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Le contrdle de la pollution donne lieu & l'établissement d'arran-
gements institutionnels qui définissent les régles de comportement
des groupes ou individus par rapport & 1l'objet de gestion. En
postulant que ces acteurs ont un comportement rationnel, 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 5 maximiser leur utilité. Un des
facteurs susceptibles de 1limiter 1l'utilité que présente une
situation pour un acteur est la présence d'incertitude entourant
cette situation. Ceci est particuliérement apparent dans les
problématiques environnementales ol l'information sur la nature du
probléme ou sur la pefformance des techniques de contrdle présente
souvent des lacunes importantes.

C'est ainsi que nbus proposons ici une hypothése a l1l'effet que 1.
les interactions du marché politique entrainent une diminution de
l'incertitude sur le plan de 1l'information exploitée dans la mise
en oeuvre des arrangements institutionnels visant le contréle de la
qualité de l'environnement et 2. que cette diminution s'accompagne
d'une augmentation de 1l'utilité retirée par un ou plusieurs
acteurs, cette augmentation s'exprimant en termes de la réduction
de pertes ou de l'augmentation de bénéfices pour ces acteurs.
L'analyse de 1'évolution de 1978 & 1987 des arrangements ins-
titutionnels formels propres au Programme d'assainissement des eaux
du Québec (volet urbain) a permis de montrer que les groupes
d'intérét peuvent agir avec succés, par 1le biais du marché
politique, pour réduire 1l'incertitude résiduelle a laquelle ils
sont particuliérement sensibles. A cet effet, soulignons que la
résolution des problémes environnementaux comme tels ne semble pas
avoir dominé 1les préoccupations des groupes étudiés: nos
observations indiquent plutdét que leurs manifestations é&taient

orientées essentiellement vers 1l'augmentation des bénéfices pour
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leurs membres ou la réduction des colts qu'ils étaient susceptibles
d'assumer. C'est ainsi que les effets environnementaux de ces

manifestations ne sont pas nécessairement positifs.

Aussi; nos observations indiquent que le processus de modification
des régles touchant 1'information technique et politique est
parfois lent, que ses résultats sont souvent insatisfaisants pour
les acteurs et, enfin, que de nouvelles sources d'incertitude pour
les acteurs peuvent apparaitre tout au 1long du processus

d'implantation d'une intervention.

Ces observations démontrent bien 1l'importance de 1l'incertitude
percgue par les acteurs comme élément dynamisant des interactions du
marché politique et, par conséquent, de son effet structurant sur

les arrangements institutionnels.
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INTRODUCTION

Plusieurs pays ont mis en application ces derniéres années des
instruments d'intervention publics visant & réduire la pollution ou
4 maintenir 1'intégrité de 1l'environnement. Il existe plusieurs
types d'interventions! qui peuvent étre classées selon les cing
catégories d'approches identifiées par Baumol et Oates (1979): 1.
la persuasion morale, 2. les contréles directs, 3. le recours aux
instruments de marché, 4. la redéfinition des droits de propriété
et 5. les dépenses directes de 1l'Etat.

Devant cette grande diversité dans les instruments d'intervention,
la question fondamentale que se pose le gestionnaire se rapporte a
la performance (efficacité et efficience) des instruments pour la
résolution de problémes environnementaux concrets. Dans un esprit
de concevoir une intervention performante, le gestionnaire aura &
réaliser deux taches complémentaires soit, d'une part, le choix du
type d'instrument (bien sGr, il peut aussi s'agir d'interventions
faisant appel & un mélange d'instruments) et, d'autre pért, le
choix des modalités d'implantation de cet instrument que nous
appellerons ici arrangements institutionnels (définis par Riker
(1980) comme étant 1l'ensemble des régles qui déterminent 1le
comportement des individus et des groupes par rapport & un objet
particuliérement en ce qui touché la fagon de prendre des

décisions)

Alors que de nombreux auteurs se sont penchés sur l'analyse des
instruments et de leur pertinence,‘notamment en termes de leur
capacité & générer des incitations & la dépollution (voir, par
exemple: Downing, 1984; Baumol et Oates, 1988; Tietenberg, 1988),

les problémes liés aux arrangements institutionnels ne semblent pas

Voir, & titre d'illustration, la revue des politiques
environnementales aux Etats-Unis et dans les pays de la
Communauté Economique Européenne faite par Rehbinder et
Stewart (1988).
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avoir attiré toute l'attention qu'ils auraient mérité. Ainsi Rees
(1988:172) affirme-t-il que:

"The 1literature is still replete
with papers which refine and re-
refine models of efficient pollution
regulation, seemingly oblivious to
whether the analysis addresses a
relevant problem, 1is based on a
politically acceptable policy goal
and provides solutions which are
implementable, effective or
desirable."

Dans le méme ordre d'idées, Majone (1976:593) souligne le réle
dominant que Jjouent 1les arrangements institutionnels dans 1la

~

réussite d'une intervention visant & contréler la pollution:

"The actual outcomes of
environmental policies are affected
more by the  institutional

arrangements emerging from the
political process than by the
technical characteristics of the

instruments employed... the
significant .choice 1is not among
abstractly considered policy
instruments but among

institutionally determined ways of
operating them."

Sur le plan empirique, une étude récente portant sur la performance
de politiques américaines et européennes basées sur les permis de
pollution ou les taxes & la pollution a amené Hahn (1989:96) a
affirmer que 'the capacity to monitor and enforce can dramatically
affect the choice of instruments.' Dans le cas des permis de
pollution il précise que ‘'these programs exhibit dramatic
differences in performance, which can be traced back to the rules

used to implement these approaches' (p.97).
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Par ces commentaires, 1l ressort dque 1les problémes 1liés a
1l'implantation des instruments constituent un domaine d'intérét
majeur si on veut comprendre davantage les mécanismes qui affectent
la performance des interventions de contréle de la dqualité de
l'environnement. En effet, cela revient & dire que, méme si l'on a
choisi le meilleur instrument, il est possible que les résultats ne
soient pas ceux espérés, cela en raison des régles des arrangements
institutionnels propres & l'implantation de 1l'instrument dans le

monde réel.

Parmi les régles contenues dans les arrangements institutionnels
(R. Landry (1984) en identifie onze types), figurent celles qui se
rapportent & la qualité et & la quantité de 1l'information qui sera
exploitée pour la réalisation des dispositions de 1l'arrangement.
L'information présente un intérét particulier pour la‘gestion de la
qualité de 1l'environnement, notamment en raison de 1) 1la
connaissance 1limitée que nous avons sur la dynamique . des
composantes (incluant 1l'homme) des écosystémes et de 1leur
sensibilité aux activités polluantes et 2) dé 1'incertitude
inhérente au design d'interventions, particuliérement sur le plan
des innovations en matiére de technologies de dépollution (R.
Landry, 1985), pour lesquelles il existe bien souvent peu
d'expériences antérieures concluantes. Ces deux sources d'incer-
titude, tant au niveau de la définition du probléme que du design
de la solution, présentent ainsi un élément problématique dans
1'évaluation des colits des interventions et des bénéfices qu'én en
retirera et, par conséquent, rendent plus difficile 1'allocation

optimale des ressources (Downing, 1984).

Face 3 des incertitudes résultant de déficiences dans 1'information
et qui sont susceptibles, dans certains cas, d'entrainer des pertes
considérables (en termes d'investissements dans des technologies de
dépollution peu performantes ou de la non-perception de risques de

dommages irréversibles pour la santé, par exemple), il est

raisonnable de penser que les acteurs impliqués dans la production
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de ces arrangements institutionnels déploient des efforts pour
modifier les régles de fagon & ce que 1leurs pertes soient
minimisées (en diminuant, par exemple, les risques de gaspillages
ou les dangers pour la santé). De méme, on peut s'attendre & ce que
ces acteurs exercent des pressions afin que les bénéfices qu'ils
retirent de l'exploitation de l'information prévue par
l'arrangement soient maximisés (en favorisant, par exemple, des
dispositions qui lés positionnent, en raison de leur expertise,
comme les exécutants privilégiés de certaines téaches
rémunératrices).‘En regard de ces deux types de motivations, il est
alors possible de poser une hypothése de recherche & 1'effet que 1.
les interactions du marché politique entraineront une diminution de
l'incertitude sur le plan de 1l'information exploitée dans la mise
en oeuvre des arrangements institutionnels visant le contréle de la
qualité de l'environnementjet 2. que cette diminution s'accompagne
d'une augmentation de 1l'utilité retirée par un ou plusieurs
acteurs, cette augmentation s'exprimant en termes de la réduction

de pertes ou de 1l'augmentation de bénéfices.

Dans cette perspective, nous développerons et validerons dans cette
thése un modéle qui tentera de représenter les interactions menant
a la production et & la modification des régles des arrangements
institutionnels qui touchent 1'information. Ce modéle est basé sur
la notion d'un marché politique (Tullock, 1978; Trebilcock et _al.,
1982) par le biais duquel les groupes et individus cherchent &
maximiser leur intérét personnel (Goldberg, 1974) dans 1la
formulation des afrangements institutionnels: ainsi, dans 1le
modéle, la réduction de l'incertitude sera percue comme étant
souhaitable pour un acteur dans la mesure ol elle augmente son
utilité personnelle.

Ainsi, le chapitre 1 sera consacré a l'articulation des assises
théoriques et a la construction du modéle qui nous permettra de
déboucher sur 1l'hypothése de recherche mentionnée plus haut. Il
s'agit essentiellement de mettre en relation le positionnement des
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acteurs par rapport au niveau d'incertitude acceptable dans
1l'information et 1leur comportement wutilitariste vis-a-vis
l'acquisition de 1'information.

Cette hypothése sera ensuite testée par 1l'analyse des modifications
apportées aux arrangements institutionnels relatifs & 1la
réalisation du volet urbain du Programme d'assainissement des eaux
du Québec (PAEQ) durant la période 1978-1987. Ce vaste programme
impliquant des dépenses de 4,7 milliards $ pour la construction
d'ouvrages de traitement des eaux usées d'environ 900
municipalités (Groupe de travail sur le PAEQ, 1986) sera analysé

sur cing chapitres:

-~ Au chapitre 2, nous situerons d'abord 1l'intérét que
présente l'étude de cas pour la vérification de 1l'hypothése de
recherche. Ensuite, nous décrirons la stratégie de recherche que

nous avons utilisée pour l'analyse du programme.

- Les chapitres 3, 4, 5 et 6 porteront sur les résultats
4 proprement dits de 1l'étude de cas. A cet effet, la période
d'étude est divisée en quatre phases, chacune traitée dans un
chapitre. Pour chacune des phases 1) nous identifierons & partir de
diverses manifestations ©publiques 1les différents é&léments
d'incertitude pergus par les acteurs du marché politique et 2) nous
décrirons les modifications subséquentes qui ont été apportées aux
arrangements institutionnels, tout particuliérement les cadres de
gestion. Ainsi, nous serons en mesure de juger si les acteurs ont

réussi & faire modifier & leur avantage l'information prise en

compte par l'arrangement institutionnel.

Nous terminerons cette thése par une discussion sur l1'évolution, au
cours de la période étudiée, de 1l'incertitude manifestée par 1les
acteurs du marché politique et des réponses institutionnelles qui

ont été apportées a ces incertitudes. Nous pourrons alors faire

ressortir, des résultats de 1l'étude de cas, trois observations qui
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valident notre hypothése de recherche, & savoir: 1. la réduction de
l'incertitude résiduelle au cours de la période

étudiée, 2.
1'évolution dans les perceptions des acteurs du marché politique et
3. 1les incertitudes auxquelles ces acteurs
particuliérement sensibles.

se sont montrés




CHAPITRE 1

CADRE THEORIQUE

Dans ce chapitre, nous situerons d'abord 1la prbduction des
interventions de contréle de la qualité de l'environnement dans le
contexte du marché politique. Ceci permettra de comprendre comment
est exploitée l'information technique et politique dans la mise en

oeuvre des arrangements institutionnels publics.

Ensuite, nous démontrerons comment 1l'incertitude technique et
1'incertitude politique percgues par les acteurs du marché politique
agissent comme facteurs importants dans 1'évolution des
arrangements institutionnels. Ceci nous ménera & proposer une
hypothése de recherche mettant en relation les intéréts des acteurs
et la\diminution de 1'incertitude politique et technique résiduelle
non prise en compte dans le cadre d'un arrangement institutionnel.
Cette hypothése sera soumise & une vérification & 1l'aide d'une
étude de cas qui sera présentée au chapitre suivant et développée

aux chapitres 3, 4, 5 et 6.

1.1. LE_MARCHE POLITIQUE: UN MECANISME POUR LA PRODUCTION
D'INTERVENTIONS DE CONTROLE DE LA QUALITE DE L'ENVIRONNEMENT

La qualité de l'environnement étant assimilable a& un bien collectif
(Baumol et Oates, 1988; Sproule-Jones, 1982), les interventions de
contrdle impliquent habituellement 1'Etat par 1le biais de
politiques publiques assorties d'un cadre Jjuridique et de
procédures administratives donnés. La détermination du contenu des

politiques publiques dans les sociétés démocratiques occidentales

est caractérisée, entre autre, par la participation d'un certain
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nombre d'acteurs: les votants, les partis politiques, les groupes
d'intérét et les bureaucrates?. Ces acteurs interviennent soit du
cdbté de la demande en politiques (votants et groupes d'intérét)
soit du coété de 1l'offre en politiques (partis politiques et
bureaucrates) et interagissent sur ce que plusieurs, notamment
Tullock (1978) et Trebilcock et al. (1982), ont appelé un marché

politique ou

"The essential commodity being
transacted...is a transfer of wealth
with constituents on the demand side
and their political representatives.
on the supply side. Viewed in this
way, the market here, as elsewhere,
will distribute more of the good to
those whose effective demand is
highest." Peltzman, 1976:211-212)

Comme tout marché, les acteurs qui y évoluent ont un comportement
utilitariste, c'est-a-dire qu'ils agissent rationnellement de fagon

4 ce que les résultats attendus de leurs actions ou décisions

~

soient conformes & leurs intéréts, que ceux-ci soient pécuniaires,
idéologiques, psychologiques ou autres (Downs. (1957); Riker et
Ordeshook (1973)):

",...the "interests" of each
particular player are not meant to
be necessarily restricted to selfish
considerations; rather, they include
all objectives and values, both
selfish and unselfish, to which his
own utility function assigns

2 Nous n'élaborerons pas ici sur les mécanismes internes
propres au fonctionnement de chacun des acteurs: cela
serait trop long et risquerait de nous é&loigner de notre
préoccupation centrale qu'est le fonctionnement du marché
politigque dans son ensemble. Pour une discussion
détaillée de ces mécanismes, voir, par exemple: Olson
(1965) et Moe (1980) sur 1la dynamique des groupes
d'intéréts; Downs (1957), Tullock (1978) et Abrams (1980)
sur la rationalité des votants et des partis politiques;
Greffe (198i) et Breton et Wintrobe (1982) pour l'analyse
des comportements bureaucratiques.
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positive utility...Because all
" values and objectives in which the
players are interested have already
been incorporated into their payoff
functions, our formal analysis of
any given game must be based on the
assumption that each player has only

one interest in the game - to
maximize his own payoff." (Harsanyi,
1977:13)

Ainsi, pour Tullock (1978:10), "tout comme le marché avant 1lui,
1'Etat est congu comme un mécanisme au travers duquel les hommes
tentent de réaliser leurs objectifs". La teneur des politiques
publiques est donc le résultat visible des échanges entre les
différents acteurs du marché politique qui sont fonction, d'une
part, de ce que les acteurs désirent se procurer, i.e. 1la
satisfaction de leurs intéréts, et d'autre part, de ce qu'ils
peuvent offrir, en vertu de leur réle ou position de force sur le
marché, en paiement pour ce qu'ils désirent. A 1'instar de Goldberg
(1974)3, nous utilisons la notion de "maximisation des intéréts"
dans le sens suivant: 1les acteurs tentent de maximiser 1les
bénéfices et minimiser les cofts inhérents & une intervention en
regard de ce qu'ils percoivent comme étant leurs intéréts et non
pas nécessairement par rapport & ce qu'une approche normative
définirait comme étant leurs intéréts. C'est donc dire que cette
maximisation est en fait relative & 1'image que se fait chadue

acteur de la situation et des enjeux qui lui sont associés.

Pour bien comprendre le fonctionnement du marché politique, nous
cernerons tout d'abord la rationalité de chaque acteur dans 1la

R C'est ainsi que Goldberg (1974:465) affirme: "“The
terminology - '"maximisation" and "the equation of
marginal benefit and costs " -should not be taken too

seriously. Clearly, ignorance about the benefits and
costs of various institutional changes will be pervasive.
All we mean is that individuals, frequently acting
through groups, will pursue their own interests as best
they can given what they perceive to be the benefits and
costs of their actions."
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réalisation des échanges: soit, d'une part, en identifiant les
intéréts de chacun des acteurs et, d'autre part, en faisant état
des ressources dont chacun dispose pour maximiser la satisfaction
de ses intéréts par le mécanisme du marché politique. Ceci nous
permettra ensuite de faire ressortir, a partir des rationalités des
acteurs, la dynamique du marché politique dans la production
d'interventions de contrdéle de la qualité de l'environnement: la
perspective adoptée ici s'intéresse aux incertitudes ressenties par
chaque acteur dans ses efforts pour satisfaire ses intéréts percus
et comment elles peuvent étre reliées aux incertitudes inhérentes
4 1l'information technique et & l'information politique.

1.1.1. Roles et intéréts des acteurs du marché politique

A partir de la littérature, nous identifierons ici les rdles de
quatre types d'acteurs (lé votant, les groupes d'intérét, les
partis politiques et les bureaucrates) sur le marché politique en
mettant ‘l'emphase sur les intéréts de chacun par rapport au

contrdéle de la pollution.
1. Le votant

Cet acteur a un rdle central & jouer dans le marché politique, dans
le sens que c'est le votant qui choisit par 1les mécanismes
électoraux les personnes qui constitueront le gouvernement et qui
prendront les décisions finales concernant les interventions &
réaliser. Ainsi, 1le votant constitue en quelque sorte 1le
consommateur ultime sur le marché politique et, par conséquent, son
comportement est analogue & celui du consommateur dans un
supermarché: "il choisira le produit ou le candidat qui, a ses
yeux, représente la meilleure solution" (Tullock, 1978:13). Pour le
votant ayant un comportement rationnel, 1le besoin fondamental
s'exprime en termes de politiques et programmes dont les retombées

lui seront le plus favorable tout en lui imposant un colt minime.




11

Sur le plan environnemental, 1les votants dans les pays in-
dustrialisés semblent se rendre compte depuis quelques années que
la dégradation de la qualité de 1'environnement suite aux activités
humaines, illustrée notamment par des cas dramatiques tels ceux de
Bhopal, Tchernobyl ou, plus prés de nous, Saint-Basile-le-Grand,
entraine des risques sérieux a leur santé et des colts é&normes
qu'ils devront éventuellement assumer‘. Ainsi, un citoyen qﬁi se
sent menacé par la détérioration de la qualité de 1l'environnement
sera prét a accepter des mesures de contréle en autant que leur
colt, par le biais de taxes ou de 1l'augmentation du prix de
certains biens et services dont les colits de production tiendraient
dorénavant compte des colts de dépollution, soit inférieur aux
bénéfices qu'il en retire. De méme, un citoyen qui ne se sent pas
menacé ne verra pas la nécessité d'instaurer des mesures de
contrdéle, les bénéfices pour lui étant inférieurs aux cofits qu'il

devra assumer.

Cependant, en dépit de son importance, 1le votant n'est pas
considéré ici comme un intervenant actif dans les processus
habituels menant & la détermination des dispositions particuliéres
de chacune des politiques publiques. En effet, sur 1le marché
politique, les partis politiques offrent un ensemble de politiques
susceptibles de satisfaire certains besoins de le votant. Le votant
attribuera son vote, sa seule ressource, a l'acteur politique dont

Entre les élections, les préférences des électeurs sur
les questions environnementales se manifestent notamment
dans des sondages dont 1les résultats peuvent é&tre
utilisés dans 1l'orientation des champs décisionnels
(Sasseville et al., 1987). Pour ne citer que deux
exemples récents: 1. dans un sondage Sorecom-Le Soleil de
septembre 1988, 49% des Québécois interrogés affirmaient
que la protection de 1l'environnement était 1leur plus
grande priorité (Ministére de l'Environnement du Québec,
1989) et 2. un sondage CROP de 1985 indiquait que 94% des
canadiens interrogés é&taient d'avis qu'il fallait
démontrer qu'un projet é&tait acceptable sur le plan
environnemental ('environmentally sound') avant qu'il ne
soit amorcé (Environnement Canada, 1986).
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le programme politique maximise son utilité. Toutefois, le choix du
votant se fait essentiellement sur un ensemble parfois assez diffus
de politiques générales touchant plusieurs domaines d'intérét

public lors d'élections qui se présentent & des moments dispersés
dans le temps (Trebilcock et al., 1982): il est alors difficile

-~

pour le votant de se prononcer sur chacune des politiques, & moins,
bien entendu, qu'il s'agisse d'un référendum sur une dquestion
spécifique. Aussi, comme le soulignait Olson (1965), 1le votant
individuel ne dispose habituellement pas de toutes les ressources
nécessaires pour assumer les divers colits de transaction
qu'implique 1la participation active & la vie politique (temps
consacré aux démarches auprés des élus, frais de déplacements,
préparation de documents d'appui aux demandes, etc.). Ceci limite
particuliérement sa capacité, d'une part, de juger des bénéfices et
colits inhérents 3 la résolution de problématiques complexes sur le
plan technique comme c'est le cas pour le contrdle de la pollution

et, d'autre part, d'élaborer des stratégies de solution.

24 Les groupes d'intérét

Les individus peuvent manifester des demandes de politiques de deux
fagons: en votant lors des élections, ce dont nous avons discuté
plus haut, et en adhérant & des groupes d'intérét qui, eux,
exerceront des pressions sur le gouvernement. En raison des limites
4 l'action individuelle qui découlent de 1l'importance des colts de
transaction, 1le votant aura parfois avantage & se joindre a
d'autres votants qui partagent un ou plusieurs de ses intéréts en
autant, bien entendu, que les bénéfices qu'il retire de son
adhésion au groupe soient pergus comme étant supérieurs aux colts
de transaction que 1l'individu devra assumer pour étre admis au
groupe et y défendre ses intéréts. Il pourra bénéficier ainsi d'une
réduction de ses colts de transaction qu'il a & assumer pour
influencer les décideurs, grdce notamment aux Tressources

collectives du groupe sur le plan de 1l'expertise, des moyens
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financiers, de 1'accés 3 des réseaux d'influence plus étendus et de

la visibilité accrue des groupes organisés.

Clark et Wilson (1961) ont identifié trois types de bénéfices qu'un
individu peut retirer en raison de son appartenance & un groupe
d'intérét: 1. les bénéfices matériels qui peuvent s'exprimer
facilement en termes monétaires ou équivalents (emploi protégé,
exonération de certaines taxes, accés gratuit & certains services,
etc.); 2. les bénéfices liés & la solidarité avec 1le groupe
("solidarity rewards") et qui s'expriment en termes de sens
d'appartenance, d'un statut social bien pergu par les autres
citoyens, le plaisir issu des rencontres du groupe, etc.; 3. les
bénéfices axiologiques ("purposive incentives") issus de change-
ments au statu gquo mais qui ne s'expriment pas en termes de

¥

bénéfices matériels directs pour les membres.

Les actions des groupes d'intérét se font en réaction & certaines
situations qu'ils jugent insatisfaisantes. A cet effet, R. Landry
(1987) a relevé dans la littérature quelques types de facteurs qui
peuvent inciter les groupes i effectuer des démarches pour obtenir
des interventions gouvernementales qui seraient favorables & leurs
membres. Parmi ceux-ci, trois sont particuliérement pertinents aux

politiques environnementales:

1. L'existence d'externalités: Plusieurs activités
entrainent des effets de débordement positifs, i.e. des bénéfices
pour lesquels le bénéficiaire n'a pas a assumer les colts: on pense
notamment aux effets bénéfiques que 1l'assainissement des eaux usées
par une municipalité entraine pour les citoyens situés en aval
(Marceau, 1986). D'autres activités ont des débordements négatifs,
i.e. des dommages qui sont subis par des personnes dgui ne
bénéficient pas directement de l'activité: les émissions acidogénes
dont les effets délétéres sont senties & des grandes distances du
lieu d'émission constituent un exemple particuliérement visible de

ce type d'externalités. Un groupe pourra alors demander & 1l'Etat
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d'intervenir afin 1. que soit augmentée 1la production des
externalités positives dont ses membres sont bénéficiaires ou 2.
que soit diminuée la production d'externalités négatives dont ses
membres = sont victimes. Dans le cas des politiques
environnementales, ceci peut s'illustrer par 1les efforts due
déploieront les groupes environnementalistes afin que le niveau
d'émission de polluants soit réduit ou encore par les demandes de
subventions pour la réalisation d'activités dépolluantes (percgues
par ceux-ci comme é&tant des externalités positives) faites par les

pollueurs.

2. Les imperfections dans les arrangements
institutionnels: lorsque les colits de transaction pour les membres
d'un groupe sont plus é&levés que 1les bénéfices individuels
résultant des efforts d'organisation, les acteurs ne sont pas
incités & tirer avantage des possibilités d'échange offertes par le
marché politique. Un groupe pourra ainsi faire des représentations
auprés de 1l'Etat afin que les colts de transaction inhérents & un
arrangement institutionnel donné ne soient pas prohibitifs & sa
participation effective (Sproule-Jones et Richards, 1984) en
demandant, par exemple, un appui financier de 1'Etat ou l'accés
gratuit & certains services que le groupe ne peut offrir & ses
membres. Ce besoin est particuliérement apparent au niveau de
l'information sur 1l'état de l'environnement: le colt de cette
information, que ce soit pour la recueillir ou pour 1l'interpréter,
est bien souvent trop élevé pour que certains groupes, notamment
les groupes environnementalistes, puissent 1'utiliser adéquatement.
Ainsi, par exemple, dans les problématiques & haut niveau de
complexité technique, telle la gestion des substances toxiques, les
interventions reflétent souvent davantage 1les préférences des
groupes possédant 1l'expertise pour exploiter 1'information
technique pertinente. Dans son é&tude sur 1'élaboration des

politiques environnementales au Canada, Schrecker (1984:13)

affirme:
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" Par la nature méme de leurs
activités, les industries et
entreprises qui sont & 1'origine des
risques reliés & 1l'environnement
disposent des données 1les plus
complétes sur les caractéristiques
des produits et de leur traitement,
les techniques permettant de réduire
les émissions et 1leur colt, les
volumes de production et d'émission,
et sur nombre d'autres variables."

