéristi-

ques de performance identifiés dans le troisième chapitre au regard de I'efficacité du

programme de contrôle et de I'optimal social à atteindre?

Il convient de prendre note que la conciliation n'est pas une négociation, au sens que lui

donne le " REG-NEG ". C'est une entente contractuelle, avec obligation de résultats entre

des parties qui trouveraient une solution à leurs conflits d'utilisation de la ressource. Il

peut sembler paradoxal que des acteurs que nous avons décrits précédemment comme des

individus rationnels, au comportement égoiste et cherchant à ma:<imiser leurs intérêts pro-

pres, sous I'influence d'objectifs organisationnels et de contraintes issues de leur

environnement d'actiorq puissent adhérer à la conciliation.

Initialement, la conciliation se veut une négociation conciliante entre deux parties (le con-

trôleur et le pollueur) visant la mise en oeuwe d'une politique de contrôle de la pollution.

Cette approche est basée sur la reconnaissance de la légitimité de la position de I'autre par

chacune des parties et de leur réalité socio-économique respective. La conciliation dewait

alors s'aménager à l'intérieur de contraintes, acceptées par les parties. Par exemple, dans

le cas spécifique de la pollution agricole, les décisions à l'intérieur du ministère de

l'Environnement sont influencées par plusieurs centres de décisions gouvernementales

concernés par les dimensions socio-économiques de I'industrie bioalimentaire, par le con-

texte pemanent de compressions des dépenses de l'État, par la forme et le contenu des

moyens de contrôle retenus qui privilégient davantage le recours aux norrnes et également

par le contexte international qui recommande le recours à certains types d'instruments

économiques afin de réduire les distorsions sur le marché des échanges. Quant au pro-
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ducteur agricole, ses decisions sont motivées par la nécessité de réduire les effets de toutes

mesures externes sur ses marges de manoeuwe financière et technique (Sasseville et Ma-

randa 1992).

Sur la base du bassin versant, il s'avère cependant nécessaire d'inviter à la conciliation tous

les intervenants locaux ou régionaux compte tenu des diftrents usages et usagers de la

ressource. Une telle conciliation élargie nécessiterait alors de fixer des règles strictes de

fonctionnement afin d'obtenir un résultat et de compenser (ou mitiger) I'expression de la

rationalité des acteurs en présence.

À ce propos, le Conseil de la conservation et de I'environnement du Québec (1993) suggé-

rait de créer des associations de bassin composées de membres du grand public, des

industries, du secteur agricole, du monde municipal, des ministères, des peuples autochto-

nes, des groupes d'intérêt locaux (environnementaux et autres). Ces associations auraient

comme tâche de proposer et de mettre en oeuwe des plans de gestion consistant à faire le

point sur l'état de la ressource, à déterminer les objectifs à atteindre, à établir les moyens à

mettre en oeuwe, à planifier les intenentions et à faire un suivi des interventions et des ré-

sultats. Toutefois, aucune indication n'est formulée quant à la façon d'en arriver à un tel

plan de gestion opérationnel, ni quant aux critères de performance que ces plans devraient

posséder.

Du point de vue de la mise en oeuvre pratique de processus s'apparentant à la conciliation,

des expériences récentes sur le bassin de la rivière Chaudière, nous permettraient peut-être

de cerner davantage les particularités de l'approche conciliatoire à la résolution du con-

trôle de la pollution de I'eau. Deux expériences en cours retiennent notre attention. La

première et sans doute la plus importante étant donné l'impact potentielle de son action,

est celle sur la gestion intégrée de l'eau par bassin versant où un Comité de bassin de la ri-

vière Chaudière (COBARIC 1995) a été formé. Ce comité est fbrmé de représentants des

secteurs municipal, de I'agriculture, de I'industrie, des forêts, de la santé, des groupes en-

vironnementaux, de I'AQTE et d'un coordonnateur du ministère de I'Environnement et de
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la Faune. Le mandat de ce comité est de proposer au ministre de I'Environnement et de la

Faune n quel type d'organisation (agence, régpe, table de concertatiorL etc.) pourrait être

cree, de quels pouvoirs dewait-elle disposer, quel serait son mode de fonctionnement et de

financement ". Jusqutà présent, le comité a rencontré nombre de personnes-ressources

pour l'informer des diftrentes problématiques aftrentes à la ressource sur le bassin ver-

sant et un plan de communication a été adopté. De plus, le comité s'est donné huit

principes d'action. Il semble donc que le processus de concertation soit bien enclenché et

qu'il s'agit d'un succès, à tout le moins de par le résultat obtenu jusqu'à maintenant, en ré-

unissant des intervenants aux intérêts divergents autour d'un objectif commun.

La deuxième expérience est celle de Fertior. Il s'agit de la formation d'une coopérative

regroupant, pour le moment, des producteurs agricoles en vtte de gérer les surplus de li-

siers, source importante d'éléments nutritifs à fort potentiel polluant. Toutefois, ce groupe

ne compte pour le moment que peu de représentants des autres usagers de la ressource sur

le bassin, contrairement à COGEO-Lanaudière où des représentants de municipalités et de

groupes environnementaux siègent au conseil d'administration @arent 1995).

Ainsi, si ces expériences en cours ont réussi à réunir des usagers de la ressource aux inté-

rêts divergents, à les concerter sur la nécessité d'une action commune en rapport avec une

problématique précise, les étapes suivantes seront plus difficiles à réaliser au fur et à me-

sure que se feront sentir les contraintes propres à chacun. Un mécanisme de conciliation

pourrait permettre d'en arriver à des choix efficaces.

Le point de départ de la conciliation est I'obligation pour I'ensemble des participants

d'adhérer à des règles de fonctionnement précises. La première de ces règles est la néces-

sité pour chaque partie partenaire à la conciliatiorl de reconnaître la légitimité des autres

parties, de respecter leur rôle et leur réalité. Deuxièmement, les résultats de la conciliation

donneraient lieu à un contrat signé entre les participants avec obligation de résultats. Troi-

sièmement, il est nécessaire que l'ensemble des participants à la conciliation, peu importe

leurs objectifs organisationnels et leurs contraintes d'action, conviennent de la nécessité de
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supporter un certain niveau de poltution de la ressource principalement parce que l'objectif

de rejet zéro est irréaliste considérant les coûts sociaux à y investir et considérant qu'il est

inadéquat de mettre une majorité de pollueurs en faillite. La représentation des utilisateurs

de la ressource dewait permettre d'éviter de reproduire à l'échelle du bassin versant les

imperfections du marché politique actuel où les g[oupes de pression seraient surreprésen-

tés et avec des moyens que les individus ou les groupes moins organisés n'ont pas. En ce

sens, il serait possible soit de confier la conciliation aux élus locaux avec consultation po-

pulaire quant aux solutions à réaliser, soit d'élire ou de nommer en nombre égal des

représentants des diftrents usagers. Par ailleurs, l'État en tant que gestionnaire de la res-

source serait également représenté au comité de conciliation. Enfin, le résultat de la

conciliation pourrait faire I'objet d'une consultation populaire.

La conciliation est basée sur le principe que la " négociation conciliante " vise à obtenir des

objectifs d'usages pour la ressource et I'ensemble des usagers. Ces derniers trouveraient

alors plus avantageux de s'entendre, en d'autres termes les bénéfices de la conciliation se-

raient supérieurs à ceux obtenus en I'absence de celle-ci. Ainsi, I'abandon de la

conciliation impliquerait le statu quo sur le niveau d'enlèvement des polluants. Nous

avons rnr dans les chapitres précédents que ce niveau était sous-optimal compte tenu des

efforts déjà consentis ou des efforts supplémentaires à consentir pour tendre vers un ni-

veau souhaitable. La conciliation serait alors le résultat de cette négociation. Qu'est-ce

qui serait alors négociable?

