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AVANT-PROPOS

Nous tenons, par cet avant-propos, a souligner que cette thése s’est voulue une recherche
d’application pratique du cadre théorique du contrdle de la pollution de I’eau. Nous avons
préféré regarder la défaillance administrative du contrdle de la pollution de I’eau a partir de
phisieurs concepts faisant appel aux sciences de I’eau, aux sciences économiques, aux
sciences politiques, a I’administration publique et a I’économie politique, de fagon interac-
tive et complémentaire. Nous avons abordé ces concepts globalement sans nécessairement
chercher a les approfondir individuellement, chacun pouvant constituer une recherche en
soi. Nous n’avons pas chercher également a conserver la qualité intrinséque des divers
modes d’analyse. Nous avons axé notre travail sur I’analyse d’un probléme permettant une
application immédiate dans le cadre des activités de ’Etat. Si cette fagon de faire a pu
choquer le lecteur averti & un mode d’analyse particulier, nous nous en excusons. Nous
avons voulu décrire comment le contrle de la pollution pourrait se faire de la fagon la plus
efficace possible, en tenant compte des données de la réalité. En dépit de la défaillance
administrative au contrdle de la pollution de I’eau, il y aurait des explications réalistes et
des avenues pratiques d’amélioration quant aux choix et aux pratiques d’intervention pu-

blique en matiére de contréle de la pollution de I’eau.







RESUME

La prise en charge collective des problémes de pollution de I'eau vise a arbitrer les conflits
d'usages relativement a la gestion de la ressource-eau. Pour ce faire, I'Etat a élaboré un
ensemble de solutions pour amener et maintenir la pollution a 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 a la restauration des niveaux d'usages de la ressource.

Sur la base de la théorie économique du contrdle de la pollution, nous expliquons la dé-
faillance administrative de l'intervention par la difficulté du programme de contrdle de
rencontrer certains critéres de performance relatifs a I’établissement d’un niveau de con-
trole souhaitable a appliquer, a l'absence d'instruments permettant l'internalisation des
colits des dommages, a la difficulté pour le programme de contrdle de maximiser les rela-
tions colts-efficacité des instrufnents d'intervention, a la difficulté de favoriser un optimal
sectoriel entre le contrdle de la pollution d'origine agricole et la pollution d'origine urbaine

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

Nous avons avancé I’hypothése que la défaillance de I'intervention proviendrait de la ra-
tionalité des acteurs intervenant en marché politique, a tous les niveaux de la formulation a
la mise en oeuvre de la politique de contrdle. Chacun des acteurs au contrdle de la pollu-
tion serait motivé par la recherche de sa propre utilité, elle-méme encadrée par la

rationalité de 1’organisation.

En I’absence de la connaissance des bénéfices sociaux provenant de I’amélioration de la
qualité de I’eau et de fagon générale afin de permettre au programme de contrble de tendre
vers l'atteinte des critéres de performance, nous proposons un processus formel de conci-

liation comme une alternative. Cette derniére serait socialement performante pour déter-
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miner un niveau de contrdle 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 contrdle souhaitable a affecter au contrdle de
la pollution, leur propension (de ces mémes intervenants) & contribuer a la conservation ou la
restauration de la ressource ainsi que le choix du ou des moyens dintervention a privilégier

pour y parvenir.
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INTRODUCTION

Comme partout dans le monde, les riviéres du Québec sont utilisées comme évacuateur
des eaux usées. Tant et aussi longtemps que la capacité d’assimilation de I’eau des riviéres
permet 'évacuation des eaux usées sans diminuer I’offre de “ biens et services ” pour les
autres usagers, ou encore sans affecter sensiblement la structure ou la dynamique de
I’écosystéme aquatique, le probléme social soulevé par la concurrence avec les autres usa-

ges relatifs a4 son exploitation' demeure latent. Cependant, lorsque la capacité

d’absorption2 des charges minérales et organiques en provenance des eaux usées est dé-
passée, il en résulte des perturbations délétéres pour I’écosystéme aquatique et souvent,
des cofits accrus pour les autres usagers. Les apports additionnels de matiéres, provenant
par exemple de la pollution diffuse, imposent des dommages supplémentaires a la res-
source. Il s'ensuit une détérioration cumulative de la qualité de la ressource, diminuant
ainsi considérablement 1’offre “ publique ” intrinséque de “ biens et services ” pour les usa-

gers de la riviére, et engendrant des conflits d’usage qui prennent rapidement un caractére

politique.

De fagon générale au Québec, on reconnait les usages suivants liés a la ressource-eau : prises deau, plages, baignade,
navigation de plaisance, rampes de mise a leau, voile, marinas, canotage, pédalos, péche, sanctuaires de péche,
villégiature, camping, bases de plein air, centres d'interprétation de la nature, parcs, aires de pique-nique, pistes cyclables
(Simoneau 1991).

(5]

Nous entendons par capacité d’absorption, la capacité d’une riviére de recevoir des charges minérales et organiques sans
changer significativement la dynamique naturelle des écosystémes. Ces changements pourraient se mesurer sur la base de
paramétres tels que la turbidité, la concentration d’oxygéne dissous, la concentration en facteurs nutritifs limitants tels
I’azote et le phosphore, la biodisponibilité des métaux essentiels présents & I’état de trace (Cu, Co, Cr, Fe) ou toxiques
(Hg, Pb, Cd) et enfin la biodiversité faunique et de Ia flore des écosystémes aquatiques.

Nous entendons par détérioration cumulative, la détérioration progressive dans le temps de la qualité de ’eau comme
résultante du cumul des charges polluantes. Cette détérioration provient de la réduction de la capacité d’absorption de la
riviére ou de I’écosystéme aquatique.
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Ces conlflits d'usages reliés a la ressource-eau ont conduit les gouvernements a mettre en
place divers instruments pour la surveillance et le contrdle de la pollution®. Dans sa re-
cherche de solutions cohérentes pour amener et maintenir les niveaux de pollution a des
niveaux acceptables pour les usagers de la ressource, I'Etat a formalisé et 1égalisé son ac-
tion par I’élaboration et la mise en oeuvre de politiques publiques a travers son appareil,
I’administration publique. Ces politiques ont été soutenues par des programmes d’aide fi-
nanciére dédiés a la réduction des charges polluantes (infrastructures de traitement des
eaux usées et d’entreposage des fumiers) et par le recours aux instruments légaux basés
sur I’application de normes de contrdle 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
riviere Chaudiére, ces efforts techniques et financiers auraient peu contribué a I'améliora-
tion générale de la qualité de I'eau sur le bassin versant, sinon pour la maintenir a un niveau
relativement constant face a l'augmentation de la charge polluante originant de l'augmenta-
tion de la population ou de I'activité économique. Ainsi, il appert que la fagon de faire de
I'Etat sur ces bassins n'ait pas permis de réduire substantiellement le niveau de pollution’.
Notamment, la difficulté de contréler 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 du PAEQ suite 4 son évaluation en 1993 (Le Devoir, 4 juillet 1993; Le
Soleil, 4 juillet 1994).

La notion de systéme de contrdle de la pollution est utilisée ici dans le sens d’un systéme de prise en charge et de maitrise
des sources de pollution en vue d’internaliser les dommages & 1’environnement dans les transactions socio-économiques
qui encourent des dommages sociaux non pris en compte dans la transaction. On référe a ces dommages sociaux par
P’expression “ effets externes ” ou “ externalités .

A lappui 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 I'évolution de la qualité de l'eau sur les bassins versants des riviéres Chaudiére, St-Frangois, Yamaska et 'Assomption
(Simoneau et Grimard 1989; Primeau et Grimard 1990; Simoneau 1991; Grimard 1992). 1l 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'intervention® pour contrdler efficacement la pollution de
I’eau et qui ont été employés avec succés par le passé, certains originant de la réglementa-
tion directe, d’autres utilisant des instruments’ intégrés aux mécanismes de marché. Ainsi,
quinze ans aprés 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 contrdle de la pollution, c’est-a-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 I’allocation, le mode
de réalisation et d’organisation des ressources consacrées au contrdle de la pollution de
I’eau et ne permettraient pas une attribution efficace des ressources financiéres et techni-

ques.

« Comment devrait-on s’y prendre idéalement pour controler la pollution de I’eau
sur un bassin?

» Comment en pratique le gouvernement québécois s’est-il pris pour restaurer la
qualité de I’eau des riviéres, c’est-a-dire, quels cofits financiers et quels efforts
techniques ont été consentis a la réduction de la pollution sur les bassins?

- Comment ces cofits et ces efforts techniques de controle se sont-ils traduits en
amélioration de la qualité de I’eau?

» Et si se confirmait ’hypothése du peu d’amélioration de la qualité de ’eau sur
certains bassins, comment expliquer cette défaillance administrative?

. Enfin, de quelle maniére ’Etat pourrait-il améliorer ’efficacité de ses interven-
tions de contrdle?

C’est a ces questions que s’attaque la présente recherche doctorale. Sur la base d’une
étude de cas (le controle de la pollution sur le bassin de la riviére Chaudiére, entre 1981 et

1992), aprés avoir circonscrit le cadre normatif (ou idéal) de I’intervention de I’Etat pour

On peut regrouper les instruments de controle de la pollution sous 6 grands types : 1) la persuasion morale; 2) les
contréles directs (normes et spécifications techniques); 3) les instruments éconorniques (redevances, taxes, permis, etc.),
4) les subventions; 5) les investissements publics et; 6) la conciliation.

Certains exemples d'application des mécanismes de marché ont ét¢ utilisés dans différents secteurs économiques. En
particulier, Hahn (1989) rapporte des cas concrets oti l'utilisation de charges et de redevances a permis de réduire
substantiellement les coflits du contrdle de la pollution pour un résultat ou un gain environnemental équivalent aux
méthodes traditionnelles de contrdle via la réglementation.
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réduire la pollution de I’eau a I’intérieur d’un bassin versant, nous décrirons I’approche du
gouvernement québécois en cette matiére, c’est-a-dire le cadre réglementaire général et
I'impartition des ressources financiéres vers les différentes sources de pollution sur le bas-
sin de la riviére Chaudiére et ainsi la configuration technique et financi¢re de son systéme
de contrdle de la pollution. Par la suite, nous mettrons en évidence les améliorations de la
qualité de I’eau et nous tenterons d’expliquer les relations entre les coiits des interventions
et les bénéfices sociaux de la politique de contrdle. Enfin, nous discuterons de moyens
pour améliorer I’efficacité de I’intervention de I’Etat 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 I'Etat dans le contrdle de la pollution et proposer une
solution normative qui vise a optimiser, dans un cadre d’incertitude élevée, I'intervention
de I’Etat en matiére de controle de la pollution. Il serait nécessaire que ce cadre idéal
tende vers un optimum, tel qu’admis dans la littérature, et nous conduise a dégager des
criteres de choix permettant de choisir la meilleure approche. Plus particuliérement, nous
nous proposons de faire ressortir les stratégies qui permettraient d’optimiser I’intervention
de I’Etat en l'absence de la connaissance des bénéfices de celle-ci. Nous tenterons égale-
ment de déterminer jusqu'ou il serait raisonnable (dun point de vue économique et
environnemental) de dépolluer ou quel niveau de pollution résiduelle® serait acceptable
tout en respectant la capacité de l'environnement a s'autoépurer et la capacité du systéme

économique a internaliser les cofits d'environnement?

Dans un second chapitre, a ’aide d’une étude de cas, nous établirons le cheminement poli-
tique, institutionnel et technique du contréle de la pollution des eaux. Outre la

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

Les pollutions résiduelles sont les dégradations du milieu résultant des sources de pollution qui échappent au contrble, ou
qui ne sont que partiellement contrdlées parce que difficiles ou impossibles 4 contrler  lintérieur de limites de cofits
raisonnables. Elles proviennent de l'inefficacité intrinséque des technologies adoptées pour le contrdle de la pollution
urbaine, agricole et industrielle, de méme que des sources de pollution ponctuelles ou diffuses non contrdlées tels les
écoulements hydriques superficiels et souterrains redistribuant vers les eaux de surface 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 troisiéme chapitre, nous présenterons les résultats des efforts de contréle de
la pollution entrepris par le gouvernement en terme d’amélioration de la qualité de I’eau.
Les données qui seront utilisées pour décrire I'intervention de contrdle et pour poser le
diagnostic sur I’amélioration de la qualité de I’eau, tant en ce qui concerne les coiits con-
sentis au contrdle, les tendances au niveau des relevés de la qualité des eaux, que pour
I'efficacité en terme de réduction de la charge polluante, proviennent du Programme d'as-
sainissement des eaux du Québec (PAEQ - volet urbain) et du Programme d'aide a

I'amélioration de la gestion des fumiers (PAAGF - volet agricole).

Au quatriéme chapitre, sur la base de la théorie des choix publics, nous formulerons certai-
nes hypothéses qui expliquent les niveaux de pollution résiduelle et ainsi cette défaillance

administrative du contréle de la pollution de I’eau.

Enfin, au cinquiéme chapitre, nous conclurons la présente thése par la proposition d’une
alternative aux moyens traditionnels de contrdle de la pollution de ’eau en analysant cer-
tains facteurs et stratégies pouvant améliorer Iefficacité 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’ETAT DEVRAIT-IL S’Y PRENDRE
POUR REDUIRE LA POLLUTION DE L'EAU?

L’obligation de la prise en charge institutionnelle des problémes de pollution de l'eau ré-
sulte des comportements humains au regard de la nature collective de la ressource-eau et
du caractére 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. 1l est ainsi difficile d’exclure les individus de la jouissance de
ses attributs. Elle est un bien public’, intimement intégrée au contexte social et économi-
que, dont le caractére de gratuité a conduit a une surexploitation qui a engendré des effets

déléteres sur son potentiel d’utilisation.

C'est I'Etat, par le biais de son ministére de 'Environnement ou d'un mandataire, qui as-
sume la fonction de gestion de l'eau (en tant que bien public). II a la responsabilité de
corriger la fagon 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
problémes de dégradation de I'eau, I'Etat élabore différentes stratégies et programmes vi-
sant a contrdler la pollution. Ces programmes sont spécifiques a la fagon dont la pollution
est engendrée (diffuse ou ponctuelle) et a la dynamique des sources de pollutions (urbaine,

industrielle ou agricole).

Idéalement, selon la théorie économique du contrdle de la pollution, ces programmes de-
vraient étre congus pour reconstituer des rapports « marchands » entre les individus et le

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

9
Un bien collectif ou bien public fait référence & un bien dont la consommation (ou l'utilisation ou la jouissance)
simultanée ou communautaire par plusieurs individus fournit & chacun de ceux-ci une satisfaction ou un bien-étre
indépendamment du nombre de consommateurs (Ingersoll and Brockbank 1986; Marceau et al. 1989).
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aux usages de ’eau’®. En effet, la théorie économique nous enseigne que la détérioration

de « I’eau-bien public » est issue d'une inefficacité du marché“, c'est-a-dire qu’en l'absence
de droits de propriétés spécifiques et transférables, son usage n'incorpore pas le colit de sa
détérioration (Dorfman et Dorfman 1975; Downing 1984; Baumol and Oates 1988). En

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

Ainsi, cette absence de structure de droits de propriété spécifiques, non définis par I'Etat
et incidemment I'absence d'un prix a l'utilisation de la ressource, inciteront l'utilisateur de la
ressource (pollueur ou non-pollueur) a profiter des bénéfices sans souscrire aux cofits 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 maniére a la détérioration de la ressource et augmente la

difficulté de bien la gérer.

En présence de la défaillance du marché économique (inefficacité du marché a corriger les
externalités qui détériorent la ressource collective), 'Etat interviendrait et affecterait une
partie de ses ressources financiéres et techniques au controle de la pollution de I’eau. Pour
cela, il doit choisir de transférer certaines ressources déja allouées a un secteur d’activité
socio-économique vers le contréle de la pollution de I’eau, ou encore injecter de nouvelles
ressources directement en prélevant de nouvelles taxes, ou en affectant son pouvoir
d’emprunt. Globalement, ce faisant, ’orientation de base de I’Etat serait, idéalement,
d’affecter ces ressources de fagon a produire un maximum de bien-étre 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 I’Etat utilise son pouvoir de réglementer pour avantager certains groupes

10
On entend par « extemnalités » que les activités é&conomiques 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 coiits sociaux y compris les coiits de
la dégradation de la ressource qui ne sont pas intégralement répercutés dans les cofits assumés par le secteur privé. On
pourra trouver différentes explications de la théorie des extemnalités dans Davis and Kamian (1975), Baumol and Oates
(1988) et Pearce and Tumner (1990).

Au sens du Public Choice, c’est I’Etat qui serait défaillant ou qui contribuerait a 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 I’intérét 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 contrble de la pol-
lution prise, indépendamment des objectifs avoués ou non avoués de la politiqué de
contrdle, I’Etat utiliserait son pouvoir de réglementer les diverses taches requises pour dé-
velopper et organiser un appareil institutionnel et technique devant réduire la pollution de

I’eau et, a terme, en restaurer les usages.

Les problématiques de contrdle de la pollution sont complexes. Les intervenants sont en
effet nombreux et leurs intéréts souvent divergents, alors qu’il existe plusieurs techniques

de contrdle et que leur applicabilité est difficile a évaluer, tant au plan de leur efficacité que

s e .1 i
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 a écarter l'allocation des ressources de l'optimum de-bien-étre",
cela d’autant plus lorsque les coiits et les bénéfices sociaux sont difficilement monétarisa-

bles, comme c’est le cas dans le contrle de la pollution de I’eau.

Pour contrer cette difficulté, il est nécessaire que I'Etat adopte un cadre contraignant dans
I’élaboration et I’application de ses politiques. Ce cadre d’intervention doit étre congu
pour ajuster les régles devant conduire a I'implantation de I’appareil institutionnel et tech-
nique de contrdle de la pollution le plus porteur de bien—étrg. Un tel cadre présente trois
types de préoccupation : une préoccupation allocative recherchant I'efficacité économique
(ou I’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).

Par exemple, on ne compte pas moins d’une douzaine de technologies permettant d’améliorer la gestion des lisiers et de
réduire ainsi leur contribution aux apports polluants en riviére (Sasseville et Nolet 1994) et plus de 7 domaines
techniques pouvant comporter chacun plusieurs variantes de traitement des eaux usées municipales (Sasseville et Blais
1994)
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Ce cadre contraignant conduirait normalement au choix et a 'implantation des moyens de
contrdle de la pollution. Toutefois, peu importe les formes de ces interventiohs, 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 étre soumi-
ses a des critéres stricts de performance en termes de fagon de faire, de résultats et de

cofts.

Ainsi, dans I’éventualité ou cette intervention de I’Etat au contrdle de la pollution n’aurait
pas produit les résultats attendus, nous pouvons émettre I’hypothése que la défaillance de
la mise en oeuvre de la politique de contrdle ou défaillance administrative de I’Etat aurait
pu étre influencée par le choix des moyens d’intervention retenus qui ne prennent pas en
considération les externalités (la défaillance du marché économique) dans I’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 contrdle orientée vers la production de
biens publics, mais dont le mode de réalisation et d’organisation des ressources affectées
au contréle 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 critéres stricts de
performance en termes de fagon de faire, de rééultats et de cofits pour la politique de con-

trole de la pollution.

Quelles conditions doivent s’appliquer a I’intervention de I’Etat? Quels sont les moyens
accessibles & I’Etat pour satisfaire 4 ces conditions? En I’absence d’instruments spécifi-
quement configurés pour maximiser le bien-étre des interventions de I’Etat 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 déquilibre entre le cofit marginal social résultant de I'élaboration et de la mise en ocuvre
de Ia politique de contrdle et le bénéfice marginal social obtenu de cette politique (Downing 1984).




Comment I'Etat devrait-il s'y prendre pour réduire la pollution de I'eau? 11

sociaux des interventions de contrdle, 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 controle de la pollution se ferait en fonc-
tion des grands objectifs de I’Etat relativement a Daffectation des ressources, la
redistribution des revenus et a la mise en oeuvre des différents contrdles (Pondaven.1989).
Dans ce contexte, des conditions particuliéres lieront alors les interventions de contrdle en
fonction d’impératifs de transparence, d’imputabilité, d’efficacité et d’équité. Pour la pré-
sente étude, nous retiendrons I’efficacité et I’équité comme les deux domaines qui

. . . . 3 >s . sl 14
moduleraient le plus significativement le cadre normatif de I’intervention de I’Etat .

1.1.1 L’efficacité

De fagon 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 maniére a
améliorer la situation de certains de ses membres, en augmentant leur utilité, sans réduire
l'utilité des autres membres.» (Dorfiman et Dorfman 1975). En d'autres mots, I'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 excés telles ’azote, le phosphore, ou les pesticides, issues de pratiques cul-
turales (ce que les économistes congoivent comme des externalités négatives aux
productions agricoles), impose des coiits & d'autres membres de la société. Ces coiits sont
reflétés soit par des pertes d'usages monétarisables ou hédonistes ou par les investisse-
ments nécessaires 4 la restauration du cours d’eau. Si ces cofits correspondant aux

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

14 :
La fonction d’utilit¢ du gouvernement se définirait sous I’influence de contraintes provenant de I’environnement
conjoncturel, d’incertitude et de risques de décisions ainsi que de comportements des acteurs sur le marché politique.
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¢loignement de I'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 contrdle de la pollu-
tion situe le défi principal de la « mission » de 'Etat. Ce défi reposerait en particulier sur la
difficulté de déterminer pratiquement un niveau d'allocation des ressources en fonction des
coiits et des bénéfices marginaux des programmes de controle. Cette difficulté agirait ainsi
a deux niveaux en modifiant les relations entre les objectifs de la politique et les instru-

ments choisis et en modifiant le comportement de I'Etat (Pondaven 1989).

La théorie économique nous enseigne que l'allocation efficace des ressources au contrdle
de la pollution reposerait sur la régle de I'équilibre entre les coiits sociaux marginaux et les
bénéfices sociaux marginaux. Graphiquement, il est possible de représenter le probléme du
contrdle sur un bassin donné de la fagon suivante (voir Figure 1.1) : en régle générale, on
considére que le coiit social marginal de dépollution (i.e. le coit 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 linfini au point de rejet
zéro. Quant a lui, le bénéfice social marginal correspondant a l'unité supplémentaire de
dépollution diminue asymptotiquement vers zéro avec l'augmentation du niveau de dépol-
lution'®. Dans la conception des programmes de contrdle de la pollution, I'optimum (Qope)
. serait atteint lorsque les cofits sociaux marginaux du contrle seraient égaux aux bénéfices
sociaux marginaux correspondant a la réduction marginale des dommages occasionnés a la

ressource par la pollution.

Pour toute solution institutionnelle de contrdle, selon cette hypothése, il existerait une
courbe de colits marginaux croissants. Chaque solution de contrdle comporterait ainsi un
optimum social. La solution de contrdle efficace au plan socio-économique serait celle qui
maximise le bien-étre de la population, c’est-a-dire la solution qui présente a la fois le

moins de cofits sociaux et qui produit le plus d’amélioration de la qualité de I’eau.
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Bénéfices sociaux
marginaux

dB /dQ

Coiits sociaux
marginaux 1

dC/dQ

Optimum socialJ T80 QOP' 100

dB/dQ =dC/dQ Quantité de charges polluantes
enlevées (Q) en %

Figure 1.1 Optimum parétien du niveau de contrdle de la pollution sur un bassin.

Par ailleurs, les ressources étant limitées, I’Etat doit établir, selon un arbitrage politique, le
niveau des ressources qu’il affecterait au controle de la pollution. Ceci entraine 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 contréleur pour réduire les
charges polluantes. Dans le cadre d’une certaine fagon de faire du contrdleur, le niveau
acceptable de pollution résiduelle serait celui qui correspond, d’aprés la Figure 1.1, au
point Qop, c’est-a-dire au point de rencontre de la courbe des coiits sociaux margiriaux et

des bénéfices sociaux marginaux.

Cependant, comme on peut le constater a la Figure 1.2, « 'optimum de contréle » se dé-
placerait d’un niveau de pollution résiduelle élevé vers un niveau plus faible, selon

Defficacité technique des méthodes de controle 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, ¢’est-a-dire plus le niveau de qualité de
la riviére se rapprocherait de la qualité géologique, compte tenu des charges polluantes re-
tirées de la riviére, alors plus les bénéfices sociaux résultant de I'intervention seraient
élevés. Une solution de contrdle de faible efficacité technique (c’est-a-dire une solution
correspondant & un coit élevé d’opération et d’amortissement) aurait alors un point

d’optimalité inférieur en termes de qualité de I’eau produite qu’une solution de controle

plus efficace.
Stratégie de contrdle techniquement | Stratégie de contrile
peu efficace | techniquement trés efficace
Coiits ou bénéfices - N\ /
sociaux 1 e { dB/dQ "

[ dcydQ

|
|

100

Optimum social ..
Quantité de charges polluantes

enlevées (Q) en %

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

P 16 _— .« . . . ~ e N
pollution dans un contexte politico-administratif donné que le contrdleur chercherait a

atteindre.

Ceci nous améne a considérer suivant deux perspectives, la recherche du choix et de la
configuration d’une fagon de faire qui puisse minimiser les coits sociaux pour atteindre un
niveau raisonnable de réduction de la pollution. La premiére perspective traite du choix
sur la base de la théorie économique des instruments du controle les plus performants
pour corriger I’échec de marché, alors que la deuxiéme traite de I’élaboration de la solu-
tion de contréle la plus performante eu égard a la capacité politico-institutionnelle et
organisationnelle (en fonction de ses limites intrinséques) de mettre en oeuvre ses propres

outils de controle.

« Au plan de la théorie normative du contrdle de la pollution, il est reconnu que
seuls certains instruments a caractére économique seraient capables de corriger
efficacement 1’échec de marché. En d’autres mots, il existe des instruments de
contrdle qui peuvent produire une solution qui, par elle-méme, serait capable
d’intégrer les incertitudes concernant les colits des dommages a I’environnement
et de minimiser les coiits sociaux du contréle en établissant une vérité sur les
dommages causés par chaque pollueur et en forgant I'internalisation de ces
dommages dans leur fonction de production. On rétablirait ainsi les mécanismes
de marché, ce dernier établissant I’optimum social. Dans ce contexte,
I'institution de contréle devient plus ou moins performante dans I’application
des instruments économiques par la fagon dont elle alloue les ressources et réta-
blit la défaillance de marché.

« Toutefois, la réalité nous impose de reconnaitre que de nombreux facteurs tech-
niques et culturels issus de /’organisation sociale, politique et institutionnelle
limiteraient le choix des instruments de contrdle & une certaine fagon de faire.
Dans un tel contexte, nous pouvons penser que le choix des instruments de
contrble mis en oeuvre, serait globalement optimal, parce qu’il s’agit de la
meilleure fagon de faire dans les circonstances, cela bien que les solutions de

Certains auteurs prétendent, compte tenu de la dimension collective de Tutilisation de la ressource et de sa capacité
assimilatrice limitée, qu’il peut y avoir incompatibilité intrinséque entre ce niveau économique optimal de pollution,
c’est-a-dire le niveau de dégradation socialement acceptable et le niveau écologique optimal d'assimilation qui correspond
au niveau souhaitable de restauration de la qualité de I’eau (Turner 1988). Ceci nous apparait comme un faux probléme
puisque le niveau écologique souhaitable de restauration est intégré a la courbe des bénéfices sociaux marginaux. Ainsi,
au fur et 4 mesure que la population devient consciente de la valeur de conservation de la ressource, la courbe des
bénéfices sociaux marginaux a tendance & s’abaisser moins rapidement, déplagant I'optimum vers la droite, ceci
entrainant une obligation d’injecter davantage de ressources dans les efforts de controle.
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contrdle correspondantes puissent étre 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 a I’intervention de
contrdle, impose une solution de moindres coiits dans le cadre de la fagon de

faire retenue par I’organisation de controle, que cette solution utilise ou non les
. . . 1718
instruments de moindres coiits *

C’est la deuxiéme perspective que nous retenons pour faire ressortir les raisons qui expli-

queraient la défaillance relative de la solution de contrdle retenue par I’Etat.

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

ration des usages?

Il existe différentes méthodes de mesures de la valeur et des bénéfices associés au controle
de la pollution (Kneese 1984; Folmer and Ierland 1989; OCDE 1992b; Johansson
1993)"**°. Néanmoins, en pratique, s'il est facile de déterminer les dépenses affectées aux
programmes de controle 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 a son usage (Shaw

Cette reconnaissance ne signifie pas pour autant que le contrdleur serait légitimé de rejeter des instruments de moindres
colts. Au contraire, il pourrait orienter ses programmes de recherche et développement vers I’analyse et la conception
d’instruments plus performants, tout en étant conforme a I’évolution de I’organisation sociale, politique et institutionnelle
en matiére de protection et de conservation de la ressource.

18

Selon cette perspective, nous faisons I’hypothése que chaque opérant s’est vu fixer des objectifs spécifiques de rejets de
polluants, indépendamment de la maximisation de 1’enlévement des charges polluantes sur ’ensemble d’un bassin
versant donné. Ce cadre spécifique ne permettrait alors pas aux différents opérants de créer une homogénéité tacite quant
a la performance a obtenir sur I’ensemble du bassin.

Biniek (1986) mentionne a ce propos que le manque dlobservations sur des variables telles que les droits de propriété, les
changements technologiques, les microclimats, les différences culturelles, peut changer les résultats d'une analyse coiits-
bénéfices. Dans le méme ordre didée, il indique que les erreurs d'évaluation proviennent généralement derreurs 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 4 un niveau régional ou national), derreurs dans la caractérisation des
populations 4 risque, dans lincapacité de séparer les effets de cofacteurs et l'incapacité d'assigner une valeur a des effets
physiques, biologiques, esthétiques ou psychologiques.
20

Egalement, Ingersoll et Brockbank (1986) mentionnent que le concept defficacité économique fait référence a la capacité
d'obtenir ou de capturer les plus grands bénéfices possibles aux moindres cofits. Ce concept serait sans signification a
moins que tous les coiits et tous les bénéfices dutiliser 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 d'intérét direct pour la prise de décision (Pearce et Markandya 1989).

Ainsi, en I’absence de mécanismes de marché et en présence d’une multiplicité de facteurs
intervenant dans la détermination de la valeur de ’eau (par exemple : les valeurs récréati-
ves, de conservation, scientifiques, esthétiques, historiques culturelles, etc.), la
détermination (ou I’estimation) d'une vérité sur la valeur des usages de I’eau deviendrait

difficile a évaluer.

Toutefois, les choix de politiques de contrdle de la pollution sont réalisés en fonction des
valeurs aécordées a la préservation des biens d'environnement. Dans ce contexte, la prise
en compte de ce critére de choix dans la formulation d'une politique de contréle de la pol-
lution afin de pallier aux difficultés d'évaluer les bénéfices afférents a la politique, pourrait
se traduire par l'établissement d'un processus formel de conciliation ou tous les usagers de
la ressource pourraient faire valoir la valeur qu'ils attribuent a cette ressource. Cette con-
ciliation pourrait alors conduire a 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 a la ressource, c’est-a-dire une valeur de conservation ce qui conduirait a l'évaluer
selon un cofit social d'opportunité (Turner 1988). Dailleurs, compte tenu des limites in-
trinséques de substitution d'une ressource de I'environnement, la société dans son ensemble
est amenée dorénavant a considérer un tel coiit et a donner ainsi une valeur a la ressource.
De cette fagon, 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 controle de la pollution de l'eau dans une perspective économique et politique
(Sasseville et Maranda 1992).

Une autre fagon de contourner la difficulté de déterminer une valeur aux biens d'environ-
nement et conséquemment de définir un niveau de bénéfices, pourrait consister a mesurer

le colit social des programmes de contrdle de la pollution de moindres coits en fonction de
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leur niveau d’efficacité technique (quantité de pollution enlevée sur un bassin par rapport a
la quantité de pollution totale produite), c’est-a-dire les interventions « least-social cost-
effective » (Sasseville et al. 1990) et de faire équivaloir ce coiit social aux bénéfices es-

comptés des interventions de contrdle de la pollution.

C’est cette perspective qui est généralement retenue. Dans ce contexte, le probléme de
PEtat serait de configurer un programme d’intervention générale capable d’enlever un
maximum de pollution & un minimum de coiits, 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 colts publics (conception, application et surveillance
des programmes de contrdle) et des colits privés (conception et mise en application des
“technologies de contrdle) ainsi que des coiits de transaction afférents, la théorie nous en-
seigne qu'ils se rapprocheraient de l'optimum de bien-étre dans la mesure ou les colits de
production des biens et services refléteraient correctement le cotit de I'ensemble des fac-
teurs incluant le cofit d'utilisation ou de restauration de la ressource (en I’occurrence l'eau)
(Baumol and Oates 1988). Cette régle de répartition des colits a été traduite sous le voca-
ble du «principe pollueur-payeur» (PPP) par I'OCDE en 1972, c'est-a-dire l'internalisation
a la fonction d'utilité du pollueur de la majorité ou de la totalité des dommages qu'il cause
a la ressource (Barde 1992). Cette internalisation des cofits d'utilisation ou de dégradation
de la ressource aux cofits de production peut se faire plus ou moins parfaitement de diffé-

rentes facons :

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

. par le biais d'une taxe pigouvienne®';

21
La taxe (ou la subvention) pigouvienne est généralement définie comme une charge (ou une subvention) sur les effluents
en principe égale au dommage 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 coits de production des dommages sociaux a la ressource-eau
dont le pollueur est responsable.