3. L'existence d'iniquités: la distribution des revenus
et des colts occasionnée par les arrangements'institutionnels des
marchés privéé (e.g. les contrats privés) et publics (e.g. les lois
et réglements) peut étre désavantageuse pour certains groupes, les
incitant ainsi & demander des interventions pour réduire certaines
disparités qui désavantagent ses membres. Sur le plan
environnemental, il peut s'agir notamment des colits de dépollution
qui sont parfois imposés & l'ensemble de la population, par 1le
biais de subventions & la dépollution, par exemple, alors que les
pollueurs s'en tirent & bon compte. Aussi, les projets publics
impliquant l'implantation de technologies de dépollution colteuses
inciteront certains groupes professionnels & se mobiliser pour

maximiser leur part des revenus ainsi générés.

En appui & ses démarches, le groupe peut mobiliser, en plus des
votes de ses membres, des ressources plus importantes pour
influencer les décisions prises par les partis politiques et 1les
bureaucrates. Ainsi, afin de produire des bénéfices pour ses

membres, un groupe d'intérét peut, selon Trebilcock et al. (1982):

1. Orienter 1le vote par 1la dissémination auprés du public
d'information sur les caractéristiques d'un probléme et les impacts

des mesures d'interventions prises ou considérées par le

gouvernement pour contrer ce probléme;
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2. Transmettre de 1l'information aux décideurs (politiciens et
bureaucrates) sur certains aspects techniques maitrisés par le
groupe et qui serait utile pour la résolution des problémes: c'est
notamment le cas dans la gestion du risque associé aux substances
toxiques ol les associations de producteurs de ces substances sont
parfois les seuls acteurs & posséder 1l'information sur leur
potentiel toxique (Schrecker, 1984). Ceci peut faciliter la téache
de collecte et d'interprétation de 1'information utilisée pour fins
de gestion, particuliérement dans les agences de contrdle dont 1le
budget est trés limité. Bien entendu, l'information transmise par
un groupe donné risque d'étré présentée sous une forme qui
avantagera le groupe et, lorsque plusieurs groupes défendant des
intéréts divergents sont en cause, l'agence devra parfois porter un

jugement professionnel sur la validité de cette information;

3. Offrir un soutien (par la mobilisation des votants, par 1la
publicité, etc.) aux politiciens et bureaucrates en échange de
décisions qui lui sont favorables. Ainsi, par exemple, une centrale
syndicale appuiera un gouvernement qui a un préjugé favorable a
l'endroit des travailleurs; de méme, l'appui d'une organisation
patronale pourra étre offert en échange de programmes de subvention
a l'industrie.

4. Participer au processus de contrdle en siégeant sur des comités
consultatifs ou en soumettant des contributions (mémoires) aux
diverses commissions parlementaires ou aux organismes de contréle,
par exemple. Dans de telles circonstances, il peut s'établir une
collaboration étroite entre une agence de contrdle et les groupes
d'intérét représentant les personnes ou organismes soumis a sa
juridiction: dans certains cas on a méme observé que le personnel
de l'agence de contrdle et des groupes d'intérét provenait des
mémes écoles ou qu'il y avait parfois une certaine mobilité du
personnel entre les deux parties (voir Schrecker (1984) pour des

exemples d'une telle complicité dans 1'élaboration des politiques

environnementales au Canada).
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3. Les partis politiques

On retrouve dans ce groupe d'acteurs 1les élus, dont 1l'action
consiste 3 formaliser les politiques publiques, et les membres des
partis politiques, dont les interventions orientent les actions des
élus par le biais d'un programme politique é&laboré en vertu des

mécanismes de participation ou de consultation du parti.

Dans un certain sens les partis politiques constituent un groupe
d'intérét particulier qui a pour objectif 1l'élection de ses
candidats a des postes de gouvernement: les personnes oeuVrent au
sein d'un parti en raison des bénéfices, pécuniaires ou non, qu'ils
pourront retirer si leur parti accéde ou est maintenu au pouvoir
(Trebilcock et al., 1982). Toutefois, les partis politiques se
distinguent des autres groupes d'intérét sur au moins deux plans

importants:

1. Le parti politique ou la coalition qui forme 1le
gouvernement bénéficie d'une légitimité constitutionnelle qui 1lui
confére un pouvoir de législation assorti d'un recours possible &

la coercition pour que ses décisions soient mises en application.

2. L'action effective d'un parti, l'exercice du pouvoir,
dépend des décisions prises par les votants quant & sa capacité a
assumer le pouvoir dans des termes qui satisferont le plus grand
nombre de citoyens, du moins parmi ceux qui se prévaudront de leur

droit de vote.

Ainsi, les partis politiques, tout en étant potentiellement les
détenteurs du pouvoir ultime qui permet d'élaborer et de légitimer
les politiques publiques, sont soumis & la contrainte
électoraliste. Les partis sont en compétition pour s'assurer
l'appui des votants et, par conséquent, leur marge de manoeuvre est
délimitée par la capacité que certaines politiques ont pour rallier
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1l'appui des votants et des groupes d'intérét influents. La teneur
de leur programme politique sera donc déterminée essentiellement
par des considérations électoralistes, i.e. qui permettront
d'obtenir le nombre de votes nécessaires pour remporter l'élection
(Downs, 1957; Tullock, 1978). Dans ces circonstances, il sera dans
l'intérét des partis politiques d'identifier avec 1le plus de
précision possible les préférences du plus grand nombre de votants
afin de préparer un ensemble de politiques susceptibles de rallier
leur appui (voir, a cet effet les discussions sur l'importance du
votant médian dans la détermination des programmes électoraux des
partis politiques dans Tullock, 1978 et Abrams, 1980, par exemple).
Un parti ou un individu qui adopterait un programme politique qui
ne maximiserait pas ses votes risque d'étre devancé au scrutin par
celui qui aura su préparer un programme maximiseur de votes (Downs,
1957; Tullock, 1978).

Ce raisonnement s'applique autant & un parti qui aspire au pouvoir
gqu'a un parti qui est déja au pouvoir et qui devra justifier ses
politiques afin de se faire réélire. Dans ce dernier cas, on peut
s'attendre a ce que son comportement en tant que gouvernement
durant son mandat soit orienté ©par des considérations
électoralistes. Ainsi, le parti au pouvoir aura avantage a mettre
sur pied des programmes dont les bénéfices sont bien visibles pour
les votants mais dont les colts sont diffus ou, mieux encore,
reportés sur un horizon temporel lointain difficilement perceptible
par les votants d'aujourd'hui (Trebilcock et al., 1982).

En plus des votes pour se faire élire, le parti politique au
pouvoir a besoin d'appuis techniques pour réaliser les politiques
gqui lui permettront de se faire réélire. Cet appui technique se
trouve chez deux types d'acteurs:

1. Tout d'abord, les groupes d'intérét détiennent souvent

de 1l'information et de l'expertise pertinentes & une problématique

donnée: l'accés a ces ressources peut faciliter la téche d'un
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gouvernement aux prises avec des contraintes budgétaires suscep-
tibles de limiter sa capacité de produire et d'analyser 1l'infor-
mation technique. Aussi, les groupes peuvent collaborer a
l'implantation d'une politique donnée: ceci peut, d'une part,
faciliter la réalisation rapide et accroitre la visibilité de
l'action gouvernementale, et, d'autre part, minimiser les hausses
de colts des projets qui résultent souvent des délais provoqués par
la résistance de certains dgroupes (contestation auprés des
tribunaux, gréves, etc.). Le gouvernement peut s'assurer 1l'appui
des groupes en leur attribuant certains priviléges, en les
impliquant dans 1les processus d'élaboration et de suivi des
politiques ou en leur faisant comprendre qu'un mangue d'appui peut
entrainer des sanctions & son endroit (Trebilcock et al., 1982;
Schrecker, 1984).

2. Ensuite, tout comme les groupes d'intérét, les bureau-
crates détiennent de l'information et de 1l'expertise techniques
nécessaires & la réalisation des politiques: cette information et
expertise sont particuliérement importantes pour un gouvernement
lorsque l'information issue des groupes d'intérét nécessite une
validation avant qu'elle puisse étre considérée avec confiance. Il
est & noter que dans certains secteurs spécialisés n'ayant pas
d'équivalents dans le secteur privé (on pense notamment a 1la
protection de l'environnement dans les années 1960-70 au Québec),
les bureaucrates constituent a toutes fins pratiques 1la seule
source d'expertise. Un parti politique peut favoriser le dévelop-
pement de l'expertise dans la bureaucratie par le recrutement de
personnes qualifiées ou par le recyclage du personnel déjd en
place. De plus, méme si les bureaucrates sont a4 1l'emploi de 1'Etat,
ils disposent quand méme d'une certaine marge discrétionnaire
qu'ils sont susceptibles d'utiliser & leur avantage perSonnel les
menant méme & désobéir aux instructions de leurs supérieurs: ceci
peut entrainer des délais ou l'usage des ressources de 1'Etat pour
satisfaire les intéréts des bureaucrates qui ne coincideraient pas

avec ceux du gouvernement (voir & ce effet Greffe (1981) pour une
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revué des facteurs économiques affectant le comportement des
bureaucrates). Le parti politique pourra s'assurer ‘de 1la
collaboration des bureaucrates par la mise sur pied d'un systéme de
sanctions et de récompenses susceptibles d'inciter les bureaucrates
4 avoir un comportement qui s'aligne sur 1les intéréts du
gouvernement (voir, par exemple, Simard (1984) sur la question de

l'entrepreneurship dans les entreprises publiques).

Il est clair que ces appuis techniques entrainent des colts, tels
les colits 1iés & la surveillance et & la sanction des acteurs, les
colits d'information, les salaires des bureaucrates ou les pertes
d'efficacité résultant de priviléges accordés a certains groupes.
Toutefois, de tels appuis sont aussi susceptibles de contribuer &
l'efficacité et & l'efficience des politiques en réduisant les
erreurs techniques et les délais porteurs de colts excessifs. Pour
le parti politique, 1l'exploitation judicieuse de ces appuis
techniques a une valeur importante dans sa quéte de soutien
électoral: les votants ont tendance & retirer leur appui électoral
a un gouvernement dont les faiblesses dans la gestion entraine des

hausses de taxes ou d'impdts.
4. Les bureaucrates

Deux écoles de pensée classiques se sont développées autour du
phénoméne bureaucratique. Tout d'abord, la tradition initiée par
Weber (1947) voit 1la bureaucratie comme é&tant une entité ad-
ministrative rationnelle et efficace qui détient le monopole sur la
connaissance technique. Dans cette optique, les bureaucrates sont
pergus comme des agents techniques neutres qui obéissent toujours
d leurs supérieurs; par conséquent, ils n'ont aucune influence sur
la teneur des politiques. Ceci implique 1. gque les bureaucrates
n'ont pas d'intéréts personnels qui différent des intéréts de leurs
supérieurs ou 2. qu'ils ne réussissent pas a les satisfaire dans

1l'exercice de leurs fonctions (Breton et Wintrobe, 1982)
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A 1'opposé de cette tradition, on retrouve celle qui considére que
les bureaucraties sont essentiellement inefficaces. Les
bureaucrates, en raison notamment de leur monopole sur 1la
connaissance du colt de production des biens et services par le
bureau, obtiennent ce qu'ils désirent de 1la part de leurs
supérieurs, les élus: augmentation du budget, marge discrétionnaire
accrue, bénéfices non-pécuniaires, etc. (pour une revue de modéles
développés dans cette perspective, voir Greffe, 1981). A la vue de
ces modéles, les particularités de l1l'organisme bureaucratique se

situe sur deux plans:

"- la partie la plus significative
des ressources étant accordée par un
pouvoir représentatif des
consommateurs, l'activiteé des
bureaux est margquée par la
négociation qu'ils sont conduits a
entreprendre pour définir le montant
de ces ressources, négociation qui
rapproche 1le bureau du cas de
monopole;

- les dirigeants ne pouvant tirer un
profit personnel de 1l'activité de
bureau, elle-méme officiellement
tendue vers un intérét général, ils
seront conduits a faire passer sous
des formes différentes la
satisfaction de leur utiliteé
personnelle, ce qui débouche sur un
double ensemble de biais potentiels
et de comportements stratégiques."
(Greffe, 1981:23)

En dépit des divergences, les deux écoles classiques débouchent sur
une méme prédiction, celle voulant que les bureaucraties tendent a

croitre sans arrét:

", ..we note that both the Weberians
and the Parkinsonians ©predict,
albeit for opposite reasons, that
bureaus and bureaucracies will grow
continuously. In the first case,
that growth represents the triumph
of efficiency; in the second, the
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ability of bureaucrats to achieve
unchecked what they want, and
therefore the success of inef-
ficiency." (Breton et Wintrobe,
1982:37)

En opposition aux relations hiérarchiques rigides postulées dans
les modéles classiques, Breton et Wintrobe (1982) proposent
d'expliquer la rationalité du bureaucrate par un modéle de
comportement sélectif oQ les échanges entre subordonnés et
supérieurs se fait sur la base de la confiance mutuelle. Le modéle
ne suggére pas que les comportements d'un bureaucrate soient
toujours efficaces ou inefficaces pour son employeur: les échanges
peuvent tantét déboucher sur des résultats efficaces, tantét sur
des résultats inefficaces, selon les circonstances dans lesquelles
se réalisent les échanges. Entre l'action efficace et 1l1l'action
inefficace sur le plan de 1l'exécution des taches prescrites
officiellement, le bureaucrate choisira, selon les conditions et
dans la  mesure ol il Dbénéficie d'une <certaine marge
discrétionnaire, celle qui maximisera son utilité personnelle.
Ainsi, une action non-autorisée officiellement (par exemple,
l'usage de matériel de service pour des fins personnelles) mais qui
n'est pas soumise & un contrdéle serré de la part de ses supérieurs
pourra étre plus avantageuse que se conformer au comportement
officiel ol les avantages se limitent au salaire qu'il obtient
habituellement. Par contre, un contréle serré des activités non-
officielles peut augmenter la probabilité que des sanctions
(suspension, congédiement, etc.) soient prises contre 1lui,
l1'incitant & limiter ses activités & celles qui sont attendues de

lui.

Sans vouloir trancher ici sur la question des conditions porteuses
d'efficacité ou d'inefficacité dans les bureaucraties, il ressort
néanmoins des modéles Parkinsoniens ou de Breton et Wintrobe que
les agents de 1la fonction publique ont un comportement
essentiellement utilitariste et, par conséquent, constituent une
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force majeure dans la production des politiques publiques,

notamment en raison de:

1. Leur situation privilégiée d'exécutants des programmes

gouvernementaux. Alors que les principes sous-tendant une politique

publique sont issus des interactions sur le marché politique, leur
mise en oeuvre est, en général, confiée a des bureaucrates. En plus
d'avoir acces a certaines ressources financiéres et
organisationnelles de l'appareil gouvernemental, ils sont reconnus
comme étant les représentants légitimes du gouvernement et, par
conséquent, peuvent bénéficier de certains pouvoirs délégués par
les élus (émission d'autorisations ou d'interdictions, saisies,
droits d'inspection, allocation de fonds, etc.) (Trebilcock et al.,
1982). Bien sOr, ces pouvoirs sont exercés & 1l'intérieur des
limites définies par certaines régles administratives, mais il
existe en général une certaine discrétion administrative qui
laisse une marge de manoeuvre aux bureaucrates dans 1l'allocation
des ressources et la programmation des activités de leur bureau
(Greffe, 1981).

2. Leur capacités technigques relatives. Les bureaucraties

modernes sont en mesure de se doter d'un personnel possédant de
l'expertise dans de nombreux domaines spécialisés pour 1l'exécution
de taAches administratives classiques ou des analyses techniques
complexes. Les bureaucrates sont donc dans une bonne position pour
produire, recueillir ou analyser l'information technique nécessaire

d la définition des problémes et & 1l'élaboration des solutions.

3. Leur participation intime au processus d'élaboration

de programmes. Le processus d'élaboration des politiques publiques
comporte souvent des é&tapes de consultation auxquelles sont
associés des bureaucrates, qu'il s'agisse, par exemple, de
1'élaboration de documents de travail par un service ou encore de

la participation de fonctionnaires comme agents de soutien

technigque au déroulement d'audiences publiques (Breton et Wintrobe,
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1982). Cette présence continue dans le processus, & laquelle
s'ajoutent les interactions quotidiennes entre un ministre et ses
haut-fonctionnaires (Trebilcock et al., 1982), fait en sorte que
les positions des bureaucrates concernant une politique donnée sont
susceptibles d'étre, & tout le moins, visibles sur le marché

politique.

4. Leur connaissance des rouages de 1l'appareil
gouvernemental. L'Etat moderne est un appareil comportant un nombre

élevé d'organismes dont 1le fonctionnement se fait selon des
procédures parfois longues et complexes. Cette complexité -ne
facilite pas, d'une part, l'accés aux services gouvernementaux pour
les citoyens ou groupes d'intérét et, d'autre part, l'exploitation
des potentialités d'un ministére par un ministre nouvellement nommé
et qui, parfois, ne posséde pas d'expertise particuliére sur le
domaine de juridiction de son ministére. Un bureaucrate, en raison
de son expérience et de son appartenance & des réseaux de
communication internes, est ainsi plus en mesure de comprendre les
subtilités de 1'appareil' gouvernemental et, sur ce plan, ses
services peuvent étre d'une trés grande utilité pour une personne

de l'extérieur

1.1.2. L'exploitation de 1'information politigue et technique

En regard des développements de la section précédente, il apparait
que la dynamique du marché politique est animée par 1l'interaction
d'intéréts personnels qui ne convergent pas nécessairement,
particuliérement au niveau des demandeurs en interventions
gouvernementales. Ainsi, par exemple, chez les votants on pourra
rencontrer des individus pour lesquels la qualité de
l'environnement est trés importante alors que pour d'autres cette
question ne figure pas dans leurs priorités. De méme, certains
groupes d'intérét demanderont de plus en plus d'interventions afin
de réduire les risques et dommages qu'ils subissent suite & la
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dégradation de la qualité de l'environnement alors que d'autres
groupes seront davantage motivés & limiter les interventions de
contrdle qui augmentent 1les colGts de production suite a

l'internalisation des colts de dépollution.

L'interaction de ces intéréts ménera & des échanges entre les
acteurs du marché politique. Ainsi, d'une part, 1les partis
politiques tentent de concevoir des politiques susceptibles de
maximiser leur appui électoral et des pratiques administratives
internes qui assureront la collaboration de la bureaucratie pour
réaliser ces politiques. D'autre part, les votants et les groupes
d'intérét échangeront leurs ressources (vote, information, appui
électoral, etc.) en faveur du parti qui leur offre des politiques
qui les avantagent le plus. Enfin, 1les bureaucrates ne
collaboreront & la réussite d'une politique gouvernementale que
dans la mesure ol leurs intéréts soient avantagés (que ce soit par
1'augmentation de la taille, du budget de leur unité, de leur marge

discrétionnaire ou des bénéfices non-pécuniaires, etc.).

Dans 1l1l'établissement de ces échanges, les acteurs adoptent une
approche rationnelle et utilitariste et effectuent le calcul des
colts et bénéfices qu'ils percoivent comme étant 1iés aux problémes
et aux interventions de contrdéle. Pour effectuer ce calcul, les

~

acteurs sont susceptibles de faire appel & de 1'information
politique et & de 1l'information technique (Downs, 1957; Wilensky,
1967; Sabatier, 1978). D'une part, l'information politique, porte
sur des facteurs tels 1. 1les préférences, motivations et
comportements présents et futurs des autres acteurs, 2. sur les
contraintes institutionnelles (lois, reéglements, etc.) présentes
et futures et 3. sur 1les effets qu'auront 1les arrangements
institutionnels issus du marché sur son utilité (Sabatier, 1978; R.
Landry, 1985). D'autre part, l'information technique se rapporte
aux caractéristiques d'un objet qui sont analysables par des

techniques scientifiques:
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", ..Technical information refers to
empirical information gathered by
(supposedly) competent professionals
concerning the magnitude of the
problem(s) being addressed, the
probable impacts of alternative
policy decisions and/or the impact
of past decisions." (Sabatier,
1978:397)

Ainsi, une agence chargée du contréle de la pollution agquatique
peut, d'une part, utiliser de 1l'information politique qui se
rapporte 1) aux lois et réglements qui contraignent ses choix de
politiques, 2) aux activités antérieures de l'agence et a ses
ressources internes, 3) aux préférences d'acteurs importants au
sein de l'agence, de sa clientéle, d'autres agences de contréle ou
des instances dont sa 1légitimité reléve et 4) aux réactions
probables des acteurs importants face aux conséquences de chaque
possibilité d'action qu'elle peut mener (Sabatier, 1978). D'autre
part, elle peut exploiter de 1l'information technique sur, entre
autre, 1) 1la caractérisation qualitative et quantitative des
émissions polluantes, 2) l'identification des sources polluantes,
3) la dynamique du milieu récepteur en réponse aux polluants, 4)
les pertes occasionnées par 1l'activité polluante, 5) les carac-
téristiques et les colts des solutions techniques possibles et 6)
les modalités d'implantation et d'opération de 1la solution

technique.

L'exploitation de 1l'information technique et politique dans le
contexte du marché politique est illustrée a la figure 1:

1. Aprés avoir percu dans l'état de l'environnement une
situation qui lui est défavorable, un acteur établit d'abord ses
préférences en ce qui concerne l'état désiré (Churchman, 1968).
Comme le soulignait March (1978), 1les préférences ne sont pas

nécessairement énoncées d'une fagon claire et elles sont sujettes
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Figure 1: Le processus de production d'interventions de

contrdle de la qualité de l'environnement.
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4 des modifications avec le temps®, notamment lorsqu'il s'agit de
situations complexes, peu visibles ou nouvelles. Cette ambiguité
dans les préférences peut s'estomper avec l'accumulation de données
supplémentaires ou dfexpériences concluantes qui permettent de

mieux situer la nature de l'enjeu.

2. Ensuite, 1l'acteur tente d'influencer les autres
acteurs du marché politique de fagon & ce que ses préférences
soient prises en compte dans le contréle ou la modification de
1'état de l1l'environnement. Pour ce faire, il peut manifester ses
préférences, et ce qu'il peut offrir en échange de leur
satisfaction, par le biais de mécanismes officiels publics, tels le
dépdét d'un mémoire & une commission parlementaire ou l'usage de
publicité dans 1les médias, ou en exploitant des relations
privilégiées pour établir des échanges en coulisse.

En raison de leur nature parfois secréte ou diffuse, il est parfois
impossible de reconstituer toutes les interactions significatives
(menaces de sanctions, échange d'information privilégiée, promesses
d'appulis, relations privilégiées entre certains acteurs, etc.)
menant aux transactions qui ont lieu sur le marché politique
(North, 1990). Toutefois, les résultats de ces transactions sont
visibles, du moins en ce qui concerne les politiques publiques, et
prennent la forme d'arrangements institutionnels que Kiser et
Ostrom (1982: 179) définissent ainsi:

"Institutional arrangements are the
rules used by individuals for
determining who and what are
included in decision situations, how
information 1is structured, what
actions can be taken and in what
sequence, and how individual actions

o A tel point, selon March (1978), dque 1le design
d'interventions devrait tenir compte des incertitudes sur
les préférences actuelles et futures en plus des
incertitudes sur les impacts de l'intervention.
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will be aggregated into collective
decisions. Institutional
arrangements are thus complex
composites of rules, all of which
exist in a language shared by some
community of individuals rather than
as the physical parts of some
physical environment."

Etant généralement exprimés sous une forme compréhensible pour
certains des acteurs, méme s'ils ne sont pas tous é&galement
avantagés en ce qui concerne les obligations ou les reﬁombées, les
arrangements institutionnels ont pour objectif d'orienter 1le
comportement des acteurs dans un sens déterminé par des régles
qu'Ostrom (1986: 5) définit comme é&tant "the result of implicit or
explicit efforts by a set of individuals to achieve order and
predictability within defined situations".

Bien sOr, le marché politique lui-méme peut étre pergu comme un
arrangement institutionnel avec, par exemple, ses régles sur le
comportement des acteurs dans la réalisation des échanges ou sur la
participation & certaines opérations d'élaboration de lois et de
réglements. Toutefois, nous utilisons ici la notion d'arrangement
institutionnel dans le sens limité aux régles qui ont un effet
concret direct sur un objet quelconque: dans notre étude de cas il
s'agira de cadres de gestion qui ont régi la réalisation du volet
urbain du Programme d'assainissement des eaux du Québec. (Voir
Kiser et Ostrom (1982) pour une discussion sur une perspective
élargie ol 1l'analyse des arrangements institutionnels est présentée
sur trois niveaux: 1) le niveau constitutionnel, 2) le niveau des
choix collectifs et 3) le niveau de 1l'action (celui que nous

adoptons ici)).