Premièrement, il conviendrait de déterminer un objectif d'amélioration de la qualité de

l'eau réaliste, tenant compte des préferences des usagers de la ressource, par exemple une

amélioration de 50 Yo de la qualité de l'eau. Nous avons vu précédemment (premier prin-

cipe d'efficacité) que la détermination d'un niveau souhaitable et I'allocation des

ressources aftrentes nécessiterait I'expression des préférences des usagers et leur propen-

sion à défrayer les coûts ou une portion des coûts du contrôle.
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Detrxièmement, il conviendrait de fixer les délais de réalisation afin de réduire I'impact des

mesures de contrôle non seulement sur les pollueurs mais également sur I'ensemble des

utilisateurs de la ressource, étant donné la nécessité de mettre en oeuwe des solutions

s'appuyant sur le principe pollueur-payeur ou ce qu'il convient de nornmer maintenant par

le principe de * I'utilisateur-payeur " (deuxième principe d'efficacité) plus conforme aux

recommandations de I'OCDE en matière de gestion de I'eau.

Troisièmement, la conciliation devrait convenir des méthodes de transferts entre l'État et le

milieu, indépendamment des ministères responsables des enveloppes de transfert ainsi que

du partage des coûts. Il serait peu réaliste en effet de convenir d'appliquer strictement le

principe de l'utilisateur-payeur et de mettre fin brusquement à tous les transferts, compte

tenu de la reconnaissance des parties à la conciliation de ne pas mettre une majorité de

pollueurs à la faillite, ni évidemment d'imposer un fardeau fiscal supplémentaire aux con-

tribuables.

Quatrièmement, la conciliation devrait convenir de l'apport des diftrentes technologies

disponibles ou potentielles à la résolution des diftrents problématiques. Il serait néces-

saire que cet apport prenne en considération les rapports coûts-efficacité les plus

avantageux des technologies ou favorise l'égalisation du coût marginal social de

I' enlèvement des charges polluantes (troisième principe d' effi cacité).

Enfin" cinquièmement, il serait nécessaire que la solution à réaliser sur le bassin se fasse de

concert entre tous les usagers de la ressource. Ces derniers conviendraient du partage des

responsabilités et imposeraient que la solution retenue s'appuie sur les critères d'efficacité

décrits dans les chapitres précédents, et ce afin d'obtenir une amélioration de la qualité de

I'eau à la hauteur des coûts consentis à son assainissement et afin de contribuer à la sauve-

garde pérenne des investissements déjà réalisés sur le bassin..

L'arbitrage entre les bassins se réaliserait au niveau provincial, alors que la responsabilité

des regions concernées par un bassin versant serait d'imposer la détermination d'un con-

trat de bassin sur la base des oaramètres mentionnés ci-dessus.
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La conciliation pourrait alors avantageusement créer des opportunités d'action et de res-

sources aux intervenants stratégiques (usagers de la ressource, municipalités, MRC,

ministères sectoriels et autres) directement concernés par la gestion de la ressource et elle

ne constituerait pas uniquement un aménagement du cadre réglementaire.

Cette situation imposerait également une redéfinition du rôle de l'État et de ses diftrents

ministères dont les responsabilités sont complémentaires mais non intégrées et réparties

par secteur économique selon les clientèles desservies par les biens publics produits. La

conciliation tiendrait davantage compte de la nature de la ressource à gérer et de la ou des

stratégies à mettre en oeuwe pour le bénéfice de I'ensemble des usagers et la pérennité de

la ressource.

Pour permettre à l'ensemble des parties à la conciliation de trouver les termes acceptables

et efficaces du contrat de bassin à réaliser, il serait nécessaire d'abord que l'État puisse

alimenter le processus de conciliation de l'information disponible sur la nature de Ia res-

source.

Ce premier élément fait référence aux diftrents facteurs scientifiques et techniques néces'

saire à la connaissance de la ressource (en tant qu'objet de gestion). Lappréhension de la

ou des problématiques de dégradation consécutives à la présence de polluants en quantité

suffisante pour réduire la capacité autoépuratrice naturelle ou aménagée de la ressource et

l'établissernent des capacités (limites) scientifiques et techniques de résolution de la pro-

blématique soulevée seraient nécessaires à la compréhension fine des processus de

pollution et des technologies nécessaires au contrôle.

Les aspects formellement pris en compte dans la préparation de la base de l'information,

en fonction d'une approche Pression-État-Réponse (OCDE 1994), par l'administration pu-

blique porteraient sur les caractéristiques de la ressource (propriétés physiques, chimiques,

biologiques, etc.), l'état de la ressource (quantité et qualité), sur les diftrentes technolo-
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gies d'exploitation de la ressourcer2s, sur l'interdépendance des diftrentes ressources et des

usagesrl sur les types de pollution (ponctuelle, dimrsettt;, sur le suivi environnemental

(monitoring)to et sur la panoplie des technologies de contrôlet'. Cette base de connais-

sance, mise à jour régulièrement afin de suiwe I'effet de la solution issue de la conciliation,

permettrait de satisfaire les besoins d'informationt* concernant les effets sur

l'environnement des diftrents usages et sur les coûts et les effets des diftrents program-

mes sur la ressource.

Par aillanrs, les besoins d'informations généres par I'appréhension limitee des diftrents asteurs

concemes par la geSion de la ressource, besoins concernant particulièrement la détermination

de la capacité suppo$ l'éraluation des relations c:uses à effets, les interactions entre les res-

sources et letrs usages et la détermination des bénéfices de I'action publique peuvent augmenter

lSncertitude dans le processus de décision. Ainsi, compte tenu de la nature de la ressource à gé-

r25
En milieu agricole, elles wrespondent arx differenûes Fatiques dont la modulation peut reduire ou augmenter les
pressims sn la ressourcesrr En milieu rubaiq elles corespondent à llrtilisation de I'eau à des fins de consornmatiou
dereje*s deanrusées, deécrédiqL etc., oe sort eo fait tes élérnents de pressiæ eeiveæ laressource.
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Cefre rtotim dinterd@dmoe, (curnaiswrce d€s impacts) reli& à celle dexternalites des écqromistes, augmente la
diffiolté de bien géner la r€ssorce (SprurleJones l9S2). Pæ q<enrple, les @rcrnàes dérosion et de missellernent
baduisent clairement llntend@dance soleu à l'égard des différentes pratiques agricoles. De plus, les diflërents usages
rcliés è Itûilisatiqr de leau peu.vent êtne inconpatibles, nous n'arcns qu'à pans â la consornmation de l'eau versus la
diryosito des eau< usée$ Ce smt les ditrérents anÉrag€m€nts alD( ecosysèmes çi caracterisent les nivearx de
prodrUivité et de réupératim des ressources.
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Lfupact & la polhsio diftse étant aléatoire et fonction de nornbreu facûeurs géoclimatiques, il est par consequent
difficile détablir non sqll€mert un srivi enviruuremental mais fualanerrt un conhôle suffisant pennetrant de pouvoir
fi:<er des nsnres dénrissims ad{uates reflârrt l'apport individuel à la charge de pollution pour rm bassin versant domé
(Cluis etDpont 1993; Gangbazo et al. l9%).

l2E
Iæ stlivi envirormernental est rme conditon essentielle à létablissernent de l'état de I'enviroruremant puis au zuivi des
interventiqrs visilt la rédwtion des charges polluntes afin de pouvoir évaluer l'efficacite des mesures de contrôle au
ùapite de la récryération de la ressource. Daileurs, dans son approctre Pressiur-État-Réponse, I'OCDE (19%) accorde
une imputance ptnordiate è la cueilletre de données hansftrmées en indicateurs comme élément d'infonnation
stnrctrrant I'action de État

t a
On fait souvent Éferrence à ces technologies sous le vocable anglais de "best management pratices" pour l'assainissement
agricole ou de'bestaraihbletechnologlf pour l'assainissenrent industriel eturbain.
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Cette information est daûant plus pa'tinente lorsque certains aspects du coût social affectent la santé ou la srwie
(environnernent), il petû êee beaucoup plus ap'proprié de les prendre en compte en termes de conhaintes physiques
(dorurées envirormernentales). Iæ but étant de hansmettre de lSnformation arx décideurs ou au public, rien n'indique que
les données monetaires soient su@eues aux domrées physrques. Dans le m&ne ordre dÏdee, si aucune dorurée precise
ne peut êbe obtanræ en terrnes monétaires, ue donnee physique precise est de loin préferable (Nash 1983).
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rer, Iabsence ou la mécon raissancet" d\rn ou de plusieurs des domaines mentionnés ci-dessus,

pourrait affecter l'efficacite de l'instrument d'interventon retenu. La connaissance et sa traduc-

tion en information de gestion sont des processus strucfiJrant l'action. La mise en commun des

informations et des risques associes à cette meconnaissance en fonction des niveaux d'usages

desirés comme élément de base au proces$rs de conciliation permettrait l'appréhension et le

partage des risques et des incertitudes entre les usagers de la ressource et le contrôleur.

