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SOMMAIRE

L'approche économique a tent¢ de fournir des réponses aux graves
problémes de pollution auxquels la société moderne est confrontée, ce en cherchant
a appliquer aux problémes de pollution des notions trés familiéres dans les sciences
économiques et qui sont susceptibles d'améliorer la gestion des ressources
naturelles. Les instruments économiques sont issus de cette analyse économique

des problémes environnementaux.

Cette étude portera notamment sur deux instruments économiques: les
permis négociables et les taxes et redevances écologiques. On s'intéressera aux
-aspects théoriques de ces instruments ainsi qu'aux critiques pouvant étre formulées
a leur égard ou 2 I'égard de l'analyse économique des problémes environnementaux
en général. Cependant, notre intérét portera surtout sur I'examen de l'expérience
pratique dans I'utilisation de ces deux instruments économiques, et sur les legons

qu’il est possible de tirer de cette expérience pratique.

Pour ce qui est des permis négociables, nous découvrirons que la plupart
des exemples sont localisés aux Etats-Unis, et constaterons que, dans leur
complexe mise en place, divers facteurs administratifs, politiques, philosophiques
jouent un rdle déterminant, pouvant parfois compromettre I'efficacité des permis de
pollution. Nous soulignerons également l'enthousiasme grandissant au niveau
international autour de cet instrument, enthousiasme qui pourrait se concrétiser par
la mise en place d'un systtme mondial d'échange d'émissions dans le cadre du

Protocole de Kyoto.

Nous regarderons aussi du coté canadien et examinerons les premiers pas
effectués dans ce pays pour acquérir une certaine expérience relative au sujet, en

vue d'un éventuel recours aux permis négociables.



ii

Pour ce qui a trait aux taxes écologiques, nous constaterons que de
nombreux exemples de mise en pratique existent, notamment sur le continent
européen ou celles-ci sont utilisées en tant que complément aux systémes
réglementaires et appliquées aux problémes de pollution les plus divers: pollution

atmosphérique, pollution sonore, pollution de 1'eau, etc.

Nous soulignerons que malgré I'enthousiasme également grandissant pour
les écotaxes, leur mise en place est susceptible de générer des inconvénients,
parfois difficiles & surmonter, et qui en affectent considérablement l'acceptabilité

par le public.

Finalement, dans la derniére partie de notre étude nous constaterons qu'au
niveau canadien, les écotaxes occupent une place plutdt modeste dans la politique

environnementale nationale.

MOTS CLES: Environnement
Instruments économiques
Permis négociables

Ecotaxes
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INTRODUCTION

Durant les trois derniéres décennies, 1'opinion publique mondiale est
devenue de plus en plus sensible a la question environnemehtale. Le changement
climatique, les pluies acides, la détérioration de la couche d’ozone, les espéces en
danger, la gestion de la diversité biologique, pour ne nommer que quelques
problémes, constituent le centre d’innombrables débats tant & 1’échelle des Etats
qu’au niveau international. Les nombreuses analyses portant sur ces sujets
s’inspirent de différentes optiques: écologique, juridique, démographique, morale,

économique. ..

Face a I'inadéquation des recours de droit commun', les gouvernements ont
fait de la protection de I’environnement une affaire incombant a la puissance
publique et se sont dotés d’instruments de politique environnementale de nature
punitive mais €également préventive. Cette tendance s’est notamment accrue a
partir des années ’70 lorsque la gravité des problémes de pollutioﬁ est devenue

plus évidente.

Le principal instrument de cette politique de lutte contre la pollution est la
réglementation directe. Celle ci comporte un large éventail de normes de différents
types : limites d’émission de certains polluants, régimes de contrdle et
d’autorisation, normes définissant les procédés techniques a utiliser dans le
processus de production ou fixant les caractéristiques des équipements de
dépollution a employer, jusqu’aux normes interdisant purement et simplement

I’utilisation d’un produit polluant.