C'est donc dans l'optique de structurer une situation, d'orienter
les comportements et de réduire 1l'effet de 1l'incertitude sur’ le

comportement des acteurs (et des conséquences qui en découlent)
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gqu'un arrangement institutionnel se référe aux onze types de régles
proposées par R. Landry (1984: 15):

" 1) des régles qui identifient 1la
nature des enjeux de décisions
collectives, c'est~-d-dire les objets
sur lesquels les  participants
peuvent prendre des décisions;

2) des régles qui précisent le type
d'actions permises, notamment 1la
fagon dont 1les individus peuvent
utiliser leurs ressources;

3) des régles qui déterminent 1la
séquence des actions permises;

4) des régles qui définissent les
rdles des principaux participants et
le nombre de participants pour
chaque rédle;

5) des régles qui énoncent de quelle
fagon les participants sont
sélectionnés pour remplir les rdéles
et la fagon dont les participants
abandonnent leurs réles;

6) des régles qui précisent la fagon
dont 1les participants peuvent se
regrouper pour constituer des
coalitions;

7) des régles qui déterminent
l'information disponible pour chacun
des participants;

8) des régles qui stipulent la fagon
d'agréger les décisions
individuelles en choix collectifs;

9) des régles qui déterminent 1la
facon de partager le réglement des
enjeux;

10) des régles qui stipulent les
actions & accomplir pour les
participants qui veulent modifier
une régle;
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11) des régles qui précisent le réle
des participants chargés d'assurer
le respect des régles."

Ces régles touchent toutes les étapes du processus classique de
résolution de problémes (la définition du probléme (type 1),
1'élaboration de solutions (type 2), le choix de la solution (types
4 et 8) et le suivi de 1l'action (type 11) et définissent
l1'information a exploiter tout au long du processus (type 7).

Bien entendu, les arrangements institutionnels formels s'expriment
habituellement en termes de droits et d'obligations 1légaux des
divers acteurs impliqués; pour ce qui concerne les comportements
pour lesquels il n'existe pas de disposition explicite ou de
coercition possible, e.g. la détermination du parti pour lequel un
votant votera, il faut voir 1l'arrangement institutionnel comme
étant un incitatif & certains comportements (Clark et Wilson,
1961). Ainsi, par exeﬁple, si des mesures fiscales avantageuses
sont accordées par le gouvernement a un groupe d'intérét en retour
de son appui électoral ou de sa collaboration dans l1'implantation
d'une politique donnée, l'arrangement institutionnel sera explicite
sur les mesures fiscales mais ne fera pas mention de 1l'appui
électoral obtenu en échange. Le groupe peut étre incité & respecter
sa promesse d'appui électoral par des facteurs aussi variés que
l'espoir d'obtenir du méme parti politique des avantages similaires
dans d'autres domaines ou encore par la conviction qu'un autre

parti ne lui accordera pas de tels avantages.

3. Aprés sa mise en forme, l'arrangement institutionnel
peut alors étre mis en application, habituellement sous 1la
responsabilité d'une agence de la bureaucratie, par l'exécution
d'une série de téaches nécessitant divers types d'information

technique:

= La perception et 1l'interprétation de 1l'état de

l'environnement: cette tédche fait appel & de 1l'information de
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surveillance (monitoring) qui permet de déterminer indépendamment
des objectifs politiques visés s'il existe ou non une situation
satisfaisante, telle qu'elle est définie par l'arrangement. Il
s'agit d'information qui permet de 1localiser rapidement une

situation problématique parmi un ensemble potentiellement vaste.

- La définition du probléme de gestion: cette
tache, amorcée s'il y a une insatisfaction percue, fait appel &
l1'information permettant de constituer une image plus détaillée de
la situation, notamment en ce qui concerne la nature et l'ampleur

de la source dt'insatisfaction.

- La génération des solutions applicables se fait &
partir d'un éventail plus ou moins étendu de solutions possibles

pour chacune desquelles sont identifiés les paramétres pertinents.

- Le choix de la solution fait appel a de l'informa-

tion qui permet l'application des critéres de décision.

= L'implantation de la solution (ou de
1'intervention) se réalise a l'aide d'information de suivi et de

contrdle.

4. Enfin, l'implantation de l'arrangement aura, en prin-
cipe, des effets sur 1l'état de l'environnement et, par conséquent,
sur le bien-é&tre des acteurs. Ainsi, l'acteur pourra vérifier si
les impacts de l'arrangement sont conformes & ce qu'il espérait de
l'application de l'arrangement institutionnel au départ en autant
qu'il dispose des moyens pour recueillir et interpréter les données
sur les paramétres pertinents. S'il pergoit des effets directs ou
indirects qui ne sont pas conformes & ses attentes, il pourra
entamer des démarches pour apporter des modifications aux
dispositions de 1l'arrangement institutionnel. Bien entendu, il
n'est pas exclu que les attentes d'un acteur changent entre 1le

moment que l'arrangement institutionnel est adopté et le moment ou
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il entre en application. Que de telles remises en question des
arrangements institutionnels surgissent est &a prévoir: leur
établissement se fait souvent en situation d'ignorance et les
résultats concrets ne correspondent pas toujours aux attentes
(Goldberg, 1974). Il est alors normal que les acteurs, bénéficiant
de 1l'expérience et 1'information supplémentaire générée par
l'application de l'arrangement, tentent d'en modifier les régles a
leur avantage: "...people pursue their self-interests not only
within given rules but also by investing resources to change the
rules to their own benefit." (Majone, 1976:590)

1.2. L'INCERTITUDE COMME FACTEUR DYNAMISANT DU MARCHE POLITIQUE DU
CONTROLE DE LA POLLUTION

Dans leur ouvrage de 1947, Theory of games and economic behavior,

von Neumann et Morgenstern, établissent la distinction entre 1la
prise de décision par un acteur rationnel (qui maximise son

utilité) en situation de certitude, de risque et d'incertitude.

En situation de certitude, le décideur connait a priori quels
conséquences se produisent lorsqu'il prend une action donnée. Les
conséquences ne sont pas significativement influencées par 1le
hasard ou les actions d'autres décideurs et il est alors facile de
maximiser son utilité en choisissant l'action qﬁi lui‘rapporte-le
plus de bénéfices nets (Harsanyi, 1986). '

En situation de risque, le décideur ne connait que les probabilités
objectives d'occurrence des conséquences de ses actions. Par
conséquent, pour maximiser son utilité, il devra tenir compte a la
fois des bénéfices (payoffs) rattachés aux conséquences et de 1la
probabilité d'occurrence de chacune des conségquences. Pour une
situation simple ol il n'y aurait que deux conséquences possibles,

cela peut se formaliser comme suit:
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max U, = pA + (1-p)B

ol U, = utilité espérée de la décision x
p = probabilité d'occurrence de la conségquence a
A = les bénéfices nets de la conséquence a
B = les bénéfices nets de l'occurrence de la
conséquence b.

En situation d'incertitude, 1le décideur ne connait pas les

probabilités objectives associées aux diverses conséquences de ses

-~

actions et doit alors établir sa décision a partir de probabilités
subjectives:

"In the case of risk the expected
utility to be maximized is defined
by using as probability weights the

known objective probabilities
associated with alternative
outcomes. In the case of

uncertainty, in which some or all of
these objective probabilities are
unknown to the decision maker, these
unknown objective probabilities have
to be replaced by his own subjective
probabilities as probability
weights." (Harsanyi, 1986:9)

Ces probabilités subjectives sont, bien entendu, chacune porteuses,
d'une plﬁs ou moins grande marge d'erreur (par rapport a la
probabilité objective). Ceci peut avoir un effet important sur 1le
calcul de 1l'utilité du décideur, notamment s'il sur-évalue la
probabilité d'occurrence d'une conséquence qui lui procurerait des
bénéfices importants ou s'il sous-évalue la probabilité
d'occurrencé d'une conséguence qui entrainerait des pertes
importantes.

Selon la perspective de von Neumann et Morgenstern, un acteur

rationnel gqui ne serait pas dans une situation de certitude
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pourrait avoir recours & une ou l'autre de deux stratégies pour

maximiser son utilité:

- S'il est en situation d'incertitude, il essaiera tout
d'abord de mieux cerner 1les probabilités objectives
associées aux conséquences possibles et ainsi diminuer
les marges d'erreur qui se rapportent aux probabilités
subjectives, notamment par l'acquisition de connaissances

supplémentaires.

- S'il est en situation de risque, il essaiera d'augmenter
la probabilité d'occurrence des conséquences qui lui
apportent 1le plus de bénéfices en améliorant, par
exemple, sa position dans le processus de décision de

fagon & ce que ses intéréts soient pris en compte.

Il est clair que les acteurs peuvent utiliser le marché politique
pour tenter de réaliser une ou l'autre de ces stratégies en
modifiant les arrangements institutionnels qui les préoccupent. En
effet, on voit, 3 partir du schéma de la section précédente, toute
1'importance des arrangements institutionnels dans le processus de
production des interventions de contrdle de 1la dqualité de
l'environnement. Tout d'abord, ils constituent 1la formalisation
visible des résultats des échanges sur le marché politique.
Ensuite, ils établissent le cadre & l'intérieur duquel les acteurs
évoluent par rapport & une situation environnementale donnée.
Enfin, ils définissent l'information dont on tient compte dans la
définition et 1la résolution des problémes et, par conséquent,
constituent en quelque sorte l'expression, implicite du moins, du
niveau d'incertitude ou de risque Jjugé acceptable par le marché
politique. Ceci implique que 1l'analyse d'un arrangement ins-
titutionnel devrait permettre d'identifier les paramétres, formels
du moins, a partir desquels les problémes environnementaux sont
percus par les acteurs du marché politique et quelles approches de
solution ils favorisent.
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Dans cette thése, nous nous attarderons & la seconde stratégie, la
réduction de 1l'incertitude, en raison, particuliérement, de 1la
compréhension limitée des problématiques environnementales qu'ont
généralement les acteurs intéressés a la gestion de la qualité de
l'environnement. Cette compréhensien limitée est apparente
lorsqu'on constate l'ampleur des besoins en information et en
recherche-développement dans le domaine de 1l'environnement (voir,
par exemple, le document L'état de l'environnement publié par
1'Organisation de coopération et de développement économigques en
1991). Ces lacunes en information peuvent s'expliquer notamment

par:

- la complexité des problématiques environnementales,

- le cofit trés élevé de 1l'information sur 1'état de
l'environnement ou sur la performance des interventions,

= 1'état actuel de nos connaissances sur les écosystémes et
sur les effets que 1'activité humaine a sur leur
intégrité,

- le fait que la gqualité de 1'environnement est une

préoccupation sociale et politique relativement récente.

Il semble donc que les acteurs ne disposent pas nécessairement de
l'information qui leur permettrait d'attribuer des probabilités
objectives aux diverses conséquences des actions qu'ils seraient
susceptibles de prendre. A cet effet, les acteurs pourront faire
des demandes sur le marché politique afin que 1la guantité
d'information exploitée dans 1l'implantation d'un arrangement
institutionnel leut permette d'évaluer avec une plus grande
précision les conséquences des actions entreprises.

Nous employons ici la notion d'incertitude dans un sens plus large
que le font certains auteurs qui la 1limitent au manque de
connaissances au sujet de la probabilité de réalisation d'événe-
ments futurs pouvant résulter de décisions actuelles (par exemple

voir Sage et White, 1980). Nous préférons, a 1l'instar de plusieurs
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auteurs (par exemple: Leape, 1980; Ronge, 1980; Downing, 1984),
considérer gque 1l'incertitude est un attribut autant de 1la
définition d'une situation problématique dque des résultats
escomptés des interventions. Cela semble mieux traduire le concept
d'incertitude tel qu'il peut se présenter & un acteur pris dans une
dynamique de résolution de problgme. Dans cette perspective, la
détermination des bénéfices & retirer d'une intervention passe
nécessairement par une définition de 1la situation qui pose
probléme, cette définition étant alors exprimée en termes des
opportunités de réaliser des bénéfices perdus suite & 1la

dégradation de la qualité de 1'environnement.

Dans cette section, nous montrerons comment 1l'incertitude est
porteuse d'une perte potentielle en utilité pour les acteurs du
marché politique; ceci permettra d'énoncer une hypothése de
recherche sur 1l'intérét qu'ont les acteurs & réduire les incer-
titudes auxquelles ils sont sensibles. Toutefois, nous préciserons
tout d'abord les notions d'incertitude politique et d'incertitude
technique.

1.2.71, Incertitude politigue et incertitude technique

Dans leurs efforts qu'ils déploient pour percevoir un probléme,
élaborer une solution qui leur soit avantageuse et influencer les
autres acteurs, les acteurs ne disposent pas d'une information
politique ou technique parfaite (Downs, 1957) et doivent composer
avec de 1l'incertitude se rapportant a chaque type d'information:

1. L'incertitude politique: Selon Downs (1957), dans le design de
politiques susceptibles de leur apporter des appuis électoraux, les
partis doivent composer avec des incertitudes politiques se
rapportant notamment: 1. aux décisions qui seront prises par les
acteurs économiques non-politiques, 2. & l'impact des décisions
gouvernementales sur l'utilité des votants, 3. & 1l'influence qu'un
votant donné peut avoir sur les intentions de vote d'autres
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votants, 4. & la connaissance qu'ont les votants des actions
gouvernementales, des effets que ces actions entrainent et de
l'information nécessaire pour que les votants acquiérent cette
connaissance, et 5. aux politiques proposées par les autres partis
et aux effets que ces propositions auront sur le comportement
subséquent des votants. De méme, le calcul rationnel du votant ou
d'un grohpe d'intérét est soumis & plusieurs incertitudes
politiques se rapportant notamment 1. & 1l'impact réel sur sa
fonction d'utilité d'une politique donnée, qu'elle soit projetée ou
déja en application, 2. & 1l'identification des causes précises des
modifications apportées dans son utilité totale, e.g. quelle partie
d'une hausse de taxes est attribuable & telle ou telle politique ou
programme, 3. au mangue d'information sur les actions dque le

~

gouvernement a prises ou aurait pu prendre face & un probléme, 4.
a4 1'influence réelle dgqu'aura son vote ou son action sur
1'élaboration des politiques et 5. & la fagon que les autres

votants voteront ou exerceront leurs actions.

Ce type d'incertitude peut se manifester, par exemple, par rapport
aux rbéles que Jjouent 1les acteurs dans la mise en oeuvre de
1'arrangement institutionnel (régle 4 de R. Landry, 1984), au
partage des bénéfices (régle 9) ou au regroupement des acteurs en
coalitions (régle 9). Des incertitudes sur de tels é&léments
provoquent notamment des ambiguités sur le positionnement des
acteurs en regard du fonctionnement du processus de gestion de
l'arrangement et, par conséquent, des résultats qui en découleront.
Ainsi, en raison de la complexité des processus, il arrive que les
acteurs aient de la difficulté a s'y retrouver ou doivent consacrer
des ressources importantes en expertise qui leur permette de
fonctionner efficacement. Un acteur qui ne réussirait pas & se
positionner (en étant exclu, par exemple, de conseils consultatifs
ou des groupes de travail) dans le processus de fagon & ce qu'il
soit visible, que ses intéréts soient pris en compte et qu'il
puisse influer sur le processus de fagon & maximiser sa position,

serait considéré ici comme étant dans une situation d'incertitude




39

politique plus élevée qu'un acteur impliqué activement dans 1le

processus.

2. L'incertitude technique: En général, 1l'information technique &
laquelle a accés un acteur ne permet pas de dresser une image

compléte d'une situation problématique et des solutions disponibles

~

pour la résoudre, laissant place ainsi & des incertitudes plus ou
moins importantes (Sabatier, 1978; Dasgupta et Heal, 1979). Ainsi,

par exemple, l'interprétation des données recueillies sur le

-~

terrain est sujette aux limites inhérentes & 1la méthodologie
d'échantillonnage et d'analyse. De méme, 1l'élaboration d'une
intervention concréte se fait parfois sans pouvoir bénéficier
d'expériences antérieures concluantes dans des conditions
analogues. A cet égard, Downing (1984:104) affirme que: '

"The techniques available for
estimating the costs and benefits of
pollution control generate
substantial uncertainty. Changes in
process might make control costs
lower than estimates of the cost of
end-of-process controls suggest, and
unanticipated technical difficulties
might cause real costs to be greater
than estimated ... All of this leads
to the uncertainty associated with -
estimates of the marginal cost of

control (MCC) ... On the benefit
side, there is even greater
uncertainty. The effects of

pollutants on plants, animals, and
humans is still not well understood.
Placing a dollar value on such itens
- and thus on the marginal benefit
of control (MBC) - is difficult to
say the least."

Dans le cas des problémes environnementaux, ces incertitudes sont
attribuables notamment aux faits 1) que les écosystémes sont des
entités complexes et que notre connaissance des phénoménes qui y
ont cours est encore trés 1limitée et 2) que les solutions

disponibles ou & développer n'aient pas toutes été soumises & des
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tests concrets concluants. Il est clair que 1les acteurs ne
disposent pas de ressources équivalentes (en temps, personnel,
expertise, ou argent) en ce qui concerne la cueillette d'informa-
tion technique ou politique: ceux qui disposent de peu de moyens
sont donc dans une situation d'incertitude plus élevée que les

acteurs mieux nantis.

Bien entendu, 1l'ensemble des acteurs en présence n'a pas néces-
sairement une perception compléte des aspects techniques d'une
problématique. Ainsi, certains domaines de connaissance pertinents
déja maitrisés par des acteurs étrangers (ou non-influents) & ce
marché politique particulier peuvent ne pas étre exploités par le
marché politique tout simplement en raison de 1l'ignorance de leur
existence actuelle. De méme, les connaissances non encore
développées ne peuvent étre exploitées en raison de l'ignorance

actuelle de leur existence ou leur utilité potentielles.
1.2.2. Incertitude et utilité

Comme le montrent les figures 2, 3 et 4 les incertitudes entrainent

une baisse d'utilité pour un acteur. En effet, si on comprend:

1. Que 1l'allocation des ressources pour la qualité de
l'environnement est maximisée lorsque le colGt marginal qu'il doit
assumer pour la réalisation d'une intervention est égal au bénéfice
marginal (exprimé en termes de la qualité de 1l'environnement
produite) qu'il en retirera, soit au point 0°® de la figure 2 qui

correspond au niveau Q' de la qualité produite & un cot marginal

de CM" et générant un bénéfice marginal BM'. Pour une qualité

. Il s'agit ici, bien sQr, de considérations théoriques.
Dans la pratique, il est trés difficile d'identifier un
optimum ponctuel, notamment en raison des colQts de
transaction (North, 1990). Il serait alors peut-étre
préférable de parler d'une zone optimale qui se situerait
autour de ce point (voir la figure 4).
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Figure 2. Co{t et bénétice marginaux résultant de la production
de la qualité de I'environnement. Adapté de Downing (1984).
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inférieure Q,, l'acteur perd les bénéfices nets représentés par la
surface AOB. Pour une qualité supérieure Q,, l'acteur doit assumer

des colts supérieurs & ses bénéfices (la surface COD). (Pour une
démonstration formelle voir, par exemple, Tietenberg, 1988.)

2. Que la précision dans 1l'estimation d'un paramétre
quelconque d'une problématique (e.g. 1l'ampleur des dommages
actuels, 1le coGt d'une intervention, etc.) augmente avec 1la
quantité d'information utilisée (figure 3). Ainsi, l'exploitation
de la quantité d'information I; produit une estimation ayant une
plus grande marge d'erreur que si 1l'on utilise 1la quantité

d'information I,.

Alors, il est clair que les estimations produites en situation de
faible quantité d'information (= haute incertitude) (figure 4A)
sont porteuses d'une utilité espérée moindre que les estimations
faites en situation de grande quantité d'information (= faible
incertitude) (figure 4B) ol les marges d'erreur plus étroites dans
les estimations des colts et bénéfices permettent a l'acteur de

situer avec plus de confiance son optimum.

Toutefois 1l'information n'est pas gratuite: sa production, sa
cueillette et son analyse nécessitent des dépenses en ressources
(temps, argent, personnel, équipements, etc.). Ce colt peut étre
considérable dans le cas de problémes environnementaux ol sont
impliqués de nombreuses substances polluantes agissant par des
mécanismes plus ou moins connus dans des écosystémes complexes: il
peut étre alors nécessaire de mener des campagnes d'échantillonnage
fort élaborées ou de procéder & la conception de modéles de
simulation sophistiqués (pour une discussion de ces aspects liés &
la gestion du risque et de 1l'incertitude, voir, par exemple:
Conrad, 1980; Sage et White, 1981; Fowle et al., 1988; Crowley et
al., 1989). Il est donc clair qu'un acteur doit limiter son usage
d'information en fonction des colits de cette information et des
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Quantité d’information
exploitée (I)

&

~_ Limites de la marge
A\ derreur de I'estimation
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|
|
|
I ]
|
(_) 4 ’ 47__“ 4’ (+)
ImMpP, Imprécision dans

— IMP, ___J I'estimation de la valeur
d’un paramétre (IMP)

Figure 3. Imprécision dans I'estimation d’un paramétre sslon
la quantité d’information exploitée. Adapté de Maki (1979) et
de Sinotte (1988).
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A. En situation de hauts incertitude

Limites des estimations CM

de BM etde CM

Ia._m.

4 B. En siuation de falble incertitude
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B
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I o l Qualité de I'environnement
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Figure 4. Estimation des colts et des bénéfices marginaux en situaticn
de hauta incertitude (A) et de faible incertitude (B). Les fieches doubles
( «—— ) ilustrent la marge d'erreur dans l'estimation des valeurs
optimales Q*, CM*, et BM*. Adapté de Downing (1964).
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Figure 5. Codt et bénéfice marginaux résuitant de la quantité d'information
exploitée. Adapté de Downing (1984).
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bénéfices qu'il en retirera. A cet égard, 1le coGt marginal de
l'information étant croissant et les bénéfices, exprimés en termes
de réduction de 1'incertitude, étant décroissants (figure 5),

l'acteur optimiserait son wusage de 1l'information au point
d'intersection des courbes (ol 1le colt marginal est é&gal au
bénéfice marginal) avec la quantité d'information I*. On peut aussi

dire gu'a ce point correspond un niveau d'incertitude optimal.

Le raisonnement ci-haut s'applique & un acteur donné pris
individuellement. Toutefois, si on veut se situer dans le contexte
du marché politique, il faut lui apporter la nuance importante

suivante.

Comme nous l'avons vu plus haut, les acteurs n'ont pas tous les
mémes intéréts. Ceci veut dire dgque, pour un méme probléme
environnemental, les termes définissant 1la fonction d'utilité
varieront d'un acteur a l'autre. Par conséquent, les demandes en
réaménagements des arrangements institutionnels ne seront pas du

méme type pour tous les acteurs:

"les groupes a prédominance
axiologique tendront & demander des
interventions gouvernementales qui

mettent en cause de facon
fondamentale 1'allocation des
ressources consacrées aux
interventions gouvernementales
tandis que les groupes a

prédominance matérialiste tendront &
demander 1l'obtention de changements
marginaux dans les interventions de
1'Etat. Les groupes de producteurs
tendront a demander des
modifications marginales au statu
quo tandis dque ' 1les groupes de
consommateurs et de contribuables
rechercheront des modifications qui
remettent plus fondamentalement en
cause le statu quo..." (R. Landry,

1977:19)




47

Les acteurs ne seront donc pas tous nécessairement sensibles au
méme type d'information. En fait, en ce qui concerne les éléments
d'information gqui ont une signification pour lui, chaque acteur est
caractérisable par ce que l'on peut appeler sa structure d'accueil
(M. Landry, 1983:34):

"...11 existe une relation entre
d'une part, 1l'observateur et son
niveau de connaissance du phénoméne
observé et, d'autre part, sa
capacité a détecter [...]. En
dtautres mots, faute d'une structure
d'accueil pour les ordonner afin
qu'ils prennent forme et deviennent
de 1l'information, les sens ne
peuvent prendre en compte certaines
caractéristiques des objets
observés, ils les ignorent."

Parmi les mécanismes qui expliquent comment 1le domaine des

incertitudes signifiantes est délimité signalons:

1. L'ignorance rationnelle: Pour Hayek (cité dans Kirzner, 1979),
l'acteur rationnel ne sera pas incité a acquérir plus d'information
que l'ensemble optimal, celle-ci étant plus colteuse (en temps,

argent ou autres ressources) que les bénéfices générée:

' Ignorance of knowledge or
information that might be known
through deliberate search or
learning can be explained and
accounted for. Such ignorance is in
fact to be defended as justified by
the high cost of search or learning.
Such ignorance has, then, been
deliberately accepted; in a sense it
is optimal." (Kirzner, 1979:144-145)

L'acteur choisit ici délibérément d'ignorer certains é&léments

d'information en regard des colts de 1l'information.
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2. La rationalité limitée: Pour Simon (1955), les contraintes
cognitives, technique, et organisationnelles auxquelles sont
habituellement soumis les décideurs font en sorte que ceux-ci ont
tendance & simplifier l'expression d'une problématique de fagon a
ce qu'elle soit plus facilement manipulable dans un contexte
concret:

"It started from the proposition
that - all intendedly rational
behavior is behavior within
constaints. Simon added the idea
that the list of technical
constraints on choice should include
some properties of human beings as
processors of information and as
problem solvers. The limitations
were limitations of computational
capability, the organization and
utilization of memory, and the like.
He suggested that human beings
develop decision procedures that are
sensible, given the constraints,
even though they might not be
sensible if the constraints were
removed. As a short-hand label for
such procedures, he coined the term
"satisficing"." (March, 1978:590)

L'acteur ne fait pas ici un choix délibéré: il est plutdét soumis a
des contraintes, notamment au niveau de ses capacités d'analyse de
1'information.

3. Les erreurs: Kirzner (1979), en reprenant la pensée de Hayek,

affirme qu'une situation sub-optimale (ou de déséquilibre)
"represents a situation of widespread market ignorance" (p.8).