Conclusion

Ainsi, nous avons vu que l'État était confronté, dans sa recherche de solutions cohérentes

pour réduire les niveaux de pollution, à mettre en oeuvre divers instruments d'intervention.

Les instruments traditionnels privilégiés se sont avérés jusqu'à présent peu performants

pour rencontrer des critères de performance visant l'atteinte d'un optimum social. Il ap-

pert que les informations véhiculées par le marché politique refléteraient davantage la

rationalité des diftrents acteurs au contrôle de la pollution et que le choix des moyens

d'intervention serait davantage orienté vers I'adhésion du plus grand nombre et la minimi-

sation des risques politiques. Néanmoins, l'État serait en mesure de mettre en oeuvre

divers moyens performants sur la base des critères de performance, en utilisant le marché

politique pour déterminer un niveau d'usage de la ressource et un niveau de contrôle selon

un optimum de bien-être social en faisant intervenir dans un processus de conciliation, les

intervenants stratégiques sur un bassin versant pour le contrôle de la pollution de I'eau.

Ainsi, si la base de la théorie économique propose la mise en oeuvre d'instruments du

contrôle les plus performants pour corriger l'échec de marché, nous avons montré que la

réalité nous imposait de reconnaître que de nombreux facteurs techniques et culturels issus

de l'organisation sociale, politique et institutionnelle limiteraient le choix des instruments

de contrôle à l'élaboration de la solution de contrôle la pfus performante eu égard à la ca-

Il va sans dire que la connaissance parfaite est un objectif irrealiste. C'e$ davantage la prise en compte des connaissances
disponibles sur les diftrents aspects mentorxres incluant ïincertitude rattachee à une information imparfaite et les
interactions potentielles airsi que lïntegration de ces connaissances entre les differents domaines de connaissance qui
constihrent la véritable diffrculté.



Disctrssion : Comment corriger l'æhec de I'inÛeneltion?

pacité politico-institutionnelle et organisationnelle (en fonction de ses limites intrinsèques)

de mettre en oeuwe ses propres outils de contrôle et qu'il s'agit de la meilleure façon de

faire dans les circonstances. À cet égard, I'approche conciliatoirg appuyée par des critères

d'efficacité, pourrait constituer une solution perfbrmante pour le contrôle de la pollution

de l'eau sur un bassin versant.

t29
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02.0 Contrôle de lusage des
pesticides

08. I Incitation à lorploitation
durable des ressources
en milieu agricole

Analyser et autoriser les projets soumis.

Appliquer laLoi sur les pesticides et ses règlements
(émission de permis et certificats, attestations, enquêtes et
inspectiorç réalisation du bilan)

Effectuer le suivi environnemental.
"Opérations régulières (établissements production ani-
male)"

r Analyser et autoriser les projets d'établissements de
production animale et de lieux d'entreposage des
fumiers.

. Procéder à la surveillance de la gestion des établis-
sements de production animale et des fumiers sur
les fermes.

r Assurer le suivi et le contrôle des certificats d'auto-
risation émis.

. Foumir dans certains cas des avis speciaux sur des
dossiers particuliers ayant trait à la pollution de l'eau
ou de l'air en milieu agricole.

o Participer sur demande à la preparation de règle-
ments ou directives.

. Préparer les dossiers de poursuite, le cas échéant.

. "Programme d'aide à lamélioration de la gestion des
fumiers"

Identifier et caractériser les sources de pollution provenant
des établissements de production animale en planifiant
I'inventaire régional des établissemenb de production ani-
male,

en réalisant les inventaires pour obtenir les informa-
tions et les données techniques nécessaires à la
bonne gestion des requérants et des subventions eu
égard aux résultats environnementaux prévus;

en traitant rationnellement les données recueillies en
regard des directives et règlements du ministère.

Planifier, programmer et réaliser les interventions correcti-
ves suites aux inventaires en prenant en compte les
budgets alloués à cet item, les zones de concentration ani-

a

a

a

a
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male prioritaires et le suivi environnemental de la qualité

des eaux de surface se rattachant spécifiquement au pro-
graûlme d'aide et aux interventions correctives.

Contribuer sur demande à I'identification des projets de
recherche de développement jugés prioritaires.

Gérer et traiter les demandes d'aide financières ayant trait
aux objets suivants :

r la construction d'une nouvelle structure d'entrepo-
sage, incluant I'agrandissement, la réparation ou la
modifi cation de structures existantes;

. le crédit pour investissement pour les structures
d'entreposage existantes ;

. la mise en place d'équipements et de structures vi-
sant la réduction des eaux de dilution du fumier,
lisier ou purin;

o l'achat et I'installation d'équipements pour le traite-
ment des eaux de laiterie de ferme;

o l'achat ou la modification d'équipements spécialisés
pour l'épandage en post-émergence.

, Ceci se fait en collaboration étroite et constante avec les
intervenants régionaux du MAPAQ.

r Foumir toute l'information jugée utile ou sur demande à la

clientèle agricole de même qu'aux autres intervenants du
secteur agricole (MAPAQ, UPA, gens de laprofession'
etc.)

r Assurer le suivi régional des activités de promotion et de
démonstration qui seront réalisées sur les "fermes-

modèles" en collaboration avec les intervenants du
MAPAQ.

. Participer à la mise en place des organismes de gestion

des surplus de fumier dans les bassins hydrographiques
jugés prioritaires et en faire le contrôle et le suivi au ni-
veau des activités et des résultats environnementaux en
collaboration étroite avec plusieurs intervenants régionaux
du secteur agricole.

. Collaborer progressivement aux activités de suivi environ-
nemental réalisées par certaines unités administratives
centrales, principalement la Direction de la qualité des
cours d'eau.
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09 .1  Conhô lede laqua l i t é '
des eaux de consomma-
tion

09.2 Contrôle de la qualité
des eaux de baignade

10.1 Épuration des eaux
usées domestiques-
ouwages collectifs

10.2 Epuration des eaux
usées domestiques - ou-
wages

10.3 Epuration des eaux
usées domestiques -

S'assurer que les exploiants d'un système de distibution
d'eau se conforment à la réglementation sur l'eau potable
tant au niveau de la frequence des prélèvements qu'en ce
qui conceme la qualité bactériologique et physico-
chimique.

Effectuer les actes requis par la réglementation sur les
aqueducs privés.

Procéder aux enquêtes de besoins concernant I'eau pota-
ble.

Analyser et autoriser les systèmes d'alimentatiorç de dis-
tribution et de traitement de l'eau potable pour les
municipalités, les entreprises privees d'aqueduc, les insti-
tutions, les entreprises et les endroits publics et
commerciaux.

Maintenir un programme continu d'échantillonnage et
d'analyse des eaux de baignade et un programme de diffu-
sion de l'information relative à leur qualité.

Contrôler la qualité des eaux de baignade et diffirser I'in-
formation relative à leur qualité.

Effectuer "l'opération plage" selon les critères définis par
les autorités.

Analyser et autoriser les projets de pataugeoires et pisci-
nes publiques.

"Suivi des stations d'épuration"

o Faire le suivi du fonctionnement des stations d'épu-
ration construites dans le cadre du Programme
d'assainissement des eaux et de celles construites
avant le programme et qui sont encore fonctionnel-
les.

. Analyser et autoriser les projets d'égout.

Émettre les certificats d'autorisation pour la construction
ou la modification de systèmes de traitement des eaux
usées.

Effectuer le suivi d'opération des établissements commer-
ciaux et institutions.
"Gestion des boues"

. Analyser et autoriser les projets soumis.
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disposition des boues

13.2 Confôle du regime des
eaux et eaux souterrai-
nes

13.3 Prévention des domma-
ges d'inondation

15.0 Gestion du domaine hy-
drique public

17.0 Conseil en planification
environnementale et
écologique

r Effectuer le contrôle de conformité des projets auto-
risés.

. Répondre aux plaintes et aux demandes d'assistance
technique.