Cependant, le PPP n'est pas le seul principe d'efficacité pour la répartition des cofits et ne
peut constituer le point central d'une politique de contréle de la pollution (voir a ce sujet,

I’annexe 2).

Compte tenu des difficultés de mise en application du PPP, entre autres par la présence
d'effets macro-économiquezz, les délais d'application nécessaires a l'établissement de
moyens axés sur le marché économique pour internaliser les colits du contréle de la pollu-
tion, ont mis en évidence que, sous certaines conditions, la subvention pouvait étre

admissible sous le PPPB.

Dans ce contexte, il serait possible de déterminer des conditions dans lesquelles Ia réduc-
tion d'une externalité par une contribution directe de ceux qui la subisse peut satisfaire aux
conditions d'efficacité éconon:ique24. 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) suggérent que les politiques utilisant

On fait référence aux diverses controverses relativement aux politiques de protection de lenvironnement et de leurs
conséquences sur le niveau des prix, la croissance, emploi, les échanges intemationaux, la productivité, les multiples
contraintes et réglementations denvironnement, qui seraient un frein & Iinnovation technologique, les réglementations,
plus sévéres pour les nouvelles entreprises que pour les anciennes, les incertitudes et les délais des réglementations qui
bloquent linvestissement et Iinnovation (Barde 1992).

23 :

Ces conditions seraient les suivantes : a) le secteur économique faisant fobjet de la politique de contrdle est en difficulté;

b) I'aide accordée est liée aux problémes économiques spécifiques rencontrés dans la mise en oeuvre des programmes de

protection de l'environnement tout en étant circonscrite 4 une période transitoire limitée; c) l'aide n'entraine pas de

distorsions dans les échanges et les investissements internationaux {OCDE 1989].

24
En fait, dans certaines situations, il serait collectivement avantageux de subventionner un pollueur pour réduire sa
pollution. Baumol et Oates (1988) ont montré, dans le cas de deux nations, I'une polluant l'autre et chacune ayant des
droits souverains en matiére de réglementation environnementale, que le principe du «pollueur-payeun contribue peu en
pratique & lefficacité générale. Dans ce cas, il serait impossible de compter sur le pays pollueur pour quiil engage des
cofits afin de réduire ses pollutions sans que le pays en aval de la source de pollution qui en bénéficierait ne contribue
dune quelconque fagon au partage des cofits. Le pays victime de a pollution et bénéficiaire de sa réduction pourrait
retirer des avantages de bien-étre en contribuant au programme de contrle de la pollution du pays pollueur.




20 Défaillance administrative du contréle de la pollution de I'eau

S g g s B . . .
des incitatifs économiques  visant & encourager des pratiques agricoles tenant compte de
I'environnement seraient supérieures a celles portant sur des mesures restrictives a certai-

nes pratiques ou portant sur des normes.

Par conséquent, dans le cas ou la subvention engendrerait un bénéfice au moins équivalent
a la taxation de la pollution tout en produisant un rapprochement de l'optimum de bien-étre
en compensant pour la valeur accordée au maintien de l'activité économique, il serait alors

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

. - N . ’ . 26
production ou le prix a la consommation du secteur économique .

1.1.2 L’équité

La définition de la notion d'équité porte inévitablement a interprétation selon la rationalité
choisie pour la définir. Ainsi, Barde (1992) précise qu'une premiere définition de l'équité
d'un point de vue juridique, viserait I'application de normes ou de prescriptions identiques
a tous les pollueurs. Cette interprétation n'implique pas pour autant une répartition égale
des colits du contrdle de la pollution entre les pollueurs, certains pollueurs étant plus effi-
caces que d'autres pour réduire la pollution. Il mentionne également que, d'un point de
vue économique, le recours 4 la taxation ou aux redevances, appliqué a un taux uniforme
égaliserait les colits marginaux de la dépollution mais impliquerait une inégalité¢ du montant

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

Beaucoup d'importance est accordée a cette notion d’opposition apparente entre la recher-
che de Pefficacité et I’affectation équitable du colt du contrdle. Brewer et DeLeon (1983)
mentionnent qu'il existe en analyse de politiques, une certaine confusion entre le critére

d'équité et la norme d'égalité. Ils indiquent d‘ailleurs, qu'en pratique, 1'équité pourrait se

Dans ses orientations concemant lintégration des politiques de l'agriculture et de l'environnement, 'OCDE (1993)
mentionne quil y aurait lieu de modifier les dispositions des programmes agricoles de base qui entrainent des distorsions
sur le marché des facteurs de production et occasionnent des atteintes & l'environnement, en favorisant davantage une aide
vers les pratiques les plus susceptibles de protéger les ressources.

En autant quil sagisse dune période transitoire entre un mode de production avec déséconomies externes et un autre plus
efficace (voir a ce sujet Barde et Gerelli 1977).
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traduire par le pourcentage d'individus d'un groupe qui regoit un service dont il a besoin et
la variance a l'intérieur de ce groupe sur la quantité de services regus. Ces auteurs relient
I'équité avec le critére de «capacité», ce dernier référant a la disponibilité des services en

fonction des besoins.

11 est par ailleurs reconnu que la notion d'équité est une notion morale a la base de I'inter-
vention gouvernementale. Ce souci d'équité devient ainsi un facteur important qui pousse
un gouvernement a intervenir pour corriger les problémes, ce facteur s'ajoutant notamment

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

L‘équité est toutefois davantage utilisée comme un critére économique associé a la notion
de distribution de biens et de services parmi les membres d'un groupe mais opposée au
critére d'efficacité. En effet, Barde (1992) mentionne qu’il y aurait conflits entré les no-
tions d’efficacité et d’équité lorsque pour des raisons sociales et politiques, I'Etat
procéderait a des ajustements en faveur de secteurs particuliers ou de régions plus sensi-
bles ou menacées par la mise en oeuvre de la politique de contrdle 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 contréle de la pollution. A titre
d’exemple, il serait peu efficace de dispenser les producteurs agricoles de payer une taxe
sur les pesticides ou les engrais plut6t que de leur verser une aide générale. En fait, la no-
tion d'équité a été plutot rattachée a des domaines tel la philosophie, la sociologie, la
psychologie et la politique (Patton and Sawicki 1986). Néanmoins, Pondaven (1989)

mentionne que :

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

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

aux consommateurs et aux producteurs; 2) la politique impliquerait I'absence de transferts
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monétaires des consommateurs aux producteurs et; 3) I'Etat serait juste, c'est-a-dire

équitable dans la détermination des prix.

Dans cet ordre d'idée, Sasseville (1992) présente certains éléments a prendre en compte en
rapport avec le contrdle de la pollution de I’eau d’origine agricole, pour rendre la notion
d’équité opérationnelle. Ainsi, il souligne qu'il n'y aurait pas de formule concréte et abso-
lue permettant de déterminer le niveau d'intensité de l'intervention en matiére de controle
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-a-dire privilégier les solutions et les ressour-
ces nécessaires a leur réalisation 13 o les bénéfices sociaux potentiels seraient les plus

élevés.

Cette fagon d'appréhender la notion d'équité rejoint Rees (1988) qui mentionne que les as-
pects d'efficacité économique de tout arrangement d'instruments devraient étre ajustés en

fonction de considérations d'équité et de faisabilité politique .

Il convient de prendre note alors que :«...dans une économie fondée principalement sur 'entreprise privée, les efforts
publics en vue de favoriser 1'égalité représente une interférence délibérée dans le jeu des forces du marché et il est rare
que cette intervention ne cofite rien (Okun 1975).»

Barde (1992) mentionne a propos de I'existence dun conflit entre économie et équité que cette dichotomie pourrait
cependant &tre partiellement réduite par Iutilisation de mesures distributives internes visant & la corriger de fagon
transitoire. Ces mesures procéderaient selon deux approches. Une premiére consisterait 4 inclure dans la politique de
contrdle, des dérogations ou contraintes plus faibles pour les secteurs économiques ou les régions menacés par des
mesures de contrdle, des subventions ou des dégrévements sur un écotype ou une redevance. La deuxiéme approche vise
4 introduire des mesures compensatoires a posteriori. Il donne pour exemple, le cadre d'une politique de protection des
eaux souterraines oil le versement dune aide générale aux producteurs agricoles visant la réduction de l'utilisation des
pesticides et I'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 dinstruments
d'analyse appropriés qui deviendront essentiels si les niveaux de taxes et de redevances a la pollution atteignent le seuil
incitatif prévu 4 la théorie économique du contrdle de la pollution.




Comment I'Etat devrait-il s'y prendre pour réduire la pollution de I'eau? 23

1.2 Le cadre normatif du contréle de la pollution de
P’eau en riviére” |

La théorie normative du contrdle de la pollution nous enseigne que, podr étre efficace,
I’appareil institutionnel et technique destiné au contréle de la pollution devrait idéalement
obéir a trois conditions primordiales : 1) il serait nécessaire qu’il soit en mesure de déter-
miner les niveaux de pollution résiduelle acceptable, ou encore le consentement a payer
des citoyens pour obtenir une certaine amélioration de la qualité de I’eau; 2) il serait néces-
saire qu’il soit en mesure de minimiser les cofits d’enlévement des charges polluantes et
enfin; 3) il serait nécessaire qu’il puisse réaliser les objectifs de restauration de la qualité de
I’eau d’une maniére paréto-optimale, c’est-a-dire, pourrait-on interpréter sous la perspec-
tive administrative, que I’amélioration de la qualité de I’eau apportant des bénéfices
propres a chaque individu ne se fassent pas en détériorant le bien-€tre de ceux qui doivent

en consentir la majeure partie des cofits.

Il existe plusieurs types d’instruments pouvant étre mis a profit dans le contréle de la pol-
lution. On note : 1) la persuasion morale; 2) les contrdles directs; 3) l'imposition ou
I’incitation contraignante a l’adoption de technologie de contrdle ou de production (BAT,
BPT)BO; 4) les investissements publics pour les stations d’épuration ou les ouvrages affé-
rents; 5) les dépots de caution ou de garanti remboursables; 6) les subventions; 7)
I’assurance responsabilité; 8) les charges, redevances et ‘taxes; 9) les permis de pollution;
10) les interventions sur les marchés (voir une description générale a I’annexe 1). Ces ins-

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

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 dune gestion inadéquate de la ressource (Bajard 1987). L'administration publique de la ressource, a
partir dune unité de référence commune, devrait permettre la transition dune gestion centralisée vers une gestion
décentralisée et I'élaboration dune politique de gestion axée davantage sur I'examen de la demande, une participation
directe des usagers au processus de gestion et une définition claire des responsabilités (Commission mondiale sur
Tenvironnement 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 Etats-Unis en appliquant le concept suivant :

«Federal, 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)».

30
BAT pour Best available technology et BPT pour Best praticable technology.
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performance ont été réalisées au cours des 15 derniéres années (Cropper et Oates 1992).

La voie réglementaire constitue, actuellement, le principal moyen d'imposer des normes ou
objectifs de qualité, d'émission, de procédé ou de produit, des permis et des interdits de-
vant contribuer a réduire les sources de pollution de l'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 & chaque domaine d'environnement (Barde 1992). Considérés sous
I’angle de 1’administration publique, les instruments pouvant étre mis en oeuvre par I'Etat
pour tenter de controler la pollution sont de plusieurs natures : nous y retrouvons les poli-
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 I'organisme ini-

tiateur (Schrecker 1984).

La tradition gouvernementale canadienne et québécoise en matiére de protection de l'envi-
ronnement a, jusqu'a présent, principalement privilégié la réglementation directe
comparativement a l'utilisation simultanée d'instruments économiques®” et réglementaires.
Une aide financiére est généralement rattachée aux programmes de contréle afin d'aider le

pollueur a adhérer audit programme et se conformer a la réglementation (Schrecker 1984,

31

AM. Freeman et RH. Haveman, « Residual Charges for Pollution Control : A Policy Evaluation », Science, 177 :322-
329,1972; A.V. Kneese, "Cost of Water Quality Improvement, Transfer Functions, and Public Policy", in Cost Benefit
Analysis and Water Pollution Policy, Ed. HM. Peskin et E. P. Seskin, The Urban Institute, Washington, D.C., 1975,
Tietenberg, T. H. (1990). «Economic Instruments for Environmental Regulation. Oxford Rev. Econ. Policy. 6(1).
Hahn, RW. (1989). A Primer on Environmental Policy Design. Pittsburg, EBailey (ed.) Hardwood academic
publishers, New York. 135 p. ONeil, W. (1980). Pollution Permits and Markets for Water Quality. Thése de doctorat,
University of Wisconsin-Madison. 187 p. Baumol, W.J. et W.E. Oates (1988). The Theory of Environmental Policy.
(Second Edition). Cambridge : Cambridge University Press. 298 p. Baumol, W.J. et WE. Oates (1979). Economics,
Environmental Policy and the Quality of Life. Englewood Cliffs : Prentice Hall, Inc. Oates, W.E. et Schwab, RM.
(1988b). The theory of Regulatory Federalism : The case of Environmental Management. Working paper no 88-26,
Department of Economics. U. of Maryland. -

2
Un groupe de travail canadien (Anonyme 1994) sur les instruments économiques et sur les obstacles 4 de saines
pratiques environnementales a récemment remis son rapport. Ses recommandations montrent clairement une ouverture
du gouvernement canadien d’envisager 'utilisation de certains instruments économiques pour le controle de la pollution.
Pour une description détaillée des applications d'instruments économiques, consulter R W. Hahn (1989).
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Marceau 1986; 1989). La forme généralement utilisée par la réglementation est basée sur
le principe «command and control» par opposition a la forme basée sur la taxation, le per-
mis de polluer ou la redevance qui agissent selon le degré d'internalisation des cofits reliés
a lutilisation d'une ressource de I'environnement (Trebilcock et al. 1982). Ainsi, la régle-
mentation traditionnelle contient des éléments fixant des normes, des objectifs et ou
directives de localisation, d'émissions, des techniques particuliéres ou des pratiques préci-
ses. Ces instruments n'incluent que peu ou pas de régles pertinentes a l'efficacité
économique, l'efficacité pblitique ou I'équité dans l'allocation des ressources et la fixation
du niveau d'usage. Ils peuvent ainsi difficilement aider a déterminer un niveau optimal de
qualité de l'environnement en fonction de la capacité de dépollution du secteur visé. L'ap-
proche réglementaire «command and control» répondrait mal en fait aux variations de
populations, aux changements technologiques et & la variation de l'activité économique
(Alm 1992). De plus, elle s'applique difficilement a plusieurs médias (eau, air, sol) et gé-

nére habituellement des cofits de contrdle élevés (Long 1991).

Malgré son infériorité dans la production d’un optimum de bien-€tre social, la réglementa-
tion n'est cependant pas dénuée d'avantages. On peut citer & cet effet : 1) le caractére
familier de cette approche pour les autorités; 2) sa nature directe par comparaison aux in-
citatifs économiques; 3) elle n'apparait pas comme la vente dun droit de polluer
contrairement aux redevances; 4) les pollueurs peuvent la préférer aux instruments écono-
miques dans la mesure ou ils pensent avoir une plus grande influence sur les

réglementations que sur les niveaux de redevances (Bohm and Russel 1985).

Certains, tels les instruments économiques, seraient théoriquement plus performants que
les autres pour ajuster ’action de I’Etat en matiére de contrdle. Les instruments économi-

ques pouvant étre utilisés dans le cadre du contrdle de la pollution de I’eau portent

: fog: . o . . \33 )
essentiellement sur la création de marchés artificiels (e.g. les droits de pollution) ou I'éta-

33
Dales (1968) a proposé un systéme de contrdle de la pollution de l'eau basé sur l'echange sur le marché, de droits de
propriété portant sur l'usage de la ressource-eau.
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blissement d'un véritable régime de droits de propriété . La mise en oeuvre d'instruments

économiques permettant de favoriser une internalisation des colits d’environnement aux
différents facteurs de production et de consommation, requiére une implication gouverne-
mentale non négligeable. Cette implication génére des coits 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 oeuvre de
divers programmes de nature environnementale ou sociale (Feitelson 1992.). Toutefois,

les principaux inconvénients a l'utilisation des solutions citées, consisteraient en :

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

l'incertitude bureaucratique rattachée a l'opération d'un tel instrument de con-
trole;

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 et/ou de la congestion de I'usage
de la ressource™;

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

e, . .. 36
de leur efficacité économique théorique .

Une description détaillée de cette application du théoréme de Coase préconisant la présence d'une structure de droits de
propriété spécifiques est défendue par Migué et Marceau (1993) et Hahn (1989). Consulter également le point de vue
soutenue par Russ (1993).

Dans le cas des droits de propriété exclusifs et en dépit de l'efficacité théorique du principe, pour le contrbleur et le
citoyen, ces derniers auraient tendance & penser que le propriétaire de la ressource chercherait 4 maximiser l'utilité de
l'usage de la ressource en fonction probablement du bénéfice & court terme et de sa fonction dutilité générale. Cependant,
théoriquement, en conditions optimales, le propriétaire n'aurait d'autres choix pour maximiser sa fonction dutilité que de
voir & maximiser le bien-étre général qui lui, doit prendre en considération la satisfaction des fonctions dutilités de
T'ensemble des usagers d'une ressource donnée dont la fonction de conservation (Marceau 1989).

Relativement & la supériorité, du moins théorique des instruments économiques par apport aux instruments non
économiques, Opschoor et al. (1994) mentionnent que «..une grande partic du débat initial sur les instruments
économiques était demeurée trop éloigné des réalités de la vie économique et de la sphére politique; une approche plus
pragmatique s'avérait nécessaire pour ramener & des proportions plus modestes les attentes et les généralisations trop
hatives.»
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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 a la source du probléme;
» d'agir pour limiter la demande de la ressource;
» de calculer le colit des nombreux effets sur I'environnement;

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

. de mettre en oeuvre des mesures environnementales avec mécanismes autocor-
recteurs37;

« de préciser et simplifier les structures administratives impliquées;

- de prévoir une meilleure formation et une meilleure connaissance en matiere
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 différents impératifs d’efficacité et d’équité du contrdle de la pollu-

tion ainsi que le cadre normatif que nous venons de décrire, le succés d’un contrdle

. i 38 . . pntl:
efficace de la pollution sur un bassin versant pourrait se traduire par 1’établissement de

critéres de performance sur les instruments d’intervention & privilégier, sur le niveau de ré-

duction optimal des apports polluants et sur les coiits sociaux a allouer au contrdle de la

pollution. Nous avons retenu cinq caractéristiques qu’il serait souhaitable d’appliquer a

une politique de contrdle de la pollution de I’eau sur un bassin versant.

37

Ces mécanismes devraient tenir compte des améliorations technologiques et des changements dans les comportements des
utilisateurs de la ressource.

Llutilisation de I'approche bassin vise & prendre en considération que : 1) le milieu est préoccupé des impacts de ses
activités sur la ressource; 2) la recherche et l'établissement de solutions ainsi que la responsabilisation au niveau local et
régional passe par le développement du partenariat entre les organisations publiques et privées; 3) l'état de la qualité de
l'eau, son véritable niveau de contamination passe par la connaissance de la contribution des pollueurs & la charge totale
de pollution afin de les rendre responsable des dommages quiils créent 4 la ressource et finalement; 4) il est nécessaire de
réorienter les moyens d'intervention de fagon 4 tenir compte des critéres dlefficacité et d'équité, notamment en utilisant
davantage l'intégration des politiques intersectorielles et les mécanismes du marché (Wayland 1993).
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1.2.1 L’établissement du niveau de contrdle souhaitable en ’absence
d’instruments économiques

En I’absence d’une réglementation basée sur les instruments économiques, comment dé-
terminer un optimum social? Comme nous I’avons mentionné dans la premiére section du
chapitre, Iatteinte de I’optimum social nécessiterait de compenser la difficulté de mesurer
les bénéfices sociaux par I’établissement d’un mécanisme permettant a ’ensemble des utili-
sateurs de la ressource de faire valoir leurs préférences quant au niveau de qualité de I’eau
qu’ils désirent. Ainsi, ’absence de cette connaissance, I’Etat est alors confronté 4 implan-
ter un niveau de contrfle 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 I’eau désiré serait alors dépendant de la percep-
tion politico-administrative du besoin social de qualité de ’eau. Conséquemment le niveau
de ressources allouées serait davantage fonction de la capacité technique et financiére de la
société a doter ’ensemble de la population des infrastructures d’assainissement nécessaires
a I’assainissement de I’eau. Nous pouvons alors faire I’hypothése que le coflit total Cy; a
consentir a I’assainissement serait fonction de la quantité d’individus Q; a doter d’un équi-
pement d’assainissement. En effet, le niveau de la charge polluante a effluent serait une
fonction linéaire de la population & desservir et le coiit total d’enlévement des charges
polluantes est relié au niveau de charges a retirer, sans référence a un niveau optimal de

qualité a atteindre.

Dans ce cas :

C;,'=A Q,'

avec « A » représentant une constante équivalente a la pente de la courbe.

Ainsi, en ’absence de la connaissance du niveau de qualité de I’eau souhaité, I’Etat cher-
cherait a maximiser I’enlévement 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 contrdle ou le niveau de qualité de 1’eau souhaité serait fixé en fonction des
objectifs du programme de contrdle et de la valeur ainsi donnée a la restauration des usa-
ges. Plus I’Etat attribue une grande valeur 4 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 contrdle pourrait alors se situer hors de I’optimum social. Le niveau de contréle
souhaitable correspondrait alors au niveau de restauration de la qualité de I’eau qui refléte-
rait le niveau désiré par I’ensemble des usagers de la ressource et leur propension ou
capacité a payer les niveaux de coiits correspondant. Ce niveau de contrdle pourrait étre
établi sur la base d’un mécanisme de conciliation permettant a Pensemble des usagers de
déterminer les objectifs de qualité de I’eau a atteindre, les moyens d’intervention pour

I’atteindre aux moindres cotits et les colits qu’ils seraient préts a y consentir.

1.2.2 L’internalisation du coiit des dommages

Nous avons vu précédemment que les problémes a la base de I'échec de l'intervention de

I'Etat (OCDE 1992; Opschoor et al. 1994) seraient reliés a :

« la défaillance de l'intervention économique (inadéquate dans sa forme et sa na-
ture) dont on référe sous le vocable d'échec du marché économique;

. la défaillance de la réglementation et du contrdle, notamment au détournement

- . FOR.S ’ r . A . 14 39 ’
de la réglementation de l'intérét général vers l'intérét particulier (échec du mar-
ché politique);

- . . 40
- l'inadaptation des instruments d'analyse ;

39
Pondaven (1989) cite a cet effet la Politique agricole commune (PAC) de la Communauté européenne qui constitue un
exemple approprié de ce détournement de la réglementation de l'intérét général en faveur de lintérét des producteurs
agricoles européens (échec du marché politique), cest-d-dire le contréle des prix et des quotas, avec comme conséquence,
des prix des denrées alimentaires supérieurs aux prix quun marché moins réglementé pourrait engendrer.

40
Les différentes techniques d'analyse, par exemple les analyses cofits/avantages, nécessitent encore de nombreux

ajustements théoriques afin de les rapprocher de la pratique et ne pourraient tout de méme que faire une approximation de
la réalité.
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- la défaillance administrative (absence d'intégration des politiques et manque de
.. Al
ressources pour assurer le controle minimal) ;

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

L'OCDE reconnait que lintégration des politiques de I'environnement et de I'économie
pourrait permettre d'inclure des mécanismes autocorrecteurs dans les politiques afin de
leur donner la souplesse requise et la capacité de réaction face a I'évolution du contexte.
Ceci réduirait I’effet des défaillances de I’intervention de I’Etat, notamment en améliorant
la cohérence entre les politiques sectorielles. Cela pourrait permettre 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 contrdle permettant de laisser
apparaitre une vérité sur la valeur des externalités résultant, notamment des productions
agricoles, contribueraient a I’inefficacité de la politique de contrdle (Sasseville et al. 1990,
Sasseville et Nolet 1994). 11 est donc important, pour compenser I’absence d’une solution

économique, d’utiliser des instruments de contrdle qui s’appuient sur la régle du pollueur-

a2 . . . .. . .
payeur , ceci de fagon & permettre plus efficacement l'internalisation des colits d'environ-

nement aux colts de production. Toutefois, une application stricte du PPP ne peut
constituer en soi une politique de contrdle. En effet, ce principe nécessiterait d’étre ac-
compagﬁé de mésures 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 I’Etat seraient mieux configurés pour le faire. Le

Quant 4 Tumer (1992), il indique que les défaillances du marché et de lintervention des pouvoirs publics dans la gestion
des zones humides proviennent des conflits dutilisation, du défaut d'information, des défaillances du marché, de I'absence
de politique intégrée de gestion des ressources et de politiques intersectorielles contradictoires, dune absence d'intégration
administrative et institutionnelle et de 'absence dune intégration de l'analyse et des données.

Nous avons décrit 4 l'annexe 2 certains éléments pertinents & la compréhension du principe pollueur-payeur et aux limites
de son application. '
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propos de la présente recherche vise plutdt a cerner les dimensions allocatives et d’équité

des instruments de contréle de la pollution.

1.2.3 La maximisation coiits-efficacité ou I’égalisation des coiits
marginaux d’épuration
Le probléme du contrdle efficace de la pollution sur un bassin versant se pose & IEtat, et

ainsi & I’administration publique, de la maniére suivante :
Comment rencontrer les normes de qualité en riviére & moindres colits?

On suppose ici que les normes de qualité de I’eau en riviére sont équivalentes a la demande
des citoyens pour la qualité de I’eau. Pour que ces normes correspondent au niveau opti-
mal de contrdle de pollution, on doit faire I’hypothése supplémentaire que les normes de
qualité sont établies en fonction de la demande des citoyens, mais en tenant compte des
colits sociaux qu’elles imposent. Ainsi, suivant la régle des cofits croissants (ou des ren-
dements décroissants), nous pouvons supposer que les normes de qualité de I’eau sont
établies sur une base de cofits raisonnables ou en tenant compte du consentement a payer

des citoyens.

Dans ce cas, il est possible de résoudre le probléme de la minimisation des coiits au regard
de I’obligation de rencontrer les normes de qualité en riviére en déterminant quelle quantité
de polluants devrait étre enlevée au niveau de chaque source de pollution, en tenant
compte de la courbe des colits d’enlévement pour chacune de ces sources. En d’autres
termes, si Ci(e;) correspond a la courbe de cofit d’enlévement pour la source de pollution
«1i», avec C;'(e) et C;’’(e) > 0, il s’agit de déterminer le vecteur R** qui correspond a

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

3. Cite)
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. . . N " . 4 . .

Ceci constitue le probléme classique du contrdle de la pollution . La solution de ce pro-
bléme d’optimisation avec objectif de qualité dans le cadre d’un programme de contrdle
par bassin montre que la solution efficace serait celle qui égalise les coiits marginaux

d’enlévement pour tous les pollueurs sur un bassin.

Cette condition se traduit en pratique, de deux fagons. D’abord, il serait important de
connaitre la relation coits-efficacité (de I’enlévement) pour chaque solution de contrble et
pour chaque type de source de pollution. Ensuite, il faudrait que les autorités de controle
puissent faire en sorte de produire un niveau de contrdle pour chaque source qui égalise le
colit marginal de I'enlévement des polluants. De cette maniére, il serait possible
d’atteindre les normes de qualité & moindres colits correspondant & la demande des ci-

toyens, se rapprochant ainsi des conditions paréto-efficaces.

En pratique cependant, en I’absence d’instruments économiques de contrdle qui seraient
susceptibles de réduire la pollution en égalisant les colts marginaux, il est difficile
d’élaborer une telle stratégie de contrdle. L’autorité de contrdle peut cependant choisir
d’enlever le maximum de pollution & P’intérieur de I’enveloppe budgétaire qui lui est votée
par le Parlement. Cette derniére est arbitrée sur le marché politique, et correspond au con-
sentement a payer des citoyens, ceci sous I’hypothése que le marché politique est efficace.
Selon cette stratégie toutefois, la condition de minimiser les cofits privés d’enlévement
pour chaque source est maintenue. Ainsi, selon cette stratégie plus réaliste en I’absence
d’instruments de contréle efficace, il serait nécessaire que les autorités envisagent une ré-
partition des efforts de controle suivant un ordre de priorité établit par les deux régles

suivantes :

. inciter au choix des moyens techniques et institutionnels qui, pour chaque
source de pollution, minimisent la courbe des cofits marginaux privés et publics

d’enlévement des charges polluantes, ceci indépendamment du secteur adminis-
tratif,

3
O’Neil (1980), Haimes et al. (1590).
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« affecter les colits d’enlévement des charges polluantes aux solutions permettant
de maximiser la charge enlevée.

Ces conditions impliquent que 1’autorité de contrdle doit considérer en méme temps tous
les types de pollution sur un bassin (industriel, urbain et agricole), comparer les cofits
d’enlévement, et affécter les cofits d’enlévement selon un ordre de priorités colits-
efficacité. Dans ce cas, le niveau de restauration souhaitable n’est plus une contrainte,

mais un objectif a long terme.

1.2.4 L’optimal sectoriel dans le contrdle de la pollution

11 est possible que, pour des raisons pratiques, I’autorité de contrdle segmente ses inter-
ventions selon le secteur administratif, par exemple, en séparant I’approche pour
I’assainissement des eaux municipales de I’approche au controle de la pollution agricole ou

industrielie.

11 serait alors nécessaire que la solution d’égaliser les colits marginaux d’enlévement ou de
choisir les moyens qui minimisent la courbe des cofits marginaux d’enlévement des charges
polluantes, soit ainsi antérieure a la segmentation et qu’elle soit reflétée 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 colits marginaux de la dépollution

et de maximiser la charge enlevée :

Min X C; et Max X (-
Min 2C:= 2 /C; dQ

Le coiit total C,; du programme de contrdle prenant en compte cette condition serait alors:
Ci= [dC/dQ: dQ:

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

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

c’est-a-dire dC/dQ;. Par ailleurs, nous avons mentionné précédemment que :
Cﬁ =A Q,'

Si pour simplifier le traitement, nous faisons aussi I’hypothése que le colit marginal de
I’enlévement des charges polluantes augmenterait de fagon linéaire dans la premiére partie
de la courbe, avant que se fasse sentir 'effet de la croissance géométrique des cofits
d’enlévement, en fonction du niveau de contrdle, alors :
dC/dQ, = aQ,- +b
d’ou
C{i = C,m‘ X Q,'

C,: étant le colit marginal de dépollution, nous obtiendrions ainsi :
Coi = G/Q:

Cette condition est vrai lorsque le colit moyen est minimal. Elle est aussi vrai si
'incrément de C#/Q;, soit X~ C/Q; est représentée par rapport & I'incrément des quantités
de charges polluantes retirées sur le bassin. La condition & obtenir pour ’ensemble du bas-

sin nécessite alors d’égaliser les cofits marginaux. Ainsi,

CorrCr2=Cpz=... =C,;0u Ctl/Ql = Cg/Qz = Ct.i/Q.i Feew T Ct/Qz

1.2.5 L’amélioration tangible de la qualité de ’eau

L’ objectif ultime de tout programme de contrdle vise & ’'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 I’eau, amélioration traduisant la demande de la population
pour une eau de meilleure qualité, et par rapport a laquelle les citoyens ont consentis des

investissements considérables.

Nous avons posé que les colits consentis pour retirer les premiéres unités de pollution pour

améliorer la qualité de la ressource croissaient de fagon plutdt linéaire. Selon cette hypo-
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these, il serait peu coliteux et, d'une certaine fagon, facile d'enlever un faible pourcentage des
charges de pollution car les opérations techniques et institutionnelles nécessaires sont générale-
ment peu sophistiquées. Mais plus les pourcentages de charges a enlever seront importants,
plus l'effort en ressources augmentera rapidement, car ’enlévement des derniéres unités de
pollution requiére des équipements plus complexes. Dans les cas de la pollution diffuse
d’origine agricole, les changements de pratiques nécessaires pour pousser le niveau du controle
et réduire au minimum les charges polluantes pourraient nécessiter de supporter les producteurs

dont la majorité serait financiérement incapable de faire face a leurs obligations.

Dans la pratique, il est possible que la relation entre I'effort consenti au contréle de la pollution
ne se traduise pas par une amélioration de la qualité de I'eau, notamment lorsque les sources de
pollution sont prises individuellement sans tenir compte de la dynamique particuliére du bassin
versant concemné. Dans ce cas, quelques soient les quantités de charges polluantes retirées

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

tion équivalente de la qualité générale de l'eau" d’une riviére, nous devons convenir que la
fagon de faire est défaillante et ce, méme si une amélioration locale de la qualité de I’eau ait pu
se faire sentir. Ainsi, cela nous indiquerait que le choix des moyens d'intervention et/ou les ni-
veaux de contrdle utilisés sont inadéquats pour permettre la récupération des usages de la
ressource dans la limite des coiits et des bénéfices escomptés de la politique. La difficulté du
probléme de contrdle, ou encore 1’inadaptation de I’appareil de contrdle aux exigences de
la réalité, pourraient expliquer I’absence de I’amélioration de la qualité générale de I’eau.
Par exemple, le controle des sources de pollution diffuse est un probléme complexe & ré-
soudre comparativement & 1’assainissement des eaux usées d’origine municipale. Alors
que, d’un autre cOté, orienter les efforts de controle sur des sources de. pollution relative-
ment peu importantes et délaisser des sources trés polluantes peut indiquer une incapacité

de I’appareil de contréle de se conformer aux exigences d’efficacité.