Ainsi,

"During equilibrium men act on the
basis of correct knowledge; in
disequilibrium they are, on the one
hand, acting on the basis of partial
ignorance and, on the other hand,
engaged in a process of learning."
(Kirzner, 1979:21)
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Selon cette perspective, un acteur qui utiliserait moins d'infor-
mation que 1l'ensemble optimal manifesterait un comportement
inefficace en n'ayant pas pergu l'utilité de 1l'information non-

exploitée. Ainsi,

" At each instant, because the
market is a state of disequilibrium,
genuine allocative inefficiencies
remain to be removed simply because
entrepreneurs have not yet noticed
the profit opportunities these
inefficiencies represent. At each
instant, available technological
improvements - in some sense already
at hand - remain to be exploited;
they remain untapped because
entrepreneurs have not yet noticed
the profit opportunities embedded in
them." (Kirzner, 1979:135-136)

S'il est vrai qu'un acteur a une structure d'accueil particuliére
en ce qui touche 1l'information, il s'ensuit qu'il aura également
des sensibilités particuliéres vis-a-vis des incertitudes, i.e.
une lacune en information qui est considérée comme une source
d'incertitude signifiante pour un acteur donné ne le sera pas
nécessairement pour un autre. Par conséquent, on peut s'attendre a
ce qu'un acteur rationnel soucieux d'augmenter son utilité soit
incité & réduire jusqu'a un point optimal les incertitudes qui sont
signifiantes pour 1lui, qu'elles soient techniques ou politiques;
les incertitudes non-signifiantes ne menant pas & une diminution de
son utilité, du moins dans sa perception des choses, il ne sera pas

incité a les réduire.

1.2.3. Une hvpothése de recherche

Nous pouvons résumer le raisonnement des deux sections précédentes

de la fag¢on suivante.




50

Tout d'abord, les arrangements institutionnels définissent quelle
information politique et technique est prise en compte par 1le
marché politique dans l'implantation d'une politique donnée.

Ensuite, dans 1les problématiques environnementales il est
raisonnable de penser qu'il y a, en général, des lacunes plus ou
moins importantes dans les connaissances. Les acteurs étant ainsi
habituellement en déficit d'information, il persiste une
incertitude politique ou technique dans la définition des problémes
et 1'élaboration des solutions. Il s'agit ici d'une incertitude
jugée acceptable par le marché politique et formalisée par le biais
des arrangements institutionnels.

Par conséquent:

Compte tenu des intéréts particuliers a chaque acteur, l'incer-
titude totale (ITO) pergue par un acteur donné dans son calcul des
colits et bénéfices 1liés & une problématique environnementale est

égale & la somme de 1l'incertitude technique (ITE) et de
l'incertitude politique (IP) qui sont signifiantes pour lui:

ITO = ITE + IP (1)

Si un acteur rationnel est en déficit d'information, il tentera de
diminuer 1l'incertitude entourant ses décisions ou actions (du moins
jusqu'au point ol le bénéfice marginal de 1l'information est égal a
son colt marginal). Alors, on peut dire que 1l'utilité politique
espérée totale (UPT) d'un acteur en déficit d'information, i.e.
l'utilité espérée qu'il retire de sa participation a ce marché
politique, est inversement proportionnelle & 1l'incertitude totale
qu'il pergoit, soit:

UPT = £(1/1ITO) (2)
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Alors, on peut dire que 1l'incertitude politique ou technique
persistante dans un arrangement institutionnel sera porteuse d'une
diminution potentielle de son utilité politique espérée totale:

UPT = £(1/(ITE + IP)) (3)

Comme le montre la figure 6, la somme des incertitudes totales
percues par 1l'ensemble des acteurs, gque nous appellerons ici
1l'incertitude globale (IG), entourant une politique donnée peut
ainsi étre divisée en ITO qui sont signifiantes pour chacun des
acteurs touchés par cette politique. Une ITO d'un acteur donné ne
couvre pas nécessairement IG et il peut exister des chevauchements
avec les ITO d'autres acteurs. De plus, les arrangements
institutionnels é&tant 1le résultat d'échanges sur 1le marché
politique entre des acteurs ne disposant pas des mémes ressources
ou de la méme influence, 1les dispositions ne tiennent pas
nécessairement compte des ITO propres a tous les acteurs et
l'incertitude prise en compte (jugée acceptable) par l'arrangement
institutionnel (IAI) peut ne pas inclure toute 1l'incertitude jugée
signifiante globalement (IG): la partie de 1'incertitude globale
qui n'est pas prise en compte portera le nom d'incertitude
résiduelle (IR) du marché politique. Dans le marché politique
simple & deux acteurs illustré & la figure 6, 1'incertitude
résiduelle est représentée par les surfaces hachurées entourant le
domaine d'incertitude pris en compte par l'arrangement

institutionnel.

Ceci nous méne a poser l'hypothése de recherche suivante:

Chague acteur du marché politique tentera d'introduire dans 1les
arrangements institutionnels des dispositions susceptibles de
réduire les incertitudes politiques et techniques qu'il percoit
comme lui étant nuisibles.
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Domaine d’incertitude pris
en compte par 'arrangement
institutionnel (IAl)
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Figure 6. Schéma illustrant, pour un marcheé politique simple

a deux acteurs, l'incertitude totale pergue par chaque acteur
(ITO, etiTO, ); lincertitude globale du marché (IG); et Iincer-
titude prise en compte par les arrangements institutionnels (IAl).
En hachurés : lincertitude résiduelie (IR).
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Par conséquent:

1.

Les demandes d'interventions formulées par les acteurs en

présence sont le reflet de leurs intéréts particuliers.

Les interactions sur le marché politique entrainent, avec
le temps, la diminution de l'incertitude résiduelle qui
résulte de la mise en oeuvre des arrangements
institutionnels visant & produire des interventions de
contrdle de la qualité de l'environnement. La figure 7A
offre une représentation graphique simplifiée de cette
hypothése. En plagcant en ordonnée la duantité
d'information exploitée, on voit que 1la courbe
représentant l'information prise en compte par
1'arrangement institutionnel se rapproche avec le temps
de la courbe représentant la quantité d'information qui
devrait étre exploitée selon la perception des acteurs du
marché politique. La distance entre les deux courbes

représente alors 1l'incertitude résiduelle (IR).

En vertu de la capacité d'apprentissage des acteurs
(Rothenberyg, 1988) ou de changements dans leurs
préférences (March, 1978), une situation d'incertitude
globale croissante (figure 7B) se présente lorsque les
acteurs pergoivent que de nouveaux éléments, dont ils
n'avaient pas tenu compte originalement, présentent une
utilité pour eux. (Une incertitude globale constante
signifierait 1) que les préférences des acteurs n'ont pas
changé avec le temps, 2) que 1les acteurs avaient
parfaitement bien pergus tous les éléments d'incertitude
pertinents ou 3) qu'ils n'ont pu faire l'apprentissage
d'autres éléments d'incertitude au cours de la mise en
oeuvre de 1l'arrangement institutionnel). Enfin,
soulignons gqu'en situation d'incertitude (globale
croissante, il est méme possible que 1l'information prise
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Quantité B. Incertitude globale croissante

d’information (/)

?

(

Quantité d'information qui
devrait, selon les acteurs
étre exploitée lorsque l'incertitude
globale est croissante

Information prise en
compte par les arrangements
institutionnels
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Figure 7. Relation entre I’évolution de I'information prise en
compte par un arrangement institutionnel et I'information

dont 'exploitation est jugée nécessaire par les acteurs du
marché politique: (A) lorsque l'incertitude globale est constante,
et (B) lorsque l'incertitude globale est croissante.
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-

en compte par les arrangements institutionnels & un moment
donné dépasse 1l'information pergue initialement par les
acteurs comme étant nécessaire.
En termes pratiques, l'hypothése proposée & la section précédente
peut se vérifier par l'observation:

- de manifestations d'appréhensions (les variables
indépendantes) par un ou plusieurs acteurs face & un ou
plusieurs éléments suscitant de l1l'incertitude politique
ou technique signifiante et qui ne sont pas pris en
compte par un afrangement institutionnel donné,

- et de modifications apportées a l'information technique
ou politique utilisée (la variable dépendante) dans le
cadre de 1l'arrangement de fagon & tenir compte des
éléments ayant suscité les incertitudes signifiantes

soulevées par les acteurs.

L'étude de cas présentée au chapitre suivant permettra de faire
cette vérification.




CHAPITRE 2
EVOLUTION DES ARRANGEMENTS INSTITUTIONNELS DE 1978 A 1987
EN ASSAINISSEMENT DES EAUX USEES MUNICIPALES AU QUEBEC:
INTERET DE L'ETUDE DE CAS ET STRATEGIE DE RECHERCHE

Dans ce chapitre, nous situerons d'abord le Programme d'assainis-
sement des eaux usées du Québec en soulignant les points qui 1le
rendent intéressant pour cette étude de cas. Ensuite, nous
décrirons la stratégie de recherche qui sera utilisée pour vérifier

1l'hypothése de recherche proposée au chapitre 1.
Le développement de 1l'étude de cas se fera dans 1les dquatre

chapitres suivants et l'analyse de la signification des observa-

tions sera faite dans la discussion.

2.1. INTERET DE L'ETUDE DE CAS

Confronté au probléme de la dégradation du milieu aquatique, le
gouvernement du Québec a lancé en 1978 son Programme d'assainis-
sement des eaux (PAEQ). Les deux objectifs de ce programme sont:

" d'une part, améliorer et
conserver la qualité des eaux pour
satisfaire 1les ©besoins de 1la
population et,

- d'autre part, obtenir et maintenir
des milieux aquatiques é&quilibrés

permettant aux ressources
biologiques d'évoluer normalement."
(Services de protection de

l'environnement du Québec, 1979:45)
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[

Cette vaste opération, dont le colt était estimé & six milliards $
en 1980 (Ministére de l'Envifonnement du Québec, 1980a;
Vérificateur général du Québec, 1990), s'attaque & toutes les
sources de pollution aquatique sur 1l'ensemble du territoire du
Québec. C'est ainsi que les interventions directes de dépollution
se répartissent selon trois volets (urbain, industriel et agricole)
qui correspondent aux trois grandes sources de pollution. Ces trois
volets sont menés, en principe, d'une fagon coordonnée sur les
entités cibles que sont les bassins hydrographiques ou les trongons
de riviéres. Ces trois volets s'appuient sur un quatriéme (étude du
milieu aquatique) dont 1la fonction est de caractériser 1la
dégradation du milieu récepteur et d'établir les objectifs des
diverses interventions (Ministére de 1l'Environnement du Québec,
1986) .

Dans cette étude de cas, 1l'analyse sera limitée & la période 1978-
1987 du volet assainissement urbain qui touche 1la pollution de
source municipale’. Toutefois, nous soulignerons au passage
certaines interactions importantes entre le volet urbain et les
autres volets du PAEQ, notamment en ce qui concerne 1l'établissement
des objectifs de traitement et le branchement d'industries sur le

systéme de traitement municipal.

L'asssainissement urbain présente plusieurs caractéristiques qui le
rendent intéressant pour cette étude de cas:

Premiérement, il faut rappeler qu'd la fin des années 1970, le
traitement des eaux usées municipales é&tait peu développé au
Québec. En effet, en 1981, moins de 9% de la population urbaine
était desservie par de telles installations (MacLaren, 1985).

Aussi, il y avait peu d'expertise adéquate pour gérer de tels

Pour mieux saisir l1l'importance de l'assainissement des
eaux usées comme intervention de contréle de la pollution
dans le contexte plus 1large du systéme municipal
d'exploitation de l'eau, voir l'annexe 1.
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ouvrages: il n'y avait que 190 opérateurs qualifiés pour l'ensemble
des municipalités au Québec (Association québécoise des techniques
de l'eau, 1980). De plus, une étude de 116 postes de traitement
municipaux a révélé que seulement 49 d'entre eux (42%) étaient
exploités correctement (Ministére de 1l1l'Environnement du Québec,
1980b) .

Deuxiémement, il s'agit d'investissements publics massifs prévus de
l'ordre de 4,7 milliards $ (sur les six milliards prévus pour
l'ensemble du programme) (Groupe de travail sur le PAEQ, 1986)
impligquant environ 900 municipalités (Ministére de
1'Environnement, 1986) dans la construction et 1'opération
d'ouvrages dont la dgrée de vie normale est de l'ordre de 20 ans.

Troisiémement, le programme a connu un démarrage difficile qui a
nécessité l'adoption de mesures incitatives en 1983 pour le sortir
de la stagnation relative des années 1980-1983: ainsi, seulement
42% des investissments prévus avaient été réalisés huit années
aprés le lancement du programme (Groupe de travail sur le PAEQ,
1986) .

Enfin, durant la période visée par cette étude (1978-1987),
l'assainissement urbain a été l'objet de nombreuses interventions
sur le marché politique. Ces interventions ont donné lieu & cing
versions du cadre de gestion qui constitue 1l'arrangement
institutionnel fondamental pour la réalisation des projets d'as-

sainissement urbain.

L'étude de cas se situe donc dans un marché politique actif centré
sur un enjeu économique et environnemental important qui présentait

4 l'origine plusieurs éléments d'incertitude.
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2.2. LA STRATEGIE DE RECHERCHE

La stratégie de recherche retenue ici consiste tout d'abord a
développer une grille d'analyse composée d'éléments se rapportant
d 1'incertitude politique et & 1'incertitude technique. Ensuite, la
grille est utilisée pour faire 1l'analyse de contenu d'un ensemble
de documents gqui mettent en évidence, d'une part, des
manifestations d'incertitude de 1la part d'acteurs sur le marché
politique (les variables indépendantes) et, d'autre part, des
réponses institutionnelles & ces manifestations (les variables
dépendantes). Dans un troisiéme temps, nous avons scindé la période
considérée (1978-1987) en quatre phases présentant des différences
marquées entre elles. Enfin, nous avons regroupé les observations

dans une synthése couvrant toute la durée de 1'étude.

2.2.1. La grille d'analyse

Comme le montrent bien les annexes 1 et 2, la problématique de
l'assainissement des eaux usées municipales est trés complexe. Afin
d'en faciliter 1l'analyse, nous avons développé une dgrille
constituée de 14 éléments qui se rapportent aux deux types
d'incertitude (politique et technique) mentionnées au chapitre
précédent.

Nous ne prétendons pas que cette grille couvre tous les é&léments
d'incertitude qui touchent notre problématique. En effet, nous
avons da simplifier notre traitement de certains aspects en nous

limitant aux éléments qui étaient les plus faciles & analyser,
compte tenu du cadre 1limité de cette thése et de notre désir

d'avoir une vue d'ensemble du marché politique.
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2.2.1.1. L'incertitude politigue: éléments 1 & 4

En raison des difficultés inhérentes & 1l'analyse du marché
politique (North, 1990), particuliérement au niveau de la diversité
des régles dans les arrangements institutionnels (R. Landry 1984),
notre grille d'analyse ne touche pas ici tous les éléments de
1'incertitude politique mentionnée au chapitre précédent. Nous nous
sommes limités & quatre éléments qui se rapportent a deux des
régles proposées par R. Landry (1984). Il s'agit des régles qui
définissent les réles des principaux participants dans la mise en
oeuvre d'un arrangement institutionnel et des régles qui
déterminent 1l'information disponible pour chacun des participants.
Ce choix s'est appuyé sur nos études précédentes de 1la
problématique de 1l'assainissement des eaux usées municipales au
Québec (Crowley, 1983; Couillard et al., 1986; Crowley et al.,
1986) . Ces études ont montré que les demandes de modifications des
régles des arrangements institutionnels touchent essentiellement la
participation des groupes d'intérét a la prisé de décision et les
difficultés a interpréter les données techniques des dossiers

d'assainissenment.

C'est ainsi qu'il nous a semblé important de situer les acteurs par
rapport au processus de prise de décision qui classiquement est
constitué de 1l'analyse des problémes (M. Landry, 1983) et de
1'élaboration des solutions (Churchman, 1968). Aussi, nous avons
voulu tenir compte de la complexité des pratiques administratives
gqui est souvent une source importante de confusion et
d'inefficaciteé, particuliérement pour les acteurs non-
gouvernementaux (Greffe, 1981; Breton et Wintrobe, 1982; Schrecker,
1984) . Enfin, compte tenu de la nature hautement technique de 1la
problématique, il est apparu essentiel de situer les acteurs en
regard de l1l'information technique dont la compréhension peut avoir
un impact majeur sur leur perception des enjeux entourant
l'implantation des ouvrages d'assainissement (Sabatier, 1978;
Schrecker, 1984).
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Les quatre éléments se rapportant a l'incertitude politique sont
donc les suivants:

1. La participation effective au processus d'analyse des
problémes

La perception des problémes étant une fonction des intéréts des
acteurs, il est clair qu'une méme situation environnementale ne
sera pas nécessairement percue de la méme fagon par tous les
acteurs. Il est donc important qu'un acteur puisse faire valoir ses
positions & ce chapitre. Pour ce faire, il peut tenter de
s'impliquer dans le processus d'analyse, en demandant, par exemple,
a étre inclus dans des groupes de travail. En plus de favoriser sa
transmission d'information politique, ceci lui permettra de bien
saisir la position (recevoir de 1'information politique) des autres
acteurs avec lesquels il sera appelé a transiger.

2. La participation effective au processus d'élaboration des
solutions

Le méme raisonnement qu'en 1. s'applique ici, sauf que la tache est
ici 1la définition de 1l'intervention. Par une participation
effective, un acteur pourra, d'une part, transmettre  de
l'information politique sur ses préférences, et des ressources
qu'il est prét & consacrer a leur satisfaction et, d'autre part,
recevoir de 1l'information politique sur 1la position et les

ressources des autres acteurs.
3. La clarté des pratiques administratives

Les ambiguités dans les pratiques administratives peuvent diminuer
1'utilité des acteurs en raison des erreurs de perception sur les
procédures administatives ou des retards dans le traitement des
dossiers. Les demandeurs tenteront d'augmenter la clarté de ces
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pratiques et, par conséquent, la qualité de 1'information politique
qu'ils recoivent de 1l'agence chargée de 1l'exécution de

l'intervention.

-~

4. L'accés & l'information technique concernant 1les dossiers
’ d'assainissement

Comme nous 1l'avons wvu, 1l'information technique est d'une trés
grande utilité pour les acteurs, notamment en ce qui concerne
1'établissement des colts qu'ils devront assumer et des bénéfices
qu'ils pourront retirer suite & une intervention. L'accés a cette
information est déterminée en grande partie par les dispositions
des arrangements institutionnels: Les acteurs tenteront donc
d'améliorer leur utilité en augmentant leur accés a cette
information: pour ce faire, 1ils doivent s'assurer qu'ils sont
inclus dans le réseau d'échange d'information technique, réduisant
ainsi l'incertitude politique & laquelle ils seraient soumis si,
par exemple, ils ne pouvaient disposer de certaines informations
importantes. Bien entendu, l'accés a l'information technique n'est
pas garant en soi d'une diminution de 1l'incertitude techhiqué,

surtout si cette information est d'une qualité douteuse.

2.2:1:2. L'incertitude technique: éléments 5 & 14

~

Alors que les éléments 1 & 4 se rapportent & la participation au

=~

processus de prise de décision et & 1l1l'accessibilité a
l'inforﬁation, les éléments d'incertitude technique se rapportent
4 la qualité technique et scientifique des renseignements qui
alimentent le processus de prise de décision et ceux auxquels les
acteurs ont accés. Les éléments d'incertitude technique retenus ici

~

ont été identifiés & partir d'une revue de 1la littérature
scientifique et technique développée a l'annexe 2. Cette revue a
permis de relever les renseignements qui, selon 1l'état actuel de

nos connaissances, devraient étre pris en compte dans la définition
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compléte d'une problématique d'assainissement et dans 1'é&laboration
d'une solution technique appropriée.

La définition du probléme

5. L'inventaire des usages

Ceci peut toucher 4 grands types d'usages qu'une intervention est
susceptible d'affecter: 1'alimentation en eau potable; les
activités récréatives; l'exploitation pour fins commerciales ou
industrielles et la conservation de milieux naturels.

6. La description du milieu récepteur

Cet élément se rapporté & la connaissance de l1l'état actuel du
milieu dans 1lequel se déversent les eaux usées. Il s'agit
notamment: de la diversité biologique; de la capacité de dilution
du milieu récepteur et des paramétres physico-chimiques de qualité

de 1l'eau.
7. La caractérisation des eaux usées

Ces renseignements sont nécessaires pour connaitre le volume et la
composition des eaux usées qui seront éventuellement traitées: ceci
affectera la dimension des ouvrages et le type de technologie

d'assainissement retenu.
8. L'évaluation de l1l'état actuel de ouvrages d'assainissement
Ces données indiquent quelle est la capacité de traitement et 1la

performance des installations (réseau d'égout et poste de
traitement) déja en place dans la municipalité et peuvent orienter
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le type d'intervention, notamment lorsque celle-ci peut se limiter

4 une simple rénovation des ouvrages.

9. L'établissement des objectifs de traitement
Cette information se rapporte & la caractérisation de la situation
désirée en ce qui concerne la quantité et la qualité des effluents

qui devraient étre déversés dans le milieu récepteur

L'élaboration de la solution technique

10. La dimension des ouvrages

La détermination de la dimension des ouvrages s'appuie sur des
données sur: le débit; 1l'évolution du débit; le temps de rétention
requis par un type de traitement donné; l'exploitation conjointe,

ou non, des ouvrages. Des erreurs a ce niveau auront des impacts

majeurs sur les colts de construction et d'opération.
11. La localisation des ouvrages

Les ouvrages d'assainissement ne sont pas nécessairement bienvenus
pas les citoyens. La localisation doit étre faite avec soin afin de

minimiser, d'une part, les dépenses consacrées a l'acquisition du

terrain et, d'autre part, les inconvénients pour les citoyens.
12. Le choix et le design des technologies d‘'assainissement

Cette opération doit tenir compte: des contraintes techniques; de
la disponibilité de personnel qualifié pour 1la conception des
ouvrages; de la performance des procédés disponibles; de 1la
performance des chaines de traitement; des objectifs de gestion; de
la recherche et développement dans le domaine des technologies
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~

d'assainissement. Des erreurs & ce niveau peuvent entrainer des
investissements importants dans des technologies dont 1les

caractéristiques ne sont pas adaptées aux conditions du terrain.
13. L'opération et l'entretien des ouvrages

En raison de la 1ohgue durée de vie des ouvrages, leur opération et
entretien impliquent des dépenses importantes. A ce chapitre, il
est nécessaire de prévoir quelles procédures de gestion seront
utilisées et veiller & leur optimisation par 1l'emploi, par exemple,
d'un personnel qualifié et de technologies de contréle adaptées.
Des erreurs & ce niveau peuvent avoir comme conséquence que les
équipements construits & grands frais ne réussissent pas a
atteindre 1leurs objectifs de traitement et, par conséquent, le
niveau de pollution peut demeurer sensiblement le méme qu'avant

l'intervention.
14. La gestion des boues

Les résidus du traitement des eaux usées doivent étre é&€liminés ou
valorisés. A cet effet, il est nécessaire de caractériser les boues
(leur quantité et composition) et d'identifier les techniques de
transformation, d'élimination ou de valorisation applicables. Ces
données prmettent d'établir les procédures de gestion appropriées
afin de minimiser 1les colits et les risques de contamination du

milieu par ces boues.
2:2:2s La mesure des variables
Dans cette thése nous nous intéressons & deux types de variables:

2.2.2.1. Les variables indépendantes

Les variables indépendantes sont des demandes de modifications aux
régles des arrangements institutionnels. Elles sont formulées par
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des acteurs qui pergoivent des zones d'incertitude dans le
programme. Dans notre analyse, une 2zone d'incertitude est
constituée d'une ou de plusieurs observations de manifestations
explicites concernant un point donné. Toute zone d'incertitude est
ainsi un sous-ensemble de 1l'incertitude totale (ITO) ressentie par
un acteur du marché politique.

Les acteurs-demandeurs
Dans notre étude de cas, les zones d'incertitude seront manifestées

par les acteurs suivants, qui constituent les demandeurs sur le
marché politique:

- L'Union des municipalités du Québec (UMQ). Les

municipalités sont maitres des ouvrages réalisés dans le cadre du

PAEQ. En plus d'assumer une partie des colts de construction, les
municipalités sont entiérement responsables de l'opération et de
l'entretien des ouvrages. Les municipalités sont regroupées au
sein de 1'Union des municipalités du Québec (UMQ). On peut
s'attendre & ce que les municipalitée jouent ici un double réle.
D'une part, en tant que pollueurs qui sont soumis & une interven-
tion gouvernementale, elles agissent comme un groupe d'intérét vis-
a-vis le gouvefnement provincial; d'autre part, en tant qu'élus au
niveau de gouvernement local, elles auront des préoccupations
électoralistes vis-a-vis les contribuables locaux. La rationalité
et les comportements électoralistes des municipalités individuelles
ayant déja été analysées en détail par Marceau (1986), nous nous
limiterons ici aux prises de position de 1'UMQ en tant que groupe
d'intérét, tout en soulignant au passage dquelques prises de
position de municipalités individuelles.

- L'Association québécoise des techniques de 1'eau (AQTE)

agit en tant que groupe d'intérét le plus visible regroupant les

professionnels qui, avec 1les fonctionnaires du ministére de

1'Environnement du Québec et les agents de la Société québécoise
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d'assainissement des eaux, constituent 1la source d'expertise
technique dans le domaine de l'assainissement. Parmi les membres de
1'AQTE, on retrouve deux groupes qui ont des intéréts
particuliérement importants dans l'assainissement urbain® (Crowley,
et al., 1986). Tout d'abord, 1les ingénieurs-conseils (ou
consultants) qui sont appelés a participer (avec le MENVIQ), & la
conception des ouvrages, & 1'établissement des plans et devis ainsi
qu'a la surveillance de la construction. Ensuite, les fabricants et
distributeurs d'équipements qui seront appelés & satisfaire la
demande exercée par les travaux réalisés dans 1le cadre du

programme.

- L'opposition officielle & 1'Assemblée nationale qui,

par sa participation aux débats en chambre ou en comités, fait
valoir ses positions publiquement sur le programme. Son
comportement est pergu ici comme étant motivé par des

considérations électoralistes visant son accession au pouvoir.

Comme nous l'avons mentionné au chapitre 1, les é&lecteurs pris
individuellement ne sont pas considérés ici comme des acteurs
jouant un 1réle actif par rapport & 1l'enjeu spécifique de
l'assainissement. De méme, les perceptions des = groupes
environnementalistes n'ont pas été incluses dans 1l'analyse en
raison, d'une part, des difficultés méthodologiques inhérentes &
l'analyse d'un grand nombre de groupes et, d'autre part, de leur
visibilité moins grande sur le marché politique, du moins par
rapport a celle des deux grands groupes d'intéréts (UMQ et AQTE)

qui sont dominants ici (Crowley et al., 1986).