"Lacs artificiels, piscicultures et barrages privés"

. Analyser, autoriser les projets de lacs artificiels et de
piscicultures.

r Répondre aux demandes d'aide technique et aux
plaintes.

. "Contrôle des barrages"

r Répondre aux plaintes et demandes techniques rela-
tives aux barrages privés.

. Analyser les nouveaux projets de barrages ou les
modifications ou les référer au besoin à la Direction
du domaine hydrique pour autorisation en vertu de
laLoi sur le régime des eaux.

Traiter les demandes d'identification de zones inondables.

Traiter les plaintes àlégard de l'occupation du domaine
hydrique public.

Déliwer l'information sur le statut de propriété du lit des
cours d'eau
"Activités de cartographie"

o Produire et diffirser des documents cartographiques
et des données de connaissance.
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ANNEXE 1

LES INSTRUMENTS

DE CONTRÔLE DE LA POLLUTION*

*Extrait de SessevLls, J.L. (1992) L'administration publique de l'eau. Manuscrit de 325 pages, notes de cours.
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Tlpe d'instrument

Persuasion morale

Contrôles directs

fmposition de technologie de contrôle
ou de production (BAT, BPT)

Investissements publics

Dépôt de caution ou de garanti rem-
boursables

Subventions

Assunance responsabilité

Charges, redevances et taxes

Définition

La persuasion morale consiste e,lr la création des condition propices
pour persuader les polhreurs-justiciables d'adhérer volo,ntairernent à

un prograrrune de réduction des pollutions.

Il s'agit des instnune,nts utilisés habituellement pour contrôler les
pollutions au Québec :

1) règlements établissant des normes de rejets et les dispositons
tectrniques auxçelles doit s'asheindre le pollueur au niveau de sa
production et du suivi de ses pollutions;

2) certifrcat d'autorisation pour touûes nouvelles activités suscepti-
bles d' affectet I'environnement;

3) directives;

ordonnances sous-ministérielles ou ministérielles.

Il s'agit d'une forme de contrôle direct specifiant que les pollueurs
doivent se doter de la meilleure technologie disponible ou encore se-
lon les conditions specifiçes de I'acquisition de ces technologies
(notamment au niveau du capital), de se doter de la meilleure tech-
nologie applicable en pratique aux pollueurs.

Les investissements publics sont les investissements consentis pour la
constnrction d'ouvrage collectifpour le conhôle de la pollution, telles
les centrales d'épuration des earx usées d'origines urbaines.

Dépôts d'argent Éalisés pour garantir qu'un produit où une opération
ne causera pas de dommages à I'environnement Le dépôt est rem-
boursable sous c€rtaines conditions.

Il s'agit de l'aide financière accordée pa.r les autorités de contrôle
pour altérer le comportement des pollueurs en minimisant l'impact
économique des politiçes de conkôle. Il existe tois types princi-
paux de subvention : l) les exemptions fiscales (dépréciation

accélérée, crédits d'impôts spéciaux pour les investissements reliés
au contrôle), 2) les subventions non rernboursables pour les équipe-

ments ou pour compens€r pour les cotts de transaction résultant de

l'introduction de nouvelles pratçes, et 3) les prêts à taux d'intérêts
réduits.

Assurance compensant pour les dommages à I'environnement faits
accidentellement par un pollueur, ceci permettant l'établissement
d'une vérité sur la valeur des risques environnementaux sur la base
d'un transfert de ces risques aru( compagnies d'assurance.

Il s'agit du prix que les pollueurs doivent payer pour les dommages
qu'ils causent à I'environnement. On considère généralement
qu'elles ont un impact incitatif pour le contrôle de la pollution en éta-
blissant, sous certaines conditions (reliées au montant de la
redevance), une rationalité de conhôle chez le pollueur : elles
l'amènent à calculer qu'il lui est profitable de réduire sa pollution
plutôt que de continuer à la produire. Elles ont aussi une capacité
redistributive, en c€ sens qu'elles permettent la constitution de fonds
destinés à la recherche ou à l'investissement dans les technologies de
contrôle.
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Permis de pollution

On en retrouve quelques types :

l) Les taxes à l'effluent sur la base de la qualité et de la quantité des

apports.

2) Les charges adminishatives poru l'obtention d'autorisation ou
pour le rembotrrsem€nt des cotts du conhôle.

3) Les charges à I'utilisateur pour la consommation de services pu-

blics ou de ressources collectives.

4) Les taxes sur les produits ou les facteurs de production dépendant
des impacts sur I'envirorurement des produits consommés ou utili-
sés comme facteur de production.

Iæs taxes différentielles sur les produits ayant le même type d'utilité,
mais un impact différent sur I'environnement reglements établis-
sant des norrnes de rejets et les dispositions techniques auxquelles
doit s'astreindre le pollueur au niveau de sa production et du suivi
de ses pollutions.

Le permis de pollution est une autorisation de rejeter sous conditions
une certaine quantite de dechets vers I'environnement. Plusieurs ty-
pes de permis existent :

- Les permis donnés ou vendus par l'autorite de conhôle suivant
une approche hors marché ou une approche de marché.

- Les permis revendables avec leur quota autorisé de pollution.

Les permis temporaires avec diminution progressive du nombre
d'unites de pollution permises.

L'intervention sur le marché consiste pour l'autorité de contrôle à
transformer artificiellement les conditions du marché pour avantager
une politique. Par exernple, si les mesures de contrôle de la pollution
entraînent rure augmentation des cotts de production et par voie de
conséquence ont un effet sw les prix, et si la concturence est ainsi
structurée que les producteurs affectés par les contôles ne puissent se

maintenir sur ces marchés, I'intervention peut être une mesure visant
à garantir les revenus et à maintenir ces marchés. Autre exanple,
advenant des mesures de contrôle compromises par les coûts des
transports sur le marché privé, l'intervention pourrait être de subven-
tonner le transport pour Permettre à la skatégie de contrôle de
s'autoperpétuer.

Intervention sur les marchés
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ANNEXE 2

CONFUSION ST]R

LE PRINCIPE POLLUET]R-PAYEUR*

i@xtrait de Barde et Gerelli 1977)
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L'application du principe pollueur-payeur doit

oommuns qui ont lavie dure :

compte de "... quelques eneurs et lieux

Le PPP n'est pas un principe de responsabilité civile :...1'identification du res_ponsa-

ble ne constitue nullement le point central d'une politique de l'environne*ent"t.

Le PPP n'implique pas nécessùement la prise en charge des coûts par le pollueur :

on dewait parler en fait de principe pollueur-premi"r-p"y"*ttt.

Le PPP n'est pas un principe d'optimisation car il n'implique pas en soi une réduction
de la pollution à un niveau optimal sâns pour autant exclure cette possibilité.

Le PPP n'est pas un principe d'intemalisation totale. Le pollueur ne doit internaliser
que les coûts nécessaires à la mise en oeuwe des politiques de contrôle décidées par
les pouvoirs publics.

Le PPP ne consiste pas uniquement en une taxation des pollueurs. Nombreux sont
ceux qui croient que le PPP est une méthode de contrôle de la pollution au moyen de
redevances de pollution. Le PPP peut être mis en oeuwe par une variété d'instru-
ments et ne préjuge en soit d'aucune méthode particulière.

Le PPP n'est pas un principe général d'intemalisation des coûts d'environnement. Les coûts

d'environnement peuvent être intemalisés au moyen de subventions forfaitaires ou de primes

t32
It PPP ne vise pas la désignation d\m responsable nrais du ou des maillons de la dnlne polluante sn lesqræls il est le
plus efrcace d'agir, tant sur le plan economique ç'adminidratif @arde 1992).

133
Si le polhæur doit êhe le premier pa)'eur, ceci n'impliqræ pas ar$omatiquement que les coûts des mesures de contôle de
la pollution demernent réellement à sa charge. Il peut repercuter ces coûts dans les prix aux consorunateurs. Iæ polhæur
chercÀera à minimiser sa prise er cbarge des cotts denvù,ornement à moins qtæ I'augmentation des coûts ne risque de
détourner les consqrunateurs vers des produits curcurrents ou de srbstifuton Un defaut dinûernalisation des cotts
denvironnernent risqræ daboutir à une suconsornnration ou srproduction de biens polluants Une prise an compte
adequate fu coûts denvirorurement doit aboutir à une réduction de la production des biens de consommation polluants, à
lenrr transformatiql à lettr substihrtion pæ dautes biens moins polluants ou à une combinaison des ûoiq dbu
llmportance qræ l'intemalisation des coûts d'envirqrnement defechre tant au niveau duproducteur qtre du consommateur
(Barde 1992).

tenir
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versées atn< pollueurs, au prorata de la pollution retenue. (Certains) économistes pensent que

de telles pratiques sont conformes au PPP en se réferant aux coûts d'opportunité du pollueur,...