Par exemple, tel que mesurée par des paramétres comme les charges en azote et phosphore.
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La théorie économique du contrdle de la pollution nous indique qu’un tel critére de mesure
ne serait pas nécessaire, car pour une source de pollution donnée, il serait implicitement
inclus dans I’égalisation des coiits marginaux. Toutefois, sur la base du bassin versant et
en présence de plusieurs sources de pollution, ce critére devient une référence nécessaire

pour apprécier I’efficacité des différentes interventions sectorielles.

La réalisation de ces cinq caractéristiques d’efficacité par la politique de contrble de la
pollution de I’eau sur un bassin versant devrait alors permettre d’atteindre une réduction
des charges polluantes aux moindres coiits. Nous verrons dans les prochains chapitres,
dans quelles mesures en pratique, ces caractéristiques seraient atteintes ou non par la poli-

tique de contrdle.




CHAPITRE 2

I”ASSAINISSEMENT DES EAUX SUR LA RIVIERE
CHAUDIERE

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

Le bassin versant de la riviere Chaudiére a été retenu comme étude de cas. L’horizon
temporelle de I’étude s’échelonne de 1981 & 1992. Le choix de ce bassin est basé sur la
présence d'une longue série de données sur la qualité de l'eau, de données sur le Pro-
gramme d'assainissement des eaux du Québec (PAEQ) et du Programme d'aide a
l'amélioration de la gestion des fumiers (PAAGF), du découpage administratif qui situe ce
bassin versant presque complétement dans une seule région administrative, de la présence
d'usages variés répartis sur l'ensemble du territoire et de la perspective de la gestion de
I'eau par bassin versant retenue par le Ministére de l'environnement du Québec en avril
1992 (AQTE 1993). Dans I’ensemble, bien qu’il ne soit pas possible de parler de bassin
représentatif au Québec, eu égard 4 la variété des caractéristiques hydro-géo-
morphologiques et socio-économiques des bassins des grandes riviéres 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

‘méme type.

Nous présenterons initialement dans ce chapitre, I'assise institutionnelle et 1égale de l'inter-
vention publique québécoise au contrdle de la pollution de I'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 l'intervention publi-
que permettront de situer la nature, la forme et le contenu de cette intervention. Nous y

verrons que la tradition gouvernementale, du moins jusqu'a présent, a davantage privilégié
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l'utilisation d'instruments réglementaires comme principal moyen d'imposer des normes ou
des objectifs de qualité, devant contribuer & réduire les sources de pollution. Par la suite,
une description sommaire du PAEQ et du PAAGF, programmes développés en vue de
soutenir I'application réglementaire et les constats des principales évaluations de program-
mes réalisées sur le PAEQ et le PAAGF notamment au regard de la pertinence, de
l'efficacité et de l'efficience de ce type d'intervention, compléteront le cadre de la présenta-

tion de la stratégie gouvernementale au contrdle de la pollution de I'eau.

Enfin, les profils socio-économique et biogéographique du bassin versant de la riviere
Chaudiére compléteront le contexte général de l'intervention publique sur ce bassin. La
présentation de ce contexte servira ainsi & appréhender le comportement de I'Etat vis-a-vis

le contrdle de la pollution de I'eau.

2.1 Le cadre de I’intervention publique

Le cadre de l'intervention publique au contrdle de la pollution de l'eau se caractérise par
l'établissement de responsabilités spécifiques au ministére 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 linstrumentation de
contrdle en I’occurrence les outils réglementaires, les politiques et les programmes, les di-
rectives et les modes de contrdle en fonction des régles en vigueur dans I'administration

publique.

2.1.1 Le cadre légal et réglementaire

Le ministére de 'Environnement du‘Québe:c45 a été créé en 1979°. L'article 2 de la LQE

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

45
Depuis janvier 1994, le ministére de IEnvironnement du Québec (MENVIQ) est fusionné avec le ministére des Loisirs,
de la Chasse et de la Péche (MLCP) pour former le ministére de IEnvironnement et de la Faune (MEF). Pour les fins du
présent travail, étant donné que la période couverte par Iétude séchelonne de 1981 4 1992, nous utiliserons Iappellation le
ministére de I'Environnement du Québec (MENVIQ).
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politique de protection de l'environnement, de promouvoir son assainissement et de con-
seiller le gouvernement, ses ministres et ses organismes en vue de prévenir la détérioration
de I'environnement et de protéger les espéces vivantes et les biens. Egalement, en vertu de
l'article 11 de cette loi, le ministre de ’environnement assure la gestion du domaine hydri-
que publique et de l'eau en tant que richesse naturelle et il a la charge des réserves
écologiques. Des articles de la loi (notamment les articles 31 et 46) permettent I'adoption

de réglements pour fixer les normes et les objectifs qui encadreront son action.

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

de 12 lois et de 84 réglements (MENVIQ 1993). Certains réglaments47 touchent plus par-
ticuliérement la gestion de I'eau. Il s'agit notamment du Réglement sur la pollution des
eaux par les établissements de production animale (Q-2, r.18), le Réglement sur le traite-
ment des eaux usées des résidences isolées (Q-2, r.8), le Réglement sur I'eau potable (Q-2,
r.4-1), le Réglement sur les eaux souterraines (Q-2, r.5-1) et le cadre de gestion relatif a la
réalisation des projets municipaux du Programme d'assainissement des eaux du Québec
(Q-2, r. 1.2.1). En ce qui concerne ce cadre de gestion, il précise les modalités et les

normes d'élaboration, d'approbation, de réalisation et de financement des projets munici-

o . 48
paux d'assainissement des eaux dans le cadre du PAEQ .

L’annexe 3 présente a titre d’exemple, certains éléments de I’article 31 de la LQE. Cet ar-
ticle constitue un exemple du cadre contraignant de I’intervention du gouvernement au
controle de la pollution et des exigences administratives subséquentes imposées au

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

46
Sa loi constitutive lui donne pour mission :"...d'assurer la sauvegarde du milieu naturel et humain de telle sorte que les
citoyens et citoyennes du Québec puissent bénéficier deau, d'air et d'espaces salubres en quantité suffisante pour la
satisfaction de leurs besoins essentiels sur le plan de la santé, de l'esthétique et du bien-étre en général." (Lois refondues
du Québec : chapitre Q-2). '

Egalement, 1a Loi sur les pesticides et ses réglements, la Loi sur le régime des eaux, la Stratégie de protection des cours
deau en milieu agricole et la Politique de protection des rives, du littoral et des plaines inondables complétent les
principaux instruments de l'arsenal législatif pour la protection de la ressource-eau.

48

1l présente notamment, les dispositions normatives des conventions d'assainissement qui prendront place entre le
ministére, la Société québécoise dassainissement des eaux (SQAE) et les municipalités, les modalités relatives a la
programmation et au suivi budgétaire, 4 1a maitrise d'oeuvre et les modalités de réalisation, etc.
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sources dévolues au ministére de ’Environnement vers la mise en place des contrbles né-

. 1 , .50
cessaires pour appliquer la réglementation .

2.1.2 Le cadre administratif

De fagon générale, le ministére de I'Environnement est divisé en unités sectorielles regrou-

pées au siége social et en unités régionales réparties dans douze régions administratives .

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

élaborées ainsi que des ressources réparties en fonction de la réalisation de ces activités .
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 oeuvre et de contrdle proprement dite ainsi que de la définition des be-

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

49
Par exemple, le Réglement sur la pollution des eaux par les établissements de production animale (Q-2, r.18) utilise les
prescriptions contenues dans la loi pour établir son propre cadre. A titre dexemple,

"Certificat dautorisation requis : Nul ne peut ériger ou entreprendre Fexploitation dun nouvel établissement de production
animale, procéder 4 un agrandissement, & un remplacement du type délevage ou 4 une augmentation du nombre dunités
animales ou établir ou modifier un lieu dentreposage de fumier 4 moins d'avoir obtenu du sous-ministre un certificat
d'autorisation 4 cette fin.

Conformité : Avant d'accorder un certificat d'autorisation, le sous-ministre doit s'assurer que le projet est conforme en tout
point & la Loi et au présent réglement"”.

50
Dans ce contexte légal, le ministére de 1Environnement du Québec s'est donné une mission, formulée dans ses
orientations stratégiques. Cette mission lui permet de cemer deux grands objectifs qui modulent son action et Sappuie sur
la LQE comme moyen pour les réaliser : « Maintenir la diversité, la productivité et la pérennité des écosystémes.
Diminuer I'exposition des personnes et des espéces aux substances toxiques ».

51

Le nombre de régions administratives est celui en vigueur en 1992.

Par ailleurs, le MENVIQ, suite & son exercice de planification stratégique de 1986 (MENVIQ 1987), a traduit son action
a laide de champs daction. Cette fagon de faire lui permettait notamment, de mieux suivre les résultats de son
intervention. Ces champs d'action comprenaient chacun, une ou plusieurs activités permettant de cemer la nature de
lintervention de contrSle du ministére au chapitre de la protection de la ressource-eau (voir la liste des champs d'action
dévolus aux directions régjonales relativement 4 la ressource-eau a I'appendice 1). Ainsi, le champ d'action est devenu le
cadre de référence de I'action ministérielle et des indicateurs ont été développés afin de mesurer les résultats de la gestion
environnementale du MENVIQ.
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En ce qui concerne plus particuliérement la fonction de contrdle de la pollution de I'eau sur

. N (- 53 . . .
la base du bassin versant, la direction régionale est le premier acteur de l'intervention

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

Au niveau des directions régionales du ministére, I'ensemble des procédures administrati-
ves est consigné dans des recueils et manuels de documents officiels qui encadrent
l'ensemble de l'action légale et réglementaire d'une direction régionale sur son territoire

administratif. Ces directives précisent les modalités de traitement des différents dossiers et

documents & produire ou a recueillir auprés des secteurs visés par la réglementation“ afin
de mesurer les résultats obtenus en matiére de contréle de la pollution. Ces résultats sont
davantage traduits en termes d'actes administratifs réalisés en vertu de la LQE plutdt qu'en
résultats concrets d'amélioration de la qualité de I'environnement. Ce dernier point fait

plut6t l'objet d'un rapport sur l'état de I'environnement publié périodiquement et qui pré-

., . 55
sente les données les plus récentes sur la qualité de I'environnement .

Enfin, en ce qui touche plus particuliérement a l'assainissement des eaux (volet urbain),

. . Y . .. . 56 . .
quoique les directions régionales voient au suivi du fonctionnement  des stations d'épura-
tion construites dans le cadre du Programme d'assainissement des eaux du Québec et a

I'émission des certificats d'autorisation pour la construction ou la modification de systémes

53
La division administrative de la province n'est pas effectuée sur la base du bassin versant, mais en fonction d'autres
considérations géopolitiques. Ainsi, sur un méme bassin versant, il peut y avoir plus dune direction régionale qui peut
intervenir et une méme direction régionale peut recouper plusieurs bassins versants.

54
Les divers réglements imposent 4 certains secteurs économiques des obligations de produire 4 I’attention du ministére des
rapports, bilans, données ou registres devant permettre de déterminer la conformité du secteur ou de I'industrie avec la
réglementation.

55
Les objectifs de ce rapport sont : "de renseigner le public et les spécialistes sur I'état de santé de notre environnement et
les changements qualitatifs qui y sont survenus au cours des années, de leur permettre de mesurer le progrés que nous
avons fait par rapport aux objectifs de développement de la société québéeoise;, dlorienter la prise de décision vers la
résolution des problémes les plus urgents”. ’

Ce suivi s’effectue jusqu’au moment oll I’usine d’assainissement est conforme et remise alors a la municipalité.
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de traitement des eaux usées, l'établissement du cadre de gestion du programme reléve

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, programme 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 l'ensemble de

l'intervention gouvernementale dans les différentes régions.

En résumé, l'organisation administrative du MENVIQ est centrée sur la capacité de l'appa-
reil 4 mettre en oeuvre les contrbles nécessaires pour l'application réglementaire en

fonction du niveau des ressources allouées par le gouvernement.

2.2 Le programme d'assainissement des eaux du Québec

2.2.1 Le volet municipal”

Le Programme d'assainissement des eaux du Québec59 (PAEQ) a été lancé en 1978 par le

Gouvernement du Québec. 1l vise a subventionner (jusqu'a 85 %) (MENVIQ 1993) les

. . P - v . - 7 60
municipalités pour la mise en place d'équipements de traitement des eaux usées .

57
Au 18 janvier 1989, un 6° cadre de gestion du PAEQ était adopté par Décret gouvemnemental (37-89). Des régles
administratives soutiennent également lintervention, notamment celle du colit/capita/point environnemental (CCPE) qui
détermine la réalisation des interventions dans les municipalités de petite taille (< 4000 habitants).

58
Depuis janvier 1994, 1’administration de ce programme reléve du ministére des Affaires Municipales, sous le titre de
Programme d’assainissement des eaux municipales (PADEM).

59
Pour une description détaillée du fonctionnement du programme, consulter le rapport dévaluation réalisé par le
MENVIQ (1993). Globalement, le fonctionnement se caractérise par la fixation des exigences de rejets (en charges Kg/d,
notamment) spécifiques & chaque municipalité en fonction des usages & récupérer et par le choix de la technologie
d'assainissement en fonction des eaux usées 4 traiter et des exigences du milieu récepteur.

60
Initialement, les objectifs généraux du programme visaient :"...d'une part, améliorer et conserver la qualité des eaux pour
satisfaire les besoins de la population et, d'autre part, obtenir et maintenir des milieux aquatiques équilibrés permettant
aux ressources biologiques d'évoluer normalement." (Service de protection de I'environnement du Québec 1979).
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Toutefois, le programme s'est vu précisé au fil des années d'autres objectifs et des modifi-

cations & son cadre de gestiona. Ainsi, le MENVIQ dans le rapport d'évaluation du PAEQ
(MENVIQ 1993) lui reconnait trois types d'objectifs. Premiérement, les objectifs environ-
nementaux sont traduits en objectifs particuliers au niveau de chaque portion de cours
d'eau touchée par I'assainissement d’une municipalité donnée. 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 (frayéres, zones coquilliéres et vie aquatique
en générale), la baignade non organisée, les prises d'eau individuelles, les activités de con-
tacts secondaires (navigation de plaisance, canotage, péche), la salubrité et I'esthétique. Le
bénéfice environnemental est évalué en fonction des usages a récupérer, une plus grande
valeur étant accordée aux prises d'eau potable et aux habitats fauniques particuliers

(frayéres, 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 I'assainissement. Les princi-
pes d'intervention reconnus du PAEQ devaient s'appliquer selon trois phases privilégiant
d'abord l'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 deuxiéme type d'objectifs que I'Etat 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'a 303 millions en 1991-92). Par ailleurs, l'utilisation

du PAEQ comme outils de relance économique aurait dilué la notion de récupération des

Pour une description et une analyse détaillée du cadre de gestion du PAEQ, il est possible de consulter Crowley (1991).
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usages étant donné que le principe de I'assainissement amont-aval n'était que trés peu res-
pecté (MENVIQ 1993).

Un troisiéme type d'objectifs d'ordre administratif a été conféré au PAEQ. 1l vise la parti-
cipation des municipalités 4 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 1992, 4.439 milliards $ ont été consentis au chapitre de I'assainissement des eaux

62 . . . . . . .
au Québec pour l'assainissement municipal. Ces investissements auraient permis la ré-
duction moyenne des rejets au cours d'eau de 73 % du phosphore, de 90 % de la demande

biologique en oxygéne (DBOs ) et de 89 % des matiéres en suspension (MES) (MENVIQ
1993).

Quatre évaluations importantes ont été réalisées sur le PAEQ. La premicre a été réalisée
par Marceau (1986), la seconde est constituée par le rapport Dagenais (1986), Ia troisiéme
par un comité conjoint de la Société québécoise d'assainissement des eaux et du ministére

de I'Environnement (1992) et enfin la quatriéme par le MENVIQ (1993).

Nous avons considéré l'évaluation réalisée par Marceau (1986) comme notre premier cas.

L'auteur se posait alors quatre questions :

- Pourquoi les municipalités se sont-elles traditionnellement désintéressées de l'as-
sainissement des eaux usées domestiques?

- Les municipalités participeront-elles au nouveau programme québécois?

62
Ces colits ne tiennent pas compte des dépenses nécessaires 4 la mise en oeuvre du PAEQ qui ont é€ denviron
6 millions $ en 1993, du cofit des ressources affectées en région et du budget de fonctionnement de la SQAE 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 fagon de procéder?

A ces questions, il apporte les éléments de réponse suivants :

Le désintérét des municipalités. La distribution des types de bénéfices de consommation

différe énormément d'un service a l'autre. Dans le cas de 'assainissement des eaux, le bé-
néfice obtenu serait pour l'électeur situé en aval de la municipalité qui procede a
l'assainissement, électeur qui n'a aucun droit de vote dans cette municipalité et ou I'élu de
cette derniére ne pourrait étre récompensé par sa décision de procéder a de telles dépen-
ses. Ce dernier pourrait méme étre puni par ses propres €lecteurs pour avoir augmenté la
charge fiscale sans des bénéfices tangibles pour les contribuables de la municipalité. L'élu
municipal qui se risquerait & dépenser pour dépolluer les électeurs des autres municipalités
se met ainsi dans une situation politiquement suicidaire. Il chercherait préférentiellement a

fournir des bénéfices de consommation a ses €électeurs.

La participation des municipalités. La distribution des bénéfices et des colits des projets

d'assainissement est un enjeu géographique qui se situe davantage a I'échelle du bassin ver-
sant soit 4 un niveau national et régional plutét que local. Ainsi, le gouvernement
provincial se sent plus Iégitimé 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 a voir avec une plus

grande sensibilisation des municipalités aux problémes environnementaux.

L'effet du programme sur l'environnement. Les subventions visent la construction d'infra-
structures d'assainissement, premier pas essentiel a la dépollution. Toutefois, il n'y aurait
aucun incitatif a l'utilisation performante subséquente de ces équipements et conséquem-

ment a I’optimisation des bénéfices environnementaux.

Les autres modes d'intervention. Seule la taxe a la pollution ou la subvention a la dépollu-

tion inciteraient directement a l'amélioration de la qualité de l'eau (modifié par Migué et
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Marceau 1993). La subvention & la construction inciterait plut6t au surdimensionnement

des usines.

La deuxiéme évaluation est celle du rapport Dagenais (1986), du nom du président du
groupe de travail sur le PAEQ. Le rapport mentionnait 4 cette époque que le PAEQ de-
vait étre complété avec le plus grand souci d'accroitre l'efficience environnementale et
économique en se basant sur I'expertise développée a ce jour. Il mentionnait la nécessité
d'assurer l'atteinte des objectifs d'assainissement mentionnés et ce, aux meilleurs cofits pos-

sibles et dans les meilleurs délais.

La Commission Dagenais reconnaissait également que toutes les possibilités pour en arri-
ver a un assainissement acceptable avec une industrie, une municipalité ou un pfoducteur
agricole ayant été franchement tentées sans le résultat escompté, le gouvernement se devait
d'agir par des moyens légaux. Déja en 1986, on mentionnait que la consultation entre les
ministéres touchés par l'assainissement des eaux devait étre améliorée. Le rapport mettait
en évidence également l'importance de linformation auprés du public afin de le sensibiliser

a l'importance de l'eau.

Un autre élément ressort du rapport au chapitre de l'exploitation et du contrdle de la qua-
lité¢. Cette question inquiétait les intervenants municipaux, notamment le manque de
ressources humaines et matérielles nécessaires a 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 l'assainissement des eaux. Globalement au chapitre de l'assainisse-
ment industriel, la seule aide gouvernementale qui est proposée, va dans le éens de consti-
tuer un abattement fiscal (prét 4 peu ou sans intérét, participation a l'amélioration de la
productivité plus ou moins 20 %, participation a la recherche de nouveaux procédés de

production ou de dépollution) et & préparer une programmation qui serait a venir.

Le rapport suggérait de plus, dans le cadre du plan de relance économique, que le gouver-
nement augmente sa participation financiére au programme et offre une prime

d'accélération aux municipalités qui auraient réalisé les travaux avant le 31 mars 1986 et
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ce, compte tenu des réticences initiales des municipalités a adhérer au programme. Le
groupe réitérait tout de méme dans une recommandation que, dans I'étalement des dépen-
ses, les trois principes qui guident la réalisation du programme soient respectés. Ces
principes sont : l'intervention par bassin, la priorité d'intervention de I'amont vers l'aval et

la priorité accordée aux plus gros pollueurs.

La troisiéme évaluation est celle du comité conjoint SQAE-MENVIQ (1992). Le mandat
de ce comité visait & examiner le fonctionnement du PAEQ, a faire le bilan de sa perfor-
mance et a 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, notamment par rapport aux priorités d'intervention en fonction des principes
initiaux d'intervention amont-aval ainsi qu'un meilleur contrdle des coiits comme le men-
tionnait le rapport Dagenais. Sur ce dernier point d'ailleurs, le rapport mentionne qu'un
meilleur contrdle technique des projets permettrait de réduire les coiits des projets. A ce
propos, il mentionne que le contrdle 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 colits totaux (incluant les colits 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.

Enfin, la quatriéme évaluation réalisée par le MENVIQ (1993) a porté sur I'évaluation de

. . . . . 63
la pertinence, de I'efficacité et de l'efficience du PAEQ. Au chapitre de la pertinence , le
rapport mentionne que la pertinence vise a déterminer si les objectifs initiaux sont toujours

valables compte tenu de I'avancement des travaux, de 1'évolution de 1'état du milieu et de la

63
La pertinence est l'analyse de la raison d%étre du programme, de la vérification si le programme répond toujours & un
besoin.
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taille des municipalités. Ainsi, d'un point de vue strictement environnemental et sans

égards aux colits consentis, le rapport conclut sur ce point , que :

" .la qualité des eaux de surface s'est améliorée la ou le PAEQ est
intervenu et que le rejet d'eaux usées municipales constituent le probléme
majeur...qu'une foule d'usages récréatifs sont récupérés ou consolidés..." et
que "...les problémes résiduels sont associés aux activités agricoles et & un
degré moindre aux industries hors réseaux, aux résidences isolées et aux
débordements des réseaux d'égouts”.

Toutefois, I'évaluation de la pertinence sous l'angle d'une analyse cofits/bénéfices démon-
trent que si la mesure des bénéfices pour la récupération d'usages récréatifs justifierait le
PAEQ, ceux reliés a la salubrité, a l'esthétique et a 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 ou des usages di-
rects identifiés sont récupérés, la récupération indirecte étant trop coliteuse compte tenu

du cofit croissant per capita de l'assainissement pour ces petites municipalités.

En ce qui concerne l'eﬁicacité“, 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. Premiérement, il conclut sur la question de la mise en
place d'infrastructures d'assainissement que le programme a été efficace. Il rapporte qu'en
1978 seulement 2 % 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. Deuxiémement, sur la
capacité épuratoire, le rapport conclut que le programme est efficace méme si plusieurs
équipements sont toujours en rodage pendant une période plus ou moins longue. Cepen-
dant, le rapport met en doute l'efficacité a long terme du programme notamment, au
chapitre de l'entretien des stations et de la gestion des boues générées par les différents
procédés d'assainissement. Le rapport suggére comme correctif a cette situation, l'instau-
ration d'un systéme de redevances et I'application d'un réglement sur l'opération des

ouvrages d'assainissement. En résumé, le rapport conclut quant a l'efficacité du PAEQ,

64
Llefficacité vérifie la capacité du programme & atteindre ses objectifs.
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que ce dernier est efficace & court terme mais serait inefficace 4 long terme sur les objectifs
de récupération des usages car il n'y a aucun incitatif au maintien de la pérennité des ou-

vrages.

Enfin, en ce qui concerne l‘efﬁciencess, 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 I'adhésion des municipalités et qui ne favoriserait pas
la minimisation des coiits. A ce chapitre, le rapport mentionne qu'un meilleur contréle des
coiits permettrait d'améliorer 'efficience en redéfinissant notamment les modalités d'admi-

nistration du programme et en revoyant le role et la participation des différents partenaires.

Les différentes évaluations nous indiquent que [lallocation de fonds publics a
I’assainissement des eaux usées municipales nécessiterait des mesures d’accompagnement.
Ces mesures viseraient & rentabiliser les équipements en ce qui concerne ’atteinte des ob-
jectifs environnementaux et économiques. Toutefois, ces évaluations divergent quant aux
moyens & mettre en oeuvre pour I’atteinte des objectifs d’assainissement. A Iexception de
I’évaluation de Marceau (1986), la réglementation constitue le moyen le plus souvent re-
commandé pour inciter les municipalités a se conformer a des normes de rejets et au

fonctionnement adéquat des infrastructures d’assainissement.

2.2.2 Le volet agricole

Le Programme d'aide a l'amélioration de la gestion des fumiers (PAAGF)66 constituait le
volet agricole du PAEQ. 1l a été lancé en 1988 afin d'aider les producteurs agricoles a se

conformer au Réglement sur la pollution des eaux par les élevages de production animale

65
Llefficience a pour objet d'évaluer la relation entre les résultats atteints et le niveau des ressources consacrées au
programme.

66

L’administration de ce programme a été transférée au ministére de I’Agriculture, des Pécheries et de I’ Alimentation du
Québec en 1993.
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(Q-2, 1.18). Les objectifs généraux du programme sont ceux apparaissant au document

public d'information lors de son lancement en 1988 :

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 particuliérement quant a l'effi-
cacité du programme 2 atteindre ses objectifs. Ainsi, le rapport mentionne a la section
traitant du premier volet d'aide financiére que la construction d'infrastructures d'entrepo-
sage et I'achat d'équipements spécialisés seraient peu efficaces a eux seuls pour réduire la
pollution de I'eau. Cette fagon de faire devrait étre accompagnée par I'établissement de
bonnes pratiques agricoles pour obtenir des résultats tangibles sur la qualité de l'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 l'aide financiére, un certain nombre de recommandations ont €té
formulées. Elles visaient & compenser pour certains effets pervers du programme, notam-
ment quant aux interventions prioritaires a réaliser selon la classification retenue, a
Pétablissement d’une aide financiére conditionnelle a ’adoption de bonnes pratiques et a

I’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. Méme pour le volet R-
D, il a été jugé préférable 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 l'eau, le rapport mentionne que I'établissement de structures d'entreposages ne

67
*a) réduire la pollution des eaux souterraines et de surface et la pollution de I'air; b) Réduire le volume des eaux de
dilution du fumier, lisier ou purin lors de I'entreposage; c) valoriser l'utilisation rationnelle du fumier, lisier ou purin
comme fertilisant et amendement des sols agricoles en encourager les épandages au printemps et pendant la saison de
végétation; d) encourager le traitement des eaux de laiterie de ferme" (MENVIQ 1992).
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permettrait de réduire qu'environ 3 % la pollution diffuse agricole. Une action sur les pra-

tiques notamment sur I'épandage et la fertilisation s'avérerait plus efficace pour améliorer la
qualité de I'eau (MENVIQ 1992).

Enfin, quoique n'étant pas une évaluation formelle de programme, Sasseville et al. (1990)
ont fait ressortir dans leur analyse de la politique québécoise de contrdle de la pollution
d'origine agricole qu’un encadrement réglementaire supporté par un programme d'aide fi-
nanciére, ne tendrait pas vers l'efficacité” et ce, notamment en raison du refus Ide laisser
apparaitre 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-
trole la pollution diffuse d'origine agricole. Elle remet en question l'utilité de la subvention

aux infrastructures d'entreposage de fumiers comme incitatif a la dépollution.

2.3 Le profil socio-économique du bassin versant de la
riviére Chaudiére

Certaines données socio-économiques ont été examinées afin d'établir un portrait de la ré-
gion baignée par le bassin versant de la riviére Chaudiére. 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 % entre 1976 et 1992 (Tableau 2.1)69. C'est principalement dans la portion

aval du bassin, le secteur de la Basse Chaudiérem, que l'augmentation de la population s'est

fait le plus sentir (+125 %). Le secteur de la Moyenne Chaudiére est le plus densément

68
Le rapport décrit des conditions deefficacité reliées 4 différentes caractéristiques telles que : favoriser Yoptimisation des
modes d’enlévement des polluants au niveau de l'exploitation, soutenir sur la base des régles du marché la valorisation
économique des sous-produits, minimiser les coilts publics du contréle, etc.

69
L'appendice 2 présente les données de population par municipalités.

70

Nous avons utilisé la division retenue par Simoneau (1991) pour son analyse de la qualité de l'eau du bassin de la riviére
Chaudiére.
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peuplé avec 54 % de la population totale du bassin, suivi de la Basse Chaudiére avec 29 %

et la Haute Chaudiére avec 16 %.

Tableau 2.1 Evolution de la population et de I'agriculture sur le bassin de la riviére
Chaudiére.

Haute
Chaudiére 22984 24468 6 27898 15778 0.57 14834 13376 0.90 59
% 2098 11760 0.56 61
Moyenne
Chaudiére 70968 80568 14 81015 90607 1.12 55090 86521 1.57 40
* 74023 87254 1.18 33
Basse
Chaudiére 19538 43871 125 29030 77673 268 22208 69535 3.13 17
* 28862 77611 2.69 16
Total bassin
113 148 31 137943 184058 133 92132 169432 1.84 38
490 907
. 123871 176625 - 1.33 38

* Représente les totaux pour les municipalités dont les données des années 1985 et 1991 sont présentes.

L'activité économique du bassin est centrée autour de l'exploitation et de la transformation
des ressources de la forét et de l'agriculture. Pour le secteur agricole, le Tableau 2.1 nous
pérmet de constater que les surfaces cultivables se sont réduites plus rapidement que le
cheptel. Nous constatons néanmoins une augmentation de la densité animale par hectare
d'environ 38 %. Une réduction de 14 % de I’élevage des bovins s’est produite entre 1988

et 1991 et ce cheptel représente 10 % de l'effectif bovin de la province. Pour la production

. . . , 7
porcine, la Beauce regroupe a elle seule 20 % de tous les porcs produits au Québec .

L’élevage des porcs est demeuré a peu prés constant entre 1988 et 1991 (BSQ 1992). De

7
Dans son étude, Simoneau (1991) a utilisé I'UA. qui équivaut 4 un poids de 500 kg, d'oll une variation du nombre
danimaux équivalent & 1U.A. selon l'espéce. Ces éléments ont constitué les données consignées a l'appendice 2.
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~ fagon générale, on constate une intensification de I'élevage de I'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 données nous indiquent une réduction des
surfaces en culture pour toutes les catégories variant entre 6 % pour l'orge-grain et 4 69 %
pour le blé, sauf pour le foin cultivé ot il y a une augmentation de 11 % (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 méme il y a une augmentation. Par
exemple, les superficies d'avoine-grain ont été réduites de 67 %, mais le rendement n'a di-
minué que de 8 %. La superficie pour les grains mélangés a été réduite de 43 %, mais une
amélioration du rendement de 25 % est constatée. Le principal type de culture est le foin
cultivé qui couvraient 118.4 hectares en 1991 avec un rendement en décroissant d'environ

26 % 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, a la transformation de produits métalliques, a la
fabrication de meubles, au textile (vétements et chaussures). Plus de 60 % des industries
sont situées dans le secteur de la Moyenne Chaudiére. Pour les fins de la présente recher-

che, nous n'avons pas considéré les données de charge industrielle.

2.4 Le profil biogéographique

La riviére Chaudiére coule du sud vers le nord sur une distance d'environ 300 km et elle se
jette dans le fleuve Saint-Laurent prés de la ville de Québec. La superficie du bassin est
d'environ 5097 km?* (Arbour 1994)72. Le bassin de la riviere Chaudiére s'écoule a travers

les Appalaches et les basses terres du. Saint-Laurent. Ces dernieres 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 I'amont vers l'aval, les riviéres du Loup, Famine, Saint-Victor

et Beaurivage (Simoneau 1991).

Au chapitre de l'utilisation du territoire (Tableau 2.2), la forét occupe 66 % du territoire
principalement dans la partie amont ol 85 % de la superficie de la Haute Chaudiére est re-
couverte par la forét. L'agriculture est la deuxiéme activité en importance. Elle occupe 31
% du territoire, mais seulement 21 % est constitué de terres agricoles améliorées (terres

cultivées). Enfin, le territoire urbain et les étendues d'eau occupent 3 % du territoire.

Tableau 2.2 Caractéristiques du bassin de la riviére Chaudiére (Simoneau, 1991).

Superficie (km?) 3070 2650 962 6 682
(pourcentage) (45.9) (39.6) (14.4) (100)
Trongon (km) 106 63.2 46.2 301
Utilisation du

territoire (%)

- Forét 84.7 45.7 61.5 65.9
- Terres agricoles 12.3 51.7 348 312
- Autres 3.0 2.6 3.6 2.9

Les principales sources de dégradation de la qualité de I'eau sont reliées aux différents usa-
ges du sol par les activités agricoles et forestiéres ainsi que par l'utilisation de l'eau comme
facteur de dilution des eaux usées municipales et industrielles. On reconnait généralement
4 l'agriculture les formes suivantes de dégradation de la qualité de I'environnement : pollu-
tion des eaux superficielles et souterraines, érosion et compactage des sols, asséchement

des milieux humides, pollution atmosphérique, diminution ou disparition de la biodiversité.