Parmi les autres membres de 1'AQTE, mentionnons également
des fonctionnaires (fédéraux, provinciaux et municipaux),
des techniciens de 1l'eau, des é&tudiants (de niveau
collégial et  universitaire) et certains (groupes
environnementalistes.
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La mesure de la demande

La mesure des manifestations des demandeurs durant la période
d'étude (1978 & 1987) s'est fait par une analyse de contenu

(Krippendorff, 1980) des documents suivants & l'aide de la grille

décrite plus haut:

1. Le Journal des Débats (manifestations de 1'opposition
officielle).

2. Tous les mémoires et études produits par 1'AQTE et 1'UMQ.

3. Tous les articles de journaux relevés dans la revue de presse

publiée par le ministére de 1l'Environnement du Québec
(manifestations de 1'UMQ, de 1'AQTE et de 1l'opposition
officielle).

4. Le rapport du Groupe de travail sur le PAEQ (1986) qul avait
comme mandat l'évaluation du programme. Le Groupe de travail
était composé notamment de représentants de 1'UMQ et de
1'AQTE. ‘

Des observation additionnelles ont é&té& recueillies 1lors de

colloques et de séances d'information portant sur le PAEQ:

1. La journée de consultation/sensibilisation des intervenants
dans le domaine de 1l'assainissement en regard d'une
maximisation des retombées économiques au Québec, Laval, le 20
mai 1983. Organisé par le ministére de 1'Industrie, du

Commerce et du Tourisme du Québec;

2. Le colloque de 1l'Union des municipalités du Québec sur
l'assainissement des eaux, Montréal, le 7 septembre 1984;
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3. Les assises annuelles de 1l'Association québécoise ‘des
techniques de l'eau, Montréal, 6 au 9 mars 1985;

Enfin, le rapport du Vérificateur-général du Québec (1990) a été
ahalysé afin de mettre en évidence les observations relatives & son
évaluation du PAEQ. Ceci a constitué une forme de validation, du
moins partielle, de notre démarche: en effet, comme nous le verrons
au chapitre 7, 11 existe certaines convergences entre les
conclusions de ce rapport, réalisé dans une optique d'évaluation de
programme,toute autre que la nétre, et les manifestations relevées

au cours de notre étude.

2.2.2.2. Les variables dépendantes

Les variables dépendantes sont 1les réponses institutionnelles
formelles aux zones d'incertitude manifestées par un ou plusieurs
acteurs. Ces réponses sont formulées par les offreurs en
interventions dans le domaine de l'assainissement des eaux usée
municipales. Toute modification aux régles des arrangements
institutionnels qui réduit ou &limine une zone d'incertitude donnée
est considéreé comme une réponse institutionnelle pertinente a
notre analyse.

Dans le contexte de notre analyse, nous nous sommes limités aux
prises de position officielles du gouvernement et de ses
organismes, sans pouvoir faire la distinction entre la position des
partis au pouvoir et celle des bureaucrates: c'est donc dire que
nous avons aggloméré ici les sources de l'offre en politiques
publiques de l'assainissement. L'examen et 1l'analyse des attitudes
et comportements des bureaucrates aurait nécessité des moyens dont
nous ne disposions pas (par exemple, pour réaliser des sondages et
entrevues auprés des chargés de projet du ministére de

1'Environnenent).
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L'acteur-offreur

Le gouvernement du Québec est 1'offreur en assainissement urbain en
vertu de 1l'ampleur de ses investissements et de son pouvoir
législatif en matiére de qualité de l'environnement (Couillard et
al., 1986; Crowley et al., 1986). Les principaux organismes

impliqués sont:

- le ministére de 1'Environnement, (MENVIQ), gestionnaire
responsable de l'application du PAEQ;

- la Société québécoise d'assainissement des eaux (SQAE) dont
les fonctions touchent le financement des projets municipaux
ainsi que, dans certains cas, l'exécution ou la gérance des

travaux;

- le ministére de 1'Industrie, du Commerce et du Tourisme
(MICT), par son rbéle auprés des industries québécoises

oeuvrant dans le domaine de l'assainissement.

Parmi ceux-ci, nous avons centré notre attention sur le ministére

de l'Environnement pour les raisons suivantes:

1. Le ministére de 1'Environnement joue un réle moteur dans le
programme. En effet, en plus d'avoir réalisé la réflexion qui
a mené au 1ancement du programme, c'est & son niveau que se
prennent 1l'ensemble des décisions administratives finales
liées & la mise en oeuvre du programme. De plus c'est le
ministére de l'Environnement qui a rédigé les arrangements
institutionnels formels touchant 1l'assainissement des eaux
usées municipales: les cadres de gestion, le plan d'équipement

et les directives administratives.

2. Par ailleurs, la SQAE joue un rdle central dans la gérance des

projets d'assainissements. Toutefois, elle est soumise aux
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dispositions des cadres de gestion et des directives émanant
du ministére de l'Environnement bien gue les relations entre
la SQAE et le ministére ne soient pas toujours des plus
harmonieuses, notamment au niveau de 1'échange d'information
technique (Vérificateur-général du Québec, 1990). Par
conségquent, nous n'avons pas inclus une analyse de son

fonctionnement interne dans notre étude. .

3 Enfin, l'intervention du MICT s'est limitée & un point trés

précis qui se rapporte a son mandat, soit le développement de
1'industrie québécoise de l'assainissement.

La mesure de l'offre

La mesure des réponses institutionnelles durant la période d'étude
(1978-1987) s'est faite par une analyse de contenu des arrangements
institutionnels formels suivants & l'aide de la grille décrite plus
haut:

1. Tous les cadres de gestion, au nombre de cing, produits par le
ministére de 1'Environnement. Comme nous le verrons plus loin,
le cadre de gestion constitue l'arrangement institutionnel

=~

fondamental & la réalisation du programme.
2. Le Plan 4'équipement du ministére relatif & l'assainissement.

e 1 Toutes les directives administratives émises par le ministére

~

qui touchent des points relatifs & l'assainissement.

4. Tous les énoncés de politique du ministére touchant 1le

programme.

L'analyse de documents complémentaires a permis de mieux comprendre
le contexte et les motivations entourant les réponses

institutionnelles. Il s'agit:
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y Du Journal des Débats oll sont consignées les positions du
gouvernement, notamment en réponse aux manifestations de
1l'opposition officielle.

2% De certains guides opérationnels destinés & 1l'usage des
chargés de projet du ministére ou des consultants. Nous
n'avons pu consulter tous ces documents, leur accés étant

parfois difficile.
3 De tous les communiqués de presse émis par le ministére de
1'Environnement ou le gouvernement, tels que relevés dans la

revue de presse publiée par le ministére de 1l'Environnement.

2.2:3. Les phases de 1'étude de cas

Cette étude portant sur une assez longue période, nous l'avons
divisée en quatre phases correspondant au lancement du programme et
d trois réaménagements majeurs apportés au programme. Chacune des

phases a été soumise & l'analyse décrite ci-haut et fait 1'objet

d'un des gquatre chapitres suivants.

lére phase (septembre 1978 a aoQt 1982): établissement des assises
du PAEQ et émergence du premier cadre de gestion pour

l'assainissement urbain;

2éme phase (septembre 1982 & octobre 1983): 1le nouveau ministre de
l1'Environnement, nommé& suite & un remaniement du cabinet, amorce la
relance de l'assainissement urbain: ceci se traduit par

1'élaboration du deuxiéme cadre de gestion;

3éme phase (novembre 1983 & février 1986): le PAEQ devient un

outil privilégié de relance économique et fait 1l'objet de mesures
incitatives pour son accélération: ceci se concrétise dans les

troisiéme et quatriéme cadres de gestion;
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4éme phase (mars 1986 & juillet 1987): suite au changement de
gouvernement de l'automne 1985, le nouveau ministre de 1'Environ-
nement initie un processus d'évaluation du PAEQ qui débouche sur un

cinquiéme cadre de gestion.

2.2.4. La synthése des observations

Enfin, nous regroupons au chapitre 7 les analyses des quatre phases
du PAEQ afin de visualiser 1'évolution de 1l'incertitude globale
(IG) et de 1'incertitude résiduelle (IR) tout au long de la période
df'étude. Aussi, les zones d'incertitude étant caractérisées en ce

qui a trait & leur origine, cette synthése permet de caractériser

les zones d'incertitude auxquelles chacun des acteurs est sensible.

Bien entendu, notre analyse est essentiellement qualitative: nous
pourrons apparier des perceptions sur les zones d'incertitude avec
des réponses institutionnelles formelles. Toutefois, nous ne
pourrons, par exemple, préciser le niveau de satisfaction ressenti
par les demandeurs par rapport aux réponses institutionnelles ou

encore quantifier les effets des réponses sur les colits ou les

bénéfices pour les acteurs.




CHAPITRE 3

PREMIERE PHASE: DU LANCEMENT DU PROGRAMME
A L'EMERGENCE DU PREMIER CADRE DE GESTION
(SEPTEMBRE 1978 A AOOT 1982)

La caractérisation de cette premiére phase du PAEQ peut se faire &

partir de quatre développements.

Premiérement, il est intéressant de résumer les points importants
du rapport du Comité des politiques d'assainissement (1978) qui a
servi d'assise au PAEQ, tant sur le plan des principes que sur le
plan opérationnel.

Ensuite, nous ferons état des attentes que 1le ministre de
1'Environnement avait & l'endroit du PAEQ durant ces premiéres
années. Aussi, il sera possible de voir dans quelle mesure ces
attentes ont pu étre concrétisées par des réalisations sur le

terrain.

Dans un troisiéme temps, nous énumérerons les zones d'incertitude
identifiées par les deux intervenants majeurs non-gouvernementaux,
l'Association québécoise des techniques de l'eau et 1'Union des

municipalités du Québec.

Enfin, nous décrirons 1les arrangements institutionnels formels
issus de cette premiére phase: la Loi sur la Société québécoise
d'assainissement des eaux et le premier cadre de gestion.

Nous terminerons ce chapitre par une synthése et une classification

des observations par rapport a 1la grille d'analyse proposée au

chapitre 2.
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3.1. LE PROJET DE POLITIQUE D'ASSAINISSEMENT DES EAUX (SEPTEMBRE
1978)

En février 1978, le Comité des politiques d'assainissement, formé
de fonctionnaires, é&tait établi aux Services de protection de

l'environnement du Québec (SPE), ceci & la demande du ministre

=~

délégué a l1l'Environnement, M. Marcel Léger. Le Comité avait pour

mandat de:

"-— Définir une  approche
d'assainissement des eaux, eu égard
aux cours d'eaux et en fonction des
ouvrages et des besoins de la
population;

- proposer une stratégie
d'intervention en milieux municipal,
industriel et agricole;

- proposer une ou des méthodes de

financement, incluant les
subventions gouvernementales et les
redevances; '

- proposer une programmation

d'épuration des eaux - et un
échéancier réaliste pour sa
réalisation;
- réviser le programme
d'assainissement en voie de
réalisation;

- étudier différents moyens pour
permettre 1la participation des
citoyens a la prise de décision."
(Comité des politiques d'as~-
sainissement, 1978: 2)

C'est ainsi que dans son rapport de septembre 1978, le Comité a
proposé des objectifs, des principes de base et une stratégie
d'application pour l'assainissement des eaux (rappelons ici que

nous nous limiterons aux propos relatifs & 1l'assainissement des

eaux usées municipales).




76

Les objectifs

La politique d'assainissement doit poursuivre deux objectifs

principaux:

"- Améliorer et conserver la qualité
des eaux pour satisfaire les besoins
de la population;

- obtenir et maintenir des milieux
aquatiques équilibrés permettant aux
ressources biologiques d'évoluer
normalement." (p. 4)

On voit ici 1l'importance accordée & la jouissance par la population
des usages (générés par un milieu aquatique ayant des

caractéristiques "naturelles".

Les principes

La poursuite de ces objectifs s'appuie sur un ensemble de neuf

principes qui constituent, en quelque sorte, les bases du programme

(pages 4 et 5):

1) "I,'action gouvernementale s'étend & l'ensemble du territoire
du Québec"; les programmes antérieurs étaient limités aux
régions 1les plus populeuses (Montréal, Québec, Hull,

notamment).

2) "Les interventions ont lieu simultanément sur tous les agents
de pollution si 1'on veut vraiment prévenir les détériorations
et rétablir les usages". Cela implique que les sources
industrielles, agricoles et municipales, seront visées par une
action coordonnée; auparavant, seules 1les eaux usées

municipales étaient ciblées.
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3) "La politique de gestion s'appuie sur la participation des
citoyens". Ici, 11 s'agit d'associer formellement les

bénéficiaires aux projets d'assainissement.

4) "Les actions préventives doivent tenir compte des milieux
récepteurs et des usages s'y rattachant".

5) "Les futurs développements doivent étre assujettis &
l'évaluation de leurs effets sur l'environnement afin de

permettre le choix de la solution la plus acceptable".

6) "Les priorités d'intervention sont établies & partir de
l'urgence des problémes et selon les avantages immédiats
évalués en terme de récupération des usages. Elles se feront

a la mesure du gouvernement".

7) "Les interventions d'assainissement doivent déboucher sur des
améliorations dont les bénéfices immédiats doivent é&tre percgus
par la population". ‘

8) "Les actions d'aménagement et d'accessibilité aux cours d'eau
doivent étre intimement liées & 1'intervention gouvernementale

directe".

9) "La stratégie d'intervention comprendra des programmes de
financement associant tous 1les pollueurs & cette té&che

collective™.

On voit par ces principes que le souci du Comité est de récupérer
ou protéger immédiatement des usages (principes 4, 7 et 8) par des
interventions visant tous les pollueurs (principe 2) dans les zones
prioritaires (principe 6) sur l'ensemble du territoire québécois
(principe 1).> La réussite du programme s'appuie sur 1la
participation active des citoyens (principe 3) et le financement

selon le principe du pollueur-payeur (principe 4). Enfin le Comité
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ne néglige pas 1l'importance de la prévention dans la gestion de la
qualité du milieu aquatique (principes 4 et 5), quoique ce volet
n'ait pas été développé dans son rapport, "Le mandat du Comité

étant limité & 1l'élaboration d'une politique d'intervention..."
(p.6) . |

La stratégie d'application

La stratégie d'application proposée par le Comité aborde la nature
des interventions, 1'établissement des priorités, les modalités de
financement (incluant un systéme de redevances) et, enfin, 1la

définition de 1l'unité d'intervention.
- La nature des interventions

Pour le Comité, le programme peut intervenir sur deux plans: par
la dépollution et par 1'épuration. La dépollution constitue
1'élimination & la source de certains polluants. Dans le cas des
municipalités, il s'agit notamment d'éliminer 1les substances
toxiques au niveau des inidustries: ceci réduit la complexité (et
les colts) des systémes de traitement. Le Comité veut aussi
promouvoir la dépollution en s'attaquant & des sources diffuses
(fertilisants, érosion, etc) par divers ouvrages d'aménagement,

tels les fossés ou le reboisement.

L'épuration est constituée d'ouvrages d'interception (réseau
d'égout) et de traitement des eaux usées. Le Comité met une
emphase particuliére sur les travaux de réfection des réseaux
d'égout: "La correction de ces anomalies (débranchement, étanchéité
du réseau...) qui constitue le travail de réfection proprement dit,
permet de réaliser une épargne au niveau du dimensionnement des
ouvrages d'interception et de traitement, et d'obtenir un meilleur
rendement de ces ouvrages" (p. 10). A cet effet, l'annexe 1 du
rapport aborde le probléme des apports supplémentaires (eaux de
pluie dans les réseaux unitaires, fossés et ruisseaux, raccords de
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drains de toit et de fondation au réseau domestique, fuites
d'agqueduc, infiltration de 1la nappe phréatique, etc) et 1la
procédure d'analyse et de réfection des réseaux. La réfection des
réseaux d'égout est incluse dans les protocoles d'entente avec les
municipalités.

- L'établissement des priorités

Le Comité prdéne l'intervention coordonnée sur des trongons cibles:
l'assainissement d'une riviére se fera par trongons en procédant de
l'amont vers l'aval. Cette approche est percue comme étant plus
efficace que "celle qui consiste & tenter d'assainir tout un cours
d'eau par une épuration graduelle qui ne donne des résultats qu'a
long terme et risque fort de démobiliser les gens en cours de
route" (p. 12).

Le Comité propose que le choix des trongons cibles se fasse &
partir de quatre critéres:

"- L'importance de la dégradation du
milieu par rapport aux usages
affectés;

- la récupération des milieux
biologiques nécessaires aux
équilibres écologiques;

- le bassin de population touché par
la dégradation du milieu;

- la volonté de 1la population
d'apporter une solution immédiate."

(p. 12)

Toutefois, la programmation proposée pour les deux premiéres années
1978/79 et 1979/80 a été basée sur d'autres facteurs, soit 1la
"répartition géographique équitable, [les] colts et la faisabilité
des interventions de méme que [les] connaissances actuelles sur

1'état des cours d'eau et des problémes d'usage s'y rattachant" (p.

13). Ainsi, outre les communautés urbaines déja visées par un
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programme antérieur, la programmation touche, en 1978/79, 7
trongons d'une longueur totale d'environ 235 km et, en 1979/80, 32
trongons d'une longueur totale d'environ 2,670 km.

- L'assistance financiére gouvernementale

Pour le Comité, cet aspect constitue

"1l'un des maillons les plus
importants du programme. [Cette
assistance] se justifie tout d'abord
par le fait que c'est la
collectivité qui bénéficie des
résultats de l'assainissement. De
plus, le pollueur n'a pas toujours
les moyens de défrayer en totalité
l'assainissement, et 1'on doit enfin
considérer les situations de concur-
rence des pollueurs entre eux et
tenter de réduire les disparités
qu'impose souvent 1l'assainissement."

(p. 14) -

A cet effet, le Comité propose que soit implanté un systéme de
redevances dans les 24 mois suivant le dépdt du rapport. Basé sur
le principe du pollueur-payeur, 1les redevances devaient étre
percues auprés "de celui qui rejette des eaux usées dans un réseau
d'égout ou dans un cours d'eau" (p. 30). Le montant de 1la
redevance devait étre basé "sur les deux grandes formes de
pollution, & savoir les matiéres consommant de 1l'oxygéne et les
éléments nutritifs d'une part et de la pollution inorganique
(substances toxiques en particulier) d'autre part" (p. 30). Les
modalités de perception des redevances devaient étre établies & la
suite de consultations auprés de la population. Le Comité a estimé

la répartition des redevances selon 1l'importance de la pollution

attribuable aux trois grands types de pollueurs: industries
44,05%, élevage 38,60% et la population (eaux usées domestiques)
17,35%. Ce systéme de redevances n'a jamais été implanté au
Québec.
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En ce qui concerne les municipalités, le Comité estime que le
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fardeau de l'assainissement serait difficile & assumer par les
municipalités seules. A cet effet, le Comité recommande une

formule ayant les qualités suivantes:

"Simplicité: Il faut une formule
simple permettant aux municipalités
de prévoir facilement 1leurs coflts
nets d'épuration.

Incitativité: L'assistance
financiére disponible doit étre
élevée pour inciter les

municipalités & épurer sans affecter
excessivement leur effort fiscal.

Egquité: La formule choisie doit
aider & diminuer les grands écarts
de colts unitaires d'épuration.

Responsabilité locale: I1 doit
rester aux municipalités une part du

coit & assumer afin d'éviter le
gaspillage." (p. 21)

C'est ainsi que l'assistance aux investissements se fait selon 1la

=~

formule acceptée par le Conseil du trésor, a savoir:

"- 90% du service de la dette des
coQits de construction, de réfection,
d'amélioration ou d'agrandissement
des équipements de traitement et de
rejets des eaux usées;

- un pourcentage du service de la
dette couvrant les colts de
construction et de raccordement
d'intercepteurs domestiques (ou 1la
partie domestique d'un réseau
combiné) et variant avec le rapport
du colt des travaux d'interception a
1'évaluation normalisée de la
municipalité selon le mode
suivant: 66,6% de service de 1la
dette pour 1la tranche des travaux
dont 1le rapport est inférieur a
2,$/100,$ d'évaluation normalisée;
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75% du service de la dette pour la
tranche comprise entre 2,$ et
4,$/100,$% d'évaluation normalisée;
90% du service de la dette pour la
tranche supérieure a 4,$/100,$%
d'évaluation normalisée." (pp. 21-
22)

Le respect mutuel de ces engagements est assuré par la signature
d'un protocole entre le gouvernement et la municipalité. Pour le
Comité, le protocole devait comporter des clauses portant entre
autres sur:

"- la description et 1'échéancier de
réalisation des ouvrages;

- la répartition des colts
admissibles entre le gouvernement et
les municipalités;

- le mode de financement;

- le contréle des colGts par 1la
province;

- la protection et l'entretien des
ouvrages par les municipalités;

- la responsabilité de la
municipalité en ce qui concerne le
contréle de la qualité d'eaux-vannes
a4 traiter et 1le rendement des
ouvrages;

- les réglements de prévention
(déversements industriels,
construction des réseaux et
raccordements) ." (pp. 22-23)

Par ailleurs, le Comité reconnait que "dans bien des cas, les frais
d'exploitation risquent d'étre globalement plus élevés que la part
résiduelle municipale des colits d'investissements" (p. 25). C'est
ainsi qu'il est nécessaire d'apporter une assistance & l'entretien
et 1'exploitation des ouvrages afin d'assurer 1l'efficacité du

traitement et le succés de 1l'intervention. Le montant de cette
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assistance tiendrait compte du type de traitement (primaire, étangs
aérés, boues activées, traitement avancé) et du débit d'eaux usées
traitées. Seion cette formule, le montant annuel de cette
assistance serait de 1l'ordre de 9,3 millions $§ pour les

=~

municipalités visées en 1978/79 et serait financé & partir des
revenus des redevances & la pollution. Enfin, le principe "devra
en étre admis au moment de la signature des protocoles d'entente

avec les municipalités, donc au plus tard & la fin de 1'année 1978"
(p. 25).

- L'unité d!'intervention

Pour le Comité, il est nécessaire de mettre sur pied "une unité
d'intervention regroupant des spécialistes des secteurs in-
dustriels, urbains, agricoles ainsi que du milieu biophysique et de
la participation populaire, et relevant des directions générales
des SPE" (p. 34).

Trois secteurs nous intéressent particuliérement ici: le secteur du
milieu biophysique, le secteur urbain et le secteur participation.

Les fonctions du secteur du milieu biophysique touchent les points

suivants:

"o description des problémes
"qualité-usages";

- établissement des objectifs de
qualité des milieux visés;

- évaluation qualitative et
guantitative des apports globaux;

- prévision des récupérations selon
les secteurs d'intervention;

- contrdle des récupérations;

- correctifs additionnels." (p. 35)




84

Les fonctions du secteur urbain comprennent:

"- les études visant a déterminer 1la
nature et l'ampleur des correctifs &
apporter aux réseaux d'égout;

- les études préparatoires
d'interception, incluant la
définition des solutions et

l'estimation du colt des travaux;

- les études = préparatoires
d'épuration, incluant 1'évaluation
qualitative et quantitative des

apports, 1'établissement des
procédés de traitement, 1le calcul
préparatoire des unités de
traitement et 1l'estimation des
colts;

- la négociation des ententes avec
les municipalités, comprenant 1la
définition du cadre de 1'étude
préliminaire et 1le contrdéle des
progrés de 1l'étude et des solutions
avancées;

- le contrdle des interventions

selon les objectifs établis." (p.
36)

Le secteur participation a comme fonctions de faciliter et susciter

la participation des citoyens. Pour le Comité, l'appui de 1la
population est essentiel a la réussite du programme
d'assainissement: "une véritable participation permet a 1la
population de devenir des alliés de l'action gouvernementale face
aux différents intervenants" (p. 38). Les citoyens peuvent
intervenir & plusieurs é&tapes de 1la réalisation d'un projet
d'assainissement:

"- ... le choix de la cible doit
refléter la volonté populaire (...);

- les contacts doivent se multiplier
avec les organismes et les citoyens
au niveau des problémes des cours
d'eau (...).
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- Aprés les études techniques et
1'élaboration du projet, des séances
d'information doivent avoir 1lieu
concernant le projet et faisant
ressortir les bénéfices escomptés et
les aménagements prévus. Pour
certains projets, des audiences
publiques peuvent étre tenues.

- A la lumiére de 1'étape précédente
le projet peut étre réviseé.

- Une fois le projet arrété, une
orientation et une assistance sont
nécessaires aux groupes de citoyens
demandant la mise en oeuvre du
projet.

- Si la mise en oeuvre ne peut étre
entreprise par le cheminement
conventionnel, 1les trois actions
suivantes peuvent s'envisager:
l'action 1légale (ordonnance du
Ministére ou du directeur des SPE),
la formation d'un Comité pollueur -
pollué en vue d'une négociation
directe, ou l'abandon de la cible."®
(pp. 38-39)

Pour le Comité, la participation positive des citoyens repose sur
leur information concernant: "1'état de leur environnement; les
foyers de dégradation; les inconvénients qu'ils subissent; les
solutions possibles; les avantages qu'ils peuvent espérer en tirer;
les colts qui en résulteront" (p. 39).

3.2. OBJECTIFS ET REALISATIONS DU PROGRAMME (1978-1982)

L'examen des propos tenus & la Commission permanente de 1la
protection de l'environnement de 1l'Assemblée nationale du Québec,
nous permet de reconstituer les objectifs du PAEQ tels que percgus
par le ministre responsable de sa réalisation. Par ailleurs,
1'étude des rapports annuels des Services de protection de

l'environnement (1978-79 et 1979-80) et de son successeur le
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ministére de 1'Environnement du Québec (MENVIQ) (1980-81 et 1981-
82) nous indique les réalisations concrétes du programme. En
faisant le paralléle entre ces deux types de documents, année par
année, il sera possible de voir dans quelle mesure la performance

du programme a répondu aux attentes du Ministére.