: m l'absence de subventions, le coût d'opportunité est égal au montant de subventions auquel le

pollueur renonce pour chaque unité de pollution qu'il rejette dans I'environnement. À la marge,

ces cofrb sont identiques au point d'égalisation des coûts marginaux et des taux de redevances

ou primes. ... Iæ PPP ne fait pas réference au coût d'opportunité et n'est en aucune manière

conforme à l'ocfroi d'aides aux pollueurs quelles qu'en soit les modalités."
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AI\NEXE 3

ARTICLE 31 DE LA LQE ET EXEMPLES

D'APPLICATION PRATIQUE



L’INRS ne détient pas les droits pour diffuser cette version de l’article.   
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AI\NEXE 4

MAI\DAT D'UNE DIRECTION NÉCTONALE
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Ainsi, le mandat d'une direction régionale @oucher ï992\ se caractérise par :

"Planifier, coordonner et contrôler les activités et responsabilités régionalisées du Minis-

tère, notamment dans les secteurs suivants :

surveillance et contrôle des établissements de production animale;

suivi opérationnel du prograûrme d'assainissement agricole;

contrôle de I'eau potable;

contrôle des plages et de la qualité de I'eau;

gestion des déchets solides;

gestion des déchets dangereux;

surveillance de certaines industries,

émission des autorisations et des certificats,

surveillance des réserves écologiques;

urgence environnementale;

participation aux études d'impacts;

suivi opérationnel des usines d'épuration municipales.

o

a

a

a
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ANNEXE 5
OBJECTIFS SPÉCIFIQTIES DES VOLETS DU
PAAGF
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Le premier et le plus important quant au niveau de subventions allouees est le volet d'Aide à la

mise en place de stnrctures d'entreposage, à l'achat d'equipements spécialises et au crédit pour

investissemenf. De ftçon globale l'aide financière accordee courrrait 70Yo dæ coûts de cons-

truction ou d,achat En ce qui concerne plus specifiquement la construction de structures

d'entreposage, l'aide financière representait pres de 85To de toutes les interventions pour près

deT1Yodes demandes de subvention (MENVIQ 1992). Les objectifs spécifiques de ce volet

étaient de :

Corriger læ déficiences au niveau des stmctures d'entreposage.

Améliorer les équipements d'épandage.

Modifier etbonifier les pratiques d'épandage.

Accroître la qualité des fumiers et lisiers entreposés (|\æNVIQ 1992).

Le rapport d'évaluation du programme mentionne qtilil avait été constaté qu'à l'échelle du Qué-

bec, il y avait en 1990 quelques 32 Mrn3 de déjections animales produites annuellement dont

64% dans trois régions administratives : Chaudière-Appalaches, Mauricie-Bois-Francs et

Montérégie. Un entreposage adequat constituait alors le premier pas vers rme gestion des fu-

miers. Égalemenq les achats d'équipements spécialisés pour réduire les eaux de dilutiorq le

traitement des eaux de laiterie, la réduction des odeurs, le compostage, l'épandage en postJevée

et un crédit pour investissementr34 constituaient l'autre partie du volet d'aide financière.

Le deuxième volet est celui de la gestion des surplus. Il avait été eneffet constaté la présence

de quantités de fumier liquide supérieures aux capaciæs de terres disponibles pour l'épandage

par les producteurs agricoles sur les bassins des rivières l'Assomption, Yamaska et Chaudière.

Ce surplus a été évalué à 1.3 Mm3 pour le bassin de la rivière Chaudière (BPR 1990). Pour la

période sous étude, la mise en oeuwe du volet n'avait donné lieu qu'à des études visant à cir-

conscrire la problématique et certaines avenues de solutions. Les objectifs spécifiques de ce

volet étaient de :

Iæ credit porn invedissernent ét:ait accordé pour des structures constuites avant 1972. Il devait être appliqué à des

havarx ou des achats devant permetke une amélioration de la chaîne de la gestion des fumiers.

a

a.

a

a
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Solutionner le problème des surplus dans les bassins des rivières l'Assomptiorq Ya-

maska et Chaudière.

Augmenter l'utilisation rationnelle des fumiers à des fins de fertilisation.

Instaurer un mécanisme favorisant la gestion de I'offie et de la demande du fumier
conrme fertilisant" (MENVIQ 1992).

Le troisième volet est celui de la recherche et développement. Ce volet a été élaboré suite au

constat (NæN\rIQ 1987) que "la modification des pratiques agricoles devenait tout autant, si-

non plus, importante que la dotation de stnrctures d'entreposage adéquates" pour répondre à la

pollution de I'eau par I'agriculture. Des besoins de connaissances étaient alors identifiés pour y

répondre. Un budget de 5 M$ a été alloué sur une période de 5 années pour répondre à une

partie de ces besoins. Les objectifs de ce volet (ÀÆNVIQ L992). visaient à:

"Acquérir les coruraissances techniques, économiques, sociales, agronomiques
et environnementales permettant la mise en application sélective de mesures
d'intervention sur les sources de contamination de I'eatq I'air et le sol par les
procedés et les pratiques agricoles reliées à la gestion des fumiers et des eaux
résiduaires"

Enfiq le demier volet est celui de lapromotion et démonstration. Ce volet n'apas fait l'objet de

déboursés précis, les modalités d'application n'ayant pas été définies à I'origine du projet. Les

objectifs de ce volet (I\dENVIQ 1992) visaient à :

Établir un réseau de fermes modèles pour former, informer et promouvoir les bon-
nes pratiques agricoles.

Promouvoir des gestes positifs de sensibilisation et d'information.

Faire la promotion des plans agronomiques d'utilisation des fumiers.

Le programme bénéficiait également de fonds pour assurer un suivi environnemental afin

d'évaluer la contribution des activites agricoles sur la pollution des eaux et la contaminaûon du

sol et de recueillir des données permettant de déterminer les bénéfices environnementaux.
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APPENDICE,,2

Évor,urroN DE LA PoPULATToN ET DE

UAGRICULJTURE ST]R LE BASSIN DE LA RTVIÈRE

CHAT]DTÈNN





Agriculturc 1985

Surfacc I ChcPtd I Dcnrité

ultivablcl U.A. lU

Agrbulture 1991

Surfrcc I ChsPcl I Dcnsité

U.A. IU.A/HA

NOM DEMUNICIPALITE

Appcndicæ 2. Évolution de la population ct de l'agriculture sur le bassin de la rivière Chaudière.
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854 313 0.37

2616 1589 0.61

4006 t5t26 3.78

5939 4t22 0.69

68 49 0.72

741 679 0.91

1916 1087 0.57

2814 3559 1.26

1938 1157 0.91

5663 4592 0.81

3382 3151 0.93

813 770

14834 13376

1118  1431

609 t.37

1336 0.87

t492 1.00
7t3 0.71

20t2 1.07
477 1.r8

1324 0.97

556 1.00

tr52 0.76

0.95
0.90

0.90

1.28

tt23
911
r785

u3

15.f0

1485
1002

1887
404

r365

557

t5 l9

1036
528
L37l

39.31
36.28
-0.06

2V2.65

94.97
86.64

59.62

68.15

193.36

203.01

133.51
7.44

15.59
59.44

@.61

39.59

o.92
0.58
o-77

o.97 11.06

216 239
uo 301
1156 1369
2922 13941
3297 4206

lo41 903

993 1358

2627 4143

1133 1319

4374 4346

9632 4361

1 . 1  I
0.68

1 .18
4.77
r.28

0.87

1 .37
1.69

f . i 6

0.99
0.45

125.85
86.65
94.97
26.36
83.80

4.57

141.06
33.72

28.41

22.53
-51.40oseph{e-Beauce



Appendice 2. Évolution de Ia population et de l'agriculnre sur le bassin de la rivière Chaudière.