’*]

Simoneau (1991) mentionne quant & lui que le bassin hydrographique de la riviére Chaudiére draine une région de
6 682 km>. Cette différence est souvent le résultat d’une interprétation divergente quant aux limites du bassin. Cet
élément n'est cependant pas primordial 4 la compréhension subséquente de la problématique.
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Le volume de fumier produit sur le bassin est de l'ordre de 3 246 000 m*/an". Les plus
fortes concentrations se retrouvent dans le secteur de la Basse Chaudiére ou sont d'ailleurs
concentrées les plus fortes densités animales. Pour le secteur municipal, on reconnait la
pollution des eaux de surface et souterraines par l'utilisation de I'eau a des fins de dilution
des eaux usées municipales, par l'utilisation de I'enfouissement des déchets dont les eaux de
lixiviation peuvent dégrader la qualité de l'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 contrdle de la pollution ainsi qu'une description du bassin qui fera I'objet de
l'analyse de cette intervention au prochain chapitre. Nous retiendrons principalement que
I'Etat a privilégié la réglementation directe supportée par une infrastructure administrative
pour le développement et la mise en oeuvre de contrdles ainsi que des programmes d'aides

financiéres orientés vers la mise en conformité des différentes sources de pollution.

73

Fiche d'enregistrement des exploitations agricoles en 1990, MAPAQ.
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CHAPITRE 3
CONDITIONS DE SUCCES DE L’INTERVENTION
DE CONTROLE SUR LE BASSIN DE LA RIVIERE
CHAUDIERE - LES RESULTATS

Dans le premier chapitre, nous avons mis en évidence les impératifs centraux déterminant
les conditions de succes et les résultats escomptables de I’intervention publique au contrdle
de la pollution de I'eau. De fagon générale, nous avons posé les deux facettes du probléme
de I’Etat concernant le contrdle efficace de la pollution sur une riviére : 1) la premiére fa-
cette consiste a identifier le niveau de restauration des usages qu’il est raisonnable
d’atteindre; 2) la deuxiéme porte sur le choix et la configuration d’une fagon de faire qui
puisse minimiser les colits sociaux pour atteindre le niveau raisonnable de réduction de la

pollution tel que proposé par la théorie.

Le succés d’un contrdle efficace de la pollution sur un bassin se traduirait, tel que mis en
évidence au premier chapitre, par des critéres de performance sur les fagons de faire, sur le
niveau de réduction des apports polluants et sur les cofits sociaux a affecter au controle de
la pollution. Ainsi, en pratique, une intervention réussie nécessiterait qu’elle posséde les

caractéristiques suivantes :

« établir un niveau de contrdle souhaitable, c’est-d-dire un niveau de contréle
produisant un niveau de restauration de la qualité correspondant a I’optimum de
bien-étre;

- favoriser ’apparition d’une vérité sur les cofits de dépollution et ainsi tendre
vers I’application du principe « pollueur-payeur »;

- allouer les ressources vers le contrdle des sources de pollution ou les rapports
colits-efficacité sont avantageux ou favoriser I’égalisation du colit marginal de
I’enlévement des charges polluantes ceci & défaut de disposer d’instruments de
contrdle capables d’égaliser les colts marginaux de dépollution pour chaque
type d’apports (urbains et agricoles);

- favoriser I’atteinte d’optima sectoriels (urbain, agricole, industriel) dans le con-
trdle de la pollution en allouant les ressources dans chaque secteur au controle
des sources les plus polluantes; cela, a défaut d’étre capable de surmonter les
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cloisonnements administratifs résultant des différences intrinséques 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
bassin, au moins dans des zones ciblées pour favoriser la récupération des usa-
ges.

L'intervention visant l'amélioration de la qualité de l'eau est-elle alors en mesure de pro-
duire les résultats escomptés (maximum de pollution enlevé au colt minimum et

récupération tangibles des usages)?

A la suite de la présentation du cadre de lintervention publique et du profil socio-
économique et biogéographique du bassin versant de la riviere Chaudiére, ce chapitre ten-
tera de mettre en relief les résultats du programme d’assainissement des eaux au regard des

critéres de performance.

Les données recueillies représentent les dépenses consenties & I'assainissement urbain sur le
bassin de la riviére Chaudiére entre 1981 et 1992. Des projections a long terme nous indi-
queront I'effort total des contribuables du Québec a la dépollution du bassin versant de la
riviére Chaudiére. Les coiits 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’enlévement. Cette évaluation de la

performance permettra d'évaluer quel niveau de pollution résiduelle se retrouve toujours

dans le bassin versant.

Les dépenses consenties & l'assainissement agricole seront également présentées. Le pro-
gramme d'aide financiére n'ayant débuté qu'en 1988, la série de données ne sera que de

quatre années.

Enfin, la qualité de I'eau du bassin versant tel qu'elle se présentait en 1992, sera faite a par-

tir des données colligées et analysées par le ministére de I'Environnement du Québec. Les
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données des dépenses administratives (salaires, fonctionnement, etc. des unités administra-

tives régionales) de I'Etat sur le bassin versant ne sont cependant pas disponibles.

3.1 Le niveau de controle souhaitable

Considérant le niveau des dépenses allouées a I’assainissement des eaux et le rendement
épuratoire des stations d'épuration, est-ce que I’Etat s’est engagé a établir un niveau de

contrdle souhaitable? Comment pouvons-nous I’évaluer?

Le niveau de contr6le souhaitable correspondrait au niveau de restauration de la qualité de
I'eau qui traduirait 'optimum de bien-étre social, c'est-a-dire un niveau ou tous les usagers
de la ressource auraient fait valoir leurs préférences quant au niveau de qualité de l'eau
qu'ils désirent sur le bassin (demande de qualité) et leur propension a en défrayer le coit.
En l'absence de cette connaissance, c'est le marché politique qui arbitrerait alors cette de-
mande, non seulement en ce qui concerne l'appréhension percue quant au niveau de
restauration de la qualité de l'eau souhaitée mais également, quant au niveau des ressour-
ces qui seraient allouées au contréle de la pollution afin de récupérer les usages de la

ressource.

Tel que mentionné au premier chapitre, le défi pour I'Etat de contrdler la pollution repose
sur Pincertitude de déterminer pratiquement un niveau d'affectation des ressources en
fonction des cofits et des bénéfices marginaux des programmes de contrdle. Dans la me-
sure ol I’évaluation de la demande des utilisateurs en fonction d'un niveau d'usages a
récupérer ou d'un niveau de qualité de l'eau désiré est difficile a réaliser, I'Etat aurait fixé
un niveau de contrdle en affectant des ressources au contrdle de la pollution de I'eau. Est-
ce que I’Etat aurait ainsi investi davantage en fonction de la capacité technique et finan-

ciére de la société a doter l'ensemble de la population des infrastructures nécessaires a

'assainissement de 'eau?
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Nous avons observé au deuxiéme chapitre que I'Etat a mis en place une infrastructure de
contrdle pour mettre en oeuvre les politiques, réglementations et programmes relevant des
responsabilités que confére alors la loi constitutive du MENVIQ. Ainsi, le Programme
d'assainissement des eaux du Québec (PAEQ) s'est vu doter d'objectifs qui constitueraient
en réalité la perception par I'Etat du niveau de récupération des usages désirés ou souhai-

tables par la population.

Par ailleurs, nous avons fait part au deuxiéme chapitre que différentes évaluations du
PAEQ ont mentionné l'utilisation progressive du programme comme outil de relance éco-

nomique. Cette orientation aurait incidemment dilué les objectifs environnementaux et la

notion de récupération des usagesu. 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 l'efficacité du programme serait davantage axée sur des objectifs d'implantation d'infra-
structures d'assainissement et de rendement épuratoire (MENVIQ 1993), cette fagon de
voir s'appliquant tant au volet municipal qu'agricole. De plus, cette évaluation du
MENVIQ mentionne que les usages reliés a la salubrité, a I'esthétique et a I'amélioration de
la vie aquatique seraient récupérés quoique difficilement quantifiable par une analyse
cofits/bénéfices. Nous avons vu au premier chapitre que cette difficulté de mesurer les bé-
néfices de I'assainissement proviendrait notamment de l'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, a I’exception de certaines récupéra-

tions locales de salubrité et d’esthétique du cours d’eau.

Toutefois, il est nécessaire pour I’Etat d’initier le contrdle de la pollution méme 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 riviére Chaudiére?

14

Simoneau (1991), dans son analyse de 1a qualité de l'eau du bassin de la riviére Chaudiére, mentionne la présence de 143
usages réels ou potentiels liés 4 la ressource.
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3.1.1 Les dépenses d'assainissement

Les données utilisées pour le bassin versant de la riviére Chaudiére proviennent de la com-

pilation des dépenses encourues au chapitre du service de la dette par le MENVIQ75 pour
le financement des infrastructures d'assainissement sur le bassin de la Chaudiére entre 1981
et 199276, de la performance des stations d'épuration ayant fait I'objet d'une évaluation et

du registre des budgets du ministére des Affaires municipales pour les cofits d'exploitation

des stations d'assainissement.

3.1.1.1 Les dépenses de capitalisation

On constate qu'entre 1981 et 1992 (Tableau 3.1)78'79, le rythme des dépenses est passé de
moins de 5 millions $ en 1983, a plus de 30 millions en 1985, a prés de 12 millions $ en
1987 et en décroissant par la suite. Ce rythme correspbnd au rythme général donné au
PAEQ au cours de cette période. Il faut voir dans cette progression une intensification des
efforts d'assainissement a 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-Frangois Ouest
(population desservie : S 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 desservie : 5 017 habitants.). Ces stations d'épu-

ration ont permis le début de l'assainissement des eaux d'une population de 35 362

Le ministére de ’Environnement du Québec (MENVIQ) était & ce moment gestionnaire des dossiers des dépenses

relatives au PAEQ. Ce dossier est depuis janvier 1994 sous la juridiction du ministére des Affaires municipales.

76 '
Les données ont été obtenues 4 la Direction de I'assainissement urbain du ministére de 1Environnement. Cette direction
reléve du ministére des Affaires municipales depuis le mois d'avril 1994.

77
Les données de performance proviennent du "Rapport d'évaluation des ouvrages municipaux d'assainissement des eaux du
PAEQ, année 1991" et "..année 1992", préparé par le ministére de I'Environnement du Québec.

78
Les données relatives aux déboursés sur le service de la dette ont été actualisées en utilisant I’indice de prix fourni par
Statistiques Canada pour la construction non résidentielle (Statistiques Canada 1993).

79

Les données par municipalité et par secteur sont regroupées a l'appendice 3.
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personnes et totalisent des déboursés de 50.9 millions $. Les dépenses consenties a I'assai-

. . , . , 80
nissement agricole sont également présentées .

Tableau 3.1 KEvolution des coiits d'exploitation et des déboursés de capitalisation
sur le bassin.

0
1982 0 4220 868 0
1983 0 3379614 0
1984 54 645 8 735 722 0
1985 168 367 31 860 457 0
1986 491 598 28 083 534 0
1987 729 542 11 347 740 0
1988 1111 844 6 838 790 780 577
1989 1268 835 5273281 1 706 696
1990 1724 984 6721 168 2189322
1991 1832292 3266.775 2010652
1992 2272 380 4939 098 1934 344
Total 9 563 412 115 185011 8621 591

Entre 1988 et 1992, 11.2 millions $ ont été dépensés au chapitre de I'assainissement agri-
cole, dont 8.6 millions $ par le ministére de 'Environnement du Québec et le solde par les
producteurs agricoles81. En conséquence, les dépenses consacrées au contrdle de la pollu-
tion de l'eau d'origine urbaine et agricole sur le bassin versant de la riviere Chaudiére

totalisaient prés de 133.5 millions $ en 199282, incluant les dépenses d’exploitation encou-

rues.

80
L'appendice 4 présente la répartition des dépenses gouvernementales au PAAGF par municipalité.

81 ,
Le financement des structures d’entreposage des fumiers provenait 4 70 % du gouvernement et a 30 % par les producteurs
agricoles. :

82
Il faut mentionner que ces données ne tiennent pas compte des dépenses de fonctionnement du MENVIQ pour
l'application réglementaire et l'administration des programmes. De plus, les dépenses au chapitre de I'assainissement
industriel n'ont pas été prises en compte.
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Le Tableau 3.2 présente les dépenses reliées aux cofits d'exploitation et aux cofits du ser-
vice de la dette assumées par I'Etat et pé.r les municipalités. Une projection obtenue de la
SQAE (appendice 6) pour les municipalités du bassin de la Chaudi¢re prévoit un colit total
de l'assainissement des eaux de I'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 hypothése de taux de financement de 9 %. 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 riviére Chaudiére, elles ont été de I'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 l'assainissement des eaux ont été de l'ordre 11.5 millions $, soit une moyenne de $110

par habitant desservi pour I'ensemble du bassin pour la période sous étude.

3.1.1.2 Les dépenses d'exploitation

Les données de cofits d'exploitation par municipalité ont également été colligées, pour la
période 1981 - 1992 (Tableau 3.284). Préalablement, nous avons observé au Tableau 3.1,
une croissance constante de ces colits qui constitueront une part non négligeable des bud-
gets des municipalités. La problématique de la disposition des boues: contribuera a

augmenter ces cofiits d'exploitation au fur et & mesure de I'accumulation des boues.

83
Les données relatives aux cofits d’exploitation ont été actualisées en utilisant I'indice de prix foumni par Statistiques
Canada pour les dépenses gouvernementales (Statistiques Canada 1993).

84
Nous avons considéré pour les besoins de la présente étude l'ensemble des dépenses comptabilisées par les municipalités
au chapitre de leurs cofits dexploitation de I'assainissement de leau. Ces cofits comprennent la main-docuvre, les
analyses de laboratoires, I'énergie électrique, I'achat des produits chimiques, l'entretien général, la réparation ou le
remplacement des équipements mécaniques, la disposition des boues et les frais d'administration. Lors. de I'évaluation du
PAEQ, une vérification a été effectuée auprés de quelques municipalités relativement & la mesure de ces cofits en fonction
des différents types de traitement. En ce qui conceme les étangs aérés et les boues activées, les évaluateurs ont confirmé
la fiabilité des cofits. Cependant, les données concernant les technologies plus récentes telles la biofiltration et les
procédés physico-chimiques devraient étre 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 Chaudiére.

: S i
total du service de la dette sur le bassin (25 ans) 526 840 000
service de la dette du gouvernement (25 ans) 469 970 000
service de la dette des municipalités (25 ans) ' 56 870 000
total des déboursés (service de la dette) effectués sur le bassin 115 185 411
pour la période
déboursés (service de la dette) annuels moyens par habitant 110
desservi (population 1992)
total des cofits d’exploitation pour la période 9563412
cofits d’exploitation annuel moyen 1 468 675
colits d’exploitation annuel moyen par habitant desservi 14
(population 1992)
total des dépenses (service de la dette et colits d’exploitation) 124 748 423
sur le bassin pour la période
total des dépenses (service de la dette et cofits d’exploitation) 124

annuelles par habitant desservi (population 1992)

Une étude sur les coiits d'exploitation des usines d'assainissement, réalisée en 1988" pour
le compte du ministére de 'Environnement indique, malgré les limites présentées dans
I'étude, que les coflits d'électricité représenteraient le poste de dépenses le plus important
pour les étangs aérés alors que la main-d'oeuvre constitue le poste le plus important pour
les autres types de stations d'épuration. Egalement, la déphosphatation & l'alun pourrait
représenter jusqu'a 17 % des coits d'exploitation. En ce qui concerne l'enlévement et la

disposition des boues, ce poste budgétaire constituerait jusqu'a 22 % des coiits pour une

- . . oge . - 14 86
usine d'épuration utilisant le traitement par boues activées .

85
Etude sur les cofits dexploitation de 24 stations dépuration effectuée par la firme LGL pour la Direction de
Jassainissement urbain du ministére de |'Environnement.
86
Lors de I'évaluation du PAEQ réalisée par le MENVIQ en 1993, I'annexe 9 de ce rapport présente une évaluation des
coiits dlexploitation des projets selon le type de traitement et la taille du projet (m*d). Il ressort de cette étude que la
corrélation serait positive et significative entre les cofits dexploitation et le débit de la station dépuration. Cette étude
rapporte pour un coft unitaire de 92 $/m*an, un cofit annuel total d'exploitation pour les boues activées se chiffrant 4
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Indépendamment du type de traitement retenu pour I'assainissement des eaux, le total des
cofits d'exploitation colligés pour le bassin de la riviére Chaudiére est de I'ordre de 9.5 M$
pour la période comprise entre 1981 et 1992 (ligne Total des coiits d’exploitation - Ta-
bleau 3.2). Sur une base annuelle pour la période sous étude, les colits annuels moyens

d'exploitation se situe a prés de 1.5 M$ pour I'ensemble du bassin. Si nous ajoutons a ces

- ‘ 87 ~
coiits, le méme facteur de 25 % pour le traitement des boues , les colts 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 coiits d’exploitation que devront supporter les mu-

nicipalités dont les stations d’épuration ne sont pas encore en service.

Par ailleurs, nous avons calculé un cofit d'exploitation annuel moyen par habitant desservi
par l'assainissement. Celui-ci est de l'ordre de 14 $ (sans le facteur de majoration de 25 %
pour le traitement des boues) pour I'ensemble du bassin avec un minimum de 3 $ pour la
municipalité 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 méme type de traitement . En sommant les déboursés annuels moyens et les
coits 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 Chaudiére
totalise prés de 13 millions $. Le total des dépenses sur le bassin pour la période a €té de
127 millions $. L’ensemble de ces dépenses correspondent & une moyenne annuelle de
124 $ par habitant desservi pour la période de 1981 a 1992, celles-ci variant entre 26 $
pour la municipalité de Audet et 694 $ pour la municipalit¢ de Sainte-Marguerite

(appendice 3). En utilisant la projection sur 25 ans, nous réalisons toutefois que la de-

25 M $, celui des étangs aérés 4 28 M $ et la biofiltration 4 18 M § sur une base provinciale. Ces coiits ont ét€ majorés de
25 % pour tenir compte du soutirage et de la disposition des boues.

87
Le traitement des boues constituera un poste trés important dans les années 4 venir. Considérant la période retenue pour
1a présente étude et le peu de dépenses consenties & ce chapitre, le facteur de 25 % permet une projection des colts que
devront consentir les municipalités du bassin a lexploitation de leurs stations d'épuration des caux.

88
Un tel &cart par rapport aux autres municipalités qui utilisent le méme type de traitement pourrait sexpliquer par la
présence deffluents industriels nécessitant un plus gros débit de traitement ou une comptabilisation des colts par la
municipalité incluant des postes de dépenses non directement reliés 4 Fassainissement des eaux ou encore des dépenses
exceptionnelles pour la mise en opération de la station.
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pense annuelle moyenne en capitalisation sur le bassin serait de I’ordre de 21 MS$ et de prés
de 23 MS en incluant les coiit d’exploitation, soit un cofit annuel moyen par habitant des-

servi de 216 $ sur une période de 25 ans.

Nous avons reporté les données du Tableau 3.2 sur le Tableau 33 en présentant I'ensem-

A . .. 90
ble des colits par type de traitement. Nous retenons principalement de ce tableau que le

traitement par boues activées (BA) avec ou sans déphosphatation ou traitement aux ultra-
violets et le traitement par étangs aérés avec déphosphatation (EA/P) sont les technologies
générant la plus forte dépense au service de la dette et en coiits d'exploitation. Le coiit
d’exploitation annuel moyen est plus élevé également pour les étangs aérés avec déphos-
phatation (EA/P) et pour les différents 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. 1l est nécessaire de spécifier que dans la catégorie
« autres », nous ne pouvons pour I’instant statuer sur ces résultats. La présence du réac-
teur biologique séquentiel en phase de construction, retenu comme traitement pour les
municipalités de Berniéres, Charny et St-Rédempteur (population desservie: 29 474 habi-
tants) contribue a sous-évaluer les différentes 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 coiits d’exploitation) annuelles par habitant desservi passe a

294 § pour la catégorie « autres ».

89

Les données par municipalité sont présentées 4 I'appendice 3.
50 :
La catégorie "autres” correspond au traitement par étangs non aérés, au traitement par fosses septiques et au traitement
par réacteur biologique séquentiel en construction ainsi qu'aux traitements indépendants.
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Tableau 3.3 Répartition des différentes dépenses par type de traitement.

. . . ® . ® (9
total du service de la dette sur le bassin 115 934 000 54 664 000 156 070 000 200 172 000
(25 ans)

service de la dette du gouvernement (25 ans) 104 293 000 49337 000 143 751000 172 589 000
service de la dette des municipalités (25 ans) 11 641 000 5327000 12319000 27583 000
total des déboursés (service de la dette) effec- 40 067 740 12634 438 54500925 7981908
tués sur le bassin pour la période

déboursés (service de la dette) annuels moyens 117 154 192 32
par habitant desservi (population 1992)

total des cofits d’exploitation pour la période 4431705 966 405 3 842 542 322 760
cofits d’exploitation annuel moyen 564 501 179721 668 384 56 069
cofits d’exploitation annuel moyen par habitant 18 18 21 2
desservi (population 1992)

total des dépenses (service de la dette et coiits 44 499 445 13600843 58343467 8304 668
d’exploitation) sur le bassin pour la période

total des dépenses (service de la dette et cofits 135 173 213 34
d’exploitation) annuelles par habitant desservi

(population 1992)

La Figure 3.1 présente une projection calculée a partir de la sommation des colits annuels
moyens des déboursés du service de la dette et des cofits annuels moyens d’exploitation de
la période sous étude, extrapolés jusqu’en 2020. En conclusion, nous constatons que la
portion des cofits de 1’assainissement des eaux usées municipales sur le bassin de la riviére
Chaudiére qui est soutenu par la collectivité québécoise représenterait environ 82 %, alors
que le solde de 18 % représenterait une vérité sur les colits de I’assainissement, c’est-a-
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 Chaudiére.

3.1.1.3 Les dépenses agricoles

Le Tableau 3.4" présente les dépenses consenties 4 I'assainissement agricole par secteur de
la riviére Chaudiére. Ces dépenses correspondent aux déboursés gouvernementaux pour la
construction d’infrastructures d’entreposage, I’achat d’équipements ou le crédit pour in-
vestissement. Les dépenses consenties a l'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 a I'amélioration de la gestion
des fumiers (PAAGF), administré conjointerﬁent par les ministéres de I'Environnement et
de I'Agriculture, des Pécheries et de I'Alimentation. Egalement, ce montant considére que
les argents dépensés en assainissement agricole, principalement 4 la construction de struc-
tures d'entreposage provenaient a 70 % de subventions du PAAGF et le solde par les

producteurs agricoles. Ainsi, nous pouvons constater que les dépenses ont été plus inten-

91
Les données ne s”échelonnant que sur 5 ans, elles n’ont pas été actualisées. La différence entre les données actualisées et
non actualisées n’est que de 52 000 $, soit 0.6 % du total pour la période considérée.
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ses dans les secteurs de la Moyenne Chaudiére et de la Basse Chaudi¢re ou I'activité agri-

cole est d'ailleurs plus intense.

Tableau 3.4 Dépenses consacrées a I'assainissement agricole par secteur de la ri-
viére Chaudiére.

g 7 g 5 ?
19719 88 343 164 412
Moyenne Chaudiére 493 031 431 464 741 437 929248 783720 3378
900
Basse Chaudiére 287 546 1255513 1411 1061265 1062 5078
674 281 279
Total PAAGF 780577 1706 696 2189 2010652 1934 8 621
322 344 591

3.1.2 Le rendement épuratoire

Nous avons regroupé a l'appendice S, I'essentiel des données de performance des stations
d'épuration du bassin de la Chaudiére mesurées par le ministére de 'Environnement en
1992”. Nous y retrouvons de fagon détaillée, pour 20 usines d'assainissement des eaux
regroupant 29 municipalités du bassin de la Chaudiére, les informations disponibles relati-

ves au type de traitement retenu, a la date de mise en opération, a la charge de conception,
. 93 . . - \
a la charge de l'affluent et de I'effluent et a la performance en ce qui a trait a l'enlévement

94 P . , [
de la DBOs, aux MES et au Pt . Nous avons mesuré a partir de ces données, les quantités
de charges retirées pour chacune des catégories. 1l est a noter que les données concernant

les quantités de MES a l'effluent n'étaient pas disponibles. Nous avons également extra-

(MENVIQ 1992). Rapport d'évaluation des ouvrages municipaux d'assainissement des eaux du PAEQ, année 1992.

93
Les paramétres de la charge a l'affluent et 4 I'effluent ainsi que les quantités de phosphore enlevées par les procédés de

déphosphatation sont exprimées en kg/d (kilogrammes par jour).
o4

DBO;s = Demande biologique en oxygéne sur 5 jours
MES = Matiéres en suspension
Pt = Phosphore total
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polé les quantités de charges a l'affluent et a l'effluent pour huit municipalités dont la po-
pulation desservie était connue’ mais dont l'analyse de la performance n'avait pas été
réalisée. Pour ce faire, nous avons utilisé les valeurs de calcul des charges théon’ques96 ap-
paraissant au "Guide technique sur la réalisation des études préliminaires" (SQAE 1988) et

appliqué I'efficacité moyenne obtenue pour les différents types de traitements sur le bassin

versant.

Nous constatons que 17 usines d'assainiséement utilisent un procédé de déphosphatation
soit & partir d'un traitement par étangs aérés (13 usines), soit & partir d'un traitement par
boues activées (3 usines) ou par disques biologiques (1 usine). Aussi, le traitement par
etangs aérés sans déphosphatation a été privilégié pour 7 usines, les étangs non aérés pour
4 usines, le réacteur biologique séquentiel pour 1 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 Chaudiére (50 %) qu'ailleurs au
Québec (65 %) (MENVIQ 1994). Les dates de mise en exploitation s'échelonnent entre
juillet 1982 et juin 1991 pour les usines d'assainissement retenues dans la présente étude,

dont la majorité a compter de 1986.

Ainsi, l'ensemble des usines d'épuration pour la population desservie sur le bassin de la

Chaudiére a traité 48 087 m d'eaux usées et ont retiré 7 091 kg/jour (7 157 kgfjour en

1991") de DBOs, 3844 kgfjour (6 666 kgfjour en 1991) de MES et 122 kgfjour

(146 kg/jour en 1991) de phosphore. En ajoutant les données estimées pour les autres

stations d'épuration, nous obtenons un enlévement de 9 571 kg/jour de DBOs et de

192.9 kgfjour de phosphore. Les données disponibles sur les charges 4 l'affluent mesurées

Ces données sont représentées sur un fond avec motifs 4 I'appendice 6.

Ces valeurs théoriques sont de 2 g/personne pour le phosphore, de 50 g/personne pour la DBO:s et de 60 g/personne pour
les MES.

" Les données dévaluation de performance de l'année 1991 proviennent du rapport d'évaluation des performances des
stations d'épuration pour I'année 1991 réalisé par le Ministére de I'Environnement et publié¢ en 1992.
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pour les usines d'assainissement des eaux nous indiquent que la charge en DBO; était de
7783 kgfjbur (7 819 kg/jour en 1991), de 7 301 kgfjour (7 501 kgf]bur en 1991) de MES
et de 157 kgfjour (180 kg/jour en 1991) de phosphore. Les charges potentielles seraient
respectivement de 10 601 kg/jour, de 9 612 kg/jour et 250.9 kg/jour.

Nous retenons ainsi principalement que l'efficacité d'enlévement global pour la DBOs, les
MES et le Pt des stations d'épuration sur le bassin de la Chaudiére, est de 88 % (87 % en
1991) pour I'enlévement de la DBOs, 85 % (83 % en 1991) pour les MES et 75 % (76 %
en 1991) pour le phosphore total. Pour I'ensemble des usines de traitement des eaux usées
du Québec, l'efficacité d'enlévement moyen annuel a été de 90 % pour la DBOs, 89 % pour
les MES et 72 % pour le phosphorewo. Le raisonnement sous-jacent a 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 contréle des pesticides du MENVIQ indiquait que le volume total de
fumier produit dans le bassin de la Chaudiére était de 3 246 000 m*/an’ . Par ailleurs, la
quantité de fumier conforme 2 la réglementation était de 700 000 m’ et le volume de fu-
mier subventionné entre 1988 et 1992 était de 480 744 m’, dont 83 % était composé de
fumier liquide. Selon BPR (1990), le volume des surplus s'établissait a prés de
2 000 000 m*/an ce qui représente 7 039 tonnes d'azote par an et 1 540 tonnes de phos-

phore par an.

Par ailleurs, une étude du MENVIQ (1988) mentionne que 46 % de l'azote produit et utili-

sé a la ferme ainsi que 20 % du phosphore était rejeté au cours d'eau. La quantité de
q phosp ;) q

o
Le rapport 1992 de I'évaluation de la performance ne présentait pas les concentrations a I'effluent en MES pour les
traitements par étangs aérés a Fexception de Ia municipalité de Saint-Prosper.

99
Les données proviennent de I'évaluation du rendement des stations en 1992 (MENVIQ 1994).

100
Rapport dévaluation des ouvrages municipaux d'Assainissement des Eaux du PAEQ - Année 1992. Ces données sont
comparables aux résultats observés en 1991 (90 %, 89 %, 74 %) et en 1990 (89 %, 89 %, nd).

10

1
Fiche denregistrement des exploitations agricoles en 1990 (Ministére de 'Agriculture, des Pécheries et de I'Alimentation).
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pollution résiduelle ainsi présente se chiffre & prés de 7.3 tonnes d'azote par année et prés

de 1.1 tonne de phosphore par année pour le bassin versant de la riviére Chaudiére.

En conclusion, nous pouvons constater que ’Etat a consacré des efforts substantiels en
vue de controler la pollution de I’eau. 1l est toutefois difficile de mesurer si cet effort cor-
respond a un niveau souhaitable. Dans la mesure ou PEtat est déterminé & poursuivre
I’établissement de mesures visant entre autres la réduction des cofts, I’optimisation de
I’enlévement des charges, la prévention quant aux dommages occasionnés a la ressource,
la réduction de la demande, nous pouvons supposer que le niveau de dépenses pourrait
tendre vers un certain niveau souhaitable de contrdle. Il serait cependant avantageux de
déterminer quelle est la proportion du compte de taxes municipales de 'usager du bassin
correspondant aux efforts de contrdle de la pollution de ’eau et sa perception quant au ni-

veau de taxes qu’il serait prét a consentir pour I’assainissement des eaux.

3.2 L'application du principe «pollueur-payeur»

Nous avons mentionné que la deuxiéme caractéristique a laquelle il serait nécessaire que
réponde le programme de contrdle de la pollution, est celle de favoriser une vérité sur les
coiits de dépollution en tentant d'internaliser (prise en charge) ces colits de dépollution
tout en les faisant apparaitre auprés des utilisateurs de la ressource. Nous avons vu au
premier chapitre que la régle de répartition des cofits (cofits publics de conception, appli-
cation et surveillance des programmes de contrdle et cofits privés de conception et mise en
application des technologies de contrdle ainsi que des coits de transaction afférents) a été
traduite sous le vocable du principe pollueur-payeur (PPP) par 'OCDE en 1972. Ce prin-
cipe vise 4 ce que les coiits de production des biens et services reflétent correctement le
colit de l'ensemble des facteurs incluant le coiit d'utilisation (pollution) ou de restéuration
de la ressource (en ’occurrence I'eau). Nous avons également mentionné au premier cha-
pitre que cette internalisation des cofits d'utilisation ou de dégradation de la ressource aux

coiits de production pouvait se faire plus ou moins parfaitement de différentes fagons (voir

section 1.1.1).
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En d'autres mots, est-ce que les différents utilisateurs de la ressource sur le bassin versant
qui contribuent i sa détérioration, paient le coiit véritable liée a la restauration et a la con-

servation de la qualité de la ressource?

3.2.1 Le cadre de Papplication du principe

Nous avons vu au deuxiéme chapitre que le ministére de 1'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-
fnentation est confiée a la direction régionale qui voit a la conformité des utilisateurs vis-a-
vis de la ressource. Les contrevenants font l'objet de poursuites et sont sujets a une
amende s'ils sont reconnus coupables de contrevenir au réglement. Toutefois, le montant
de I'amende ne couvre généralement pas les colits de restauration de la ressource. En ef-
fet, compte tenu de la premiére caractéristique de performance qui nous indique la
difficulté d'établir un niveau de contrdle selon un optimum social et la connaissance des
bénéfices de la récupération, 'amende ne sera toujours que symbolique si elle ne couvre
pas le colit de la récupération des usages. Par ailleurs, I'amende ne permet pas
Pinternalisation du cofit 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 I'Etat (financement de l'ordre de
87 % pour des infrastructures d'assainissement municipale et de 70 % pour l'agricole).
Ceci nous indique que pour le bassin de la Chaudiére, tout comme pour les autres bassins
versants ailleurs sur le territoire de la province, l'ensemble des contribuables défraient la
majorité des cofits de l'assainissement. Nous avons vu au premier chapitre que l'approche
traditionnelle au contrdle de la pollution était effectivement basée sur l'utilisation d'un ca-
dre réglementaire assorti de différentes formes d'aides financiéres pour inciter les

utilisateurs a 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 ou le secteur économique visé par le contrdle pouvait étre en difficulté a la
suite de la mise en oeuvre de ces contrdles ou encore lorsque les aides incitent & l'utilisa-
tion de pratiques orientées vers la restauration ou la protection de la ressource. Ce sont
les taxes a la pollution et les permis de polluer qui s’avéreraient les meilleurs instruments

pour permettre d'atteindre cet optimum.