1978 - 1979

Lors de 1l'étude des crédits des Services de protection de
1l'environnement (SPE) (Journal des Débats, 1978a; 1978b), 1le
ministre délégué a l'environnement annongait que les SPE étaient
dorénavant "responsables de la politique d'assainissement des eaux
au Québec" (1978a, p. B-2707). A cet effet, un nouVeau progranmme
d'assainissement est en préparation afin de récupérer dans
1'immédiat (1978b, p. B-2847) les usages du milieu aquatique par la
population en s'attaquant & "tous les pollueurs a la fois, mais sur
un trongon donné&" (1978a, p. B-2708). Ainsi, quatre fonctions sont
attribuées & 1'unité d'intervention chargée de réaliser le

programme:

=

"Premiérement, procéder a
1'inventaire du milieu ambiant et
des besoins environnementaux de la
population;

Deuxiémement, tenir compte de
l'affectation du milieu en faisant
des choix complémentaires ou en
tranchant les contradictions;

Troisiémement, améliorer le milieu
par des ouvrages et par des travaux;

Finalement, continuer de faire ce
que nous (les SPE) faisons déja,
c'est-a-dire contréler le milieu par
la surveillance, 1l'inspection et
1'édition des normes." (1978a, p. B-
2707)
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Le nouveau programme est percu par le ministre comme é&tant un moyen
pour 1l'accélération de l'assainissement par rapport aux efforts
antérieurs ol se posaient parfois des problémes de juridiction
(1978b, p. B-2840), notamment avec le ministére des Affaires

municipales:

"Le dossier de la municipalité qui
est touchée par le programme
d'assainissement des eaux, c'est le
ministére de 1'Environnement qui en

est responsable; il en est 1le
maitre d'oeuvre et le gestionnaire
unique. Ce sera beaucoup plus

rapide et ce sera un programme qui
va toucher des régions complétes."
(1978b, p. B-2841)

Le ministre dompte beaucoup sur la participation des citoyens pour
susciter l'adhésion des municipalités au PAEQ:

"... un des critéres de base pour
l'assainissement des eaux, c'est 1la
participation des citoyens (...)
nous allons rencontrer les groupes
de citoyens pour leur donner les
renseignements voulus pour qu'ils
fassent pression, dans leur milieu,
aussi bien au niveau de 1la
population qu'au niveau des é&lus
municipaux, pour dque, de plus en
plus, 1la demande se fasse...".
(1978b, p. B-2846)

Enfin, sur le point des colts d'opération des ouvrages d'as-
sainissement, le ministre reste quelque peu imprécis: "C'est un
autre aspect que nous allons discuter au niveau de la table de
négociation avec 1les municipalités, suivant un programme de
financement des projets au niveau de l'opération qu'on veut mettre
de l'avant" (1978b, p. B-2845). ‘

Par ailleurs, le rapport annuel 1978-79 des Services de protection
de l'environnement (1979) fait état des efforts consacrés a la
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préparation d'études préliminaires et d'avant-projets visant 22
municipalités sur 7 zones-cibles. Les négociations avec les 22
municipalités ont été amorcées pour la signature de protocoles
d'entente impliquant des investissements de 167,080 millions $ pour
les ouvrages d'interception, de réhabilitation des réseaux d'égout
et de traitement des eaux usées.

Un groupe spécial des SPE a mis au point des méthodes pour la
réhabilitation des réseaux d'égout et 1le contréle des eaux
parasites. Enfin, le Service des projets a réalisé des études
spéciales sur l'utilisation et le rendement des étangs d'oxydation

et des bio-disques dans le contexte québécois.

1979 - 1980

A la Commission permanente de la protection de l'environnement, 1le
ministre délégué & 1l'Environnement a réitéré 1l'engagement du
gouvernement dans le PAEQ. I1 est encouragé par les travaux
engagés dans une "vingtaine de municipalités" et entrevoit étendre
lt'action "dans toutes les régions du Québec" (Journal des Débats,
1979a, B-1316). Par ailleurs, le ministre é&tablit un 1lien
important entre l'assainissement des eaux usées et l'alimentation
en eau potable (Journal des Débats, 1979b, pp. B-1420-1422).

Dans leur rapport annuel 1979-80, les Services de protection de

l'environnement (1980) apportent plusieurs précisions au PAEQ.

Tout d'abord, en ce qui concerne les objectifs qui sont:

"~ améliorer et conserver la qualité
des eaux pour satisfaire les besoins
de la population; :

- obtenir et maintenir des milieux
aquatiques équilibrés permettant aux
ressources biologiques d'évoluer
normalement.”" (p. 45)
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L'intervention est basée sur trois principes: 1) 1l'ensemble du
territoire est visé; 2) toutes les sources de pollution sont visées
simultanément et 3) les objectifs de traitement tiennent compte de

1'état du milieu récepteur et des usages actuels et potentiels.

L'intervention se fait par le biais de quatre secteurs d'activités,

dont deux intéressent particuliérement les eaux usées municipales:

- Le secteur du biophysique. On y a identifié 40 zones-cibles
pour lesquelles des études seront échelonnées en 7 étapes sur

"plusieurs années" (p. 45).

- Au secteur urbain, chaque projet comporte trois étapes: 1) une
étude préparatoire qui "permet de déterminer les grandes lignes de
solutions concernant 1l'interception et le traitement" (p.45), (25
études réalisées en 1979-80); 2) "un chargé de cible (...)
rencontre le Conseil municipal et expose les différentes facettes
du probléme, les grandes lignes des solutions envisagées ainsi que
1'évaluation des cots du projet d'assainissement. La municipalité
et les SPE s'entendent par la suite sur le contenu d'un protocole
d'entente qui définit clairement 1le projet, ses colits et
1'échéancier de réalisation" (p. 45) (21 protocoles ont été signés
en 1979-80). 3) Au niveau de la réalisation "on procéde & une
étude de réseau d'égout de 1la municipalité" (p.45) (14
municipalités ont é&té touchées en 1979-80).

1980 = 1981

L'assainissement des eaux devient la priorité majeure au nouveau
ministére de 1l'Environnement (Journal des Débats, 1980, p. 13364).
Le ministre estime le colt & "6 milliards $ pour épurer les eaux du
Québec et, la-dessus, au niveau municipal, cela peut colter environ
4,2 milliards $" (p. 13365). De plus le ministre met en évidence

les retombées économiques du programme sur deux plans:
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"1) ... on peut dire que ¢a (le
PAEQ) va créer 1l'industrie de 1la
dépollution, l'industrie de
l'assainissement. Les sommes
d'argent gqui vont é&tre investies
vont nécessairement é&veiller les
services de planification,
d'administration et de gestion des

~

programmes a travers le Québec.

2) L'assainissement des eaux va
créer (...) 100 000 emplois (...),
il y en aurait 66 000 pour les
travailleurs de 1la construction;
16 500 emplois professionnels et
techniques; 27 500 dans le domaine
tertiaire, c'est-a-dire
l'administration, 1les emplois de
soutien et autres". (pp. 13365-66)

Dans le rapport annuel 1980-81 du ministére de 1'Environnement
(1981), on souligne la création de la Direction de l'assainissement
de 1l'eau qui regroupera quatre services analogues aux secteurs des

années précédentes. Parmi ces services, deux nous intéressent ici:

Le Service de 1l'étude du milieu aquatique a comme fonctions:
lt'étude préliminaire du bassin, le travail sur le terrain, 1la
formulation de recommandations et le suivi des travaux.

Le Service de l'assainissement urbain est responsable de l1l'ins-
cription des municipalités & la programmation, la négociation et la
signature des conventions avec les municipalités et la réalisation

des travaux.

1981 - 1982

Le ministre affirme que le PAEQ est "reconnu comme l'un des plus
importants programmes d'injection de fonds publics au cours de 1la
présente décennie" (Journal des Débats, 1981, p. B-202). Les
objectifs du programme pour 1981-82 sont la signature de 140
protocoles (qui s'ajoutent aux 54 municipalités participant déjé au
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programme) et la réalisation de 237 millions $ en investissements;
de plus, des investissements de 320 millions $ sont prévus pour
1982-1983. Toutefois, seulement 37 municipalités ont signé des
protocoles et seulement 165 millions $ d'investissements ont été
réalisés en 1981-82. Ainsi sur les 230 municipalités programmées
depuis le début du programme, seulement 95 avaient signé une
convention avec le Ministére pour des travaux &valués a 1,697
milliards $ dont 650 millions $ avaient déja été réalisés
(Ministére de 1l'Environnement du Québec, 1982a).

3.3. LES INCERTITUDES

Durant cette phase, deux intervenants majeurs, 1'Union des
municipalités du Québec (UMQ) et 1l'Association québécoise des
techniques de 1'eau (AQTE), ont manifesté leurs inquiétudes face au
PAEQ dans certains documents de prise de position.

3.3.1. L'Association guébécoise des techniques de 1'eau

En mai 1980, 1'AQTE publiait une étude sur les impacts économiques
du volet urbain du PAEQ. Ce regroupement d'intervenants dans le
domaine de 1l'eau (consultants, techniciens, fonctionnaires,
fabricants, distributeurs, étudiants, etc) constate tout d'abord
"qu'aprés 20 mois de l'annonce initiale du programme, il est loin
d'avoir atteint sa vitesse de croisiére et il accuse dé&ja un
sérieux retard" (p. 1).

Tout en apportant son appui au programme, 1'AQTE émet des réserves

sur 5 plans importants:

Sur le plan de l'expertise professionnelle, 1'AQTE affirme qu'au
Québec il y a pénurie d'ingénieurs sanitaires expérimentés pour
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assurer la conception des ouvrages au rythme prévu par le

=

programme: la demande & cette époque é&tait pour 120 ingénieurs
sanitaires alors qu'avec le programme, la demande est portée a 163
(p. 111). Ceci nécessiterait un certain recyclage d'autres

ingénieurs vers cette discipline.

Sur le plan des équipements d'usines et de stations de pompage: "La
production québécoise est actuellement trés peu développée et il

apparait difficile, & court terme, de croire au développement d'une
capacité de production suffisante pour répondre a la demande (64,3
millions $ par année) en équipement requis pour la réalisation du

programme" (p. 111-112).

D'ailleurs, une étude du ministére de l1l'Environnement du Québec
(1980b) abondait dans ce sens tout en indiquant qu'"il s'agit d'un
niveau de marché qui apparait suffisamment é&levé compte tenu des
caractéristiques & la fois des produits et des fabricants que 1l'on
peut observer ailleurs pour représenter un potentiel de fabrication

sur place fort intéressant" (p. 13).

A cet effet, 1'AQTE recommande "de procéder immédiatement & une
analyse détaillée des industries québécoises actuelles suscep-
tibles, moyennant certaines adaptations, de fabriquer ces
équipements au Québec" (p. 116).

Sur le plan de la création d'une industrie de l'eau (de dépollu-
tion), 1'AQTE est plutdt réservée. Le rythme actuel du programme
et la durée relativement courte du programme (10 ans) "est
nettement insuffisante pour envisager la véritable création d'une
industrie de 1l'eau, & moins que 1l'on développe un marché d'ex-
ploitation qui soutiendrait cette industrie et son marché" (p.

113).

Sur le plan des opérateurs des ouvrages, 1'AQTE constate des

faiblesses tant au niveau du nombre qu'au niveau de leur com-
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pétence. "Cette situation pourrait engendrer une augmentation des
colts d'opération et d'entretien si 1la pénurie d'opérateurs
qualifiés entraine une opération moins efficace et donc, des coiits
de réparation plus importants" (p. 112).

Face & cette situation, 1'AQTE recommande "d'ajuster les programmes
actuellement dispensés afin de rencontrer cette demande et
d'insister pour que le recrutement d'opérateurs se fasse auprés de

personnes certifiées" (p. 117).

Enfin, sur le plan des dépenses d'entretien et d'opération, 1'AQTE
considére que le PAEQ n'est pas suffisamment explicite. On peut se
demander "qui va payer et selon quelle formule" (p. 113), ces

-~

dépenses évaluées & 57,8 millions $ par année. Pour pallier a

cette déficience, 1'AQTE recommande "de procéder & une analyse de

la tarification souhaitable eu égard a& ces dépenses" (p. 117).

3.3.2. L'Union des municipalités du Québec

Les municipalités sont les maitres des ouvrages d'assainissement
réalisés dans le cadre du volet urbain éu PAEQ. A ce titre, elles
doivent assumer une part des investissements pour la construction
des ouvrages et la totalité des colts d'opération et d'entretien.
Compte tenu de l'importance environnementale et financiére des
enjeux du PAEQ, 1'Union des municipalités du Québec (UMQ) a tenu &
manifester sa position face au programme, et cela a deux reprises:
en décembre 1980 et en 1982.

1° Décembre 1980

Le 18 décembre 1980, lors d'une réunion avec les ministres des

Finances, de 1l'Environnement et des Affaires municipales, 1'UMQ a

abordé certains points qui semblaient expliquer les retards dans le
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programme (propos repris dans Union des municipalités du Québec,
1982c). ‘

Concernant le réle des municipalités, 1'UMQ juge qu'il y a trois
lacunes importantes:

"- [la] responsabilité unique du
gouvernement de déterminer les
normes, d'identifier les solutions
techniques et de les réaliser;

- [la] tendance & la normalisation
des processus plutédt qu'a
l'arbitrage;

- [1'] incohérence entre la
programmation concernant les
municipalités et celle prévalant
pour 1les secteurs industriels et
agricoles." (pp. 4-5)

Face & ces lacunes, 1'UMQ proposa une approche offrant une plus

grande marge de manoeuvre aux municipalités.

Au niveau de la structure de gestion des proijets, 1'UMQ déplore 1la
complexité croissante des projets et les dépassements des colts.

Selon 1'UMQ, les problémes de gestion sont attribuables:

" [au] processus décisionnel
complexe et lourd minimisant 1la
capacité d'intervention des
municipalités;

- [au] calendrier d'exécution trop
optimiste découlant d'un manque de
planification;

- [d]) l'absence de 1la municipalité
dans la conception méme des projets;

- [&] l'instabilité quant aux
solutions techniques arrétées lors
du protocole d'entente." (p. 6)
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Au niveau de l'estimation des cofGts, 1'UMQ s'inquiéte d'une part
des dépassements fréquents des colts de construction et, d'autre
part, des incertitudes quant aux colits d'opération de ces ouvrages

(pp. 7-8).

Au niveau des protocoles d'entente, 1'UMQ constate "que les
contrats se raffinent et se nuancent dans 1le temps. Ainsi
plusieurs clauses sont modifiées tout au 1long des nouvelles
conventions" (p. 8) et ceci donne 1l'impression que "1'expérience
s'est prise sur le tas" (p. 8) plutdét qu'a partir d'une planifi-
cation donnée. L‘UMQ croit qu'il est "nécessaire d'élaborer un
protocole type ol toutes les dimensions contractuelles seraient

approchées et réglées" (p. 9).

Pour remédier & ces incertitudes, 1'UMQ propose la mise sur pied
d'un comité conjoint sur l'assainissement des eaux qui aurait comme
mandat "de réexaminer: 1l'ensemble du programme d'assainissement;
le partage des responsabilités; une structure de mise en oeuvre;
un mode de financement plus adéquat et plus respectueux des
responsabilités municipales" (p. 9).

En dépit d'une lettre d'intention & cet effet transmise par le
ministre des Affaires municipales le 12 mars 1981, le Comité ne fut

pas constitué.
2° 1982

En février 1982, 1'UMQ amorg¢a une évaluation du PAEQ qui s'est

concrétisée dans trois documents (Union des municipalités du
Québec, 1982a; 1982b; 1982c). Cette évaluation portait sur les
plans technologique, financier et administratif.
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Le plan technologique

Sur le plan technologigue, un paralléle avec le programme américain

d'assainissement faisait ressortir des questionnements touchant
l'adéquation des équipements, 1l1l'efficacité des wusines, les
retombées technologiques, 1les déversements industriels et 1la

gestion des boues.

En ce qui concerne les équipements, 1'UMQ a des réticences face:

"- [& la] crainte d'une sous-
capacité des usines en raison des
contraintes budgétaires du Québec;

- [au] dépassement majeur des colts
réels par rapport aux estimations
préliminaires;

- [au] mangue de ressources au sein
des municipalités pour juger des
options d'investissement;

- [4 la] nécessité de tenir compte
-du faible niveau de marché et des
services locaux & la qualité des
équipements." (1982c, : 12)

Au niveau du rendement des usines, "en général trés médiocre"
(1982c, : 12) aux Etats-Unis, 1'UMQ s'inguiéte que la "conception
du programme [soit] concentrée exclusivement sur la construction
des équipements et négligente quant a l'efficacité de l'exploita-
tion" (1982c : 12). L'UMQ croit que le PAEQ se dirige dans le méme
sens que le programme américain et qu'il y aura inefficacité au

niveau du rendement attribuable &:

"- une conception des équipements
(design) souvent inappropriée aux
exigences d'une exploitation
efficace;

- une insuffisance de stimulants &
une exploitation efficace des
usines;
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- un manque de ressources humaines
et managériales." (1982c : 13)

En ce qui concerne les retombées technologiques, le programme
américain n'a pas eu un "effet significatif sur le changement
technologique" (1982c : 13) dans ce pays. L'innovation tech-
nologique ne semble pas facile dans ce domaine en raison des
barriéres au niveau de 1l'offre (fragmentation de 1l'industrie,
faible demande, délais serrés et colts de démonstration élevés) et
de la demande (prudence des administrateurs et manque d'infor-
mation). Cette situation semble exister é&galement au Québec et
l'objectif de développer une industrie de la dépollution, tout en
étant louable, est d'une viabilité et 1légitimité douteuse‘pour
1'UMQ: "au plan de la viabilité, les conditions de l1'offre ne sont
pas rencontrées alors que pour la légitimité il ne saurait étre
question que les municipalités fassent les frais d'un tel objectif

sans l'assurance de garanties solides" (1982c : 14).

Péur les déversements industriels, 1'UMQ s'inqﬁiéte que les sommes
consacrées par les industries (celles-ci ne sont pas admissibles &
des subventions, sauf pour le secteur des pates et papier) ne
soient pas suffisantes pour le prétraitement des effluents
industriels, menagant ainsi le rendement du poste de traitement
municipal. Obliger les entreprises & rencontrer le niveau requis
de prétraitement pourrait entrainer 1la fermeture de certaines

usines et la perte d'emplois et de revenus.

Enfin, la gestion des boues est d'une importance capitale pour
1'UMQ car cela peut représenter "le tiers des colts d'opération"
(1982c : 15). L'UMQ déplore le fait que cet aspect ne soit pas
prévu dans le PAEQ et se demande comment les municipalités vont

disposer de cette "quantité énorme de boues" (1982c : 3).
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Le plan financier

Sur le plan financier, 1les incertitudes concernant 1les colts
d'exploitation et le dépassement fréquent des estimés des colts de

construction inquiétent 1'UMQ.

Malgré gque 1les colts d'exploitation soient & 1la charge des
municipalités et que ces colts "sur une période de 20 ans (...)
représentent un montant de 2 & 3 fois supérieur aux colts en
capital" (1982a : 4), 1'UMQ considére que le PAEQ n'apporte pas
suffisamment de précisions quant & ces colGts. Tout d'abord, le
remplacement des équipements mécaniques (qui peut représenter de
"30 & 40% des colts totaux d'opération" (1982a : 4)) n'est pas pris
en compte. Ensuite, "le programme ne tient pas assez compte des
arbitrages entre cofits d'investissements (actuels) et colts
d'exploitation (futurs)" (1982a : 4-5): ceci peut entrainer le
choix de solutions moins dispendieuses & construire mais plus
dispendieuses a exploiter. Enfin, le PAEQ "manque de stimulants &
une gestion efficace des usines" (1982a : 5), entrainant ainsi une

hausse des colts d'exploitation.

Au niveau des estimés des colts de construction des ouvrages, 1'UMQ
constate des dépassements dans de nombreux cas: "il semble exister
une discordance généralisée entre les projections d'investissement
et 1l'investissement réel nécessaire & l'atteinte de la norme du
ministére de 1l'Environnement" (1982c : 17). Le cas de Granby
(protocole initial: 19 millions $, colt réel: 32 millions $) et de
Mont-Laurier (estimation & 6 millions $, coGt réel d'environ 13
millions $), illustrent bien "1l'imprécision tant du programme que

de la démarche méme" (1982c : 17).

Le plan administratif

Sur le plan administratif, 1'UMQ souligne les retards considérables

tant sur le plan des engagements autorisés (1,6 milliards $ engagés
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en septembre 1982, contre 3,1 milliards $ prévus en 1978) que des
réalisations oQ seulement 39,2% des fonds autorisés ont é&té
dépensés en date d'avril 1982. Pour 1'UMQ, ces retards sont

attribuables &:

"~ [ce que] sur les 100 protocoles
signés depuis 1978, aucune étude
préliminaire n'a encore été acceptée

(...)

- une trop grande bureaucratisation
des choix: il faut sept approbations
différentes avant de commencer a
construire une usine, (...) la durée
moyenne des délais de planification
est donc de 14 mois. Dans bien des
cas elle est supérieure;

- une certaine hésitation a
s'engager: tous les intervenants
semblent reculer devant les risques

d'étre les premiers a construire une
usine d'épuration". (1982c : 20-21)

Pour 1'UMQ, de telles barriéres institutionnelles doivent étre
levées si 1l'on espére que le PAEQ atteigne son "régime de croisié-
re™ (1982c : 21).

Conclusion et recommandations

Il va sans dire que la conclusion que 1'UMQ tire de son évaluation
du PAEQ n'est pas a l'avantage de ce dernier:

"Le programme québécois
d'assainissement des eaux souffre de
plusieurs carences qui peuvent
mettre en danger 1l'atteinte des
objectifs qu'il s'est fixé. Il est
précipité: les échéances proposées
rendent difficile la mise en place
de certains é&léments critiques
(déficit d'opérateurs, R & D, courbe
d'expérience, etc...). Il repose sur
des données jincertaines, notamment
sur les colts d'immobilisation et
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les colts d'exploitation réels des
équipements, de méme que sur les
besoins en recherche et
développement & tous 1les niveaux.
Il est  trop universaliste, en
suggérant d'imposer a priori des
solutions techniques uniques a des
situations locales tres
diversifiées. Il mangque de
stimulants en matiére de contréle
des colts et d'innovations
techniques, particuliérement en ce
qui touche l'efficacité des usines

de traitement. En bref, il est
insuffisamment planifié." (1982a :
19) ‘

Devant un tel diagnostic, 1'UMQ a formulé une série de recomman-
dations basées sur la nécessité de "planifier le programme en
fonction des impératifs propres & une politique industrielle
cohérente (...) [et de] se doter de mécanismes réducteurs de
risques pour la municipalité et pour 1l'industrie" (1982a : 20). A
cet effet, il faudra:

1e Rationaliser le choix des équipements en favorisant:

- la circulation de l'information sur "les possibilités
d'amélioration des systémes de traitement des eaux déja
en place (...), la performance, la fiabilité (...) les

coits (...) [et les] possibilités d'adaptation & leur
situation, des équipements disponibles" (1982a : 20);

- des techniques de choix des équipements qui prennent
notamment en compte "la conception d'équipements orientés
vers l'efficacité maximum des opérations (...) [et in-
citent] les décideurs & fonder réguliérement leurs choix
sur des études comparatives" (1982a : 20). Aussi il faut
"fournir aux municipalités des études types
interprétables selon leurs besoins pour faciliter les
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analyses technico-économiques de capacité et

d'équipements" (1982a : 21);

- "la circulation et 1l'échange entre municipalités d'un
maximum d'informations sur les performances, difficultés
et solutions de leurs différentes usines pour faciliter
le choix d'équipements" (1982a : 21); 1'UMQ juge qu'une

=~

banque de données serait utile a cette fin.

Inciter 1l'exploitation efficace des postes de traitement. A

cet effet on peut:

- stimuler leur performance, notamment par 1l'adoption des
normes de qualité des eaux traitées ou par un systéme de
récompenses pour "l'atteinte et le dépassement régulier
des normes minimales" (1982a : 22);

- développer la fonction contréle en produisant des
manuels techniques, en exigeant la tenue des dossiers
techniques complets, en assurant la formation adéquate
des opérateurs et en favorisant "la pénétration et
1'innovation technique [de contréle]" (1982a : 23);

- stimuler 1l'entrepreneurship chez 1les municipalités
notamment par la mise en commun des ressources et d'ex-
périences, particuliérement sur une base régionale.

Favoriser 1l'innovation technologique en réduisant les risques,
tant du co6té des industries que du coété des municipalités.
D'une part, donc, il faut stimuler 1l'offre en innovations
notamment par l'octroi de contrats de recherche et par 1la
formation d'entreprises innovatrices. D'autre part, il faut
provoquer une hausse dans la demande de technologies
innovatrices par, entre autres, le financement d'égquipements
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de démonstration et 1l'homologation des procédés par le

gouvernement.

4° "Déterminer [en ce qui concerne les déversements industriels]
un systéme de redevances collectives, auquel contribueraient
toutes 1les entreprises. Ces redevances seraient versées
directement aux municipalités comme dgquote-part aux coflts

d'exploitation des usines" (1982c : 8).

5o "ftudier en profondeur [le probléme de la disposition des
boues], sur le plan technique et sur le plan financier"
(1982b: 8).

6° "Etablir une politique d'achat au Québec qui tienne compte des
possibilités de 1'industrie 1locale et qui assure une
disponibilité et un contréle de qualité de ces produits"
(1982c: 9).

3.4. LES ARRANGEMENTS INSTITUTTONNELS

Cette premiére phase du programme est marquée par 1l'établissement
assez tardif de deux arrangements institutionnels formels: la Loi

sur la Société guébécoise d'assainissement des eaux et le premier
cadre de gestion.