int-Victor
VictordeTring

@caucc)

Rose.de-Watford

.llco-Ionction
gcctsur B

total bassin

403 #l
620 558
490 488

t 6zt 1608
I 510 1454
3250 .3 628
320 288
330 g2

1 048 I 154
1 050 1 183
1220 22t l
I r20 930
430 579
r 86(1 1 906
950 919

7 tæ 10542
950 819
ffi 833
1 oo5 988
1 580 1552
t27t 1370
L?20 1906

70 968 80 568

1 600 6 831
5 700 ro239
580 542
166,2 2980
r 635 2014
r 380 7256
I 380 1799

2446

2@2
12

3656
4524

L975
1159

7æ

325
4726

t7
474

2M
1473
3894
5130
933

æ58
128
l79S
973

96r
81015
74U23

22LO 0.90

3050 L6

22 0.31

3205 0.88
4811 1.06

907 0.6

1543 1.33

47 0.59

293 0.90

57L5 l.2l
o 0.00

r58 0.33

984 0.49

1131 0.Tl

9238 2.37

7192 1.40

450 0.48

4898 2.08

91 0.71

L229 0.68

588 0.@

957 1.00

90607 l.r2

87254 1.18

L243 968 0.78

30 14 0.47

3396 2824 0.83

f633 32472 4.90

681 4L5 0.60

2451 3222 1.31

3950 13321 3.37

32fl/. 10479 3.27

2488 4259 l.7l

3684 7426 2.O2

138 48 0.35

tr26 2225 1.98

29030 77673 2.68

78862 TI6L[ 2.69

137943 184058 1.33

705 1296
55090 86521

1058 683

?s20 3g2l
5155 3L240
506 54{)
t252 3æ7
3t29 12081
3013 6235

2@3 3991
2629 6304

853 2343
22208 69535

ulcll

l l
-10

o
-1 .
4
L2
-10

22
t0
t3
8l
-17

35
2
3
47
-14

30
-2
3

8

56
14

327
80
:l

79
23

426

30
23
L7

202
t28
-44

148
41

L25

3 l

454
1543
236
2063
3119
1087
689

295

3340
681

2t6
1039
7L6
3118

2529
7L7

1483

t542

æ7 l.5r
3046 t.97

230 0.97

2968 t.44
4712 1.51
@3 0.55

1687 2.45

s70 1.93

5759 t.72
783 1.15

142 0.66

1254 t.ZL
818 1.14
868? 2.79

7875 3.11

582 0.81

4827 3.25

t226 0.80

67.48
35..10

218.95
64.11
42.6

2A.79
83.91

228.52

42.59
fDry/o!

97.22
146.05
.|8.79

t7.44
t22.rr
68.30
56.70

T6.LZ

84.@
44.43

33.19

-17.10

u.t6
23.79
76.67

88.17

t4.49
-36.73

11.39
18.96

39.01

t7.o2
r6.40

37.83

arcisso-dc-Bcaurivagc 870 | 6l

de Bcaurivagc 971 I 135

int-Sylvestrc

1 940 5 862

1 820 4t46
r 081 æ7

1210 2998
640 903

19 538 43 871

113 490 148 907

schereau-Fortier
secteur C

1.84
t .57
1.57

0.65

t.20
6.06

1.07

2.47
3.86
2.O7

1 .91
2.40

2.75

3 .13
3 .13

92132 169432 1.84
* ,rtrrt 176É,25 1.33
' Rcpér€ûtc lcr totaux porr lcr omiciprlitér doot lcs d:aéet 19t5 d f99l sant prdlatcc.

1.84 38.35



APPEhIDICE 3

NÉPI,NTITIoN DES oÉpnNsES DE CAPITALIsATIoN

ET D'EXPLOITATION PAR MT]NICIPALITÉ ST]R LE

BASSIN DE LA RIVIÈRE CHAT]DIÈRE
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APPEIIDICE 4

NÉpnNsEs PAR MT]NICIPALITÉ nu PRoGRAMME

D'AIDE À UAMÉLIORATION DE LA GESTION DES

F'UMIERS ST]R LE BASSIN DE LA RWIÈRE

CIIAT]DTÈNN





Appendice 4. Dépenses par municipalités du programme d'aide à l'amélioration de la gætion des
de la rivière Chaudière

firmierssur le bassin

Wunicipalités
Total1988 1989 1990 1991 1992

It-Comc.de-Kennebec

It-Honoré
St-Martin
rous-total Haute Chaudière

Aubert-Gallion
Beauceville

SacrêCoeurde-Marie

St-Benoit-Labre
St-Édouard

St-Elzéar

St-Ephrem

St-François

St-Frédéric
St-Georgas
St-Joseph

St-Jose,ph{es-Érables

St-Jules

St-Méthodede-Frontensc
St-Odilon
St-Séverin

St-Simon
St-Victor

Pte-Germaine-de-lac-€tchemin
pte-Justine
lste-Mareuerite
t -

Pte-Marie
Pts-AnCes

flrine-Joncrion
[Vallée-Jonction
lsous-total Moyenne Chaudière
I
I
lSt-Agapit

'Lambert

Narcisse

Basse Chaudière

vren

o

12 596

8279I

L3 773
28 490

43 384

12727

30 ooo

L2283
40 22L

2406'0
71 158
95 29s
26253

493 V3l

86 638

80 219
86 604

34 085

287 546

19 7t9
T9 7L9

8 151

3 263
50 668
63 749

14 608

18 500

't 842

15t27

76 r33
t47 380
26043

431464

36zrL

3621L

&925

28 Ls3

5 407

t37 059

LL T7I
L23 377

53 797
50 048

7 674

68223

rlz975

9 565

57 944

74L 437

180 @7
300 283

18 114

53 865

100 000

272619
239 978
103 843

99 8s2
42 5t3

| 4tt 674

mL39

20 139

62225

135 109

42228

20 900
22 650

52 918
46963

74386

20396é.
173 879

54 531

t8373

2t L22

929 248

3 000

229 263

153 001

L27 43L

t82375

L6t 424
88 741

71 538
44 492

| 06L265

28 343
60 000
88 343

26 085

29L 8L2

45 45L

30 000
49 475

L4 7t8
58 779

2L 135

tt9 787

L26 478

783 720

42477i

66742

166 960

ro5 428
180 963

TL? 4TI

L 062281

1191 l

36 572
416 388

30 000

91 337

2r3 r94

D n 6
191 491
54 853

80 321
99 340
22741

r 255 513

20 t39
6/'554

79 719
te4 I2

&925

l2 596

36 304

8 670

138 978
7to 520

45 45t

11  171
193 986
28 490
73 003

50 900
84 852

52 918

t53 320

108 827

L9 957

203 965

15 t27

24 060

584 017
552597

16477L

18 373

2t t22

3 378 900

220 L79

| 457 349

48 114

364 945
507 585

301 651

811 181
651 139

407 198

243 684
65 254

5 078 279

totalPAAGF 780 s77 1706696 2189322 2010 6s2 19343U 8 621 59L





APPEI\DICE 5

Évnr,uruoN DEs pERFoRMANCES DES srATroNs
D'ASSAINISSEMENT PAR MT]NICIPALITÉ SUN T,N
BASSIN DE LA RTVIÈRE CHAUDIÈRE
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APPEhIDICE 6

I{T'POTHÈSE DE FINANCEMENT DES USINES

D'ASSAIMSSEMENT DES EATIX ST]R LE BASSIN DE

LA RTVIÈRE CHATIDTÈNN

(SQAE, 1ee3)





ANNE)(E A

HYPOTHÈSES DE TRAVAIL

NOTE :

- Etudes
- Tranaux

* Tous les calculs concernant le t-rnancement ont été basés sur un terme de 25 ans pour t-tns
de simplification. Cependant, les termes habituels sont :

Villes

5 ans
20 ans

Ministère

5 ans
25 ans

l )

? \

3 \

4)

5 \

6)

* À la plemière page de I'annexe B. les numéros entre parenthèses correspondent aux
hypothèses énumérées ci{essous et sont valables pour toutes les municipalités analysées.

* Les registres utilisés cumulaient les données jusqu'au 3l mars 1993 et les taxes sur la quote-
part des municipalités n'ont pas été considérées.