Par ailleurs, les cofits 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 a ’autre (appendice 3, « coiits 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 & la répartition des coits du contrdle sur son
compte de taxes et d’impdts. Peut-étre est-il préférable que les contribuables ne voient pas
les véritables colits? Si les coiits marginaux des différentes stations d’épuration ne sont pas
égalisés en fonction d’optimiser I’enlévement des charges sur un bassin versant, cette si-
tuation pourrait engendrer des problémes de comportement au niveau des contribuables.
Est-ce que les citoyens—utilisatéurs pourraient ne vouloir défrayer que la moyenne du cofit
sur le bassin en utilisant le vote pour s’opposer & des cofits croissants? Et inciteraient-ils

alors la municipalité & réduire I’exploitation afin d’éviter de tels conflits?

3.2.2 Echec sur la vérité des coiits

Ainsi, au regard de la seconde caractéristique, nous concluons que le programme de con-
trdle n’utilise pas de mécanismes permettant une application du PPP ou de Iutilisateur-
payeur sur le bassin versant de la riviére Chaudiére. Ainsi, si le contribuable-utilisateur ne
posséde pas l'information appropriée sur le coiit du contrdle de la pollution qu'il devrait
défrayer comme un juste prix de ['utilisation qu'il fait de la ressource (il ne défraierait en
réalité que 18 % des coiits du contrdle de I’assainissement de I’eau, le solde étant défrayé

par la collectivité), alors la connaissance des coflits réels est masquée pour 'usager de la

ressource.
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En I’absence d’un mécanisme (s’appuyant sur la régle du PPP) permettant de laisser appa-
raitre le niveau de coiits que les utilisateurs directs de la ressource sur un méme bassin
versant seraient préts a 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 colits de I’assainissement sur le bassin de la riviére

Chaudiére.

3.3 La maximisation coiits-efficacité du programme de
controle ou I'égalisation des coiits marginaux

Nous avons vu au premier chapitre, qu'il était nécessaire que l'allocation des ressources se
fasse en respectant les critéres de l'efficacité économique (recherche de l'optimum paré-
tien). Ces critéres visent notamment & ce que les coiits affectés au contrdle de la pollution
de I'eau se traduisent par des bénéfices équivalents. Nous avons vu également qu'en l'ab-
sence d'instruments de contrdle pouvant égaliser les coiits marginaux de la dépollution, il
était difficile de mesurer les bénéfices escomptés du contrdle de la pollution de I'eau. Nous
avons vu également que I’autorité de contrdle peut cependant choisir d’enlever le maxi-
mum de pollution a I'intérieur de I’enveloppe budgétaire qui lui est votée par le Parlement,
sous I’hypothése que le marché politique était efficace pour Iallocation des ressources.
Selon cette stratégie toutefois, la condition de minimiser les cofits privés d’enlévement
pour chaque source est maintenue. Ainsi, selon cette stratégie, il serait utile que les auto-
rités envisagent une répartition des efforts de contrdle suivant un ordre de priorité établi

par les deux régles suivantes :

. inciter au choix des moyens techniques et institutionnels qui, pour chaque
source de pollution, minimisent la courbe des cofits marginaux privés et publics
d’enlévement des charges polluantes, ceci indépendamment du secteur adminis-
tratif

. affecter les cofits d’enlévement des charges polluantes aux solutions permettant
de maximiser la charge enlevée.




76 Défaillance administrative du contréle de la pollution de l'eau

Une solution consisterait alors & mesurer le cofit du programme de contrdle en fonction du
niveau d'efficacité technique de ce programme, c'est-d-dire en fonction de la quantité de
pollution enlevée sur le bassin par rapport a la quantité produite pour chaque type de
source de pollution. Pratiquement, nous avons C; qui représente les dépenses consenties a
l'assainissement des eaux usées pour chaque municipalité i du bassin pour la période sous
étude. Le coiit total C; serait alors égal 2 ZC;. Nous avons également la quantité de pol-
lution enlevée sur le bassin Q;, résultant de la performance d’enlévement de chaque station
d’épuration i et la quantité totale retirée égale 2 ¥ Q- Cette sommation nous donne

comme résultat pour le bassin de la riviere Chaudiére, un coiit total de 127.7 M$ pour

I'enlévement = de 7091 kg/jour de DBOs avec une efficacité moyenne d'enlévement de

88 % et l'enlévement de 122 kgfjour de phosphore avec une efficacité moyenne de 75 %.

Par ailleurs, nous constatons & partir des données d’efficacité d’exploitation des usines
d’épuration que 80 % de la charge retirée de DBOs d’origine municipale est le fait de cing
stations d’épuration sur vingt (selon les données disponibles a I’appendice 5) et desservant
66 % de la population afférente du bassin. Dans le cas du phosphore, quatre stations
d’épuration sur dix-sept procédant & la déphosphatation retirent 80 % de la charge pour
57 % de la population desservie afférente. Ainsi, sur la base du bassin versant, I'ajout de
P’assainissement d’une municipalité et son coit afférent constituerait en fait un ajout-coiit
marginal 3 affecter & I’assainissement et ce, compte tenu qu’il s’agit d’un systéme additif
de pollution. Le cofit augmente alors de fagon exponentielle pour chaque unité supplé-

mentaire ou chaque charge marginale a traiter.

Nous avons démontré au premier chapitre que C; = A Q;, le colit total étant une fonction
linéaire de la quantité d’individus Q; desservis et nous avons également () fonction de Q.
Nous avons appliqué cette équation aux données du bassin de la Chaudiére, en prenant
Oppo comme la charge de DBOs retirée dans un cas et Qp, pour la charge retirée en phos-

phore. Les figures 3.2 et 3.3 représentent respectivement ’incrément de la charge retirée

102
Les résultats ne tiennent pas compte de l'enlévement des MES, étant donné I'absence de données.
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en DBO:s et en Pt, soit en fait la variation de la charge retirée d0,: de DBOs et du phos-
phore total en fonction de I'incrément du coiit total moyen annuel présenté sur une base
journaliére pour I'ensemble du bassin, soit la variation du coit total &C;. Nous avons, en
fait, le coiit du kg retiré par jour, ce cofit représentant la moyenne journaliére de I'ensemble

des dépenses (exploitations et service de la dette) sur une base annuelle.
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Figure 3.2 Variation de la charge de DBOs retirée (kg/j) selon le coiit total annuel
103
moyen par jour (courbe de tendance exponentielle ).
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|
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Nous avons utilisé I’insertion d’une courbe de tendance a partir du logiciel Excel 5.0. Nous n’avons pas voulu connaitre la
relation mathématique de cette courbe, une telle description n’étant pas requise pour la présente thése.
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Figure 3.3 Variation de la charge de phosphore (kg/j) retirée selon le coiit total an-
nuel moyen par jour (courbe de tendance exponentielle).

Nous remarquons sur ces deux figures que la courbe du cofiit a tendance a augmenter len-
tement pour les charges les plus faibles, mais elle s'infléchit pour augmenter rapidement au
fur et 4 mesure de ’augmentation des quantités supplémentaires de charges 4 retirer. Une

courbe de tendance exponentielle a été insérée sur les deux figures.

Conformément a la loi des rendements décroissants, le cofit par habitant devrait augmenter
au fur et & mesure que la population des municipalités & 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), méme si la pente de la courbe
'présente une tendance négative. Néanmoins, compte tenu des dimensions et des technolo-
gies différentes 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 différents, des fagons et des coiits d’exploitation différents pour I’ensemble
des municipalités sur le bassin versant, nous formulons I’hypothése que les coiits de

I’assainissement répondraient a la loi des rendements décroissants.
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Nous avons également calculé le colit marginal d'enlévement des charges C,;. Nous avons
démontré au premier chapitre que C,; était égale au C/Q;, soit le colit total par habitant
desservi, cette condition étant vrai lorsque le colt moyen est minimal et lorsque
Pincrément de C/Q;, soit X C/Q: ‘est représentée par rapport a I’incrément des quantités
de charges polluantes retirées sur le bassin. Les données recueillies dans la présente étude,
nous permettent de représenter le colit marginal comme une relation entre le coiit total et
la population desservie. Cette fagon 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 colits marginaux pour tendre vers l'effica-
cité, soit C/Q; = Co/Q: = C/Q; =..= C/Q:. Nous pouvons constater (appendice 3
colonnes « cofits annuels moyens d’exploitation par habitant » et « total des dépenses
moyennes annuelles par habitant ») que les colits par habitant desservi varient grandement
d'une municipalité a l'autre, indépendamment de la technologie utilisée. Les Figures 3.4 et
3.5 représentent le résultat obtenu sur le bassin de la riviére Chaudiére pour I'ensemble des
stations d'épuration en ce qui concerne les variations de ce coiit par habitant desservi et de

la charge retirée.

Nous remarquons qu'il y a une croissance du cofit total par habitant desservi, correspon-
dant au colt marginal sous I'hypothése de minimisation des cofits, au fur et & 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-dela d'un certain point,

il deviendrait inefficace de procéder a l'enlévement des charges compte tenu du niveau de

. 104
ressources a y consacrer .

104
Compte tenu que la station d'assainissement des municipalités de Berniéres-Chamy-St-Rédempteur n'est pas encore en
fonction, nous avons retiré la donnée du graphique car elle produisait une valeur irréelle du cofit par habitant desservi.
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Figure 3.4 Variation de la charge de DBOs (kg/j) enlevée en fonction du coiit total
par habitant desservi (courbe de tendance exponentielle).
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Figure 3.5 Variation de la charge de phosphore (kg/j) enlevée en fonction du coiit
total par habitant desservi (courbe de tendance exponentielle).
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Nous retenons de cette section que la fagon de faire retenue par I’Etat pour le contrdle de
la pollution par les eaux usées municipales présente, toutes technologies confondues, une
solution (situation réelle) qui aurait tendance, a tout le moins en ce qui concerne la repré-
sentation de la courbe des coits marginaux du contrdle, & correspondre a la loi des

rendements décroissants. Toutefois, est-ce que la solution retenue est optimale?

Dans la mesure ou les coiits 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 différentes, de mé-
thodes d’exploitation pouvant varier d’'une municipalité a I'autre et que le programme
d’assainissemenf n’est pas encore complété sur le bassin versant, la solution retenue de-
vrait alors tenter de minimiser la courbe des cofits marginaux sur le bassin. Etant donné la
difficulté potentielle pour I’Etat d’établir la courbe des bénéfices sociaux relative 4 la fagon
de faire retenue, ceci nous ameéne a faire ’hypothése qu’il y a eu un effort réel de I'Etat de
minimiser les cofits des solutions techniques et qu’il pourrait s’agir d’une solution techni-

que de moindres coiits au controle de la pollution de 'eau, exigée sur la base de

_n . N . . . .. 105

soumissions de moindres coiits et de solutions techniques de moindres colits . Par
ailleurs, nous retenons que les cofits d’enlévement 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) I’Etat québécois avait consacré
jusqu’a présent des efforts substantiels a I’assainissement des eaux usées municipales sans
toutefois étre 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 colts de

I’assainissement pour ['utilisateur de la ressource et; 3) la solution de contrdle retenue ré-

105
Drailleurs, le rapport Dagenais (1986) proposait une réorientation des objectifs du programme notamment en fonction
d’un meilleur contrdle des cofits.
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pondrait 4 la loi des rendements décroissants et la fagon de faire appliquée au bassin de la
Chaudiére pourrait correspondre a une solution technique de moindres coits. Par ailleurs,
tel que mentionné au premier chapitre, il serait nécessaire que le programme de contrdle
mette 1’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 cofits marginaux de solutions ou de fagons de faire hypothé-
tiques (S1 et S2) en paralléle avec la courbe réelle représentée par la variation de la charge
de phosphore retirée en fonction du cofit total par habitant desservi correspondant au colt
marginal, la solution S1 serait sous-optimale par rapport a la solution réelle et par rapport
4 S2 pour une courbe donnée de bénéfices marginaux. Par ailleurs, si S2 constitue la solu-
tion optimale correspondant & la loi des rendements décroissants alors la solution réelle
s’éloignerait de I’optimum. Toutefois, tant pour la solution réelle que pour S2, compte te-
nu de la loi des rendements décroissants, en imposant le traitement des eaux usées pour de
faibles quantités de charges polluantes & retirer pour les petites municipalités, le pro-
gramme contreviendraient au principe d’efficacité. Les cofits d’enlévement de ces charges
seraient trop €élevés compté tenu d’un gain négligeable de la qualité de I’eau. Evidemment,
une courbe différente de bénéfices marginaux évaluée pour le bassin versant visé par
I'assainissement se situant plus & 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 & de plus grandes charges polluantes a retirer.
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Figure 3.6 Courbes hypothétiques de bénéfices marginaux et de solutions S1 et S2
en comparaison avec la solution réelle.

En outre, en ce qui concerne I’optimum intersectoriel, nous avons vu au premier chapitre,
la nécessité pour le programmé de contrdle de mettre I'emphase sur la réduction des sour-
ces de pollution les plus susceptibles de produire une amélioration tangible de la qualité de
'eau. Ainsi, sur le bassin de la riviére Chaudiére, les deux principales sources de pollution

sont les rejets d'eaux usées municipales et la pollution diffuse d'origine agricole.

Nous avons vu précédemment (appendice 5) que I'ensemble des usines d'assainissement du
bassin de la riviére Chaudiére avait traité 48 087 m® d'eaux usées et avait retiré l'équivalent
de 7 091 kg/j de DBOs et 122 kg/j de phosphore. Par rapport a I'ensemble de la popula-
tion desservie du bassin, nous pouvons calculer que la charge a 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 phoéphore. 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 les déjections animales et mesurées en ri-
viére équivalaient & 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 I'agriculture que par le secteur municipal.

Nous pouvons ainsi conclure que le programme de contrdle a davantage affecté son niveau
de ressources pour traiter la pollutibn d'origine municipale méme si celle-ci ne représente
qu'une fraction de la pollution générée par l'agriculture et ce en dépit de la propension de
’intervention de contrble de la pollution des eaux usées municipales a tendre vers un op-

timum sectoriel.

3.5 L'amélioration de la qualité de 1'eau

La derniére caractéristique fait référence a un objectif du programme de contrdle qui est
d'améliorer et de conserver la qualité de l'eau. Le programme a ainsi comme objectif de
résultats, 'amélioration de la qualité de I'eau, sinon sur I'ensemble du bassin versant ou a
tout le moins dans des zones ciblées. En effet, il est nécessaire que le programme de con-
trole prévoit les augmentations de la démographie et de l'activité économique pouvant
réduire sa capacité a améliorer la qualité de I'eau. De plus, il est nécessaire qu'il puisse non
seulement compenser l'augmentation de pollution résultant de ces augmentations mais

également contribuer a l'amélioration réelle de la qualité de I'eau.

Nous avons vu au deuxiéme chapitre que la population s'était accrue sur le bassin de la
Chaudiére d'environ 30 % entre 1976 et 1992, dont 125 % uniquement dans la portion
aval du bassin. Quant 4 l'activité agricole, il est constaté une intensification de I'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 méme

niveau entre 1985 et 1992, seule une augmentation de la densité animale est constatée. Il
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est néanmoins difficile de relier cette donnée a un accroissement de pollution. Nous pou-
vons tout de méme avancer que la quantité de terres disponibles a I’épandage s’est réduite
et contribue a ’augmentation du probléme de gestion des surplus de lisiers. Egalement, il
est‘ possible que les quantités d’engrais et de pesticides utilisées sur le bassin aient aug-
menté. 11 est donc probable qu'en l'absence du programme de contréle de la pollution, il y
aurait eu une dégradation accrue de la qualité de l'eau. Quels sont les résultats relatifs a la

qualité de l'eau sur le bassin de la riviére Chaudiére?

Les données de qualité de I'eau proviennent essentiellement du rapport "Qualité des eaux
du bassin de la riviére Chaudiére de 1976 a 1988" de Simoneau (1991). L'auteur y pré-
sente une description détaillée du bassin versant. Outre les données 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 riviere, 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 I'évolution de la

qualité de l'eau du bassin de la Chaudiére.

Evolution spatiale (relation amont-aval)

Selon Simoneau (1991), le secteur de la Haute Chaudiére est un milieu peu modifié par les
activités anthropiques. La qualité de l'eau‘ se rapproche de celle d'un milieu naturel non
perturbé (qualité géologique). Ce secteur du bassin est dominé par la forét a prés de
85 %. L'agriculture n'occupe que 12 % de la superficie totale et il y a peu d'industries
polluantes. La densité humaine et animale est faible et le débit de la riviére est rapide. Les
apports d'azote et de phosphore proviennent en grande partie de sources naturelles
(décomposition de la matiére organique) et des apports résiduels des rejets des eaux do-

mestiques et industrielles traitées.

Le secteur de la Moyenne Chaudiére refléte la progression de la riviére vers des zones da-
vantage influencées par les activités anthropiques d'origine municipale, agricole et

industrielle. L'eau de la riviére se charge en azote, phosphore, matieéres dissoutes et en
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suspension, coliformes et métaux. La turbidité et la conductivité augmentent de fagon si-
gnificative. Simoneau (1991) mentionne, en ce qui concerne les métaux, que les valeurs
des médianes enregistrées pour les métaux demeurent trés pres 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 reflétent l'importance des activités agricoles dans le secteur de la
Basse Chaudiére, les apports en azote, phosphore et matiéres en suspension étant en

grande partie d'origine agricole.

A cette variation amont-aval, il faut mentionner une variation saisonniére marquée par
I'alternance des saisons et du régime hydrique afférent a chaque secteur, variation pouvant
grandement modifier la qualité de I'eau dans un secteur donné au cours d'une période don-
née. L’évolution amont-aval permet en outre de vérifier la validité de I’évolution

temporelle.

Evolution temporelle

Deux types de variation sont présentes dans les données traitées par Simoneau (1991).
Tout d'abord une variation a court terme dont le caractére cyclique représente l'alternance
des saisons et des fluctuations de régime. Un autre type de variation est représenté par

I'évolution des données dans le temps et permet de cerner les tendances & long terme pou-

Yy e . ., 106
vant indiquer une amélioration de la qualité de I'eau .

De fagon générale, les données révélent que pour le secteur amont, le phosphore, dans ses
différentes formes, présente une diminution significative sur la période étudiée. Cette di-
minution serait due & la mise en fonction de la station d'épuration de Lac Mégantic. Les
autres descripteurs n'auraient montré aucun modéle de variation. Dans le secteur de la

Moyenne Chaudiére, il y aurait une relative stagnation de la qualité de lI'eau. Quant au

10

6
Les résultats d'analyse des séries chronologiques sont résumés a Y'appendice 7 (Simoneau 1991).
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secteur de la Basse Chaudiére, 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, l'important apport (de source agricole) de la riviére

Beaurivage n'est pas pris en considération. Il appert, selon Simoneau (1991), que les ef-

forts d'assainissement urbain et industriel 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 controle
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 colts consentis.

L'auteur a évalué les quantités d'azote et de phosphore véhiculées par la riviere Chaudiére.
Il ressort de son analyse que les apports moyens d'azote et de phosphore se chiffrent res-
pectivement & 3 853 et 393 tonnes métriques/an et ne montrent pas de tendances

significatives a diminuer. Par ailleurs, il rapporte que:

“... Ainsi, Ja population humaine du bassin produit des rejets d'azote et de
phosphore qui totalisent respectivement 990 et 110 tonnes/année.
Soixante-quatre pour cent de ces charges, soit la fraction correspondant a
la population du bassin desservie par un réseau d'égouts, sont déversées
directement dans les égouts, c'est-a-dire 632 tonnes d'azote et 70 tonnes de
phosphore'®®. Les quantités générées par l'agriculture sont nettement plus
importantes puisqu'elles se chiffrent annuellement a 15 817 tonnes pour
l'azote et S 548 tonnes pour le phosphore (MENVIQ 1988)".

Ainsi, 80 % de la charge en azote et 78 % de la charge en phosphore serait d'origine agri-
cole sur le bassin. Simoneau (1991) rapporte que pour l'azote, les déjections animales

produisent 65 % des apports et les engrais plus du tiers. Dans le cas du phosphore, les

Diilleurs, sur les 83 industries reconnues potentiellement polluantes, elles sont & 81 % situées dans le secteur de la
Moyenne et de la Basse Chaudiére. Ainsi, 34 industries ont été rejetées quant & la pertinence d'une intervention
d'assainissement. Seize parce que le traitement de leurs eaux résiduaires était conforme aux normes du ministére de
IEnvironnement, huit entreprises ont cessé leurs activités, 24 ont terminé leurs travaux, quatre sont en cours et dix-sept
sont 4 I'étude. Le secteur de la transformation agro-alimentaire constitue le principal secteur d'activité dans le bassin de la
Chaudiére.
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déjections animales produiraient 47 % des apports théoriques et les engrais 52 %. Un
élément important de son analyse montre que les apports massiques mesurés a I'embou-
chure de la riviére Chaudiére sont inférieurs aux pertes théoriques calculées pour le secteur
agricole. Ainsi, dans le cas de l'azote, la mdyenne annuelle mesurée pour la période 1970 a
1991 (3 251 tonnes/an) équivaudrait & 39 % des pertes prévues a la riviere (8 393 des
15 817 tonnes produites), tandis que pour le phosphore, la charge mesurée (325 t/an)
équivaudrait & 27 % 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 différents 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 riviére drainent 39 % du
bassin versant mais générent a tra\}ers les différentes activités anthropiques 71 % des char-
ges d'azote et 74 % des charges de phosphore. Ramené a I'hectare, il y a une progression
amont-aval de l'ordre de 2 & 16 kg/hectare pour l'azote et de 0.2 & 1.6 kg/hectare pour le
phosphore. Nous conviendrons donc, a l'instar de Simoneau (1991), que la qualité de l'eau
relative aux rejets des eaux usées domestiques s'est améliorée localement principalement
prés des émissaires des stations d'épuration en opération mais que de fagon 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 l'importance de la pollution diffuse d'origine
agricole. Ce constat met en évidence : 1) qu’en dépit des ressources consacrées i
I’assainissement des eaux, le programme de contrdle de la pollution de I’eau sur le bassin
versant de la Chaudiére 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 méme s’il demeure cons-

tant, il deviendrait important de valoriser les investissements collectifs en assainissement

108
Ces 70 tonnes de phosphore représentent les quantités de phosphore que les stations d'épuration 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 succés d’un contrdle de la pollu-
tion de I’eau efficace, mis en évidence que : 1) I’Etat québécois avait consacré jusqu’a
présent des efforts substantiels a ’assainissement des eaux usées municipales sans toutefois
étre 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 colts de
Iassainissement pour Iutilisateur de la ressource; 3) la solution de contrdle retenue répon-
drait a la loi des rendements décroissants et la fagon de faire appliquée au bassin de la
Chaudiére pourrait correspondre & une solution technique de moindres coilts; 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 4 noter dans le cas de
I’assainissement agricole que la solution retenue ne correspondrait pas & un optimum sec-
toriel, I’entreposage des fumiers ne permettant d’agir que sur une maigre fraction du
probléme réel de contrdle de la pollution diffuse. Enfin, 5) la qualité de I'eau relative aux
rejets des eaux usées domestiques s'est améliorée localement principalement pres des émis-
saires des stations d'épuration en opération mais de fagon générale, la qualité de 'eau sur le
bassin versant, principalement dans ses parties centrale et aval ne s'est pas améliorée

compte tenu notamment de l'importance de la pollution diffuse d'origine agricole.

Nous verrons au prochain chapitre les éléments qui pourraient expliquer les difficultés ad-
ministratives et institutionnelles a I’atteinte des cinq caractéristiques de succés pour le

contréle de la pollution sur un bassin.
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CHAPITRE 4 )
COMMENT S’EXPLIQUE LA DEFAILLANCE DE
L’ INTERVENTION DE CONTROLE?

Le deuxiéme chapitre a décrit la démarche d’intervention retenue par le ministére de I'En-
vironnement sur le bassin versant de la riviére Chaudiére pendant la période 1981-1992.
De plus, nous y avons présenté un profil socio-économique, notamment I’évolution démo-
graphique et celle de I’activité agricole pour la période retenue ainsi qu’un profil

biogéographique du bassin.

Au troisiéme chapitre, nous avons examiné les niveaux des ressources alloués a l'assainis-
sement des eaux au regard de charges polluantes enlevées et un constat sur I’amélioration
de la qualité de ’eau afin d’évaluer dans quelle mesure I’intervention gouvernementale
pour contrdler la pollution de I’eau s’est avérée un succés sur la base de critéres de per-
formance sur lés fagons de faire, sur le niveau de réduction des apports polluants et sur les
colits sociaux pouvant étre affectés au contrdle de la pollution. En résumé, pour chaque

rubrique d’analyse, nous avons montré :

« Pour I’établissement d’un niveau de contrdle souhaitable: que le niveau de
contrdle ou le niveau des ressources allouées sur le bassin de la Chaudiére, avait
été davantage établi afin de doter les municipalités d’un réseau de stations
d’assainissement en fonction de la capacité financiére 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 a la ressource par les utilisateurs et leur propension a assumer les cofits
de la restauration et de la conservation de la ressource.

- Pour favoriser apparition d’une vérité sur la valeur du coiit des domma-
ges a la ressource (I’application du principe « pollueur-payeur »): que la
majorité des colits du programme de controle, tant le volet municipal
qu’agricole, étaient supportés par ’ensemble des contribuables du Québec et
que seulement une fraction du coiit était imputable aux utilisateurs du bassin,
fraction incluse dans la portion des taxes municipales dévolues a
I’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 a méme la facture d’impdts pour le service de la dette de I'Etat. Nous
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avons montré que les instruments de contrdle (I’approche réglementaire et les
aides financiéres de soutien) protégeant la ressource ne permettent pas
d’imputer le véritable cofit de la restauration et de la conservation de la res-
source aux usagers du bassin.

« Pour Pallocation des ressources vers le contrdle des sources de pollution ou
les rapports coiits-efficacité, sont les plus avantageux ou pour favoriser
Pégalisation du cofit marginal social (ou du coiit per capita) de
I’enlévement des charges polluantes : que, en dépit de coiits marginaux du
contrdle de la pollution différents entre les stations d’épuration, la solution de
contrdle retenue répondrait 4 la loi des rendements décroissants et la fagon de
faire appliquée au bassin de la Chaudiére pourrait correspondre a une solution
de moindres cofits.

. Pour favoriser Poptimal sectoriel dans le contrdle de la pollution d’origine
agricole et de la pollution d’origine urbaine: que la majeure partie des res-

hY

sources a été consacrée a une fraction seulement de la problématique de la
pollution de I’eau sur le bassin versant en s’attaquant a la pollution ponctuelle
municipale plus facilement contr6lable mais relativement moins importante que
la pollution diffuse d’origine agricole.

. Pour Pamélioration tangible de la qualité de Peau (en réponse a la de-
mande des citoyens et de leur consentement 2 payer) : que la qualité de I’eau
s’était améliorée localement prés des émissaires des usines de traitement des
eaux usées municipales déja en fonction mais que globalement sur le bassin,
principalement dans sa partie centrale et aval, la qualité de ’eau ne s’était pas
améliorée compte tenu de I'importance de la pollution diffuse d’origine agricole.

11 apparait que lintervention visant 'amélioration de la qualité de I’eau est bien amorcée au
chapitre de la mise en place de ’infrastructure technique et du développement des connais-

sances pour comprendre la problématique des sources diffuses et ponctuelles sur un bassin

versant.

Toutefois, Iintervention telle que congue actuellement, ne permettrait pas de déterminer
un niveau optimal d’allocation des ressources sur le bassin, pas plus qu’elle ne favoriserait
Papparition d’une valeur sur les cofits ni une allocation des ressources vers le contrdle des
sources de pollution pouvant générer le meilleur gain environnemental au moindre cofit ni

une amélioration tangible de la qualité de I’eau sur I’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 été efficace tel que définie par

les cinq caractéristiques de succes?

Nous retenons ici ’hypothése que les résultats des efforts collectifs de contrdle de la pol-
lution en riviére, en termes de minimisation des cofits sociaux des systémes de réduction de
la pollution et des extrants en termes d’amélioration de la qualité de I’eau, sont déterminés
par le comportement rationnel des décisionnaires €lus et bureaucratiques, I'un et Iautre
opérant dans le cadre de leur rationalité propre, cette derniére étant largement influencée
par la formation, I’expérience et les valeurs de ces différents acteurs. Sur cette base, cer-
tains mécanismes intrinséques 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 contrdle pouvant difficilement atteindre les objectifs de récupération

e R . 109 . . i gveaz .
et minimiser les cofits sociaux . Par exemple, le fait d’avoir omis d’intégrer dans le choix
des interventions les courbes cofits-efficacité de ’enlévement des diverses charges pol-

luantes seraient i I’origine de P’incapacité de donner une priorité aux diverses sources de

\ a . . ~ . , 1o
polluants a contrdler selon une classification « cofits marginaux - charges enlevées »

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 différents critéres de

performance établis au chapitre précédent et mettre en évidence la défaillance administra-

109
Au chapitre de I’optimisation technique et des cofits reliés a I’ingénierie des projets, I’organisation de contrdle a mis en
place divers mécanismes pour réduire les cofits d’investissement des projets. Par exemple, une analyse de la valeur était
réalisée sur des projets de plus S M$ pour les usines d’épuration, pour les étangs aérés de plus de 10 M3 et pour les
stations de pompage de plus 0.5 M$. Ces analyses de valeur auraient permis des économies denviron 10 a 15 % sur le
coilt total du projet (MENVIQ 1993).

110
Nous pouvons mentionner 4 ce chapitre I’instauration d’un colit/capita/point environnemental (CCPE) par la décision du
Conseil des ministres du 1% mai 1991 afin de fixer des balises d’intervention pour les petites municipalités (population
inférieure 4 4 000 habitants). Cette fagon de faire fixe une limite arbitraire permettant d’éviter des dépassements exagérés
de cofits (pourrait constituer une mesure du cofit marginal), mais ne fournit pas I’information appropriée sur la vérité des
cofits ni sur le niveau des bénéfices, qui permettrait de fixer un niveau optimal de contrdle.




94 Défaillance administrative du contréle de la pollution de I'eau

tive. Nous pourrions utiliser un ou une conjugaison des trois modéles que propose Allison
(1971) pour P’examen des décisions publiques, soit celui de I'acteur rationnel ou le com-
portement du décideur serait motivé par un calcul conscient des avantages et basé sur un
systéme de valeurs explicites, soit celui de la théorie de I’organisation ou des processus
oorganisationnels ot le comportement des organisations étatiques sur un objet donné serait
déterminé par des procédures préétablies, soit enfin le troisiéme modéle, celui des politi-
ques gouvernementales ou la résultante politique de ’intervention gouvernementale
proviendrait davantage de compromis, de conflits ou de confusion entre des acteurs bu-
reaucratiques aux influences et intéréts divers. Nous pourrions également utiliser la
démarche décrite par Crozier et Friedberg (1977) pour expliquer les conditions et les con-
traintes de 1"action collective comme construit social ou encore d’autres approches propres
4 I'analyse des politiques pour expliquer notamment la mise en oeuvre des politiques pu-

bliques (Anderson 1979; Bellavance 1985).

Nous empruntons & I’économie politique ou théorie des Choix Publics (Public Choice), la
base explicative de la défaillance de l'intervention publique au contrdle de la pollution de
I'eau, compte tenu de sa disposition a faire le lien entre la science économique et la science
politique. Nous appréhenderons les comportements de I'Etat, des pollueurs et des pollués,
au contrdle de la pollution de I’eau en soutenant que les imperfections des corrections pu-
bliques aux échecs de marché proviennent de linterdépendance de I'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 pervers de l'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 contrdleur dans les secteurs de I'assainissement des eaux usées municipales et de I'as-
sainissement agricole, s'expliqueraient davantage par les rationalités de chacun des acteurs

que par les objectifs reliés a I'objet de gestion.
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Nous décrirons les stratégies retenues par les différents acteurs au contr6le de la pollution
en fonction de leurs comportements respectifs. Nous verrons notamment que les com-
portements individuels dépendent en grande partie des organisations qui encadrent leurs
actions. Egalement, dans le domaine du contrdle de la pollution de I'eau, nous aborderons
certains obstacles bureaucratiques aux changements, notamment lincertitude scientifique
quant & I'étendue de notre connaissance et la spécialisation bureaucratique qui imposent
des limites a la formulation des politiques. Nous expliquerons que la nature de l'interven-
tion publique au contrdle de la pollution de l'eau est trés reliée a la rationalité de

l'organisme de contrdle et & la fagon dont celui-ci pergoit son role.

4.1 Rationalité des élus et contréle de la pollution

Pour comprendre la nature de l'intervention de I'Etat au contrdle 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 I'Etat, les régles du vote, le comporte-
ment de I'électeur, les partis politiques, la bureaucratie et autres sujets reliés et constitue
une assise explicative du comportement des différents acteurs (contrdleur, pollueurs, pol-

lués) au contrdle 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 a la science politique, pose comme postulat initial
que I'étre humain est égoiste, rationnel et qu'il cherche a maximiser son utilité. Incidem-
ment, I’individu aura comme réflexe relativement a l'utilisation des ressources collectives
de maximiser les bénéfices qu'il escomptera de l'utilisation de ces ressources en évitant,

dans la mesure du possible, de souscrire aux coiits de leur conservation ou de leur restau-
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ration . Pourtant, nous pouvons avancer que la propension d'individus & se regrouper
pour faire avancer des objectifs communs contrevient & 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 l'atteinte d'objectifs
communs des membres du parti reliés au fonctionnement de I'Etat, a la production de biens

publics et a la gestion des ressources collectives.