3.4.1. La création de la Société guébécoise d'assainissement des
eaux (1980) '

Le 18 juin 1980 était adoptée la Loi sur la Société guébécoise
d'assainissement des eaux (L.R.Q., chap. S-18.21). Les objectifs
et pouvoirs majeurs de cette Société (SQAE) sont établis dans les

articles suivants:



103

Article 18: "La Société a pour objets, conformément aux disposi-

tions de la présente loi:

1o° de concevoir, construire, améliorer, agrandir et mettre en
marche des ouvrages d'assainissement des eaux pour les besoins
des municipalités et d'exécuter des travaux de réfection des

réseaux d'égout municipaux;

2° d'exécuter des études de réfection des réseaux d'égout

municipaux; (...)".

Article 19: "La Société réalise ses objectifs dans le cadre d'un

programme d'assainissement des eaux élaboré en vertu de l'article
2 de la Loi sur la qualité de l'environnement (L.R.Q., C. Q-2) et
approuvé par le gouvernement",.

Article 20: "La Société ne peut réaliser les objets visés dans le

paragraphe 1° de l'article 18 que si une municipalité lui en fait
la demande et si cette municipalité a préalablement conclu une

~

convention & cette fin avec le gouvernement".

Article 31: "La Société peut, avec l'autorisation du gouvernement,
contracter des emprunts par billets, obligations ou autres titres,

4 un taux d'intéréts et & toutes autres conditions qu'il
détermine".

En pratique, la SQAE offre donc deux services fondamentaux aux
municipalités ayant signé des protocoles (art. 20) avec le
gouvernement:

1° La SQAE peut assumer la maitrise d'oeuvre des projets (art.
18, 1°), palliant ainsi aux faiblesses des services techniques
de la plupart des municipalités. Pour ce faire, la SQAE
engage des consultants pour réaliser l'ensemble des études

techniques. La SQAE assure la gérance compléte du projet
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(incluant 1l'acquisition des propriétés, 1le contréle de
1l'échéancier, le contrdéle des colits, les appels d'offre, le
contrdle du chantier, la mise en route et le rodage des
ouvrages) par un suivi étroit, sous 1la surveillance du
ministére de 1l'Environnement (art. 19) selon un mode de
fonctionnement bien défini (Ministére de l'Environnement du
Québec, 1982b) (et, éventuellement, en conformité avec le
cadre de gestion du programme).

29 La SQAE peut négocier 1les arrangements financiers en
bénéficiant de 1l'appui du gouvernement (art. 31), obtenant
ainsi des conditions plus avantageuses: ainsi, la SQAE a pu
obtenir un financement inférieur d'au moins 1% par rapport au
taux de base des banques & charte du Canada durant'la période
1983-84 (Babin, 1984). Aussi, lorsqu'une municipalité fait
appel aux services financiers de la SQAE, elle n'est plus
tenue de faire approuver 1l'emprunt par la Commission
municipale (article 42 de la loi), accélérant ainsi 1les
démarches.

.

En ce qui concerne les études EPIC (eaux parasites d'infiltration

et de captage, art. 18, 2°), le ministére de 1l'Environnement confie

leur réalisation directement & la SQAE (rappelons que le Ministére

assure la totalité des colts pour ces études).

Enfin, il faut souligner que la SQAE a été congue pour la durée du
PAEQ et qu'elle doit cesser ses activités au plus tard le 31
décembre 1990 (art. 48).

i

3.4.2. Le premier cadre de gestion et le plan d'équipement

Le premier cadre de gestion relatif & la réalisation des projets
municipaux du PAEQ (Gouvernement du Québec, 1982) a &té adopté par
le décret 665-82 du 17 mars 1982, et cela, a4 la demande du Conseil
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du trésor (préambule du cadre de gestion). Auparavant, soit depuis
le lancement du programme en 1978, les dossiers étaient préparés et
étudiés sur une base individuelle sans se rapporter d'une fagon

explicite & des principes ou a& un processus uniforme.

Ainsi, ce cadre de gestion constitue-t-il un effort de formalisa-
tion voulant standardiser la prise de décision en assainissement
des eaux usées municipales. Tout d'abord le document précise le

contexte juridique dans lequel se situe le PAEQ:

"ILe présent cadre de gestion est
établi afin de faciliter
l'application du paragraphe h),
3iéme alinéa de l'article 2 de 1la
Loi sur la qualité de
l'environnement (Lois refondues du
Québec, chapitre Q-2) par lequel le
ministre responsable de 1'ap-
plication de 1ladite 1loi ©peut
conclure tout accord avec toute
corporation municipale afin de
faciliter 1'exécution de 1ladite
loi." (Art. 1.1. du cadre de’
gestion) :

Ensuite, l'article 1.2. définit la portée du cadre de gestion: "Le
présent cadre vise & ©préciser le cadre des interventions
municipales dans le programme d'assainissement des eaux et, en
particulier, les dispositions normatives, le contenu [du] plan
d'équipement, le mode d'acceptation et le suivi de la programma-

tion'".

Alors que le cadre de gestion établit les dispositions générales
d'exécution des projets municipaux d'assainissement, 1le plan
d'équipement (Ministére de 1'Environnement du Québec, 1982c,
1983a), "contient un cadre de référence définissant 1la
problématique, les objectifs généraux, les objectifs_spécifiques et
les moyens pour atteindre ces objectifs" (section III du cadre de

=

gestion). Le plan d'égquipement est remis & jour annuellement et
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soumis pour approbation au Conseil du trésor et au Comité permanent
de 1l'aménagement (COMPA).

Enfin, le plan d'équipement précise la planification quinquennale

des immobilisations. Les priorités de planification sont:

"- la premiére priorité est accordée
aux troncons de cours d'eau ol l'on
retrouve des rejets susceptibles
d'affecter une prise d'eau potable,
ou des rejets dont 1l'influence sur
le cours d'eau est majeure en terme
de dégradation de 1la qualité du
cours d'eau;

- la deuxiéme priorité est accordée
aux rejets ayant wune influence
moindre sur le cours d'eau, mais
situés dans un ordre logique de
l'amont vers 1l'aval;

- la troisiéme priorité est accordée
aux rejets ayant une influence
moindre sur les cours d'eau, mais
situés dans les 2zones agricoles."

(p. 64)

C'est donc a partir de ces deux documents complémentaires que nous
pourrons reconstituer 1le cheminement officiel des dossiers
d'assainissement municipal, en soulignant pour chaque étape les
éléments d'information exploités dans le processus. Ce processus
est constitué de 8 étapes illustrées a la figure 8.

1. La programmation

La programmation annuelle des interventions doit étre présentée
pour approbation au Comité ministériel permanént de 1l'aménagement
(COMPA). Les informations sont regroupées par bassin de drainage
et, outre le nom de la municipalité et du cours d'eau, touchent:
- la population visée;

- la nature des travaux;

- l'estimation du coldt total;




Figure 8 :

107

PROGRAMMATION

v

ETUDE PREPARATOIRE D'INTERCEPTION
ETUDE PREPARATOIRE DE TRAITEMENT
ETUDE PRE-EPIC

v

NEGOCIATION ET SIGNATURE
DE LA CONVENTION

v

ETUDE EPIC
ETUDE PRELIMINAIRE D'INTERCEPTION
ETUDE PRELIMINAIRE DE TRAITEMENT

|

v

PLANS ET DEVIS

|

v

ADJUDICATION DES CONTRATS

v

REALISATION DES TRAVAUX

v

RECEPTION DES OUVRAGES

Schématisation du cheminement des dossiers
d'assainissement municipal selon le premier cadre
de gestion (Gouvernement du Québec, 1982) et le
plan d'équipement (Ministére de 1l'Environnement
du Québec, 1982a, 1983a).
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- l'incidence du projet sur 1l'endettement de la municipalité;
- l'investissement annuel et 1'évaluation du service de 1la
dette;‘
- 1'état des étapes de réalisation de 1'ensemble des im-
mobilisations (par région administrative).
(Section IV du cadre).

L'établissement des priorités d'intervention est basé sur le

principe d'efficacité:

"Au moment ol les équipements
d'épuration d'un pollueur sont nis
en marche, le cours d'eau ou les
eaux traitées sont déversées doit
étre assaini. Dans de nombreux cas,
ce principe conduit & choisir en
priorité les sources de pollution
situées en amont. Cependant comme
la durée des travaux pour un projet
majeur est plus longue que celle
d'un projet mineur, il y a intérét a
donner la priorité aux projets les

plus longs & réaliser." (Ministére
de 1'Environnement du Québec,
1982c:32)

A cet effet, le plan d'équipement (volume 1) précise que le Service
d'étude du milieu aquatique collige tous les renseignements

disponibles sur:

- les usages tels "les prises d'eau, les plages, les marinas, les
terrains de camping, les haltes routiéres, les parcs et les sites
d'observation" (p. 37), les banques de données dquébécoises

constituent les sources de renseignements;

- les ressources biologiques ("espéces de poissons présents,
localisation et identification des frayéres, 1localisation des

herbiers, sites favorisant l'avifaune" (p. 38)), notamment 3 partir
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des publications et des consultations auprés du ministére des

Loisirs, de la Chasse et de la Péche;

- 1l'ensemble des charges polluantes d'origine municipale,
industrielle ou agricole: ceci permet "d'identifier et de
localiser les zones de riviére, donc les usages qui risquent d'étre

particuliérement touchées par les pollueurs" (p. 38);

- la gualité du milieu aquatique (donc 1l'importance de 1la
dégradation) et les caractéristiques hydrologiques.

Par ailleurs, le Service de l'assainissement urbain effectue "une
évaluation sommaire du colt des travaux & partir des informations
existantes sur 1la population desservie et 1les é&quipements

existants" (p. 41).

Le suivi de la programmation (section V du cadre de gestion) est
assuré par la publication trimestrielle d'un rapport d'avancement
soumis au Conseil du trésor. En plus de faire le point sur les
projets municipaux (et d'expliquer toutes différences par rapport
4 la programmation), ce rapport présentera "1l'avancement de tous
les travaux" d'assainissement industriel et agricole par bassin,
cela "[e]ln vue de fournir une vue d'ensemble du programme".

2. Les études préparatoires d'interception et de traitement et
l1'étude pré-gegPIC

Suite & la programmation, le Ministére se charge de réaliser ces
trois études afin de définir "les travaux & inscrire & la

convention" (art. 2.5.a, du cadre).

Pour ce faire, les services concernés complétent les informations
obtenues en 1. afin de "caractériser (qualitatif et quantitatif)
les cours d'eau récepteurs et leurs pollueurs afin d'établir leur

part de responsabilités" (Ministére de 1l'Environnement du Québec,
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1982c:35). Pour sa part, le Service d'étude du milieu aquatique
procéde a des études sur le terrain (prises de photos, tests de
colorants, prélévements et analyses d'eau, de sédiments et de
plancton) particuliérement & 1'étiage d'été, période ol le cours
d'eau est 1le plus sensible aux charges polluantes. Ces
connaissances "permettent de déterminer le pourcentage d'enlévement
requis des pollueurs urbains (...) afin de récupérer des usages"
(p. 39) et d'amorcer avec les autres services, des discussions
portant, entre autres, sur la localisation des déversements d'orage
et de l'émissaire, et les zones sensibles & éviter durant la
construction (pp. 39-40). Ainsi, le Service d'assainissement
urbain peut réaliser des études qui visent évdécrire les "ouvrages
4 réaliser en matiére de réseau d'égout (EPIC et réhabilitation)
d'interception et de traitement" (pp?® 41-42) et en estimer les

colits et l1l'échéancier de réalisation.

3. La négociation et la signature de la convention

=

Les solutions identifiées en 2 sont soumises & l'attention de 1la
municipalité: "On leur explique la raison d'étre des solutions
retenues et quels sont les avantages a retirer de leur application®
(Ministére de l'Environnement du Québec, 1982c:35). Lorsqu'il y a
entente entre les parties, elles "signent une convention gqui fait
état de la nature, de 1l'échéancier et du colit des travaux a
réaliser" (art. 2.5.b du cadre de gestion). Le texte de 1la
convention est basé sur "l'entente type fournie en appendice au
présent cadre de gestion" (art. 1.3.h) et doit étre approuvé par le

Conseil du trésor (p. 42).




111

Les travaux admissibles au PAEQ (art. 2.1. et 2.7.1.) sont:

Participation du

gouvernement
= Ltanalyse EPIC 100 %
(eaux parasites d'infiltration et
de captage)
- Les ouvrages de traitement ' 90 %

- usines de traitement neuves
- installations communautaires municipales

- transformations aux postes existants
pour augmenter l'efficacité ou la
capacité

- la remise en. état d'ouvrages souffrant
d'un manque d'entretien n'est pas admis-
sible .

- L'interception et la réhabilitation
du réseau

— tranche des travaux dont le rapport
des cofits & 1l'évaluation municipale est
de moins de 2,$/100,$ d'évaluation 66 2/3 %

- tranche dont le rapport est situé
entre 2,$ et 4,$/100,$% 75 %

- tranche dont le rapport est supérieur
a 4,%$/100,$% 90 %

- Le rachat de travaux exécutés dans
le cadre d'ententes antérieures au
PAEQ est également admissible
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Pour l'ensemble des ouvrages, les colts couverts (art. 2.2.) par la

convention touchent:

- les honoraires professionnels pour les diverses analyses;

- les honoraires des consultants, ingénieurs, architectes,
conseillers juridiques, etc;

- les salaires des employés municipaux pour le travail 1lié
directement au projet;

= le salaire du surintendant de l'usine de traitement, jusqu'a
réception des ouvrages par la municipalité;

— l'acquisition de terrains, batiments et équipements;

- les frais de construction;

- les frais de financement temporaire;

o= les taxes payées par le maitre d'oeuvre pour les matériaux et
équipements; '

- les frais de gestion de l'organisme intermunicipal ou de la
SQAE.

Les colts des ouvrages incluent 1les frais contingents qui ne
devront "pas dépasser 25% des colts de construction des ouvrages"
(art. 2.7.5.9). Ces frais contingents se rapportent aux honoraires,
aux frais de laboratoire, aux frais légaux, & la mise en marche des
ouvrages, aux frais de gestion et au financement temporaire. (art.
2.7.5.).

Le colGt des ouvrages est indexé automatiquement le ler avril de

chaque année (art. 2.7.4.).

Enfin, quant & la prévision des estimés des coGts, le cadre de
gestion stipule (art. 2.7.6.) que: "Les études préparatoires qui
servent de base de rédaction des conventions et & la détermination

des colts des ouvrages ont au mieux un degré de précision de 20%".

S'il y a dépassement des colGts, le Ministére peut signer un
addendum & 1la convention. Cet addendum doit é&tre soumis pour
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approbation par 1le Conseil du trésor si 1le dépassement est

=~

supérieur & 20% du colt prévu a la convention.

4. L'étude EPIC et les é&tudes préliminaires

"Le Ministére est maitre d'oeuvre de 1'étude EPIC. Le décret 502-
81 l'autorise & confier cette maitrise & la Société [québécoise
d'assainissement des eaux]" (art. 2.5.c). L'étude EPIC a comme
objectif d'évaluer 1l'état actuel du réseau d'égout et de servir
ainsi de base aux travaux de réhabilitation du réseau. L'étude se
réalise selon l'entente entre le Ministére et la SQAE (Ministeére de

1'Environnement du Québec, 1982b).

La municipalité est maitre des ouvrages et "exécute ou fait
exécuter’ les études préliminaires d'interception et de traitement”
(art. 2.5.¢). Les études sont soumises & 1l'approbation du
Ministére (art. 2.5.d). L'étude préliminaire d'interception méne
au design de la solution se rapportant a 1'"ensemble des conduites
d'égouts, des postes de relévement, des postes de pompage, des
travaux de raccordement des collecteurs et &missaires existants
requis afin d'acheminer 1les eaux usées déversées par ces

collecteurs et émissaires & l'usine de traitement" (art. 1.3.1.).

L'étude préliminaire de traitement détermine 1la solution a
appliquer concernant l'"ensemble des ouvrages requis en vue de
traiter les eaux usées municipales. [Elle] comprend également les
postes de pompage ou de relévement qui assurent 1'écoulement
gravitaire & travers l'usine de traitement ainsi que l'émissaire de

l'usine" (art. 1.3.n).

? Elle peut, & cet effet, engager directement des
consultants ou confier la maitrise d'oeuvre & la SQAE.
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Le design des solutions (tant d'interception que de traitement) est
soumis aux critéres définis & l'article 2.4. Ainsi, le design
doit:

"a) étre basé& sur les Dbesoins
immédiats de la population a
desservir [par] les équipements de
traitement en tenant compte des
conditions des prochains dix ans;

b) tenir compte des besoins
additionnels prévisibles d'environ
trente  ans pour les équipements
d'interception jusqu'a concurrence
de 30% des débits actuels du systéme
d'interception & 1l'exception des
constructions en tunnel ou 1la
rentabilité des investissements est
1'élément de contréle;

c) s'appuyer sur une étude
démographique et sur un schéma
d'ensemble d'occupation du
territoire;

d) tenir compte de la vie utile des
équipements;

e) étre basé sur des analyses
qualitatives et quantitatives des
eaux usées a traiter;

f) tenir compte du degré de
traitement nécessaire pour atteindre
le niveau de qualité du cours d'eau
désiré;

g) étre fondé, eu égard aux coits,
sur la solution qui optimalisera
l'emploi des matériaux, produits et
équipements fabriqués au Québec."

5. Les plans et devis

"Suite & 1l'accord du Ministére, le maitre d'oeuvre prépare les
plans et cahiers des charges et doit les soumettre au Ministére

pour autorisation" (art. 2.5.f).
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6. L'adjudication des contrats

La municipalité doit adjuger les contrats pour la construction des
ouvrages "& 1la suite d'appels d'offres publics (...) aux
soumissionnaires et sous-traitants qui ont leur principale place
d'affaires au Québec" (art. 2.5.g). La municipalité doit appliquer
la politique d'achat du gouvernement du Québec: & cet effet, "une
copie de l'autorisation de principe des études préliminaires est
transmise & la Commission permanente et interministérielle des
achats (C.P.I.A.) afin de faciliter son intervention auprés des
concepteurs et des fournisseurs" (art. 2.6.).

7. La réalisation des travaux

Sous la responsabilité du maitre d'oeuvre, la réalisation des
travaux est soumise au suivi du Ministére pour son appréciation du
respect de 1l'échéancier et de 1l'efficacité des travaux (artQ
2.5.h).

8. La réception des travaux

Une fois les travaux terminés, le Ministére évalue "la qualité des
travaux exécutés et statue sur leur admissibilité aux subventions"
(art. 2.5.1).

Aussi, le Ministére assure un suivi de l'exploitation des ouvrages
et de 1la gqualité du milieu récepteur, cela afin d'évaluer
ltefficacité de la solution dans la récupération des usages. La
qualité du milieu récepteur peut étre évaluée visuellement ou par
des prélevements d'eau, de benthos, de plancton ou de sédiments
(Ministére de 1'Environnement du Québec, 1982c:40-41 et 43).
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3.5. SYNTHESE DES OBSERVATIONS SUR LA PREMIERE PHASE

La synthése des observations se fera par rapport aux é&léments
d'information politique et d'information technique de la grille
proposée au chapitre 2. A cet effet, pour chaque é&lément seront
énumérées les incertitudes explicites des acteurs gue nous avons pu
relever et, 1le cas échéant, 1les réponses des arrangements
institutionnels face & ces incertitudes. Afin de faciliter
l'exploitation de ces observations dans les chapitres suivants,
chacune sera identifiée par un code composé de trois numéros
séparés par un tiret: le premier correSpond au numéro de l1l'élément
d'information auquel 1l'observation se rapporte; le second est un
numéro d'ordre identifiant la zone d'incertitude & 1laquelle
l'observation peut étre rattachée!’ pour cet é&lément de la grille;
et le troisiéme référe & la phase au cours de laquelle elle a été
faite. De plus les codes des observations portant sur des zones
d'incertitude sont consignées entre parenthéses () alors que les
réponses correspondantes des arrangements institutionnels sont
inscrits entre crochets []. Ainsi, par exemple, (4-3-1) serait la
troisiéme incertitude relevée au cours de la premiére phase qui se
rapporte & 1l'élément d'information "l'accés & 1'information
technique concernant les dossiers d'assainissement" alors que [4-3-
1] serait une réponse des arrangements institutionnels & cette
incertitude. Enfin précisons qu'une méme incertitude peut se
manifester au cours de plusieurs phases de 1'étude: ainsi, par
exemple, on pourra avoir les incertitudes (5-2-1), (5-2-2) et (5-2-
4).

X0 Une zone d'incertitude peut étre constituée d'une seule
observation ou regrouper plusieurs observations ayant un
contenu similaire.
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L'INCERTITUDE POLITIQUE

La participation effective au processus de définition d4'ana-

lyse des problémes
Aucune incertitude ou réponse explicite relevée.

La participation effective au processus d'élaboration des

solutions

(2-1-1) Pour 1'UMQ, 1les solutions sont essentiellement
développées par les agents du Ministére de 1l'Environnement. De
plus les municipalités n'ont pas, en général, l'expertise pour
réaliser cette téache.

[2-1-1] Le cadre de gestion prévoit que les municipalités
soient associées au choix de la solution, sans toutefois
préciser les modalités par lesquelles une telle concertation

se réalise.

La clarté des pratiques administratives

(3-1-1) L'UMQ croit que 1le processus est trop lourd et
complexe pour due les municipalités y participent

efficacement.

(3-2-1) La précipitation dans 1'exécution du programme est vue
par 1'UMQ comme étant porteuse d'inefficacités.

(3-3-1) Pour 1'UMQ, 1l'absence de cadre de gestion donne
l'impression que le programme est improviseé.

[3-3-1] Sur ce point, l'adoption du premier cadre de gestion
apporte une amélioration, du moins en ce qui concerne de

rendre les régles explicites et vérifiables.
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L'accés & l'information technique concernant 1les dossiers
d'assainissement

(4-1-1) Pour 1'UMQ, les municipalités ne disposent pas de
suffisamment d'information pour juger de la pertinence des
solutions proposées par le ministére et des expériences vécues
ailleurs.

L'INCERTITUDE TECHNIQUE
L'inventaire des usages
Aucune incertitude ou réponse explicite relevée.
La description du milieu récepteur
Aucune incertitude ou réponse explicite relevée.
La caractérisation des eaux usées
Aucune incertitude ou réponse explicite relevée.
L'évaluation de l'état actuel des ouvrages d'assainissement
Aucune incertitude ou réponse explicite relevée.
L'établissement des objectifs de traitement
Aucune incertitude ou réponse explicite relevée.

La dimension de ouvrages

(10-1-1) Pour 1'UMQ, il existe un danger que 1les ouvrages

soient sous-dimensionnés.
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[10-1-1] Le cadre de gestion prévoit que les ouvrages sont
congus en fonction des besoins sur les 10 prochaines années
pour le traitement et sur les 30 prochaines années pour

1'interception.

La localisation des ouvrages

Aucune incertitude ou réponse explicite relevée.

Le. choix et le design des technologies d'assainissement

(12-1-1) Pour 1'AQTE et 1'UMQ, 1l'industrie québécoise, en
raison de sa capacité de production, n'est pas en mesure
d'offrir les équipements requis pour la réalisation du

programme.

(12-2-1) Pour 1'UMQ, les estimations des coQts de construction
des ouvrages ne sont pas fiables.
[12-2-1] Le cadre de gestion stipule que les estimations ont

au mieux une précision de 20%.

(12-3-1) Pour 1'AQTE et 1'UMQ, il y a pénurie d'expertise en
génie-conseil pour préparer les projets.

(12-4-1) Pour 1'UMQ, il n'y a pas d'incitations pour 1le
développement de technologies mieux adaptées au contexte des
municipalités québécoises.

L'opération et 1l'entretien des ouvrages

(13-1-1) Pour 1'AQTE et 1'UMQ, l'opération et l'entretien des

ouvrages ne sont pas intégrés au design.

(13-2-1) Pour 1'UMQ, il n'y a pas d'incitations pour le
développement de bonnes pratiques de gestion.
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[13-2-1] Le plan d'équipement prévoit une procédure de suivi
des ouvrages complétés.

(13-3-1) Pour 1'AQTE et 1'UMQ, les colts d'opération risquent

d'étre trés élevés.

(13-4-1) Pour 1'AQTE et 1'UMQ les colts d'opération ne sont
pas suffisamment précisés dans les pratiques administratives

actuelles du programme.

(13-5-1) Pour 1'AQTE et 1'UMQ, il y a et aura pénurie de
personnel qualifié pour 1l'opération et 1l'entretien des

ouvrages.

(13-6~1) Pour 1'UMQ, les raccordements des industries sur le
réseau municipal peut occasionner des problémes d'opération
des postes de traitement.

[13-6-1] Le plan d'équipement prévoit gqu'il y aura
coordination entre l'assainissement urbain et 1'assainissement
industriel; aussi, le plan d'équipement propose un réglement-

type pour ce genre de raccordements.

14. La gestion des boues

- (14-1-1) L'UMQ considére que la gestion des boues, dont le
colt risque d'étre é&levé, n'est pas explicité dans les
pratiques actuelles du programme.

CONCLUSION

Cette phase est caractérisée par le lancement en 1978 du programme

de subventions & la construction d'équipements d'assainissement

qui,

4 1l'origine, semble avoir comme objectif principal 1la

restauration et la protection du milieu aquatique. Nous avons aussi
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vu que les grands principes et les modalités de réalisation (a
1l'exception notable du systéme de redevances pour le financement de
l'opération des ouvrages) avaient été proposées par un groupe de
fonctionnaires, le Comité des politiques d'assainissement des SPE.
Toutefois, nous avons vu que le programme a pris de 1l'importance
sur le plan du développement économiqué, étant qualifié par 1le
ministre comme "un des plus importants programmes d'injection de
fonds publics" au cours de la décennie 1980: & cet effet, 1le
programme est pergu dés 1980 comme créateur d'emplois et incitatif
au développement d'une industrie de la dépollution.