* La municipalité de Piopolis entre dans la catégorie hors-Sqae donc, aucune donnée de
fi nancement n'est disponible.

Concernant le financement permanent, celui-ci inclut toutes les séries d'obligations dont le
Ministère etlou chaque municipalité participent et ce, avant tout refinancement.

Concernant le financement temporaire, celui-ci inctut entre autrg le coût des ouvrages à venir
dwant être transféré éventuellement au financement permanent.

Ces montants représentent les intérêts calculés selon les taux effectift de nos obligations
(permanent) et les taux mensuels de notre marge de crédit (temporaire).

Concernant les intérêts prévisionnels, un seul taux estimé a été utilisé, soit celui de notre
émission d'obligation du I arril 1993 en I'occurrence 8,6 %. Ces intérêts ont été calculés atin
de compléter la période de tinancement pour atteindre 25 ans.

Le coût final projeté des travaux a été prélevé du rapporl Prograntme des dépenses
d'immobilisations révisé au 3l mai 1993, et représente le capital total à t-inancer.

Ces montants représentent le service de la dette totale divisé entre la municipalité (V) et le
Ministère (M). Dans certains cas, comme les ouvrages à venir non encore financés, une
proportion moyenne de 85 % (Ministère) et tS Vo (municipalité) a été, appliquée.

De plus, il y a certaines municipalités dans l'échantillon qui paient leur quote-part des ouvrages
au comptant, donc aucun intérêt n'a été calculé tandis que pour le Ministère, leur quote-part
est entièrement financée.



ANNEXE I}

23320 Aubert Gallion

Permanent(r)

Temporairec)

Totaux

Coût final projetéc')

24190 Audet

Permanent(r'

Temporaire(:'

Totaux

Coût final projeté(s)

23380 Beauceville

Permanent(r)

Temporaire€'

Totaux

Coût final projeté(5)

21700 Bernières

Permanent(rl

Temporaire{?'

Totaux

Coût final projeté(st

Capitsl Réelo)

(en milfiens $)

Intérê{

Prév.(9

Tbtsl

Senice de h d€ûe(q

650

1 3 8

zgg
788

23

23

l 0

l 0

l 5

I

_tÉ
l 6

7 448

401

7 849

7 849

552

37

5E9

4 275

407

4 682

t94

35

ry

887

145

I o32

rt 637

548

12 t85

2 089

320

V :

M :

63

2 346

V : ?J4s.

M : ASZJ

V :

M :

4 l

| 469

23 360

l 356

774

736

253

320

573

573

327

3 8 1

709

{ ô

I

i

48

V :

M :



ANNEXE B

21600 Cbarny

Permanent(r)

Temporairec)

Totaux

Coût final proieté(s)

| 23460 East-Broughton I

Permanent(r'

Temporairet:'

Totaux

Coût final projeté(')

23480 East-Broughton-Station

Permanent(l)

Têmporaire(r'

Totaux

Coût final pro.jeté(s'

24210 Frontenac

Permanent(r'

Temporairec'

Totaux

Coût final projeté(s)

Cspital

(eo milliers $)

Intérêt

Réele) Prév.o

tul

Service de ls d€{ûe(o

524

4t 832

42_356

42 356

I  t 2 l

249

r_tza
I lla

| 242

275

Lfl]
| 477

l 4 l 0

28?

l_6e2

| 692

416

74

490

661

85

752

7 1 5

96

8 r  r

1 322

l i l

| 433

748

89 562

90 310

| 797

196

I 993

| 92'l

196

2 123

L 947

243

2 t90

r 688

131 468

V :

M :

t9 697

l13  459

3 585

530

V :

M :

126

3 989

3 844

561

V :

M :

150

4 261

4 679

636

V :

M :

lzl

5 t94



ANNEXE B

24380 Gayhunt

Permanent(r)

Temporairec)

Totaux

Cotit final projeté(s)

Permanent(l)

Temporaire(:'

Totaux

Coût final projeté(s)

Permanent(l'

Temporairec'

C-apitsl

1en milliers $)

lntérêt

Réelo ptg*{o

Total

Service de h de$e(o

Totaux

Coût final projeté(5t

6 l 1 8

l 55-5

1_673.

7_613

3 003

630

1_633

3 633

2 272

252

?lu
z5u

I 552

' 647

5 199

2 5r3

207

?J20

I  157

6 l

I  238

75

34

!-49

9 278

2 767

!2 M5

4 t46

I r42

5 288

3 670

3 670

34

1

4 l

5 l

22

73

23150 Linière

Permanent(r)

Temporaire(2t

Totaux

Coût final projeté(s'

l9  948

4 969

V :

M :

3  r6 t

2r 756

9 662

| 979

V :

M :

I  3 1 6

ro-325

7 099

333

V :

M :

228

720/ '

160

63

lé

207

V :

M :

iJ650 k Guadeloupe



ANNEXE B

2$7 A Notre-Dame-des-Pins

Perrnanent(l)

Temporairec)

Totaux

Coût final projeté(s)

24170 Riseborough

Permanent(')

-iemporaire(:)

Totaux

Coût final projeté(5t

Permanent(l'

Temporairec'

Totaux

Coût final projetéc"

22190 St-Benjamin

Permanent{r)

Temponaire(:)

Totaux

Coût final projeté(s'

(en milliers $)

lntér€t

Cspitsl Réelo) ItréY.(o

Ibtsl

Service de l. deæ(6)

I 635

176

I -E.L!

!_8U

l  595

396

l_ee_!

t*991

89

l 808

1_897

I 897

104

4 871

4 975

4 975

857

62

919

52

64

ilé

2 618

327

2 945

z 578

376

2 954

144

3 376

3J2f�

169

r0 378

to 547

843

r33

976

5  l l 0

565

V :

M :

380

5 æ s

5  0 1 6

905

V :

M :

194

5 727

285

5 248

V :

M :

182

5  351

3 3 1

t5 265

V :

M :

2 27r

t3 325

58

l 6

74



ANNEXE B

22750 St-Bernarrd

Pernranent(t)

Temporaire€)

Totaux

Coût final projeté6'

Permanent(lt

Temporaire(:'

Totaux

Coût final projeté(s)

Permanent(rl

Temporaire(:'

Totaux

Coût final projetéL''

24340 Ste-Cécilede-Whitton

Permanent(l'

Temporairec'

Totaux

Coût hnal projeté(s'

Cspitrl

(en milliers $)

lntérêr

Réelo) Prév.(o

'Ibtsl

Servioe d€ ls de$e(q

273

27

300

5 1 5

60

u5

345

25

379

370

480

480

| 634

| 634

l 858

30

r 888

l 9 l

3 287

3 478

r 098

52

V :

M :

69

1 081

3 163

1 1

V :

M :

293

294r'.

2 954

237

V :

M :

386

2_ga5

378

5 rz3

V :

M :

27'l

5 224

I  0 1 4

l +

r 028

l 028

928

L00

Lazg
I 028

1 1 8

I 826

J244.

]244,

r68

107

275

69

l 0

79

23 I 70 St-Comede-Kennebec

13l l0 Ste-Aurélie



ANNEXE B

23tf40 Sùe-Clotildede-Beauce

Permanent(r)

Temporairec)

ïbtaux

Coût hnal projetéL''

22250 Ste-Germainedu-l.ac-Etchemin

Permanent(l)

Temporaire€)

Totaux

Coût final proieté(s'

22130 Sæ-Justine

Permanent(rl

Temporairee'

Totaux

Coût final projeté(s'

23700 St-Elzear

Permanent(r)

Temporaire(r'

Totaux

Coût final projeté(s'

Capitrl

1en milliers $)

lntérêt

Réelo) hv.o

Tt)tsl

Servioe de ls d€ue(o

30

I  4 r 8

!_448

!_448

I 003

I 003

I 003

55

l 9e3

z_M8

2_948

l 685

363

z-948

2 048

| 670

93

| 763

49

3 034

3 083

2 044

z M 4

89

3 874

3 963

2 t52

340

z_4n

l 8

6

24

2 l

2 l

32

9 l

!23

97

4 458

V :

M :

665

3 890

t76

5 958

V :

M :

r33

6 001

5 507
'196

V :

M :

153

6 150

3 068

V :

M :

397

2 671



ANNEXE B

Crpitat

1en milliers $)

Intérêt

Rédo) hv.o

rbl

Sqvice de h d€æG)

æ390 Ste-Margueriùe

Permanent(l)

Temporaire(2)

I 735

20

r_255
I 755

l 4 l l

1 3 3

| 544

2 405

J

2 40s

5  5 5 1

153

Totaux

Corlt final projeté6)

V :

M :

479

5 22s

I :goeo ste-Marie

Permanent(r)

Temporaire(:)

t t  623

:,52

T-gZ!

l l  8 7 5

6 683

l o /

6  850

t8  330

3 3 1

l_g_éÉr

36 636

750

Totaux

Coût final projetéé)

V :

M :

3 836

33 550

23270 St-Ephremde-Beauce

Permanent(r'

Temporaireel

259

26

2!5

re.