L'économie politique formule ici I’hypothése que les partis politiques offriront un pro-
gramme politique aux électeurs et, face a ces offres, les électeurs donneront leur vote au
parti qui offre 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
préférences ou idéologies personnelles dans le programme de décisions
collectives. »

Dans un contexte ou les questions relatives a la préservation de la qualité de I'environne-
ment et celles relatives au contexte économique général sont & l'ordre du jour des médias
et de l'agenda des gouvernements, l'action des divers groupe de pression en faveur ou
contre une augmentation des contrdles constitue un facteur important de la stratégie gou-

vernementale subséquente (Sabatier 1975). Nous pouvons donc supposer que les

 Ce comportement est appelé comportement du passager clandestin ou comportement de "free rider”.
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ressources dont disposeront ces groupes“2 seront un facteur limitant l'action de I'Etat dans
le contrdle de la pollution de l'eau (Trebilcock et al. 1982). Conséquemment, dans sa re-
cherche de soutien politique, le gouvernement cherchera a satisfaire les préférences des
électeurs et ses intéréts 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 controle de
la pollution de l'eau sur le bassin de la Chaudiére? Dans quelle mesure les stratégies dé-
veloppées par les différents 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 a : 1) contrer les défaillances du mar-
ché économique; 2) redistribuer les revenus (équité) et; 3) poursuivre des objectifs de
stabilisation économique (Carter 1984; Herbert 1975). Pour étre efficace, I’Etat cherche-
rait & procurer un optimum de bien-étre 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-étre se transigerait via le marché politique, c'est-
a-dire via les processus de vote et de négociation entre I'Etat 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, I’Etat serait amené
a proposer un ensemble de politiques regroupant, de fagon générale, la perception de
I’Etat 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,

11 ne faut pas négliger l'ampleur des cofits de transaction auxquels doivent faire face les différents groupes de pression.
Dans le cas du contrdle de la pollution de l'eau, ces cofits de transaction sont nécessaires pour l'obtention de linformation
pertinente afin de juger de I'état de la ressource, de la répartition des usages de la ressource-cau et de l'arbitrage ultérieur
quant au niveau de qualité 4 atteindre en fonction de I'évaluation que les usagers feront des risques reliés aux différents
types de pollution et du contexte socio-économique.
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un objectif collectif partagé mobilisant le secteur économique pour la mise en place
d’infrastructures d’assainissement. Marceau (1986) et Crowley (1991) ont présenté
I'importance du marché politique 4 la mise en oeuvre de ce programme et I'impact de dif-
férents groupes de pression, notamment les élus municipaux, sur I’atteinte des objectifs du
programme. Nous avons vu par ailleurs au deuxiéme chapitre que I’efficacité visée du
programme  était Détablissement  d’infrastructures  d’assainissement,  I’objectif
d’amelioration de la qualité devenant avec les années un objectif secondaire du pro-
gramme. Dans le cas de la pollution diffuse d’origine agricole, il a été reconnu que le
reglement sur la prévention de la pollution des eaux par les établissements de production
animale (Q-2, r.18) était peu respecté par les producteurs agricoles et que le PAAGF
constituait un incitatif visant a aider ces derniers & adhérer a la réglementation, mais ne
contribuait 4 la solution qu’une d’une fraction de la problématique de la pollution agricole
diffuse. Il constituait également la réponse de 1’Etat aux revendications de la classe agri-
cole. Ainsi, étant donné le caractére contraignant de toute réglementation, les individus
visés par les contrdles (dans ce cas-ci, les producteurs agricoles) ont eu et auront tout inté-
rét a se regrouper pour tenter de faire pression sur I'Etat afin de réduire I'impact des

contrdles sur leur utilité (fonction de production).

Dans le méme contexte, les individus ou groupes (groupes environnementaux) désirant une
augmentation des contrdles afin d’améliorer leur propre utilité vis-a-vis de la qualité de
l'environnement auront le méme intérét i se regrouper pour faire pression sur I'Etat. L'ef-
ficacité de ces groupes sera fonction des ressources dont ils disposeront pour faire valoir
leurs préférences sur le marché politique. Dans un tel contexte, un individu seul posséde
rarement les ressources pour faire valoir ses préférences. Son action se traduira cependant
par l'exercice de son droit de vote ou, en réduisant au minimum ses coiits de transaction, il

pourra 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 contrle versus les
stratégies d'intervention et le comportement de I'Etat (Pondaven 1989) dans le choix de ces

stratégies. Nous pouvons ainsi comprendre la préférence de I'Etat 4 lutilisation de l'approche
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réglementaire en dépit de la moins grande efficacité économique  de cet instrument d'inter-
vention et le recours aux aides financiéres pour le controle de la pollution. L’adhésion des
différents groupes de pression & la politique de contrdle dépendrait des bénéfices que ces der-

niers pourraient escompter par la mise en oeuvre de la politique.

Dans le cas du bassin de la Chaudiére, puisque la majorité des cofits se trouve distribué sur
I’ensemble des contribuables de la province, comme démontré par la deuxiéme caractéris-
tique non atteinte par le programme de controle, ce qui est évidemment le cas également
pour les autres bassins versants, il y aurait peu de risques politiques & mettre en oeuvre un
programme dont les bénéfices réels ou potentiels seraient ainsi distribués a la population
du bassin mais dont les cofits seraient répartis a I’ensemble de la collectivité. Pour les mu-
nicipalités du bassin de la riviére Chaudiére, 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 I’Etat viserait alors a privilégier les

instruments d’intervention les plus susceptibles de favoriser I’adhésion au programme de
~ [ P4 114 4 = = =] ’
contrle. Considérant les avantages de la réglementation en comparaison des inconvé-

nients identifiés & la mise en oeuvre d’instruments économiques, I’Etat adopterait un

comportement qui maximiserait ses utilités.

Cependant, si la recherche d'efficacité politique pousse un gouvernement a privilégier des
transferts en faveur d'un groupe particulier en retour de soutien politique, cette fagcon de
faire satisfait les intéréts particuliers au détriment de l'intérét général. Dans le cas partiéu-

lier du contrdle de la pollution, un tel transfert se ferait au détriment du contribuable sans

. ‘1 . e, . 115,116 .
certitude d'une amélioration de la qualité de 'environnement =~ . Relativement au pro-

gramme québécois d'assainissement des eaux, Crowley (1991) mentionne que :

13
L’efficacité de cette fagon de procéder est effectivement mise en doute (Baumol and Oates 1988; Hahn 1989; Pondaven
1989), car elle ne permettrait pas de contrer les échecs de marché.
114
Voir 4 ce sujet, le premier chapitre.
1

5
On peut consulter a cet effet les études de Marceau (1986) et Crowley (1991) sur le cadre du programme d'assainissement
des eaux du Québec.
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« Le contrdle de la pollution donne lieu & des arrangements institutionnels
qui définissent les régles de comportement des groupes ou individus par
rapport 4 I'objet de gestion (...) ils tenteront par le biais du marché politique
de modifier les régles des arrangements institutionnels que sont les cadres
d'application des politiques publiques de fagon & maximiser 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 auprés de la classe politique relativement aux subventions in-
suffisantes de I’Etat pour leur permettre de se conformer & la réglementation ou pour
minimiser les impacts de la mise en oeuvre d’une réglementation qui perturberait leurs mo-

des de production actuels.

Incidemment, Pondaven (1989) propose comme exemple la Politique agricole commune
(PAC) de I’'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 & 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 1’ensemble des contribuables paieraient plus cher le
prix des aliments. Ainsi, I’action des producteurs agricoles démontre que le marché politi-
qué constitue un élément déterminant dans la formulation d'une politique, notamment

d’une politique de contrdle de la pollution de I'eau.

Ainsi, durant les phases de politification et d’officialisation des problématiques environne-
mentales, I'Etat choisirait les instruments de contréle de Ia pollution, choix qui agit sur le
niveau et la distribution intersectorielle des ressources publiques affectées a la protection
de l'eau. Ce choix, & caractére politique, affecterait donc le niveau de la pollution rési-
duelle a obtenir comme suite du programme de contréle de la pollution, compte tenu de

I'orientation des instruments d’intervention vers certaines problématiques plutdt que

116 .
A ce propos, Barré et Bower (1981) dans leur étude du systéme frangais de gestion de I'eau mentionne que la base de la
réglementation refléte davantage la répartition du pouvoir politique que la capacité assimilatrice locale de la ressource-
eau. En ce sens, ils conviennent que Fapproche réglementaire seule conduit 4 un cul-de-sac.
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d’autres. Nous avons vu au troisiéme chapitre au regard de la caractéristique 4, que I’Etat
avait orienté la majorité des ressources publiques pour régler une fraction seulement de la
problématique sur le bassin versant. En effet, le niveau de polluﬁon résiduelle sur le bassin
de la Chaudiére est demeuré élevé, malgré les efforts consentis a I’assainissement urbain et

compte tenu de la difficulté de contrdler la pollution diffuse agricole.

Dans I’hypothése ou I’organisme de controle est bien informé des résultats escomptables
de ses fagons de faire, ce choix déterminerait en quelques sortes le niveau de pollution ré-
siduelle que les élus et organisme de contrdle sont préts a tolérer. Ainsi, on préférerait
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
’établissement d’une vérité sur la valeur des dommages a 1’environnement ou des solu-
tions qui sont globalement de moindres cofits, mais qui pourraient sembler inacceptables.
Nous avons vu au troisiéme chapitre relativement 4 I’établissement d’un niveau de contréle
souhaitable (caractéristique 1) que celui-ci pourrait s’établir via le marché politique, dans
la mesure ou les utilisateurs feraient part de leurs préférences (niveau désiré de qualité de
Peau) et de leur propension & payer le colit de restauration et de conservation. En
I’absence d’un mécanisme permettant a tous les utilisateurs de fixer des objectifs communs
de restauration de la qualité de ’eau et un niveau de contrble en fonction des colits a y
consentir et, compte tenu du fonctionnement du marché politique, le programme de con-
trole serait incapable de fixer un niveau de contrdle souhaitable. De plus, dans la mesure
o I’Etat contreviendrait au principe d’efficacité économique et détournerait la réglemen-
tation de I'intérét général vers Pintérét particulier, 'ampleur des coiits 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.
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4.1.2 La défaillance de l'intervention

L'expérience cumulée sur le contrdle de la pollution tant d'un point de vue pratique que
théorique, nous enseigne qu'en dépit des efforts consentis (ressources humaines et financié-
res, arrangements institutionnels) par la société et malgré le fait que les technologies reliées
au contrdle de la pollution aient progressé rapidement, les niveaux de pollution récurrents
dans l'environnement demeurent élevés. Ces derniers ne permettraient pas a la capacité
autoépuratrice des écosystémes de tendre vers une récupération, du moins partielle, d'un
certain niveau des usages de la ressource-eau. Nous avons observé au troisiéme chapitre,
qu’en dépit des investissements consentis sur le bassin de la riviére Chaudiére, 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 vu que sur le bassin de la riviére Chaudi€re, les niveaux
totaux de pollution ont tendance a se maintenir et si localement il peut y avoir eu régres-

sion de certains niveaux de polluants, les tendances lourdes quant a la pollution globale se

maintiennent.

Par conséquent, malgré la présence d’un programme de controle 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 libére 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 MS$ sur les 25 prochaines années. Le niveau espéré de configuration
des usages récupérés de la ressource se retrouverait ainsi en dega d’un optimum social, tel
que démontré par les cing caractéristiques d’efficacité. Cette situation pose un probléme

éthique, social et environnemental. La collectivité doit-elle poursuivre I’assainissement

. 2y 1y s s . 117 ., .\ .
jusqu’a Patteinte de la norme sociale ? Considérant que la finalité de récupération des

117
Nous entendons par norme sociale, le niveau optimal de récupération des usages, ¢’est-d-dire un niveau ol tous les
usagers de la ressource sont satisfaits des usages disponibles incluant la dimension relative a la capacité autoépuratrice
naturelle ou aménagée de l'environnement.
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usages constitue un des objectifs avoués de la fonction de contrble que I'Etat tente d'ef-

fectuer avec les instruments qu'il met de l'avant afin de procurer une qualité de

l'environnement que l'on veut acceptablell8 mais dont le degré d'acceptabilité ne pourra étre
déterminé que par le niveau des pollutions résiduelles que l'on pourra atteindre et, compte
tenu des cofits déja consentis au contrdle de la pollution de l'eau, serait-il alors préférable
de poursuivre le programme en ’orientant vers I’atteinte des cinq critéres de succés énu-

mérés précédemment?

Pour un ensemble d'usages déterminés et de bénéfices sociaux afférents & ces usages, les
moyens élaborés par I'Etat devraient permettre d'obtenir une qualité de I'environnement ou
un niveau optimal de pollutions résiduelles (norme sociale), notamment en transférant vers
le contrdle des sources de pollution ou les rapports colits-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 I’égalisation des cofits marginaux de I’opération pour

I’ensemble du bassin.

4.2 Rationalité bureaucratique et contrdle de la
pollution

Dans le contexte du marché politique, 'administration publique revét une grande impor-
tance dans les décisions gouvernementales et principalement dans la mise en oeuvre des
décisions publiques (Pondaven 1989; Caiden 1991). D'ailleurs, une analyse détaillée con-
cernant l'influence des contraintes institutionnelles sur le comportement des individus dans
les organisations a été synthétisée par Greffe (1981) ou il a mis en évidence les principales

caractéristiques de la bureaucratie.

118
On entend par niveau acceptable, un niveau d'équilibre dynamique entre les différents usages de la ressource lorsque tous
les usagers de cette ressource ont fait valoir leurs préférences en fonction des différentes valeurs véhiculées (usage,
conservation, héritage, récréation, option, etc.)
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Nous retenons principalement de cette analyse que la bureaucratie (publique ou privée)

peut conduire 4 des biais managériaux qui seraient la surproduction de biens, le surcoiit de

ces biens et la éurqualité produitem; ces derniers pouvant s'exclure mutuellement ou se
combiner. Ces biais seraient par ailleurs consécutifs aux comportements des différents ac-
teurs (bureaucrate, représentant politique, producteur, consommateur, électeur) impliqués
dans l'offre ou la demande de biens publics. Face 4 la recherche de la satisfaction de son
bien-étre, chacun des acteurs est confronté 4 un ensemble de moyens et d'actions et il utili-

sera, en fonction de sa rationalité, I'agencement qui l'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  toute organisation, il ne chercherait
qu'a maximiser son utilité. Par ailleurs, toute organisation aurait intérét, afin de conserver
le plus grand nombre de membres, a offrir des bénéfices de son action égaux ou supérieurs
aux cofits d'adhésion de chaque membre. L'action de cette organisation sur le marché po-
litique, viserait alors & maximiser les bénéfices pour ses membres et & distribuer les colits

sur l'ensemble des contribuables.

Plus encore, I'analyse économique de la bureaucratie met en évidence la spécificité de I'Etat
dans la production des biens publics. Cette spécificité impliquerait une rationalité propre a
I'Etat pour la mise en oeuvre 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

.y < o . . 120 . . .
davantage reliée a la nature de lintervention publique . Cette derniére viserait deux

grandes fonctions soit I'accumulation et la redistribution des ressources collectives ce qui

119
Nous avons vu précédemment que la compréhension politique de la problématique environnementale pouvait conduire &
une sous ou une surestimation des niveaux de pollutions résiduelles acceptables. Ainsi, dans le cas de la pollution
dorigine agricole, l'aide financiére aux structures dentreposage permettait de satisfaire une demande de certains groupes
de pression indépendamment de 'efficacité de cette fagon de faire sur la qualité résultante de la ressource-eau. L'action
publique est davantage une stimulation du marché qu'une intervention visant a produire un bien public tel que la qualité
de I'eau. La méme conclusion peut sappliquer 4 l'assainissement des eaux usées municipales.
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la différentie de la production privée. Ainsi, l'intervention de I'Etat dans la gestion de la
ressource-eau viserait, a4 arbitrer les conflits entre les différents usagers de la ressource.
Cet arbitrage se déployant entre les différentes fonctions de la gestion, le contrile de la

pollution de l'eau n'en constitue qu'une facette.

Nous avons vu au deuxiéme chapitre, que le ministére de I'environnement s'est donné un
cadre 1égal et administratif pour supporter son action. Ainsi, ses lois et sa mission module-
ront la rationalité de l'organisation par rapport aux problématiques environnementales. En
effet, les cadres légaux et administratifs traduisent la perception de l'organisation face, par
exemple, a la gestion de la ressource-eau et, orientent la nature de lintervention. Nous
constatons que ce cadre, notamment sa loi constitutive, confére davantage un role de pro-
tection que de gestion. Par ailleurs, ce rle est mis en oeuvre dans la forme des féglements
élaborés (forme "command and control") et dans la mise en oeuvre de I'ensemble des acti-
vités. La rationalité de l'organisation et la perception de sa mission auront ainsi tendance &
valoriser ce role de protection auprés du personnel, plutt qu'un role strictement de con-

troleur (gestionnaire).

L’analyse de Greffe (1981) nous porte a envisager que les effets des comportements indi-

viduels sur la forme et le contenu des instruments d'intervention dépendraient alors, en

grande partie, des organisati()ns121 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 fagon dont il doit se comporter
dans sa position face aux divers processus inhérents  'administration publique (Kernaghan
1982). Le probléme qui se pose alors aux gestionnaires, serait de déterminer la fagon la

plus rationnelle d'organiser l'intervention publique dans les limites des champs de compé-

120
Nous avons vu précédemment que lintervention publique trouve sa justification dans les défaillances du marché
notamment quant 4 l'absence de droits de propriété de la ressource-eau et labsence dinternalisation des colits sociaux de
T'atilisation de la ressource.

121
Nous pouvons en déduire également que les groupes de pressions bien structurés valoriseraient leur propre rationalité en
fonction des objectifs que ceux-ci se sont donnés.
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tence définis par la division sectorielle et la répartition des mandats des différentes unités

constituantes de I’organisation de contrdle.

Dans le contexte du contrdle de la pollution de l'eau, I'administration publique serait ainsi
soumise a des attentes relativement au développement et a la mise en oeuvre d'instruments
d'intervention performants. Celle-ci imposera alors des objectifs de résultats a ses mem-
bres en fonction d’impératifs administratifs d'efficacité, d'efficience et de transparence.
Face & ces éléments, le bureaucrate sera confronté a certains obstacles présents lors de
I'élaboration et la mise en oeuvre des moyens d'intervention principalement en ce qui con-

cerne la nature du bien public a produire.

Un premier obstacle serait représenté par lincertitude scientifique et technique rattachée a
notre connaissance limitée des écosystémes et des effets de l'activité humaine sur I'environ-
nement. A ce propos, Crowley (1991) mentionne que l'incertitude technique s'expliquerait
par la complexité des problématiques environnementales, le cofit trés élevé de I'acquisition
de l'information sur I'état de l'environnement ou sur la performance des interventions, I'état
actuel de nos connaissances sur les écosystémes et sur les effets des activités humaines sur
ces mémes écosystémes et enfin, le fait que la qualité de l'environnement est une préoccu-
pation sociale et politique relativement récente et qu'a cet effet, l'information technique
disponible ne permettrait pas de dresser une image compléte d'une situation problématique

et des solutions possibles pour la résoudre.

Ingersoll et Brockbank (1986) mentionnent comme deuxiéme obstacle que la spécialisation

bureaucratique et la division traditionnelle du travail entre les différentes administrations

. NI . .. . 122
imposent des limites a la formulation de politiques environnementales .

122
Opschoor et al. (1994) proposent a cet effet une réforme législative basée sur de profonds principes écologiques dans la
mesure ol le décideur peut réorganiser la décision de fagon intégrée afin de compenser l'incertitude scientifique.
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Cependant, puisque que les agences de contrdle se sont développées en misant sur l'exper-
tise scientifique et technologique, I’approche préconisée au contrdle de la pollution
refléterait les rationalités des acteurs institutionnels. Le développement et la mise en oeu-
vre d'une instrumentation polyvalente utilisant les mécanismes du marché et la
réglementation nécessitent une intégration des concepts de plusieurs rationalités, dont
certaines ne feraient pas partie de I’organisation de contrble. Ainsi, la mise en oeuvre
d'une intégration de rationalités pour la mise en oeuvre d’une instrumentation de contrdle
abordant les problématiques notamment en fonction des coiits marginaux de ’intervention
peut créer un climat d'incertitude, celle-ci n'étant pas bien appréhendée par le personnel de

l'agence de contrdle.

En ce qui touche le traitement de l'information par les différents acteurs, Crowley (1991)
indique que le traitement de l'information nous permettrait d'avancer que les acteurs ne se-
raient pas tous sensibles aux mémes types d'informations, que ces mémes acteurs ne
seraient pas incités 4 acquérir plus d'informations qu'a un niveau optimal et que ce niveau
optimal serait différent pour chacun d'eux et fonction également du cofit d'acquisition dif-
férent selon le fype d'informations a acquérir et enfin, que les acteurs seraient soumis a des
contraintes notamment au niveau de leurs capacités d'analyse de cette information et de
l'interprétation des niveaux de risques afférents ou des niveaux de pollution résiduelle pos-

sibles a des colits minimaux.

Un dernier obstacle pourrait étre la tendance des administrations publics a orienter les pro-

duits et services publics davantage en fonction des clientéles & desservir qu’en fonction
de ’objet de gestion et de la finalité d’amélioration de la qualité de la ressource qui cons-
titue le bien collectif & gérer. Le bénéfice escomptable de cette gestion deviendrait alors
disponible tant aux pollueurs qu’aux pollués. Une telle fagon de faire pourrait rendre

I’organisation public captive de ses clientéles dont la répartition recoupe celles des divers

123
Considérant le mandat et le type d’instruments d’intervention retenus par le ministére de I’Environnement ainsi que
’objet de gestion, en I’occurrence la ressource-eau, les clientéles visées par I’action du ministére, seraient davantage des
justiciables, recherchant la conformité de leurs activités avec une réglementation donnée. La véritable clientéle serait
constituée de la population en générale en attente d’une amélioration de la qualité de I’eau.
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groupes de pression soumis au contrdle, par exemple : I'industrie pétrochimique,

’industrie des pétes et papiers, les producteurs agricoles, etc.

Dans le contexte du contrdle 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 4 sa disponibilité, peut contribuer a l'amélioration de l'efficacité des programmes
(Pondaven 1989), notamment des programmes de contrdle de la pollution. En eﬁ‘ét,
Crowley (1991) mentionne & 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 l'appareil gouvernemental.

En ce sens, la configuration de I’intervention de I’Etat au contrdle de la pollution de I’eau
sur un bassin comme celui de la riviéere Chaudiére, refléterait la rationalité de I’appareil et
des acteurs bureaucratiques responsables de la mise en oeuvre des politiques publiques,
leurs peréeptions quant 4 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 Hypothése expliquant la défaillance de I’intervention

Nous avons vu au deuxiéme chapitre que I'Etat est fiduciaire pour la collecfivité de la ges-
tion de la ressource. Le contrdle de la pollution de l'eau constituant une dimension de la
gestion, nous avons montré que I'Etat est confronté a élaborer différentes stratégies pour
effectuer ce contrdle et c'est via son pouvoir de réglementer qu'il déterminerait 'affectation
des ressources collectives au contrdle 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 contrdle d’atteindre certains critéres de performance tels que
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I’établissement d’un niveau de controle correspondant & un optimum de bien-étre social ou
la difficulté d’égaliser les coiits marginaux de la dépollution et de favoriser I’apparition

d’une vérité sur les coiits de dépollution.

L’hypothése que nous proposons est a I'effet que I’échec de I'intervention proviendrait
alors des rationalités des acteurs intervenants a tous les niveaux de la formulation a la mise
en oeuvre de la politique de contrdle. Chacun de ces acteurs serait motivé par la recherche
de sa propre utilité, elle méme encadrée par la rationalité de I’organisation. La difficulté de
concilier tous ces acteurs (groupes de pression, ministéres sectoriels, municipalités, ci-
toyens) aux intéréts divergents en rapport avec les usages disponibles ou potentiels de la
ressource, imposerait a I’Etat de recourir au marché politique qui s'avérerait alors ineffi-

cace & répartir de fagon optimale les ressources de la société.

Ainsi, si la difficulté de déterminer adéquatement les bénéfices de l'intervention de I'Etat
modifie les relations objectifs de la politique-instruments choisis et le comportement de
I'Etat et, si ce dernier est sensible aux pressions des groupes d'électeurs alors la politique

de contrdle serait influencée par:

. le mandat confié par la loi au ministére sectoriel responsable de la mise en oeu-
vre du contrdle;

. les ressources disponibles au ministére responsable (notamment l'importance et
l'expertise du personnel);

- les différentes 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 a la mise en oeuvre
d'instruments alternatifs (4 la réglementation) pour le contréle de la pollution.
Ces rationalités seraient déterminées par le cadre de référence (valeurs, forma-
tion, expérience, etc.) de l'acteur selon sa position dans le processus de décision,

- les impératifs de 'administration publique qui évoluent selon le contexte socio-
économico-politique: équité, transparence, efficacité;

. les attitudes et les ressources disponibles des différents groupes de pression;

. l'appréhension "politique" de la problématique du controle de la pollution qui

modulerait la rationalité de l'organisation de contrdle et incidemment le choix
des moyens d'intervention;
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« l'emphase mise sur le contrdle de la pollution ponctuelle (urbaine et industrielle)
124
par rapport au contrdle de la pollution de sources diffuses

Par ailleurs, il est maintenant généralement reconnu que :

"...procedural planning and management models are poor descriptions of
actual decision-making behavior within regulatory authorities."

" .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. (Rees 1988)"

Ainsi, en évoluant a l'intérieur d'un tel contexte, 'Etat et particuliérement I'administration
publique, privilégieraient des instruments d'intervention au contrdle de la pollution de I'eau
dont I'appréhension et la mise en oeuvre créeraient peu d'incertitude tant technique, admi-
nistrative que politique. Toutefois, nous avons vu que les instruments traditionnels
notamment ceux retenus par le programme de contrdle, quoique d'une relative efficacité et
facilité de mise en oeuvre, ne permettraient pas de : 1) déterminer un niveau de contrdle
optimal; 2) déterminer les bénéfices afférents de la politique de controle selon le niveau de
contrdle effectif et; 3) favoriser la solution qui maximiserait I’enlévement des charges pol-

luantes aux moindres coits.

124 .
Considérant Jes difficultés inhérentes de contrble des sources diffuses étant donné la nature méme de ce type de pollution,
de lintervention des producteurs agricoles sur le marché politique contre laugmentation des contrdles et étant donné le
développement et I'appréhension des technologies de contrdle, il est compréhensible que le contrfleur ait davantage axé
son action sur le controle des sources ponctuelles.
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4.4 Rationalités et conditions de succés

4.4.1 Etablissement d’un niveau de contréle souhaitable

Au regard de ce critére de performance, nous avons mentionné au premier chapitre que
devant la difficulté de mesurer les bénéfices sociaux du programme de controle de la pol-
lution de Peau pour I’atteinte d’un optimum social, I’Etat est confronté a implanter un
niveau de contrdle correspondant au niveau de restauration de la qualité de I’eau souhaité,
tel qu’apprécié par le marché politique, c’est-a-dire selon la perception politico-

administrative du besoin social de qualité de I’eau.

Cette perception conduirait I’Etat & proposer une politique de contrdle de la pollution fa-
vorisant I’adhésion du plus grand nombre et réduisant les risques politiques. Un tel
contexte influencerait le choix des stratégies d’intervention et le comportement de I’Etat
en amenant ce dernier & privilégier I’approche réglementaire en dépit de sa moins grande
efficacité et le recours aux aides financiéres pour favoriser ’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 contrdle et le choix des instruments d’intervention et ne
permettrait pas de situer le niveau optimal de I'intervention publique au contrdle de la
pollution de I’eau. En effet, nous avons mentionné au deuxiéme chapitre que l'utilisation
du PAEQ comme outil de relance économique aurait dilué la notion de récupération des
usages étant donné que le principe de l'assainissement amont-aval n'était que trés peu res-

pecté (MENVIQ 1993).

Cette situation imposerait des attentes & ’administration publique en fonction d’impératifs
qui lui sont propres. Le développement et la mise en oeuvre des instruments de controle
de la pollution (réglementation et aides financiéres a I’établissement d’infrastructures
d’assainissement) refléteraient alors les rationalités propres de I’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 différentes adminis-

trations, ceci imposant des limites & la formulation des politiques environnementales,
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notamment la difficulté d’intégrer adéquatement les politiques a caractére 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 I’Etat (investissements dans
les infrastructures) a I’assainissement des eaux sur le bassin de la riviére Chaudiére, au
chapitre de I’établissement du niveau de contrdle souhaitable, représenterait non seulement
la perception politico-administrative de I’effort gouvernementale au contrdle de la pollu-
tion de I’eau, mais également les rationalités de I’organisation dans le choix des fagons de

faire retenues et des objectifs de la politique.

4.4.2 Favoriser ’application du principe pollueur-payeur

Nous avons vu précédemment que la répartition des coiits publics et privés au controle de
la pollution de I’eau, se rapprocherait d’un optimum de bien-étre social dans la mesure ou
les coiits de production des biens et services refléteraient correctement le colt de

I’ensemble des facteurs incluant les cofits d’utilisation ou de restauration de la ressource.

Compte tenu de P’action des groupes de pression sur le marché politique qui font prévaloir
leurs préférences envers la minimisation du niveau des controles pour des motifs économi-
ques ou autres, ’Etat réduirait I'impact des contrdles sur certaines catégories de pollueurs.
Par ailleurs, étant donné ’action des groupes de pression en faveur de I’augmentation de
ces contrdles, ’Etat serait amener a privilégier ’ajout d’aides financiéres pour favoriser
Padhésion des pollueurs & une réglementation plus contraignante. Nous avons vu précé-
demment que les sources de financement tant pour le volet municipal qu'agricole de
I’assainissement des eaux provenaient en grande partie de I'Etat (financement de I'ordre de
87 % des infrastructures d'assainissement municipale et de 70 % pour l'agricole). Ceci
nous indique que pour le bassin de la Chaudiére, tout comme pour les autres bassins ver-
sants ailleurs sur le territoire de la province, l'ensemble des contribuables défraient la
majorité des colits de l'assainissement. Nous avons vu au premier chapitre que l'approche
traditionnelle au contréle de la pollution était effectivement basée sur l'utilisation d'un ca-

dre réglementaire assorti de différentes formes d'aides financiéres pour inciter les
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utilisateurs a protéger la ressource. Plus particuliérement, dans le cas de I’assainissement
des eaux usées municipales, la municipalité n’est incitée, par son adhésion au programme
d’aide, qu’a construire une station d’épuration, aucun incitatif ou interdit ne lui indiquant
de quelle fagon opérer selon un optimum social. Aucun mécanisme également ne permet a
Putilisateur de la ressource de connaitre véritablement le coiit du contrdle de la pollution
qui lui est imputé et de ce fait aucun incitatif ne I’invite a réduire ses propres apports pol-
luants. Une fraction seulement des coiits sera directement transmises aux contribuables via
le compte de taxes municipales pour les cofits d’opération de la station d’assainissement.
Dans le cas du secteur agricole, la subvention a la construction de structures d’entréposage
constitue davantage une aide a un facteur de production et ne permettrait pas
I’internalisation des coiits des dommages a la ressource a la fonction de production du
pollueur. En effet, elle ne permettrait pas 1’optimisation des modes de production de pol-
luants au niveau de I’exploitation et interférerait avec la rationalité des choix de
Pexploitant. Enfin, la subvention n’utilise pas les forces du marché pour la réduction des

activités polluantes (Sasseville et al. 1990).

Une telle fagon de faire implique un effort de la collectivité & 1’assainissement mais ne per-
met pas de connaitre la vérité des coiits de I'utilisation et de la restauration de la ressource.
Elle ne permet pas de plus le développement et I'utilisation de moyens plus performants
(instruments économiques) mais dont la mise en oeuvre et I'impact positif en terme

d’optimum social est peu compris tant par le pollueur, le pollué que le contrdleur.

4.4.3 La maximisation coiits-efficacité ou I’égalisation des coiits
marginaux de ’assainissement

Nous avons montré qu’en I’absence d’instruments de contrle efficace, 1’administration

publique devrait envisager une répartition des efforts de contrdle en favorisant le choix des

moyens techniques et institutionnels qui, pour chaque source de pollution, minimisent les

colits marginaux privés et publics de ’enlévement des charges polluantes et en affectant les

coiits d’enlévement de fagon & maximiser la charge retirée.
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Ici, les rationalités des acteurs institutionnels influenceraient largement la forme et le con-
tenu des instruments d’intervention. Nous avons avancé que I’organisation de contréle
s’était davantage développée en misant sur Dexpertise scientifique et technique.
L’approche préconisée refléterait cette réalité quant au développement des solutions tech-
niques d’assainissement mises en oeuvre. Toutefois, malgré un certain succés quant a
Patteinte de performances techniques et  I’obtention éventuelle d’une solution de moin-
dres coiits, la spécialisation bureaucratique et la division traditionnelle de travail tant a
I’organisation de contrdle qu’aux autres organisations de 1’administration publique, ne fa-
voriseraient pas lintégration de différents concepts pour la mise en oeuvre d’une
instrumentation de contréle plus variée et évolutive abordant les différentes problémati-
ques municipales et agricoles en fonction des colits marginaux des solutions retenues. Par
ailleurs, ’action des divers groupes de pression sur le marché politique pourrait influencer
I’Etat dans la mise en oeuvre de solutions maximisant davantage leurs bénéfices aux dé-

pens de solutions de moindres coiits plus performantes socialement.