Aussi, nous constatons que la formalisation de l'assainissement
urbain s'est fait attendre: le premier cadre de gestion n'étant
adopté qu'en mars 1982, soit plus de trois ans aprés le lancement

du programme. En plus de ce vide au niveau des arrangements
institutionnels, 1'AQTE et 1'UMQ, tout en appuyant les principes du
programme, ont manifesté des zones d'incertitude qui se rapportent
particuliérement a: 1l'absence de main d'oeuvre qualifiée, tant pour
la conception gque pour 1l'opération des ouvrages; 1le sous-
développement de 1'industrie québécoise de 1l'équipement, notamment
sur le plan de la recherche-développement; l'imprécision dans les
estimations des colits de construction et d'bpération; et, enfin,
1'absence de politique concernant la gestion des boues. C'est donc
dire que, tant pour 1'AQTE que pour 1'UMQ, le programme'présente,
en cette premiére phase, de nombreuses incertitudes susceptibles de

nuire & sa bonne marche.




CHAPITRE 4

DEUXIEME PHASE: CHANGEMENT DE MINISTRE ET
AMORCE DE LA RELANCE DU PAEQ

~

(SEPTEMBRE 1982 A OCTOBRE 1983)

Comme nous l'avons vu plus haut, le ministre Léger avait prévu des
investissements de 237 millions $ et la signature de 140 nouvelles
conventions en 1981-82 (Journal des Débats, 1981); toutefois,
seulement 37 conventions ont été signées et les investissements
réalisés n'ont été que de 165 millions $ (Groupe de travail sur le
PAEQ, 1986). Aussi, le ralentissement se poursuit en 1982-83 alors
gue seulement 15 nouvelles municipalités adhérent au PAEQ!! et que
les investissements chutent & 156 millions $ (Groupe de travail sur
le PAEQ, 1986). C'est dans ce contexte que s'effectue, le neuf
septembre 1982, un remaniement ministériel qui place M. Adrien
Ouellette & la téte du Ministére de 1l'Environnement. Dans cette
optique, 1le Conseil des ministres autorisait 1le ministre de
1'Environnement & "réaliser 328 millions $ d'investissements en
1983-84, soit 128 millions $ dans les communautés et 200 millions $
hors communautés" (Journal des Débats, 1983a : B-708).

Cette deuxiéme phase est donc caractérisée par des efforts de
relance du programme qui s'appuient sur certains réaménagements
institutionnels que nous développerons aprés avoir toutefois
souligné quelques incertitudes importantes relevées par certains

intervenants.

Nous terminerons ce chapitre par une synthése et une classification
des observations par rapport & la grille d'analyse proposée au
chapitre 2.

H Portant le total & 110 signataires sur 1les 308

municipalités inscrites & la programmation.
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4.1. LES INCERTTITUDES

Durant cette phase du programme, gquelques questions ont attiré
‘1'attention des intervenants. Parmi celles-ci les plus importantes
touchent: 1) le développement de l'industrie de la dépollution et
la recherche et développement au Québec, 2) le dépassement des
colts et 3) l'absence de nornes claires en matiére

d'assainissement.

1. L'industrie de la dépollution et la recherche et développement

On se souviendra qu'un des objectifs du PAEQ est la création d'une
industrie québécoise de 1la dépollution au Québec (Journal des
Débats, 1980) mais qu'en 1980 les firmes québécoises n'étaient pas
trés présentes dans le secteur de la fabrication d'équipements
sophistiqués (Association québécoise des techniques de 1l'eau, 1980;
Ministére de l'Environnement du Québec, 1980a). C'est dans cet
esprit que le ministére de 1l'Industrie, du Commerce et du Tourisme
(MICT) affirmait que la maximisation des retombées économiques de
l'assainissement au Québec dépendait de: 1) la mise sur pied d'une
véritable industrie de l'assainissement, 2) la création d'emplois
pour les spécialistes de l'assainissement et 3) 1l'exploitation des
produits et technologies québécoises (Ministére de 1'Industrie, du
Commerce et du Tourisme du Québec, 1983a).

Toutefois, dans le méme document, le MICT soulignait que les
industries impliquées dans l'assainissement étaient caractérisées

par:

- la sous-capitalisation;

- la faiblesse ou l'absence de recherche et développement;

- 1'absence d'une gestion efficace en termes de contréle de 1la
gualité;

- une main d'oeuvre dont la formation laisse & désirer, les

spécialistes étant trop peu nombreux.
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Conscient que les retards dans 1'exécution du PAEQ ont pu nuire a
l'établissement d'un marché de l'assainissement (et, par consé-
quent, au développement de technologies par les firmes québécoi-
ses), le MICT tient & maximiser les retombées économiques de la
relance du programme. Le MICT compte ainsi stimuler la croissance
d'entreprises déja en place au Québec en plus de promouvoir la
création de nouvelles entreprises (possiblement en partenariat avec
des firmes étrangéres). Ces firmes seront alors en mesure, selon
le Ministére de 1l'Industrie, du Commerce et du Tourisme du Québec
(1983a), de mieux exploiter le marché:

- en mettant & profit les connaissances et les technologies
qu'elles possédent déja, et en les adaptant au marché de

l'assainissement;

- en ayant leur propre programme de recherche et développement
pour mettre au point de nouvelles technologies reliées au

marché de l'assainissement;

- en acquérant de nouvelles technologies via les accords de

licence ou l'achat de technologies, etc;

- en se faisant connaitre auprés de la clientéle: municipalités,

firmes de spécialistes-conseils en génie, acheteurs, etc.

Pour faciliter la tadche aux entreprises intéressées, le Ministeére
de 1l'Industrie, du Commerce et du Tourisme du Québec (1983a) a

préparé certains outils, dont:

- un répertoire des manufacturiers et des équipements
d'assainissement;

- un renforcement de la politique d'achat; celle-ci ayant été
critiquée pour 1la facilité avec 1laquelle un produit

essentiellement étranger pouvait étre considéré québécois;

e
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~ un programme d'aide spécifique pour favoriser le développement
d'une industrie québécoise de 1l'assainissement a la fine

pointe de la technologie, ainsi:

"dorénavant, un projet comportant
l'achat de nouvelles technologies ou
de licences de fabrication dans le
secteur de l'assainissement et leurs
adaptations au marché local, seront
admissibles au programme PARIQ
administré par la Société de
développement industriel du Québec."
(Ministeére de 1'Industrie, du
Commerce et du Tourisme du Québec,
1983Db)

- la réalisation de missions industrielles & 1l'étranger et
1'accueil de fabricants étrangers au Québec afin de favoriser
les accords technologiques entre firmes québécoises et

étrangéres.

Toutefois, force est de constater le peu d'efforts du Ministére de
1'Environnement sur le plan de la recherche et développement. En
effet, en 1982-83, le Ministére de l'Environnement n'a consacré que
175.000% en études spéciales sur l'assainissement urbain (Demard,
1983). Fait & souligner, l'assainissement urbain n'était l'objet
d'aucun programme d'incitation & la R et D de nouvelles
technologies alors que le MENVIQ consacrait annuellement 225.000$
au "Programme d'aide & la recherche et au développement sur le
traitement du fumier au Québec" (Ministére de 1l'Environnement du

Québec, 19824d).

Cette question de R et D a é&té abordée lors d'une rencontre
organisée par le MICT le 20 juin 1983 & Laval. A cette occasion,
des intervenants de l'industrie et du gouvernement ont pu exprimer
leurs opinions sur la pertinence de 1'innovation technologique dans
le contexte du PAEQ.
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Certains ont attribué le peu d'intérét pour 1l'innovation tech-

nologique aux facteurs suivants:

- le probléme de l'assainissement est trop urgent et on ne
saurait attendre 1le développement de solutions 100%
gquébécoises;

- ie marché de l'assainissement ufbain est somme toute plutét
restreint et l'enjeu ne vaudrait pas les risques inhérents a
la R et D;

- les acheteurs éventuels des équipements, les municipalités,
sont plutdét réticents & se procurer les technologies non
éprouvées; par conséquent, les consultants hésitent a
proposer des solutions innovatrices losqu'ils congoivent les
ouvrages. Sachant cela, les fabricants ne sont pas portés a

développer un produit qui n'aura pas de preneur;

- l'absence de contrdle sur la réalisation des travaux est telle

-~

qu'un projet a fort contenu dquébécois "sur papier" est
mystérieusement changé en ouvrage & faible contenu guébécois
dans les faits; ceci est particuliérement apparent dans les

cas de sous-traitance;

- l'information sur les produits québécois est déficiente, par
conséquent les designers et les acheteurs ont tendance a

utiliser des produits étrangers mieux connus.

Par contre, d'autres intervenants trouvaient qu'il était treés
important de tirer des avantages a long terme de l'assainissement.
Selon eux, l'achat de technologies étrangéres n'a pas un effet
important sur le développement d'expertises québécoises, il est
préférable de concevoir et, par conséquent, de posséder une

technologie si on espére un jour exploiter les marchés extérieurs.
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Parmi les recommandations formulées a cet effet, soulignons:

"- la mise sur pied d'un mécanisme
d'accréditation des produits et
fabricants québécois;

- que les produits soient mis a
l'essai avec l'aide du gouvernement
et qu'un produit soit prévu a cet
effet (laboratoire);

- que, dans le cadre des programmes
d'assainissement, une aide soit
développée pour permettre la
réalisation de prototypes;

- que 1la garantie de nouveaux
produits québécois soit
subventionnée de fagon & permettre
l'utilisation de ces produits dans
les ouvrages d'assainissement;

- qu'une étude soit entreprise afin
de faire 1l'état de la technologie
existante dans tous les domaines de
l'assainissement et que cette
information soit diffusée dans 1les
plus brefs délais possibles. Que
dans le cadre de cette étude, 1le
résultat d'analyses comparatives de
certains produits soit diffusé a
tous 1les intervenants dans 1le
domaine;

- qu'une assistance soit développée
et/ou étendue de fagon & permettre
aux firmes québécoises de développer
les marchés étrangers." (Ministeére
de 1l'Industrie, du Commerce et du
Tourisme du Québec, 1983b)

2. Le dépassement des colts

L'estimation des colGts des ouvrages semble &tre un probléme majeur.
En effet, l'opposition officielle souligne en Commission permanente

de la protection de ‘1'environnement:
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- Madame Bacon: "On sait que des
protocoles ont été signés une fois,
deux fois et trois fois dans
certaines municipalités et que les
colits changent avec les années."
(Journal des Débats, 1983b : B-905)

- Monsieur Lincoln: "Vous prenez des
exemples, petits comme gros: Val-
David qui avait été évalué a 1,5
millions $ en 1979, passe en 1980 a
2,6 millions $. Ce n'est pas [une
hausse de] 20%, c'est quelque chose
comme 73%. Dans le cas de Val-
Morin, je pense dque cela monte a
93%. Si vous parlez de gros projets
comme celui de Saint-Hyacinthe
évalué a 20 millions $, Jj'en ai
parlé a des conseillers municipaux.
l'année derniére et ils m'ont dit
que cela va doubler, si ce n'est pas
plus. On peut parler de Valleyfield
et de Granby, cela a été toute une
affaire depuis longtemps; cela a
commencé & 19 millions $ et s'est
chiffré & environ 36 millions $ ou
40 millions $ aprés qu'on a réduit
le débit de l'usine." (Journal des
Débats, 1983b : B-907-908)

Pour le ministre, ces dépassements s'expliquent par le fait que les
évaluations des colts suite aux études préparatoires ont un degré
de précision de plus ou moins 20% comme l'indique d'ailleurs le

premier cadre de gestion (art. 2.7.6.). A ceci s'ajoutent:

"des données trés pertinentes qui
étaient reliées, a 1l'époque et qui
le sont encore aujourd‘hui, a 1la
fluctuation du dollar canadien, &
1'indice d'inflation considérable,
aux taux d'intéréts qui ont
augmenté, au délai d'application du
programme (trois, quatre et cing ans
dans certains cas), ce qui fait que,
d'une donnée préliminaire & laquelle
on ajoutait 1l'inflation, les taux
d'intéréts, etc, on pouvait se
retrouver, deux ou trois ans plus
tard, avec des chiffres qui
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n'étaient plus tellement
comparables." (Journal des Débats,
1 1983b : B-905)

l'opposition met en cause le fonctionnement méme du

Madame Bacon: "....peut-étre parce
qu'on faisait 1t'annonce trop
rapidement de la premiére signature.
Mais il y a quand méme eu des délais
pour ce programme. (...) si on
avait, pour le programme
d'assainissement des eaux, une fagon
plus coordonnée de 1le faire, un
échéancier de travail, de
réalisation bien précis, ce serait
peut-étre plus facile et les coflts
seraient peut-étre plus abordables
pour certaines municipalités. La
planification  budgétaire serait
quand méme facilitée." (Journal des
Débats, 1983b : B-905)

Monsieur Lincoln: "“Est-ce que le
probléme fondamental, ce n'est pas
justement que les é&valuations se
sont faites au pied levé? (...).
Tous les ingénieurs-conseils a qui
j'ai parlé et qui sont impliqués
m'ont dit: le probléme fondamental
c'est que les évaluations ont été
faites tellement & 1la 1légére et
comme une sorte de propagande (...).
Alors que va-t-on faire pour avoir
des évaluations beaucoup plus
exactes, beaucoup plus solides avec
des échéanciers beaucoup plus
réalisables et réalistes."!?

12

Dans un article dans The Gazette (1982), le journaliste
William Marsden faisait état des propos tenus par un
ingénieur qui avait quitté le Ministére suite & ce genre
de situation:

"Let's say a guy came to see me for an estimate on,
say, St-Hyacinthe or Granby, one afternoon and he
would say that I have it done by tomorrow morning".
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(Journal des Débats, 1983b : B-907-
908)

Le ministre a avoué que les évaluations des coGts ne tenaient pas
compte de toutes les données nécessaires et qu'il apporterait des

modifications & cet effet au cadre de gestion:

"... Nous ne disposions pas des
études EPIC, donc, (...) nous ne
connaissions pas avec exactitude le
volume des eaux a étre traitées.
(...). Nous ne disposions pas non
plus des études de caractérisation
de telle sorte que nous ne savions
pas avec précision la nature des
eaux a traiter T r Nous
n'établissions pas ou, enfin, 1la
firme d'ingénieurs ne disposait pas
de critéres de design qui pouvaient
baliser son action, en termes de
conception. Nous n'avions pas, non
plus, 1les objectifs de traitement
suffisamment tét dans le processus,
de telle sorte gque, ces quatre
éléments n'étant pas connus au
moment de la premiére é&valuation,
celle qui suit 1'étape préparatoire,
1'évaluation qui était faite
devenait trés imprécise." (Journal
des Débats, 1983b : B-908)

3. L'absence de normes claires en matiére d'assainissement

"Well, that's not much time. But you usually can
put someting together because you know the size of
the land you need and the cost of equipement. My
numbers were all right. But a political guy told
me my numbers were too high and wanted to cut them.
So he just cut them in half".

In the case of Granby, he said his figure of about
32 millions $ in 1978 was cut back to 19,5 millions
83 "Actually, they Jjust wanted to start the
program and they didn't care about its actual cost.
They just hoped (things would turn out)".
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Comparaissant devant le Conseil consultatif de l'environnement en
octobre 1982, 1'AQTE et l'UMQ ont manifesté le désir qu'il y ait
des normes claires en ce qui concerne l'assainissement. Ainsi,
comme le rapporte un article paru dans Le Devoir du 18 octobre
1982, le président de 1'AQTE, M. Normand Filiatrault affirmait que
"les exigences du ministére de 1'Environnement en ce qui a trait &
la gqualité des usines d'épuration changent selon les responsables
4 qui 1'on s'adresse, voire selon les mois de 1l'année". L'article
poursuit en soulignant que: "Pris entre les é&diles municipaux, qui
visent le moindre colit et un Ministére aux exigences floues, les
consultants et ingénieurs de toutes sortes préféreraient des normes

précises...".

Pour 1'UMQ, les retards dans la réalisation des projets sont

attribuables & cette absence de normes claires:

"Au lieu de multiplier les délais et
les approbations, ce qui retarde la
réalisation des projets et accroit
le fardeau du financement (0,5% par
mois), il faudrait fixer aux
concepteurs, aux municipalités, des
objectifs "environnementaux" quitte
a4 vérifier sur le terrain s'ils s'y
conforment et a les rendre
responsables de leurs erreurs." (Le
Devoir, 18 octobre 1982)

Ces inquiétudes sont reprises par 1l'opposition officielle qui
interroge le ministre & la Commission permanente de la protection

de l'environnement:

Madame Bacon: "Oou'est-ce que le
ministre attend pour rendre
officiels les objectifs de

traitement s'ils existent? Aprés
cing ans d'existence d'un programme,
je pense qu'il serait grand temps de
connaitre les objectifs de
traitement (...). Mais comment
faisait-on pour accepter des plans
et devis sans avoin des objectifs
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bien définis?" (Journal des Débats,
1983b : B-906)

Pour sa part, le ministre affirme que le Ministére ne peut statuer
sur une norme globale, compte tenu de la diversité des milieux
récepteurs et des sources de pollution: ainsi, il faut procéder
cas par cas. Le ministre poursuit en soulignant que dans chaque

cas:

"Les ingénieurs du Ministére avaient
déterminé un objectif de traitement
mais ce qui était regrettable, & mon
sens, c'est que cet objectif de
traitement, fixé par les ingénieurs
du Ministére, n'était pas connu
suffisamment tét dans le processus
pour permettre a la firme
d'ingénieurs-conseils de s'en servir
pour préparer sa méthode de
traitement." (Journal des Débats,
1983b : B-908)

Enfin, le ministre affirme que cette situation devrait étre
remédiée par l'inclusion de ces objectifs de traitement dans le
texte des conventions signées avec les municipalités: "La firme
d'ingénieurs-conseils qui regoit la mission de concevoir un procédé
de traitement doit avoir en main cette donnée." (Journal des
Débats, 1983b : B-906).

4.2. LES REAMENAGEMENTS INSTITUTIONNELS

Pour le ministre, la relance du programme repose sur trois mesﬁres
importantes: 1) la redéfinition des relations entre la SQAE et le
ministére de 1'Environnement; 2) un réaménagement administratif et
3) des modifications au cadre de gestion (Journal des bébats,
1983b) .
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4.2.1. Ia redéfinition des relations entre la SQOAE et 1le

Ministére

L'AQTE considére qu'il est trés difficile pour un consultant de
travailler sur un dossier alors qu'il a & satisfaire deux patrons:
le Ministére et la SQAE. Dans une telle situation, des conflits
émergent et des retards dans l'exécution du projet se produisent

(La Tribune, 1982).

De son cbété, l'opposition s'interroge sur la nécessité méme de la
SQAE:

Monsieur Lincoln: "De quoi a-t-on
vraiment - besoin aujourd'hui a
ltégard de 1la Société? Si elle

n'existait pas, la créeriez-vous de
nouveau ou si vous décideriez
qu'elle ne doit pas exister? (...)
je ne sais pas pourquoi les
ingénieurs-conseils ont besoin de
conseils techniques. Ils se
débrouillent trés bien tout seuls en
Ontario et ailleurs. Est-ce dque
cl'est essentiel d'avoir un
intermédiaire pour faire le
financement des municipalités?"
(Journal des Débats, 1983b : B-907).

C'est face a de telles perceptions et compte tenu de la stagnation
du programme, que le ministre a chargé & l'automne 1982 un Comité
ad hoc d'enquéter sur la SQAE. Dans son rapport, le Comité
affirme, selon La Tribune du 23 décembre 1982, que la SQAE a commis
des excés et a voulu limiter l1l'implication du Ministére dans 1la

poursuite des dossiers:

=

"En accordant des contrats &a des
firmes d'ingénieurs-conseils, la
Société québécoise d'assainissement

des eaux leur interdit de
communiquer avec le représentant du
Ministére durant les études

préliminaires. Cette interdiction
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retarde les procédures et complique
1l'acheminement des dossiers."
[Rapport du Comité ad hocg, cité par
Madame Lise Bacon (Journal des
Débats, 1983b : B-902)]

Toujours selon les comptes rendus dans La Tribune du 23 décembre

-~

1982, 1la SQAE aurait boycotté & de nombreuses reprises les
interventions du Ministére et aurait méme refusé de lui transmettre

des informations importantes.

De plus, le Comité ad hoc conclut dans le méme sens que 1'AQTE en
ce qui concerne l'émergence de conflits de juridiction et d'exper-

tise entre professionnels car:

"Nous constatons qu'au cours du
déroulement des projets, quatre
groupes d'ingénieurs peuvent étre
appelés a intervenir: des membres
des firmes d'ingénieurs-conseils,
des membres du service d'ingénierie
de la Société québécoise
d'assainissement des eaux, des
ingénieurs du Ministére et des
ingénieurs a 1l'emploi de la

; municipalité quand cette derniére en
a a son emploi." [Cité par Madame
Lise Bacon (Journal des Débats,
1983b : B-902) ]

Tout en réaffirmant que la SQAE était nécessaire pour le déroule-
ment du PAEQ, notamment pour les municipalités dépourvues de
services techniques ol elle peut agir "comme lieutenant" de celle-
ci (Journal des Débats, 1983b : B-907), le ministre reconnait que
la SQAE a dépassé les limites de son mandat. Ainsi,

"La Société avait tendance a
prétendre qu'elle était a la fois
responsable du programme
d'assainissement, alors qu'il est
trés clair que c'est le Ministére
qui a la responsabilité du
programme. La Société, aussi,
voulait devenir le concepteur des
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méthodes de traitement, alors qu'il
m'est apparu trés clairement que,
dans les deux cas, celui ol 1la
Société intervient et celui ou 1la
Société n'intervient pas, ce
concepteur est effectivement 1la
firme d'ingénieurs-conseils mandatée
soit par la municipalité, soit par
la Sociéte, pour faire le
traitement." (Journal des Débats,
1983b : B-902-903)

Face & une telle situation, le ministre a fait apporter des
précisions au cadre de gestion quant au réle de chacun, afin qu'il
n'y ait plus de malentendus: "Le cadre de gestion joue un réle
trés important puisque, entre autres choses, il contient
précisément la définition des rdéles de chacun des intervenants"
(Journal des Débats,.1983b : B-903).

Pour le ministre, de telles modifications permettront d'accélérer
le programme en harmonie car: "Chaque modification était acceptée
4 la fois par le Ministére et la Société de fagon que les décisions
qu'il contient maintenant, et qui assureront 1l'efficacité du
programme soient acceptées de part et d'autre..." (Journal des
Débats, 1983b : B-903).

4.2.2. Les réaménagements administratifs

Le ler mars 1983, le nouveau poste de sous-ministre adjoint &
l'assainissement des eaux était créé (Ministére de 1'Environnement
du Québec, 1983b). Pour le ministre Ouellette, c'est 1a une
fonction clé qui servira & "établir un lien plus direct entre le

ministre, le sous-ministre (...) et les chargés de projets" (Jour-
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nal des Débats, 1983b : B-901), allégeant ainsi la structure

administrative jugée trop lourde.

Au plan opérationnel, le sous-ministre adjoint a

"le double réle de voir & ce que les
travaux, une fois enclenchés, se
déroulent normalement et qu'il n'y
ait pas d'accrochages, ni techniques
ni humains. Il a aussi le réle de
vendre le programme et de persuader
les municipalités d'en profiter en
faisant valoir tous les avantages
qui s'y rattachent." (Journal des
Débats, 1983b : B-901)

4.2.3. Le deuxiéme cadre de gestion®®
Le 18 mai 1983, le gouvernement du Québec adopte par le décret n°

1000-83 1le deuxiéme cadre de gestion (Gouvernement du Québec,
1983). Ce nouveau cadre de gestion apporte certaines modifications
au cheminement des dossiers (voir figure 9). Une analyse de

chacune des étapes du cheminement fera ressortir ces modifications.

1. La programmation d'intervention

Alors que le premier cadre de gestion ne prévoyait explicitement
qu'une étape de programmation, le second introduit la notion de

programmation d'intervention qui doit précéder la réalisation des
études de l'étape 2 & la suite desquelles la municipalité sera
inscrite pour 1la réalisation du projet. La programmation
d'intervention se fait sur la base des informations suivantes: "le
nom de la municipalité, le comté&, la région administrative et le

cours d'eau récepteur" (art. 4.1.).

13 Il est & noter que le plan d'équipement (Ministére de
1'Environnement du Québec, 1983a; 1983b) est resté
inchangé pour les 2e, 3e et 4e phases de notre étude.
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ETAPES DU CHEMINEMENT

1. PROGRAMMATION D'INTERVENTION

v

2. ETUDES PRE-EPIC ET EPIC

ETUDE DE CARACTERISATION DES EAUX USEES
ETUDE PREPARATOIRE D'INTERCEPTION
ETUDE PREPARATOIRE DE TRAITEMENT

v

3a PROGRAMMATION DE REALISATION

v

4. NEGOCIATION ET SIGNATURE
DE LA CONVENTION

v

5 ETUDES PRELIMINAIRES
v
6. PLANS ET DEVIS
v
7. ADJUDICATION DES CONTRATS
v
8. REALISATION DES TRAVAUX
v
9. RECEPTION DES OUVRAGES
Figure 9 : Schématisation du cheminement des dossiers

d'assainissement municipal selon le second cadre
de gestion (Gouvernement du Québec, 1983).
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24 Les études pré-EPIC et EPIC, 1l'étude de caractérisation des
eaux usées et les études préparatoires

Aprés 1l'approbation de 1la programmation d'intervention, 1le
Ministére devient le maitre d'oeuvre de trois types d'études qui

serviront de base aux conventions:

ILes études ' pré-eEPIC et EPIC: 1'étude EPIC est amorcée

immédiatement aprés 1'étude pré-EPIC mais avant la signature de la

convention afin que les résultats puissent étre exploités pour 1la

préparation de la convention (art. 2.6.a et-b).

L'étude de caractérisation des eaux usées: Cette nouvelle é&tude

vise "a connaitre 1la nature des ~eaux usées et des débits et
(comprend) notamment 1l'exécution des mesures sur le terrain, les
analyses de laboratoire et la préparation du rapport d'échantil-

lonnage" (art. 1.3.1).

Ces deux premiers types d'études peuvent se poursuivre méme apr<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>