160

A 1

20'l

395

28

423

8 1 4

l 0 l

Totaux

Coût final projeté(s)

23260 St-Ephremde-Tring

Permanent(r)

Tèmporaire€'

|  522

148

LÉZA

| 670

9 3 1

J J J

| 264

2 322

223

2 545

4 715

704

Totaux

Coût final projeté(s)

V :

M :

g
4 976



ANNEXE B

24130 St€édeon

Fermanent(l)

Temporairect

Totaux

Coût frnal projeté(st

Permanenttr)

Temporaire(:'

Totaux

Coût final proieté('')

I 23300 St-Jeande-la-l-ande

Permanent(r'

Temporaire(:'

Totaux

Coût final projeté(s)

23580 St-Josephde-Beauce

Permanent(r'

Temporaire(:'

Totaux

Coût final projeté(5)

C+pital

(en milliers $)

lntér&

Réelo Prév.o

ïbral

Service de ls de&eo

r 205

9 1

!_2eÉ

| 2�96

t6 629

972

u_é41
-lz_é91

3 462

156

3_019

l_É_L!

805

213

I  0 1 8

14 285

3 r 3

rE59g

2 108

380

2_498

| 929

22 864

I 582

24 446

5 107

239

5_346

| 663

t2t

| 929

3 939

304

V :

M :

719

3 524

53 778

2 867

V :

M :

5  771

50 874

849

47

990

285

J J

3 r 8

529

4 l

s7_9

570

V :

M :

l 1 4

I 670

to  677
't75

V :

M :

l_{53
9 999



ANNEXE B

22 I 5O Ste-Rosede-Watford

Permanent{r)

Temporaire(rt

Totaux

Corit final projeté(5)

2 I 220 Ste-Etienne-de-I-auzon

Permanenttt'

Tèmporaire(rr

Totaux

Coût f,rnal pro.letés'

23400 St-François Ouest

Permanent(t)

Temporaire(:'

Totaux

Coût final prqietés'

23550 St-Frédéric

Permanenttt'

Temporaire(:)

Totaux

Coût final projeté(5'

Cspitet

1en milliers $)

lntérêt

Réelo [}�év.o

Tbtrl

Servioe de ls d€$eto

| 923

| 923

| 923

r28

5

ul
_ll3

575

575

) / )

4 088

4 088

2449

2449

l 575

22

r 591

| 597

86

l 0

2t

v z J

53

976

4 91'l

75

V :

M :

289

4 733

190

6

196

| 237

| 237

404

2 l

V :

M :

52

373

6 0 l l

V :

M :

860

5 1 5 l

t  8 l 2

211

I  541M ;



ANNEXE B

222 10 St-Odilonde{ranboume

Perrnanent{I}

Temporairect

Totaux

Coût finat pro-ieté(5)

22180 St-Prosper

Permanent(r'

Temporairet:)

Totaux

Coût tinal projetéé'

21650 St-Redempteur

Permanent(rr

Temporairet2'

Totaux

Coût final pr<rjeté(s'

Permanent(l'

Tèmporaire(r'

Totaux

Coût final projeté(s)

Cspitit

(en miltieæ $)

Intér€t

Réelo) pr6".to

Ibtsl

Scrvice de 18 d€@(o

| 264

104

I 369

riég

3 097

23

3 120

3 r20

I  614

167

t_z.g_L

2 635

156

2 791

469

36

505

| 454

205

-t_é59

4 084

__(s0)
4 034

482

527

r_00e

I  180

99

!_42

245

29

a!

J J U

396

726

726

4 332

476

V :

M :

æ

{550

9  8 t 6

r29

V :

M :

707

9 238

r 057

952

V :

M :

58

I  951

2 405

135

V :

M :

339

2201

756

'756

't56



ANNEXE B

2 I I 70 St-Irmbert{e-l-auzon

Permanent(r)

Temporairec)

Totaux

Coût final proieté(s'

24160 St-Lud-eer

Prrmanent(r)

Tèmporaire':'

Totaux

Coût final pro.ieté's'

I
| 23210 St-Martin I

Permanent(rt

Temporaire':'

Totaux

Coût final projetéci'

24'1 7 O St-Méthoclede-Frontenac

Permanent(r'

Temporairec'

Totaux

Coût final projeté(s'

Cspital

(en milliers $)

Inérêr

Réelo) Pnév.(o

'Ibtrt

Serniæ de tr dese6'

520

8 l

éa-L
601

2 809

2 809

2 809

r 809

120

!_92e.

1_929

868

35'l

L_ns

!_zzs

396

33

+!>

r 080

) J

I  I  1 3

| 177

60

1_237

6 039

6 039

741

8 r 8

2 798

94'7

722

r 669

l 657

l 9 l

V :

M :

124

| 724

5 687

153

V :

M :

301

5 53e

2 992

r  139

t /

M :

348

3 783

2 798

r0

8 848

| 326

7 522M :



îp
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ANNEXE B

Pcrmanent(r)

Temporaire€)

Permanent(l)

T!mporaircr:t

Perrtanent(r)

Temporairec'

Permanent(r'

Tèmporairsct

C.pital Réeto!

(en mitliers $)

lntér&

Pr.év-(o

'Ibtrl

Service de h dee(6)

Totaux

Coût final projetéL''

Totaux

Coût final pro.ieté,s,

Totaux

Coût final projetét',

Totaux

Coût final projeté{s'

946

I  r  1 3

2 059

3_0sg

602

I 360

r_e6?

l 505

2 084

3 589

3 053

4 557

V :

M :

974

6 636

6 927

| 423

V :

M :

742

7 608

13 804

I 509

V :

M :

487

t4 826

t3  M7

974

V :

M :

I 400

t3 02r

2 ?O7

4 l l

2  6 t 8

2  6 t 8

I 456

227

I 683

2 956

266

3 222

3 264

785

40É-9

6 469

475

6 944

4 379

768

tJ47

5_J47

4 236

268

4 504

4J!4

3 104

467

illl

6 r07

239

ç_346

V :

M : 4

s6 867
GRAND TCTf,AL 168 397



ANNEXE B

(en milliers $)

Intér€t

C-apitsl RéeIo) Ihév.o Servicc de l8 d€se(o

23640 Sts-Anges

Permanent(r)

Temporaire€|

23 13 3'l

I  t4)  7 2393

-l-!é5 æ z-43o

I  165

73

3 542

Totaux

Coût final proieté(s'

V :

M :

495

3 120

23180 St-Theophile

Permanent(r'

Têmporaire(:'

523 513 675

| 278 69 2 576

!-EA-L 5-82 3-zs]-

I  801

l  T l l

3 923

Totaux

Coût final projeté(s'

V :

M :

565

5 069

23420 St-Victor

Permanent(ll

Temporairee)

44 34 64

780 7 | 643

w. 4! IJ0T

824

t42

2 430

Totaux

Coût final projeté(s'

V :

M :

365

w-

23430 St-Victor-de-Tring

Permanent{t}

Temporaire(:'

2rr r77 276

3 02t 27 6 478

3_232 ry .  o-151

L323.

664

9 526

Totaux

Coût final projeté(s'

I t

l 489

8 701M :



APPENDICE 7

ÉvoT,uTIoN DE, LA CHARGE MASSIQUE SUR LE

BASSIN VERSANT DE LA RIVIÈNN CHAUDIÈNN*

*(Tiré de Simoneau (1991), Qualité de I'eau du bassin de la rivière Chaudière 1976 à 1988)
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