4.4.4 L’optimum sectoriel

Nous avons montré précédemment que la politique de contrdle, pour étre efficace devrait
allouer les ressources publiques vers le contrdle 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 ’assainissement des eaux usées munici-
pales et considérant I’incertitude scientifique et technique relativement a la performance
des solutions techniques ou de celles utilisant les instruments du marché a I'égard de la
complexité du contrdle de la pollution diffuse, un certain consensus social s’est établi en
faveur de I’assainissement des eaux usées municipales. Dans la mesure ou la principale
charge polluante a traiter est reliée a la problématique des eaux usées municipales et dans
la mesure ou la solution de contrdle se baserait sur I’égalisation des colits marginaux
d’enlévement ou la minimisation des colits marginaux d’enlévement, les différents acteurs
auraient choisi une solution efficace. Cependant, dans le cas ou la source de pollution la

plus importante est d’origine diffuse et que I’effort de contrdle ne s’est pas ajusté de fagon
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a la réduire, tel que démontré sur le bassin de la Chaudi¢re, la politique de contrdle
s’éloignerait d’un optimum social. Néanmoins, ces aspects d’efficacité économique néces-
sitent d’étre ajustés en fonction de considérations d’équité et de faisabilité politique.
L’Etat peut difficilement, par souci d’équité, exclure de la jouissance de la qualité de I’eau
(qui est un bien public) les petites municipalités. 1l y aurait peut-étre lieu alors de compen-
ser la difficulté de traiter efficacement les eaux usées des petites municipalités, soit par la
mise en oeuvre de solutions minimales permettant au moins la récupération de la salubrité
du milieu ou soit par la mise en oeuvre 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 colits associés au choix d’une
solution moins performante comparativement & une solution de moindres coiits, c’est-a-
dire maximisant la relation coiits-efficacité ou égalisant les colits marginaux du contrdle,
difficulté consécutive notamment a la spécialisation bureaucratique et aux contraintes de la
division traditionnelle des responsabilités (agriculture, environnement, etc.), contribue-

raient a éloigner la politique de contrdle d’un optimum.

4.4.5 L’amélioration de la qualité de I’eau

La derniére caractéristique fait référence a un objectif initial du programme de contrdle
d’améliorer et de conserver la qualité de ’eau. Les résultats obtenus, quoiqu’au premier
abord intéressants, traduiraient I’effet du marché politique, au regard des conséquences des
rationalités guidant les divers groupes de pression, notamment la consécration de I’aide fi-
nanciére comme principal incitatif a la restauration de la qualité de I’eau, incitatif
conduisant a I'implantation des différentes structures d’assainissement mais peu perfor-
mant pour la recherche d’un optimum social. Cette fagon de procéder permettrait

davantage de concentrer les bénéfices de I’assainissement auprés des groupes actifs sur le

marché politique (par exemple les acteurs socio-économiques) et de distribuer les colits a
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I’ensemble de la collectivité. Nous avons vu dans la pratique que Ieffort consenti au con-
trole de la pollution de ’eau sur le bassin de la riviére Chaudiére, ne s’était pas traduit par
une amélioration équivalente de la qualité de I’eau dans la perépective du bassin versant.
Ainsi, la perception institutionnelle du niveau de ressources a allouer au contréle 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 & créer un
contexte de gestion de la ressource peu performaht socialement qui ne permettrait pas de

récupérer les usages de la ressource 4 la hauteur des cofits qui y sont alloués.

Nous verrons au prochain chapitre de quelle fagon il serait possible d’utiliser le recours a
certains intervenants stratégiques pour arbitrer ’allocation des ressources sur un bassin

versant et corriger la défaillance de I’intervention au contrdle de la pollution de I’eau.




CHAPITRE 5
DISCUSSION : COMMENT CORRIGER
LA DEFAILLANCE DE LINTERVENTION?

Nous avons vu précédemment que lintervention de I'Etat au contrdle de la pollution ne
tendait pas vers l'efficacité telle que définie par la théorie économique du contrdle de la
pollution, c'est-a-dire que la réglementation et les aides financiéres ne parviendraient pas a
optimiser l'allocation des ressources entre les usagers. Certains de ces usagers
s’organiseraient en vue de faire pression sur I’Etat pour réduire ou augmenter les controles
ou les aides financiéres selon la rationalité de I’organisation de soutien. Nous avons soule-
vé I’hypothése que la rationalité des différents acteurs au contréle de la pollution sur un
bassin versant était déterminante quant au choix des instruments d’intervention et au ni-

veau de contrdle qui serait affecté pour I’atteinte des objectifs de qualité de I’eau.

Est-ce 4 dire que les rationalités politiques et bureaucratiques sont incapables d’efficacité

dans le contrdle de la pollution?

Pas nécessairement, puisque, par exemple, en I’absence de la connaissance des bénéfices
sociaux provenant de ’amélioration de la qualité de I’eau sur un bassin, nous avons men-
tionné que le marché politique pourrait étre un instrument souhaitable dans la
détermination de I’optimum social et des moyens & mettre en oeuvre pour tendre vers cet
optimum, 2 la condition que des mesures spéciales puissent y étre intégrées tel par exemple
un processus formel de conciliation. Ce processus de conciliation permettrait notamment a
tous les usagers de la ressource de faire valoir leurs préférences et la valeur quils attri-
buent a 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,
I’administration publique (le contrdleur) pourrait avantageusement s’inscrire & ce proces-
sus, notamment a I’égard de la sensibilisation des différents usagers de la ressource et des

contribuables en générale en produisant ou s’associant a la production de I'information en-
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vironnementale pertinente au processus de prise de décision et ce, afin de réduire les coiits

de transaction des différents usagers de la ressource sur le bassin versant.

5.1 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, a tout le moins les représentants de I’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 (Bajard 1987). L'administration publique de la ressource-eau, & partir d'une
unité de référence commune, devrait permettre la transition d'une gestion centralisée vers
une gestion décentralisée et 1'élaboration d'une politique de gestion axée davantage sur
l'examen de la demande, une participation directe des usagers au processus de gestion et
une définition claire des responsabilités (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 Etats-Unis en appliquant le concept suivant :

"Federal, 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 & prendre en considération que :

. le milieu est préoccupé des impacts de ses activités sur la ressource;

. la recherche et I'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;

. I'état de la qualité de I'eau, son véritable niveau de contamination passe par la
connaissance de la contribution des pollueurs a la charge totale de pollution afin
de les rendre responsable des dommages quils créent a la ressource par
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I’internalisation des cofits de restauration ou de protection de la ressource aux
différents processus de production.

. finalement, il est nécessaire de réorienter les moyens d'intervention de fagon a
tenir compte des critéres d'efficacité et d'équité, notamment en utilisant davan-
tage l'intégration des politiques intersectorielles et les mécanismes du marché
(Wayland 1993).

Dans cette méme foulée et sous l'instigation de I'Association québécoise des techniques de
l'eau, le ministére de I'Environnement du Québec se langait en 1992 (AQTE 1993) dans
I'expérimentation de la gestion de 'eau sur la base du bassin versant. Le bassin versant de
la riviére Chaudiére a été retenu comme bassin pilote. D’ailleurs, le Conseil de la conser-
vation et de I’environnement du Québec (1993) proposait, & 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 fagon ces " associations de bassin " pourrait-elle fonctionner considérant, comme
mentionné précédemment, que la rationalité des différents acteurs au controle de la pollution
serait déterminante quant au choix des instruments d’intervention et au niveau de contrdle qui

serait affecté pour I’atteinte des objectifs de qualité de I'eau?

5.2 La conciliation

Initialement, la conciliation en matiére d'environnement a été davantage associée au pro-
cessus de négociation en matiére 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 general
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.
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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 réglement des conflits, proposé par le Bureau
d’audiences publiques en environnement du Québec (BAPE), la médiation environnemen-

tale. Le BAPE (1994) propose pour cette derniére la définition suivante :

" Mode amiable de réglements des conflits dans lequel un tiers, impartial,
améne les parties & trouver une solution a leur différend. "

Cet instrument se montrerait approprié pour le réglement 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 mémes solutions pourraient
contribuer au maintien de la qualité de l'environnement, mais demeurent spécifiques & cer-
taines situations (par exemple : projets localisés dans I’espace et le temps, mise en place de

mesures de mitigation).

Dans le méme ordre d’idées, I'approche conciliatoire au contrdle de la pollution pourrait
constituer une voie efficace pour atteindre un niveau acceptable de dépollution en prenant
en considération lors de la conciliation, les contraintes respectives du contrdleur et des
pollueurs. (Sasseville et Maranda 1992; Sasseville et Nolet 1994). La conciliation, géné-
ralement associée & la négociation, mais différente dans son approche, s’inscrirait
dorénavant comme un moyen d'amélioration de l'efficacité des politiques dans les proces-
sus d'aménagement du territoire et dé protection de l'environnement (Gorczynsky 1991;
Mettan 1992; Ruegg 1992). Cette conciliation pourrait alors conduire a 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 2 la ressource, c’est-a-dire une valeur de conser-
vation ce qui conduirait a I'évaluer selon un cofit social d'opportunité (Turner 1988). D'ail-
leurs, compte tenu des limites intrinséques de substitution d'une ressource de l'environne-
ment, la société dans son ensemble serait amenée dorénavant a considérer un tel colit qui

vise & donner une valeur a la ressource. De cette fagon, 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 controle 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 maniére, la prise en compte du critére de choix collectif indiquerait

que le marché politique pourrait étre porteur d'efficacité.

Comment établir un mécanisme de conciliation permettant de tendre vers les caractéristi-
ques de performance identifiés dans le troisiéme chapitre au regard de P’efficacité du

programme de contrdle et de l’bptimal social a 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 a leurs conflits d’utilisation de la ressource. 1i
peut sembler paradoxal que des acteurs que nous avons décrits précédemment comme des
individus rationnels, au comportement égoiste et cherchant & maximiser leurs intéréts pro-
pres, sous l’influence d’objectifs organisationnels et de contraintes issues de leur

environnement d’action, puissent adhérer a la conciliation.

Initialement, la conciliation se veut une négociation conciliante entre deux parties (le con-
troleur et le pollueur) visant la mise en oeuvre d’une politique de controle de la pollution.
Cette approche est basée sur la reconnaissance de la légitimité de la position de ’autre par
chacune des parties et de leur réalité socio-économique respective. La conciliation devrait
alors s'aménager a I’intérieur de contraintes, acceptées par les parties. Par exemple, dans
le cas spécifique de la pollution agricole, les décisions a Pintérieur du ministére de
I’Environnement sont influencées par plusieurs centres de décisions gouvernementales
concernés par les dimensions socio-économiques de I’industrie bioalimentaire, pér le con-
texte permanent de compressions des dépenses de I’Etat, par la forme et le contenu des
moyens de controle retenus qui privilégient davantage le recours aux normes et également

par le contexte international qui recommande le recours a 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 décisions sont motivées par la nécessité de réduire les effets de toutes

mesures externes sur ses marges de manoeuvre financiére et technique (Sasseville et Ma-

randa 1992).

Sur la base du bassin versant, il s’avére cependant nécessaire d’inviter a la conciliation tous
les intervenants locaux ou régionaux compte tenu des différents usages et usagers de la
ressource. Une telle conciliation élargie nécessiterait alors de fixer des régles strictes de
fonctionnement afin d’obtenir un résultat et de compenser (ou mitiger) I’expression de la

rationalité des acteurs en présence.

A 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 ministéres, des peuples autochto-
nes, des groupes d’intérét locaux (environnementaux et autres). Ces associations auraient
comme tiche de proposer et de mettre en oeuvre des plans de gestion consistant a faire le
point sur I’état de la ressource, a déterminer les objectifs a atteindre, a établir les moyens a
mettre en oeuvre, a planifier les interventions et 4 faire un suivi des interventions et des ré-
sultats. Toutefois, aucune indication n’est formulée quant a la fagon d’en arriver & un tel

plan de gestion opérationnel, ni quant aux critéres de performance que ces plans devraient

posséder.

Du point de vue de la mise en oeuvre pratique de processus s’apparentant a la conciliation,
des expériences récentes sur le bassin de la riviére Chaudiére, nous permettraient peut-étre
de cerner davantage les particularités de I’approche conciliatoire a la résolution du con-
trole de la pollution de I’eau. Deux expériences en cours retiennent notre attention. La
premiére et sans doute la plus importante étant donné I'impact potentielle de son action,
est celle sur la gestion intégrée de 1’eau par bassin versant ou un Comité de bassin de la ri-
viére Chaudiére (COBARIC 1995) a été formé. Ce comité est formé de représentants des
secteurs municipal, de I’agriculture, de I’industrie, des foréts, de la santé, des groupes en-

vironnementaux, de I’ AQTE et d’un coordonnateur du ministére de I’Environnement et de




Discussion : Comment corriger I'échec de l'intervention? 123

la Faune. Le mandat de ce comité est de proposer au ministre de I’Environnement et de la
Faune " quel type d’organisation (agence, régie, table de concertation, etc.) pourrait étre
créé, de quels pouvoirs devrait-elle disposer, quel serait son mode de fonctionnement et de
financement ". Jusqu’a présent, le comité a rencontré nombre de personnes-ressources
pour I'informer des différentes problématiques afférentes a 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 succés, 4 tout le moins de par le résultat obtenu jusqu’a maintenant, en ré-

unissant des intervenants aux intéréts divergents autour d’un objectif commun.

La deuxiéme expérience est celle de Fertior. Il s’agit de la formation d’une coopérative
regroupant, pour le moment, des producteurs agricoles en vue de gérer les surplus de li-
siers, source importante d’éléments nutritifs & 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 4 COGEO-Lanaudiére ou des représentants de municipalités et de

groupes environnementaux siégent au conseil d’administration (Parent 1995).

Ainsi, si ces expériences en cours ont réussi & réunir des usagers de la ressource aux inté-
réts divergents, a les concerter sur la nécessité d’une action commune en rapport avec une
problématique précise, les étapes suivantes seront plus difficiles a réaliser au fur et & me-
sure que se feront sentir les contraintes propres a chacun. Un mécanisme de conciliation

pourrait permettre d’en arriver a des choix efficaces.

Le point de départ de la conciliation est I’obligation pour I’ensemble des participants
d'adhérer a des régles de fonctionnement précises. La premiére de ces régles est la néces-
sité pour chaque partie partenaire a la conciliation, de reconnaitre la légitimité des autres
parties, de respecter leur role et leur réalité. Deuxiémement, les résultats de la conciliation
donneraient lieu 4 un contrat signé entre les participants avec obligation de résultats. Troi-
siémement, il est nécessaire que I’ensemble des participants a 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 pollution de la ressource principalement parce que I’objectif
de rejet zéro est irréaliste considérant les >coﬁts sociaux & y investir et considérant qu’il est
inadéquat de mettre une majorité de pollueurs en faillite. La représentation des utilisateurs
de la ressource devrait permettre d’éviter de reproduire a I’échelle du bassin versant les
imperfections du marché politique actuel ou les groupes 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 & réaliser, soit d’élire ou de nommer en nombre égal des
représentants des différents usagers. Par ailleurs, I’Etat en tant que gestionnaire de la res-
source serait également représenté au comité de conciliation. Enfin, le résultat de la

congiliation pourrait faire I’objet d’une consultation populaire.

La conciliation est basée sur le principe que la " négociation conciliante " vise a obtenir des
objectifs d’usages pour la ressource et 'ensemble des usagers. Ces derniers trouveraient
alors plus avantageux de s’entendre, en d’autres termes les bénéfices de la conciliation se-
raient supérieurs a ceux obtenus en I’absence de celle-ci. Ainsi, ’abandon de la
conciliation impliquerait le statu quo sur le niveau d’enlévement des polluants. Nous
avons vu dans les chapitres précédents que ce niveau était sous-optimal compte tenu des
efforts déja consentis ou des efforts supplémentaires & consentir pour tendre vers un ni-
veau souhaitable. La conciliation serait alors le résultat de cette négociation. Qu’est-ce

qui serait alors négociable?

Premiérement, il conviendrait de déterminer un objectif d’amélioration de la qualité de
I’eau réaliste, tenant compte des préférences des usagers de la ressource, par exemple une
amélioration de 50 % de la qualité de I’eau. Nous avons vu précédemment (premier prin-
cipe d’efficacité) que la détermination d’un niveau souhaitable et I’allocation des
ressources afférentes nécessiterait I’expression des préférences des usagers et leur propen-

sion & défrayer les colits ou une portion des coiits du controle.
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Deuxiémement, il conviendrait de fixer les délais de réalisation afin de réduire I'impact des
mesures de contrdle non seulement sur les pollueurs mais également sur ’ensemble des
utilisateurs de la ressource, étant donné la nécessité de mettre en oeuvre des solutions
s’appuyant sur le principe pollueur-payeur ou ce qu’il convient de nommer maintenant par
le principe de " I'utilisateur-payeur " (deuxiéme principe d’efficacité) plus conforme aux

recommandations de ’OCDE en matiére de gestion de I’eau.

Troisiémement, la conciliation devrait convenir des méthodes de transferts entre I’Etat et le
milieu, indépendamment des ministéres responsables des enveloppes de transfert ainsi que
du partage des coiits. Il serait peu réaliste en effet de convenir d’appliquer strictement le
principe de I'utilisateur-payeur et de mettre fin brusquement a tous les transferts, compte
tenu de la reconnaissance des parties a la conciliation de ne pas mettre une majorité de
pollueurs 4 la faillite, ni évidemment d’imposer un fardeau fiscal supplémentaire aux con-

tribuables.

Quatriémement, la conciliation devrait convenir de I’apport des différentes technologies
disponibles ou potentielles a la résolution des différents problématiques. 1l serait néces-
saire que cet apport prenne en considération les rapports cofts-efficacité les plus
avantageux des technologies ou favorise I’égalisation du colit marginal social de

I’enlévement des charges polluantes (troisiéme principe d’efficacité).

Enfin, cinquiémement, il serait nécessaire que la solution a 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 criteéres d’efficacité
décrits dans les chapitfes précédents, et ce afin d’obtenir une amélioration de la qualité de
I’eau a la hauteur des cofits consentis a son assainissement et afin de contribuer a la sauve-

garde pérenne des investissements déja réalisés sur le bassin..

L’arbitrage entre les bassins se réaliserait au niveau provincial, alors que la responsabilité
des régions concernées par un bassin versant serait d’imposer la détermination d’un con-

trat de bassin sur la base des paramétres 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,
ministéres 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 rdle de I'Etat et de ses différents
ministéres dont les responsabilités sont complémentaires mais non intégrées et réparties
par secteur économique selon les clientéles desservies par les biens publics produits. La
conciliation tiendrait davantage compte de la nature de la ressource & gérer et de la ou des
stratégies & mettre en oeuvre pour le bénéfice de I’ensemble des usagers et la pérennité de

la ressource.

Pour permettre a ’ensemble des parties a la conciliation de trouver les termes acceptables
et efficaces du contrat de bassin & réaliser, il serait nécessaire d’abord que I’Etat puisse
alimenter le processus de conciliation de ’information disponible sur la nature de la res-

source.

Ce premier élément fait référence aux‘différents facteurs scientifiques et techniques néces-
saire 4 la connaissance de la ressource (en tant qu'objet de gestion). L'appréhension de la
ou des problématiques de dégradation consécutives a la présence de polluants en quantité
suffisante pour réduire la capacité autoépuratrice naturelle ou aménagée de la ressource et
I'établissement des capacités (limites) scientifiques et techniques de résolution de la pro-
blématique soulevée seraient nécessaires & la compréhension fine des processus de

pollution et des technologies nécessaires au contrdle.

Les aspects formellement pris en compte dans la préparation de la base de Iinformation,
en fonction d’une approche Pression-Etat-Réponse (OCDE 1994), par I'administration pu-
blique porteraient sur les caractéristiques de la ressource (propriétés physiques, chimiques,

biologiques, etc.), I'état de la ressource (quantité et qualité), sur les différentes technolo-




Discussion : Comment corriger I'échec de l'intervention? 127

gies d'exploitation de la ressourcem, sur l'interdépendance des différentes ressources et des
usagesm, sur les‘ types de pollution (ponctuelle, diﬁ‘usem), sur le suivi environnemental
(monitoring)m et sur la panoplie des technologies de contrdle . Cette base de connais-
sance, mise a jour réguliérement afin de suivre I’effet de la solution issue de la conciliation,
permettrait de satisfaire les besoins d’information . concernant les effets sur

Penvironnement des différents usages et sur les coiits et les effets des différents program-

mes sur la ressource.

Par ailleurs, les besoins d'informations générés par I'appréhension limitée des différents acteurs
concernés par la gestion de la ressource, besoins concernant particuliérement la détermination
de la capacité support, I'évaluation des relations causes & effets, les interactions entre les res-
sources et leurs usages et la détermination des bénéfices de l'action publique peuvent augmenter

lincertitude dans le processus de décision. Ainsi, compte tenu de la nature de la ressource & gé-

125
En milieu agricole, elles correspondent aux différentes pratiques dont la modulation peut réduire ou augmenter les
pressions sur la ressource-ean. En milieu urbain, elles correspondent 4 l'ntilisation de I'eau 4 des fins de consommation,
de rejets deaux usées, de récréation, efc., ce sont en fait les éléments de pression envers la ressource.

126
Celte notion dinterdépendance, (connaissance des impacts) reliée 4 celle dexternalités des économistes, augmente la
difficulté de bien gérer la ressource (Sproule-Jones 1982). Par exemple, les phénoménes dérosion et de ruissellement
traduisent clairement I'interdépendance sol-eau & I'égard des différentes pratiques agricoles. De plus, les différents usages
reliés a T'utilisation de I'eau peuvent étre incompatibles, nous n'avons qua penser a la consommation de I'eau versus la
disposition des eaux usées. Ce sont les différents aménagements aux écosystémes qui caractérisent les niveaux de
productivité et de récupération des ressources.
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Limpact de la pollution diffuse étant aléatoire et fonction de nombreux facteurs géoclimatiques, il est par conséquent
difficile détablir non seulement un suivi environnemental mais également un contréle suffisant permettant de pouvoir
fixer des normes d'émissions adéquates reflétant I'apport individuel 4 la charge de pollution pour un bassin versant donné
(Cluis et Dupont 1993; Gangbazo et al. 1994).
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Le suivi environnemental est une condition essentielle & I'établissement de Iétat de lenvironnement puis au suivi des
interventions visant la réduction des charges polluantes afin de pouvoir évaluer I’efficacité des mesures de contréle au
chapitre de la récupération de la ressource. Diailleurs, dans son approche Pression-Etat-Réponse, 'OCDE (1994) accorde
une importance primordiale & la cueillette de données transformées en indicateurs comme élément dinformation
structurant l'action de ¥tat.

129
On fait souvent référence & ces technologies sous le vocable anglais de "best management pratices" pour l'assainissement
agricole ou de "best available technology" pour l'assainissement industriel et urbain.
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Cette information est d'autant plus pertinente lorsque certains aspects du coiit social affectent la santé ou la survie
(environnement), il peut &tre beaucoup plus appropri¢ de les prendre en compte en termes de contraintes physiques
(données environnementales). Le but étant de transmettre de linformation aux décideurs ou au public, rien n'indique que
les données monétaires soient supérieures aux données physiques. Dans le méme ordre d'idée, si aucune donnée précise
ne peut éire obtenue en termes monétaires, une donnée physique précise est de loin préférable (Nash 1983).
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, . 131 . . . ..
rer, I'absence ou la méconnaissance  d'un ou de plusieurs des domaines mentionnés ci-dessus,

pourrait affecter l'efficacité de l'instrument d'intervention retenu. La connaissance et sa traduc-

tion en information de gestion sont des processus structurant I'action. La mise en commun des
informations et des risques associés & cette méconnaissance en fonction des niveaux d’usages
désirés comme élément de base au processus de conciliation permettrait I’appréhension et le

partage des risques et des incertitudes entre les usagers de la ressource et le contrdleur.

Conclusion

Ainsi, nous avons vu que I’Etat était confronté, dans sa recherche de solutions cohérentes
pour réduire les niveaux de pollution, & mettre en oeuvre divers instruments d’intervention.
Les instruments traditionnels privilégiés se sont avérés jusqu’a présent peu performants
pour rencontrer des critéres de performance visant I’atteinte d’un optimum social. II ap-
pert que les informations véhiculées par le marché politique refléteraient davantage la
rationalité des différents acteurs au contrdle de la pollution et que le choix des moyens
d’intervention serait davantage orienté vers ’adhésion du plus grand nombre et la minimi-
sation des risques politiques. Néanmoins, I’Etat serait en mesure de mettre en oeuvre
divers moyens performants sur la base des critéres de performance, en utilisant le marché
politique pour déterminer un niveau d’usage de la ressource et un niveau de contrdle selon
un optimum de bien-étre social en faisant intervenir dans un processus de conciliation, les

intervenants stratégiques sur un bassin versant pour le contrdle de la pollution de I’eau.

Ainsi, si la base de la théorie économique propose la mise en oeuvre d’instruments du
contrdle les plus performants pour corriger ’échec de marché, nous avons montré que la
réalité nous imposait de reconnaitre que de nombreux facteurs techniques et cultufels issus
de I’organisation sociale, politique et institutionnelle limiteraient le choix des instruments

de contrdle a I’élaboration de la solution de contréle la plus performante eu égard a la ca-

1 va sans dire que la connaissance parfaite est un objectif irréaliste. C'est davantage la prise en compte des connaissances
disponibles sur les différents aspects mentionnés incluant lincertitude rattachée & une information imparfaite et les
interactions potentielles ainsi que lintégration de ces connaissances entre les différents domaines de connaissance qui
constituent la véritable difficulté.
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pacité politico-institutionnelle et organisationnelle (en fonction de ses limites intrinséques)
de mettre en oeuvre ses propres outils de contrdle et qu’il s’agit de la meilleure fagon de
faire dans les circonstances. A cet égard, I’approche conciliatoire, appuyée par des critéres
d’efficacité, pourrait constituer une solution performante pour le contrdle de la pollution

de I’eau sur un bassin versant.
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02.0 Contrdle de 'usage des ® Analyser et autoriser les projets soumis.
pesticides

o Appliquer la Loi sur les pesticides et ses réglements
(émission de permis et certificats, attestations, enquétes et
inspection, réalisation du bilan)

e Effectuer le suivi environnemental.

08.1 Incitation a l'exploitation ® "Opérations réguliéres (établissements production ani-
durable des ressources male)"
en milieu agricole e Analyser et autoriser les projets d'établissements de
production animale et de lieux d'entreposage des
fumiers.

o Procéder a la surveillance de la gestion des établis-
sements de production animale et des fumiers sur
les fermes.

e Assurer le suivi et le contrdle des certificats d'auto-
risation émis.
e Fournir dans certains cas des avis spéciaux sur des

dossiers particuliers ayant trait a la pollution de 'eau
ou de l'air en milieu agricole.

¢ Participer sur demande a la préparation de régle-
ments ou directives.

o Préparer les dossiers de poursuite, le cas échéant.

e "Programme d'aide & I'amélioration de la gestion des
fumiers"

» Identifier et caractériser les sources de pollution provenant
des établissements de production animale en planifiant
I'inventaire régional des établissements de production ani-
male,

* en réalisant les inventaires pour obtenir les informa-
tions et les données techniques nécessaires a 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 réglements du ministére.

¢ Planifier, programmer et réaliser les interventions correcti-
ves suites aux inventaires en prenant en compte les
budgets alloués a cet item, les zones de concentration ani-
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male prioritaires etle s
des eaux de surface se rattachant spécifiquement au pro-
gramme d'aide et aux interventions correctives.

Contribuer sur demande a l'identification des projets de
recherche de développement jugés prioritaires.

Gérer et traiter les demandes d'aide financiéres ayant trait
aux objets suivants :

e la construction d'une nouvelle structure d'entrepo-
sage, incluant I'agrandissement, la réparation ou la
modification 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;

I'achat et l'installation d'équipements pour le traite-
ment des eaux de laiterie de ferme;

I'achat ou la modification d'équipements spécialisésv
pour I'épandage en post-émergence.

Ceci se fait en collaboration étroite et constante avec les
intervenants régionaux du MAPAQ.

Foumnir toute l'information jugée utile ou sur demande a la
clientéle agricole de méme qu'aux autres intervenants du
secteur agricole (MAPAQ, UPA, gens de la profession,
etc.)

Assurer le suivi régional des activités de promotion et de
démonstration qui seront réalisées sur les "fermes-
modeéles" en collaboration avec les intervenants du
MAPAQ.

Participer a la mise en place des organismes de gestion
des surplus de fumier dans les bassins hydrographiques
jugés prioritaires et en faire le contrdle 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 Contréle de la qualité
des eaux de consomma-
tion

[ ]

09.2 Contréle de la qualité
des eaux de baignade

10.1 Epuration des eaux .
usées domestiques-
ouvrages collectifs

10.2 Epuration des eaux »
usées domestiques - ou-
vrages

L]

10.3 Epuration des eaux ®

usées domestiques -

S'assurer que les exploitants d'un systéme de distribution
d'eau se conforment & la réglementation sur I'eau potable
tant au niveau de la fréquence des prélévements qu'en ce
qui conceme la qualité bactériologique et physico-
chimique.

Effectuer les actes requis par la réglementation sur les
aqueducs privés.

Procéder aux enquétes de besoins concernant I'eau pota-
ble.

Analyser et autoriser les systémes d'alimentation, de dis-
tribution et de traitement de l'eau potable pour les
municipalités, les entreprises privées 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 a leur qualité.

Contrdler la qualité des eaux de baignade et diffuser l'in-
formation relative a leur qualité.

Effectuer "I'opération plage" selon les critéres définis par
les autorités.

Analyser et autoriser les projets de pataugeoires et pisci-
nes publiques.

"Suivi des stations d'épuration”

¢ 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.

e Analyser et autoriser les projets d'égout.

Emettre les certificats d'autorisation pour la construction
ou la modification de systémes de traitement des eaux
usées.

Effectuer le suivi d'opération des établissements commer-
ciaux et institutions.

"Gestion des boues"

e Analyser et autoriser les projets soumis.
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disposition des boues

13.2 Contrdle du régime 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

Effectuer le contrdle 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.

Répondre aux demandes d'aide technique et aux
plaintes.

"Contrdle des barrages"

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 a la Direction
du domaine hydrique pour autorisation en vertu de
la Loi sur le régime des eaux.

e Traiter les demandes d'identification de zones inondables.

Traiter les plaintes 4 1'égard de I'occupation du domaine

hydrique public.

o Délivrer l'information sur le statut de propriété du lit des
cours d'eau.

"Activités de cartographie”

Produire et diffuser des documents cartographiques
et des données de connaissance.
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ANNEXE 1
LES INSTRUMENTS
DE CONTROLE DE LA POLLUTION*

*Extrait de SASSEVILLE, J.L. (1992) L'administration publique de 'eau. Manuscrit de 325 pages, notes de cours.
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Type d’instrument

Persuasion morale

Controles directs

Imposition de technologie de controle
ou de production (BAT, BPT)

Investissements publics

Dépat de caution ou de garanti rem-
boursables

Subventions

Assurance responsabilité

Charges, redevances et taxes

Définition

La persuasion morale consiste en la création des condition propices
pour persuader les pollueurs-justiciables d’adhérer volontairement &
un programme de réduction des pollutions.

Il s’agit des instruments utilisés habituellement pour contréler les
pollutions au Québec :

1) réglements établissant des normes de rejets et les dispositions
techniques auxquelles doit s’astreindre le pollueur au niveau de sa
production et du suivi de ses pollutions;

2) certificat d’autorisation pour toutes nouvelles activités suscepti-
bles d’affecter I’environnement;

3) directives;
ordonnances sous-ministérielles ou ministérielles.

1l s’agit d’une forme de contrble direct spécifiant que les pollueurs
doivent se doter de la meilleure technologie disponible ou encore se-
lon les conditions spécifiques de P’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
construction d’ouvrage collectif pour le contrdle de la pollution, telles
les centrales d’épuration des eaux usées d’origines urbaines.

Dépdts d’argent réalisés pour garantir qu’un produit ot une opération
ne causera pas de dommages & I’environnement. Le dépbt est rem-
boursable sous certaines conditions.

1l s’agit de I’aide financiére accordée par les autorités de contrdle
pour altérer le comportement des pollueurs en minimisant 1’impact
économique des politiques de contrdle. Il existe trois types princi-
paux de subvention : 1) les exemptions fiscales (dépréciation
accélérée, crédits d’impdts spéciaux pour les investissements reliés
au contrdle), 2) les subventions non remboursables pour les équipe-
ments ou pour compenser pour les cofits de transaction résultant de
I’introduction de nouvelles pratiques, et 3) les préts a taux d’intéréts
réduits.

Assurance compensant pour les dommages 4 ’environnement faits
accidentellement par un pollueur, ceci permettant I’établissement
d’une vérité sur la valeur des risques environnementaux sur la base
d’un transfert de ces risques aux compagnies d’assurance.

1l s’agit du prix que les pollueurs doivent payer pour les dommages
quiils causent & Penvironnement. On considére généralement
quw’elles ont un impact incitatif pour le controle de la pollution en éta-
blissant, sous certaines conditions (reliées au montant de la
redevance), une rationalité de contrdle chez le pollueur : elles
Paménent a calculer qu’il lui est profitable de réduire sa pollution
plutét que de continuer & la produire. Elles ont aussi une capacité
redistributive, en ce sens qu’elles permettent la constitution de fonds
destinés a la recherche ou a Pinvestissement dans les technologies de
contréle.
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Permis de pollution

Intervention sur les marchés

On en retrouve quelques types :

1) Les taxes a I’effluent sur la base de la qualité et de la quantité des
apports.

2) Les charges administratives pour I’obtention d’autorisation ou
pour le remboursement des cofits du contrdle.

3) Les charges a 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’environnement des produits consommés ou utili-
sés comme facteur de production.

Les taxes différentielles sur les produits ayant le méme type d’utilité,
mais un impact différent sur ’environnement réglements établis-
sant des normes 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 quantité de déchets vers I’environnement. Plusieurs ty-
pes de permis existent :

- Les permis donnés ou vendus par I’autorité de contrdle 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’unités de pollution permises.

L’intervention sur le marché consiste pour P’autorité de contrdle a
transformer artificiellement les conditions du marché pour avantager
une politique. Par exemple, si les mesures de contrle de la pollution
entrainent une augmentation des cofits de production et par voie de
conséquence ont un effet sur les prix, et si la concurrence est ainsi
structurée que les producteurs affectés par les contrdles ne puissent se
maintenir sur ces marchés, I’intervention peut étre une mesure visant
A garantir les revenus et 4 maintenir ces marchés. Autre exemple,
advenant des mesures de contrble compromises par les colits des
transports sur le marché privé, I’intervention pourrait étre de subven-
tionner le transport pour permettre 4 la stratégie de controle de
s’autoperpétuer.
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ANNEXE 2
CONFUSION SUR
LE PRINCIPE POLLUEUR-PAYEUR*

*(Extrait de Barde et Gerelli 1977)
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L’application du principe pollueur-payeur doit tenir compte de "... quelques erreurs et lieux

communs qui ont la vie dure :

« Le PPP n'est pas un principe de responsabilité civile :...Iidentification du responsa-
ble ne constitue nullement le point central d'une politique de I'environnement

« Le PPP n'implique pas nécessairement la prise en charge des cofits par le pollueur :
on devrait parler en fait de principe pollueur—premier-payeur133

« Le PPP n'est pas un principe d'optimisation car il n'implique pas en soi une réduction
de la pollution a un niveau optimal sans pour autant exclure cette possibilité.

- Le PPP n'est pas un principe d'internalisation totale. Le pollueur ne doit intenaliser
que les cofits nécessaires 4 la mise en oeuvre des politiques de controle 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 contrdle de la pollution au moyen de
redevances de pollution. Le PPP peut étre mis en oeuvre par une variété d'instru-
ments et ne préjuge en soit d'aucune méthode particuliére.

Le PPP n'est pas un principe général d'internalisation des colits d'environnement. Les cofits

d'environnement peuvent étre internalisés au moyen de subventions forfaitaires ou de primes

132
Le PPP ne vise pas la désignation d'un responsable mais du ou des maillons de 1a chaine polluante sur lesquels il est le
plus efficace d'agir, tant sur le plan économique quadministratif (Barde 1992).

133
Si le pollueur doit étre le premier payeur, ceci n'implique pas automatiquement que les coiits des mesures de contrdle de
la pollution demeurent réellement & sa charge. 1l peut répercuter ces cofits dans les prix aux consommateurs. Le pollueur
cherchera 4 minimiser sa prise en charge des cofits denvironnement 4 moins que I'augmentation des colits ne risque de
détoumner les consommateurs vers des produits concurrents ou de substitution. Un défaut d'intemalisation des coiits
denvironnement risque d'aboutir 4 une surconsommation ou surproduction de biens polluants. Une prise en compte
adéquate des colits denvironnement doit aboutir 4 une réduction de la production des biens de consommation polluants, a
leur transformation, & leur substitution par dlautres biens moins polluants ou & une combinaison des trois, d'ou
I'importance que linternalisation des cofits denvironnement seffectue tant au niveau du producteur que du consommateur

(Barde 1992).
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versées aux pollueurs, au prorata de la pollution retenue. (Certains) économistes pensent que
de telles pratiques sont conformes au PPP en se référant aux coiits d'opportunité du pollueur,...
- en I'absence de subventions, le coiit d'opportunité est égal au montant de subventions auquel le
pollueur renonce pour chaque unité de pollution qu'il rejette dans I'environnement. A la marge,
ces coiits sont identiques au point d'égalisation des cofits marginaux et des taux de redevances
ou primes. ... Le PPP ne fait pas référence au coiit d'opportunité et n'est en aucune maniére

conforme & l'octroi d'aides aux pollueurs quelles qu'en soit les modalités."
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ANNEXE 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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ANNEXE 4
MANDAT D’UNE DIRECTION REGIONALE
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Ainsi, le mandat d'une direction régionale (Boucher 1992) se caractérise par :

"Planifier, coordonner et contrdler les activités et responsabilités régionalisées du Minis-

tére, notamment dans les secteurs suivants :

L]

surveillance et contrdle des établissements de production animale;
« suivi opérationnel du programme d'assainissement agricole;
« contrdle de I'eau potable;

« contrdle des plages et de la qualité de l'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.
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ANNEXE 5
OBJECTIFS SPECIFIQUES DES VOLETS DU
PAAGF |
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Le premier et le plus important quant au niveau de subventions allouées est le volet d'Aide a la
mise en place de structures d'entreposage, & l'achat d'équipements spécialisés et au crédit pour
investissement". De fagon globale, I'aide financiére accordée coﬁvrait 70 % des cofits de cons-
truction ou d'achat. En ce qui conceme plus spécifiquement la construction de structures
d'entreposage, l'aide financiére représentait prés de 85 % de toutes les interventions pour pres
de 70 % des demandes de subvention (MENVIQ 1992). Les objectifs spécifiques de ce volet

étaient de :

« Corriger les déficiences au niveau des structures d'entreposage.

« Améliorer les équipements d‘épahdage.

« Modifier et bonifier les pratiques d'épandage.

. Accroitre la qualité des fumiers et lisiers entreposés (MENVIQ 1992).

Le rapport d’évaluation du programme mentionne qu'il avait été constaté qu'a I'échelle du Qué-
bec, il y avait en 1990 quelques 32 Mm® de déjections animales produites annuellement dont
64 % dans trois régions administratives : Chaudiére-Appalaches, Mauricie-Bois-Francs et
Montérégie. Un entreposage adéquat constituait alors le premier pas vers une gestion des fu-
miers. Egalement, les achats d'équipements spécialisés pour réduire les eaux de dilution, le
traitement des eaux de laiterie, la réduction des odeurs, le compostage, I'épandage en post-levée

et un crédit pour investissement’>* constituaient I'autre partie du volet d'aide financiére.

Le deuxiéme volet est celui de la gestion des surplus. 1I avait été en effet constaté la présence
de quantités de fumier liquide supérieures aux capacités de terres disponibles pour I'épandage
par les producteurs agricbles sur les bassins des riviéres 'Assomption, Yamaska et Chaudiére.
Ce surplus a été évalué 4 1.3 Mm® pour le bassin de la riviére Chaudiére (BPR 1990). Pour la
période sous étude, la mise en oeuvre du volet n’avait donné lieu qu’a des études visant a cir-
conscrire la problématique et certaines avenues de solutions. Les objectifs spécifiques de ce
volet étaient de :

—

Le crédit pour investissement était accordé pour des structures construites avant 1972. TI devait &tre appliqué a des
travaux ou des achats devant permettre une amélioration de la chaine de la gestion des fumiers.
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. Solutionner le probléme des surplus dans les bassins des riviéres I'Assomption, Ya-
maska et Chaudiére.

« Augmenter l'utilisation rationnelle des fumiers a des fins de fertilisation.

« Instaurer un mécanisme favorisant la gestion de l'offre et de la demande du fumier
comme fertilisant" (MENVIQ 1992).

Le troisiéme volet est celui de la recherche et développement. Ce volet a été élaboré suite au
constat (MENVIQ 1987) que "la modification des pratiques agricoles devenait tout autant, si-
non plus, importante que la dotation de structures d'entreposage adéquates” pour répondre i la
pollution de I'eau par l'agriculture. Des besoins de connaissances étaient alors identifiés pour y
répondre. Un budget de 5 MS a été alloué sur une période de 5 années pour répondre a une

partie de ces besoins. Les objectifs de ce volet (MENVIQ 1992). visaient a :

"Acquérir les connaissances techniques, économiques, sociales, agronomiques
et environnementales permettant la mise en application sélective de mesures
d'intervention sur les sources de contamination de I'eau, I’air et le sol par les
procédés et les pratiques agricoles reliées a la gestion des fumiers et des eaux
résiduaires"

Enfin, le demier volet est celui de la promotion et démonstration. Ce volet n'a pas fait I'objet de
déboursés précis, les modalités d'application n'ayant pas été définies a l'origine du projef. Les

objectifs de ce volet (MENVIQ 1992) visaient a :

. Etablir un réseau de fermes modéles 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 activités agricoles sur la pollution des eaux et la contamination du

sol et de recueillir des données permettant de déterminer les bénéfices environnementaux.
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APPENDICE 2

EVOLUTION DE LA POPULATION ET DE
L’AGRICULTURE SUR LE BASSIN DE LA RIVIERE
CHAUDIERE







Appendice 2. Evolution de la population et de 1'agriculture sur le bassin de la rivi¢re Chaudiére.

NOM DE MUNICIPALITE Agriculture 1985 Agriculture 1991
o {Dilférence| Surface | Cheptel | Densité | Surface | Cheptel | Densité | Différence
Pop. |Population ultivable] U.A. |U.A/HA| ultivable] U.A. |U.A/HA| (%)
1992 (%) (HA) (HA)
Audet 736 8 1822 1206 0.66 1123 1036 0.92 39.37
liFrontenac 960 . 1376 43 1352 575 0.43 911 528 0.58 36.28

Gayhurst-Partie-Sud-Est 200 191 -5 1810 1391 0.77 1785 1371 0.77 -0.06
Lac Drolet 940 1147 22 1979 1295 0.65
Lac-Megantic 6600 5838 -12 437 147 0.34

inidére 1204 1143 -5
Marston 230 492 114 86 24 0.28

antes 1000 1249 25 1229 711 0.58
Piopolis 320 325 2 863 392 0.45 443 609 1.37 202.65

isborough-et-Partie-de-Marl 860 941 9 3000 1705 0.57
Saint-Come-de-Kennebec 1030 1958 90 2580 1148 0.44 1540 1336 0.87 94.97
Saint-Gédéon 1900 1707 -10 2519 1356 0.54 1485 1492 1.00 86.64
Saint-Jean-de-la-Lande 640 658 3 1965 876 0.45 1002 713 0.71 59.62
Saint-Ludger 220 180 -18
Saint-Martin 2220 2443 10 3397 2154 0.63 1887 2012 1.07 68.15
ISaint-Philibert 350 353 1 646 260 0.40 404 477 1.18 193.36
Saint-René 450 522 16 181 110 0.61
Saint-Robert-Bellarmin 680 676 -1 353 113 0.32 1365 1324 0.97 203.01
Saint-Théophile 1 000 837 -16 1317 563 0.43 557 556 1.00 133.51
Sainte-Cécile-de-Whitton 550 856 56 1462 1032 0.71 1519 1152 0.76 7.44
'Val-Racine 100 106 6 53 26 0.49
Saint-Augustin de Woburn 850 734 -14 847 694 0.82 813 770 0.95 15.59
Sous-total secteur A 22984 24 468 6 27898 15778  0.57 14834 13376 0.90 59.44
b 20986 11760  0.56 0.90 60.61
Aubert-Gallion 650 2001 - 208 1565 1435 0.92 1118 1431 1.28 39.59
Beauceville 4500 3869 -14 449 182 0.41
East-Broughton 1415 1278 -10 81 52 0.64
East-Broughton-Station 1131 1191 5 55 40 0.73
La Guadeloupe 1753 1721 2 1091 953 0.87 569 552 0.97 11.06
Lac Poulin 8 51 538
Notre-Dame-des-Pins 550 979 78 431 173 0.40
Sacré-cocur-de-Jésus 714 571 -20 4482 2119 0.47
Saint-Alfred 330 439 33 1041 510 0.49 216 239 1.11 125.85
[Saint-Benjamin 980 926 -6 854 313 0.37 440 301 0.68 86.65
ISaint-Benoit-Labre 1210 1 449 20 2616 1589 0.61 1156 1369 1.18 94.97
Saint-Elzéar 500 952 90 4006 15126 3.78 2922 13941 4.77 26.36
Saint-Ephrem-de-Beauce 960 1262 31 5939 4122 0.69 3297 4206 1.28 83.80
Saint-Ephrem-de-Tring 930 1117 20 68 49 0.72
Saint-Francois-de-Beauce 840 1238 47 747 679 0.91 1041 903 0.87 -4.57
Saint-Francois-Ouest 470 1247 165 1916 1087 0.57 993 . 1358 1.37 141.06
iSaint-Frederic i 948 1 008 6 2814 3559 1.26 2627 4443 1.69 33.72
Saint-Georges (Beauce) 18 500 19583 6 1938 1757 0.91 1133 1319 1.16 28.41
Saint-Honoré 850 750 -12 5663 4592 0.81 4374 4346 0.99 22.53
Saint-Joseph-de-Beauce 3682 3111 -16 3382 3151 0.93 9632 4361 0.45 -51.40




Appendice 2. Evolution de la population et de I'agriculture sur le bassin de la rivi¢re Chaudiére.

Saint-Joseph-des-Erables
[Saint-Jules
Saint-Louis-de-Gonzague
Saint-Methode-de-Frontenac
Saint-Odilon-de-Cranbourne
[Saint-Prosper

iSaint-Séverin
[Saint-Simon-les-Mines
Saint-Victor
ISaint-Victor-de-Tring
iSaint-Zacharie
Sainte-Aurelie
Sainte-Clotilde-de-Beauce
ISainte-Justine
Sainte-Marguerite (Beauce)
Sainte-Marie
Sainte-Rose~de-Watford
Saints-Anges

iShenley
Ste-Germaine-du-Lac-Etchem
Tring-Jonction
'Vallee-Jonction

'Sous-total secteur B
L3

Bernieres

Charny

(Scott

Saint-Agapit

ISaint-Bernard
Saint-Etienne-de-Lauzon
Saint-Gilles
ISaint-Narcisse~-de-Beaurivage
Saint-Patrice de Beaurivage
Saint-Rédempteur
ISt-Lambert-de-Lauzon
[Saint-Sylvestre
Sainte-Héléne-de-Breakyville
Taschereau-Fortier

Sous-total secteur C
*

Grand total bassin

403 47

488

113 490 148 907

31

2446

72

30
3396
6633

687
2451

3950

3204

2488
3684
138
1126
29030
28862

137943

2210
3050
22
3205
4811
907
1543
447
293
5715
0
158
984
1131
9238
7192
450
4898
91
1229
588
957
90607
87254

968

14
2824
32472
415
3222
13321
10479

4259
7426
48
2225
77673
77611

184058

0.90
1.46
0.31

. 0.88

1.06
0.46
1.33
0.59
0.90
1.21
0.00
0.33
0.49
0.77
2.37
1.40
0.48
2.08
0.71
0.68
0.60

1.00

454
1543
236
2063

687
3046
230

169432

*

123871,

176625

* Représente fes totaux pour les municipalités doat les données 1985 et 1991 sont présentes.
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REPARTITION DES DEPENSES DE CAPITALISATION
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APPENDICE 4

DEPENSES PAR MUNICIPALITE DU PROGRAMME
D’AIDE A I’AMELIORATION DE LA GESTION DES
FUMIERS SUR LE BASSIN DE LA RIVIERE
CHAUDIERE







Appendice 4. Dépenses par municipalités du programme d'aide a 'amélioration de la gestion des fumiers sur le bassin
de la riviére Chaudiére

| Municipalités
1988 1989 1990 1991 1992 Total

St-Come-de-Kennebec 20139 20 139
St-Honoré 36211 28 343 64 554
St-Martin 19 719 60 000 79 719
sous-total Haute Chaudiére (] 19719 36 211 20 139 88343 164 412
Aubert-Gallion 64 925 64 925
|Beauceville 12 596 12 596
Sacré-Coeur-de-Marie 8 151 28 153 36 304
St-Benoit-Labre 3263 5 407 8 670
St-Edouard 50 668 62 225 26 085 138 978
St-Elzéar 82 791 63 749 137 059 135 109 291 812 710 520
St-Ephrem 45 451 45 451
St-Frangois 11171 11171
St-Frédéric 13773 14 608 123377 42 228 193 986
St-Georges 28 490 28 490
St-Joseph 43 384 18 500 11119 73 003
St-Joseph-des-Erables 20 900 30 000 50 900
St-Jules 12 727 22 650 49 475 84 852
St-Méthode-de-Frontenac 52918 52918
St-Odilon 30 000 7842 53 797 46 963 14 718 153 320
St-Séverin . 50 048 58 779 108 827
St-Simon 12283 7674 19 957
St-Victor 40 221 68 223 74 386 21135 203 965
Ste~-Germaine-de-lac-etchemin 15 127 15 127
Ste-Justine 24 060 24 060
Ste-Marguerite 71 158 76 133 112 975 203 964 119 787 584 017
Ste-Marie 95 295 147 380 9 565 173 879 126 478 552 597
Sts-Anges 26 253 26 043 57 944 54 531 164 771
Tring-Jonction 18 373 18373
'Vallée-Jonction 21122 21122
sous-total Moyenne Chauditre 493 031 431 464 741 437 929 248 783 720 3 378 900
[St-Agapit 36572 180 607 3 000 220179
ISt-Bernard 86 638 416 388 300 283 229 263 424771 1 457 349
St-Flavien 30 000 18 114 48 114
St-Gilles 91 337 53 865 153 001 66 742 364 945
St-Isidore 213 194 127 431 166 960 507 585
St-Lambert 19 276 100 000 182 375 301 651
St-Narcisse 80 219 191 491 272 619 161 424 105 428 811 181
St-Patrice 86 604 54 853 239978 88 741 180 963 651 139
St-Sylvestre 34 085 80 321 103 843 71 538 117 411 407 198
Ste-Hénedine 99 340 99 852 44 492 243 684
ITaschercau-Fortier 22 741 42 513 65 254
sous-total Basse Chaudiére 287 546 1255513 1411674 1 061 265 1 062 281 5078279
Total PAAGF 780 577 1 706 696 2189 322 2 010 652 1934344 8 621 591







APPENDICE 5

EVALUATION DES PERFORMANCES DES STATIONS
D'ASSAINISSEMENT PAR MUNICIPALITE SUR LE
BASSIN DE LA RIVIERE CHAUDIERE
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APPENDICE 6

HYPOTHESE DE FINANCEMENT DES USINES
D’ASSAINISSEMENT DES EAUX SUR LE BASSIN DE
LA RIVIERE CHAUDIERE

(SQAE, 1993)







ANNEXE A

HYPOTHESES DE TRAVAIL

NOTE :

2)

3)

4)

5)

6)

* Tous les calculs concernant le financement ont été basés sur un terme de 25 ans pour fins
de simplification. Cependant, les termes habituels sont :

Villes Ministere
- Etudes S ans 5 ans
- Travaux 20 ans 25 ans

* A la premidre page de I'annexe B, les numéros entre parenthses correspondent aux
hypotheses énumérées ci-dessous et sont valables pour toutes les municipalités analysées.

*  Les registres utilisés cumulaient les données jusqu’au 31 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
financement n’est disponible. «

Concernant le financement permanent, celui-ci inclut toutes les séries d’obligations dont le
Ministere et/ou chaque municipalité participent et ce, avant tout refinancement.

Concernant le financement temporaire, celui-ci inclut entre autre, le colt des ouvrages a venir
devant étre transféré éventuellement au financement permanent.

Ces montants représentent les intéréts calculés selon les taux effectifs de nos obligations
(permanent) et les taux mensuels de notre marge de crédit (temporaire).

Concernant les intéréts prévisionnels, un seul taux estimé a été utilisé, soit celul de notre
émission d’obligation du 8 avril 1993 en I'occurrence 8,6 %. Ces intéréts ont €té calculés afin
de compléter la période de financement pour atteindre 25 ans.

Le codt final projeté des travaux a été prélevé du rapport Programme des dépenses
d’immobilisations révisé au 31 mai 1993, et représente le capital total a financer.

Ces montants représentent le service de la dette totale divisé entre la municipalité (V) et le
Ministere (M). Dans certains cas, comme les ouvrages 2 venir non encore financeés, une
proportion moyenne de 85 % (Ministere) et 15 % (municipalité) a €té appliquée.

De plus, il y a certaines municipalités dans I’échantillon qui paient leur quote-part des ouvrages
au comptant, donc aucun intérét n’a été calculé tandis que pour le Ministere, leur quote-part
est entierement financée.




ANNEXE B

Total

23320 Aubert Gallion

Permanent®
Temporaire®
Totaux

Cout final projeté®

24190 Audet

Permanent!!
Temporaire™
Totaux

Coiit final projeté®

23380 Beauceville

Permanent‘"’

Temporaire®
Totaux

Coiit final projeté®

21700 Bemizres

Permanent'"’

Temporaire™

Totaux

Coit final projeté®

s
(9%

||

Réel® Service de la dette®

6 552 2 089
138 37 320
788 589 Lox2 v 6
788 M 2346
15 10 2 48

A = 1

16 10 2 v: i

16 48

4 275 23 360

407 1 356

4 682 \% 2 145

22 571

2 194 774
320 35 381 736
573 29 708 v 4l




ANNEXE B

(en milliers $)

Intérét Total
Capital Réel® Prév.@ Service de la dette®
21600 Charny
Permanent®’ 524 416 748 1688
Temporaire™ 41 832 74 89 562 131 468
Totaux 42 356 490 90 310 V: 19 697
Coiit final projets® 42 356 M 113 459
53460 East-Broughton
Permanent"’ 1121 667 1797 3 585
Temporaire® ; 249 85 196 530
Totaux 1 370 152 1 993 V: 126
Codt final projets™ 1370 3989
23480 East-Broughton-Station
Permanent! 1202 715 1927 3 844
Temporaire™ 275 96 196 567
Totaux 1477 81! 2123 v 150

|
|

Coit final projeté®

'S
Q
-
Z
FN
Lol

|
|

24210 Frontenac

Permanent"’ 1410 1322 1 947 4 679
Temporaire™ 282 111 243 636
Totaux 1 692 1433 2 190 v 121

|

Coit final projeté®

et
(o)
N=
%]
]
{oed
O
£y

|
|




ANNEXE B

(en milliers $)

24380 Gayhurst

Permanent®

Temporaire™
Totaux

Cofit final projeté™

24200 Lac-Mégantic

Permanent'”
Temporaire®™
Totaux

Coiit final projeté®”

24650 La Guadeloupe

Permanent"’
Temporaire™
Totaux

Cotit final projeté”

23150 Linitre

Permanent’

Temporaire'”
Totaux

Coft final projeté”

Intérét Total
Capital Réel® Prév.“ Service de la dette®
51 34 75 160
2 i 34 63
£ a 109 v 16
13 M 207
6118 4552 9278 _ 19 948
1 555 _ 647 2 767 4 969
71673 5199 12 045 \ 3 161
7673 21 756
3 003 2513 4 146 9 662
630 207 1142 1979
36 2720 5 288 v: 1316
3633 M 10325
2272 1 157 3670 7 099
252 81 - 333
2524 1 238 3.670 V: 228
2524 M 1204

|

el




ANNEXE B

(en milliers §)
Intérét Total
Capital Réel® Prév.® Service de la dette®
23370 Notre-Dame-des-Pins
Permanent'” 1635 857 2618 5110
Temporaire® 176 _62 327 565
Totaux 1 811 919 2945 V: 380
Coiit final projeté® 1811 M 5 295
24170 Riseborough
Permanent'’ 1595 843 2 578 5016
Temporaire®™ 396 133 376 905
Totaux 1991 976 2 954 v 194
Coit final projeté™ 1991 M: 5 727
: 28280 St-Agapit
Permanent"’ 89 52 144 285
Temporaire™ 1 808 64 3376 5248
Totaux 1 897 116 3 520 \" 182
Coiit final projeté™ 1 897 M: 5 351
22190 St-Benjamin
Permanent"” 104 58 169 331
Temporaire™ 4 871 16 10 378 15 265
Totaux 4 975 74 10 547 A" 2271

Coiit final projeté®™ 4 975 M: 13 325




ANNEXE B

(en milliers $)

Intérét Total
Capital Réel® Prév.® Service de la dette®
22750 St-Bemard
Permanent™”’ 345 273 480 1 098
Temporaire® 25 27 _- 52
Totaux 310 300 480 v 69
Coiit final projets® 370 M: 1 081
: 23170 St-Come-de-Kennebec
Permanent™’ 1014 515 1 634 3 163
Temporaire® 14 60 - 74
Totaux 1 028 375 1 634 A% 293
Coiit final projeté® 1 028 2944
. 23110 Ste-Aurélie
Permanent"’ 928 168 1 858 2 954
Temporaire™” 100 107 30 237
Totaux 1028 275 1 888 v 386
Coit final projeté”’ 1028 2 805
24340 Ste-Cécile-de-Whitton
Permanent’" 118 69 191 378
Temporaire‘:’ 1 826 10 3287 5123
Totaux 1944 19 3 478 v pail

Codt final projeté”™ 1 944 M: 5 224




ANNEXE B

(en milliers $)
Intérét Total
Capital Ré&I® Prév.® Service de la dettc®
23440 Ste-Clotilde-de-Beauce
Permanent' 30 18 49 97
Temporaire® 1418 6 3034 4 458
Totaux 1 448 24 3 083 V: 665
Coiit final projeté® 1 448 M 3 890
22250 Ste-Germaine-du-Lac-Etchemin
Permanent‘" - - - -
Temporaire® 1 003 21 2 044 3 068
Totaux 1 003 21 2044 \Y% 397
Coit final projets™ 1 003 M 2 671
22130 Ste-Justine
Permanent’ 55 32 89 176
Temporaire™ 1993 91 3874 5 958
Totaux 2 048 123 3 963 \Y 133
Coit final projeté® 2 048 M: 6 001
23700 St-Elzéar
Permanent® 1 685 1670 2 152 5 507
Temporaire™ 363 93 340 796
Totaux 2 048 1763 2 492 V: 153
Codt final projeté®™ 2 048 M: 6 150

6




ANNEXE B

(en milliers $)

Intérét Total
Capital Réel® Prév.? Service de la dette®

22390 Ste-Marguerite

Permanent® 1735 1411 2 405 5551

Temporaire® 20 133 - 153
Totaux 1 755 1 544 2,405 A" 479
Coiit final projeté® 1 755 M: 5225

23680 Ste-Marie

Permanent® 11 623 6 683 18 330 36 636

Temporaire™ 252 167 331 750
Totaux 11 875 6 850 18 661 VvV 3 836
Cont final projeté® 11 875 M: 33 550

23270 St-Ephrem-de-Beauce

Permanent"’ 259 160 395 814

Temporaire® 26 47 28 101
Totaux 285 201 2 v: i
Cout final projeté™ 285 838

23260 St-Ephrem-de-Tring

Permanent" 1522 931 2322 4775

Temporaire” 148 333 223 704
Totaux 1 670 1 264 2 545 v 503
Coiit final projeté® 1670 M 4 976




ANNEXE B
(en milliers §)
Intérét Total
Capital Réel® Prév. Service de la dette®
24130 St-Gédéon
Permanent” 1205 805 1929 3939
Temporaire® 91 213 - 304
Totaux 1 296 1018 ] 929 v 119
Coiit final projeté® 1 296 M: 3 524
|
23325 St-Georges
Permanent'" 16 629 14 285 22 864 53778
Temporaire® 972 313 1582 2 867
Totaux 17 601 14 598 24 446 V: 5771
Codt final projeté™ 17 601 M : 50 874
i 23300 St-Jean-de-la-Lande
Permanent‘’ 529 285 849 1 663
Temporaire™ 41 33 47 121
Totaux 570 318 896 v 14
Coiit final projeté® 570 M: 1 670
23580 St-Joseph-de-Beauce
Permanent’ 3 462 2 108 5107 10 677
Temporaire®™ 156 380 239 775
Totaux 3618 2 488 5 346 \Y/ 1 453
Cofit final projeté® 3618 9 999




ANNEXE B

(en milliers $)

Intérét Total
Capital Réel® Prév.? Service de la dette'®

22150 Ste-Rose-de-Watford

Permanent® - - - -

Temporaire™ 1923 4 088 6 011
Totaux 1 923 - 4 088 A% 860
Coit final projeté® 1923 5151

21220 Ste-Etienne-de-Lauzon

Permanent""’ 1575 923 2449 4 947

Temporaire™ 22 53 - 75
Totaux 1 597 976 2 449 A% 289
Codt final projeté™ 1,597 4733

23400 St-Frangois Ouest

Permanent'”’ 128 86 190 404

Temporaire®™ s 6 21
Totaux 133 % 196 v 2
Coit final projet&® 133 M 313

23550 St-Frédéric

Permanent'"’ . . ;

Temporaire™ 575 1237 1812
Totaux 3713 1237 A 271
Cott final projeté™ 575 1 541




ANNEXE B

22210 St-Odilon-de-Cranbourne

Permanent'”
Temporaire®
Totaux

Coiit final projeté®

22180 St-Prosper

Permanent’

Temporaire”
Totaux

Coiit final projeté®™

21650 St-Rédempteur

Permanent"’
Temporaire™
Totaux

Coit final projets®

| 24110 St-Robert-Bellarmin

Permanent’
Temporaire®
Totaux

Coiit final projeté®

(en milliers $)
Intérét Total
Capital Réel® Prév. Service de la dette®
1264 1614 1454 4 332
104 _167 _205 476
1368 1781 1659 v 258
1368 M 455
3097 2 635 4 034 9 816
23 156 __(50) 129
3 120 2791 4 034 \% 707 .
3120 M 9238 |
330 245 482 1 057
396 _29 527 952
126 24 1009 v 58 |
el M Lost |
i
756 469 1180 2 405
— 36 —99 135
756 505 L1219 v 239
756 2 201

|




ANNEXE B

(en milliers §)

Intérét Total
Capital Réel® Prév.® Service de la dette®

21170 St-Lambert-de-Lauzon

Permanent® - . . B

Temporaire® 2 809 - 6 039 8 848
Totaux 2 809 . 6 039 v 1 326
Coiit final projeté™ 2 809 7522

24160 St-Ludger

Permanent'”’ 520 396 741 1 657

Temporaire™ 81 33 a1 191
Totaux 601 429 818 \% 124
Cofit final projeté™ 601 1724

23220 St-Martin

Permanent‘”’ 1 809 1 080 2 798 5 687

Temporaire®™ 120 _33 - 153
Totaux 1929 1113 2798 A" 301
Coiit final projeté® 1929 5 539

24770 St-Méthode-de-Frontenac

Permanent”’ 868 1177 947 2992

Temporaire™ 357 60 722 1139
Totaux 1225 1237 1.669 \Y 348
Coit final projeté” 1225 3 783




#

ANNEXE B

(en milliers $)

Intérét Total
Capital Réel® Prév.@ Service de la dette®
23140 St-Zacharie
Permanent® 946 602 1 505 3053
Temporaire® 1113 1 360 2084 4 557
Totaux 2 059 1962 3589 V: 974
Coilt final projeté 2 059 M 6636
23230 Shenley J
Permanent” 2207 1456 3264 6 927
Temporaire® 411 227 785 1423
Totaux 2618 1 683 4 049 vV 742 [
Coiit final projeté™ 2618 M : 7 608 [
23530 Tring-Jonction |
Permanent® 4379 2 956 6 469 13 804
Temporaire® 768 266 475 I 509
Totaux 5 147 3222 69 V: 487
Codt final projet&™ 5147 M : 14 826
23630 Vallée-Jonction
Permanent! 4236 3104 6 107 13 447
Temporaire® 268 467 239 974
268 —867 —233 —
Totaux 4 504 3571 6 346 V: 1400
Cofit final projeté™ 4 504 M : 13 021
GRAND TOTAL 168 397 V: 56 867
M 473 443




ANNEXE B
(en milliers $)
Intérét
Prév.‘"

23640 Sts-Anges

Permanent'"

Temporaire®

Totaux

Coiit final projeté®

23180 St-Théophile

Permanent*’

Temporaire™

Totaux

Coiit final projeté™

23420 St-Victor

Permanent"!

Temporaire™

Totaux

Coiit final projets™

23430 St-Victor-de-Tring

Permanent'’

Temporaire™

Totaux

Coiit final projeté™




APPENDICE 7

EVOLUTION DE LA CHARGE MASSIQUE SUR LE
BASSIN VERSANT DE LA RIVIERE CHAUDIERE*

*(Tiré de Simoneau (1991), Qualité de I'eau du bassin de la riviére Chaudiére 1976 a 1988)
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