Malgr€ les progres accomplis sur la diminution de la pollution et malgré les

avantages offerts par la méthode réglementaire en comparaison a d’autres

! Par exemple le recours basé sur les troubles de voisinage.



approches?, le recours  la réglementation directe comme moyen principal de lutte
contre la pollution a fait I’objet de critiques trés séveres, notamment en provenance
d’économistes dits néo-libéraux’, toujours trés critiques vis-a-vis de I’intervention
étatique. Ceux-ci se montrent plus confiants dans les lois d’un marché qui, laissé a
lui-m€me, est capable, selon eux, d’influencer les comportements des agents
économiques en les incitant a avoir des attitudes plusv respectueuses de
I’environnement, marché qui serait de plus, capable de ramener la pollution a des

niveaux acceptables4.

Les économistes se sont donc penchés sur la question environnementale et,
sur la base d’une certaine analyse économique des problémes environnementaux
ont fourni des solutions tendant a réconcilier I’économie et I’environnement. C’est
précisément sur cette approche économique ou, plus exactement, sur les réponses
fournies par cette approche, que porte notre attention. En effet, de cet éventail des
réponses, un instrument issu de cette analyse a capté notre attention; il s’agit des
instruments économiques pour la protection de 1’environnement. Ceux-ci

constitueront le sujet principal de notre mémoire.

Dans le cadre de notre étude, les instruments économiques peuvent se
définir comme des instruments influant sur les colits et avantages des différentes
options s’offrant aux agents économiques et visant a modifier les comportements

de ceux-ci en faveur de la qualité de 1’environnement’.

? En effet, la méthode réglementaire posséde des vertus non négligeables qui font que pour certains
problémes de pollution la réglementation directe soit l'instrument le plus adéquat.  Nous
approfondirons sur ce sujet au cours de notre chapitre préliminaire. Voir infra pp. 19 et suiv.

? Voir par exemple Max FALQUE, «La puissance publique: garante ou destructrice de
I'environnement?» (1991), 2 Journal des Economistes et des Etudes Humaines, 103.

* Paul LANOIE, «Le contrdle de la pollution: plaidoyer pour I'utilisation d’instruments
économiques » dans Ejan MACKAY et Héléne TRUDEAU (dir.), L’Environnement a quel prix?,
Actes de colloque de I’Université de Montréal, Montréal, Editions Thémis, 1994, p. 454, aux
pages 456-457. ;

> J.B. OPSHOOR et H.B. VOS, Instruments économiques pour la protection de I’environnement,
OCDE, Paris, Publications Officielles, 1989, p. 13.



Comme le font remarquer les auteurs Facheux et Noel®, au vu des
tendances actuelles des politiques environnementales, il pourrait s’avérer inexact
de parler d ‘ «instruments économiques », notamment lorsqu’il s’agit de les
Opposer aux « instruments non économiques » représentés par la réglementation
directe. En effet, comme nous le constaterons, on observe de nos jours une
utilisation mixte de ces deux types d’instruments, qui souvent s’appuient 1’un sur
'autre. Ainsi, on trouvera des normes d’émissions ou des procédés techniques
déterminés sur la base d’analyses de coiits-avantages. Inversement, la mise en
ceuvre de certains instruments économiques recourt fréquemment a une base

réglementaire abondante et complexe.

Tout en é€tant conscients que la frontiére séparant les instruments
€conomiques et les instruments non économiques est trés mince, nous partageons
I'opinion de ceux qui réservent la qualité d’instruments économiques aux
mécanismes portant « directement sur 1’activité économique qu’ils tentent de
modifier dans un sens favorable a I'environnement a 1’aide des taxes, des
subventions, de marché des droits ou des permis »'. Par opposition, les instruments
réglementaires reposent notamment sur des obligations imposées aux agents
€conomiques, sur des interdictions ou des régimes d’autorisation, tandis que les
instruments économiques - connus également sous la dénomination d’instruments
basés sur le marché - laissent aux acteurs la latitude de « réagir a certains stimuli

d’une maniére qu’ils estiment eux-mémes étre la plus profitable »°.

On constatera tout au long de ce mémoire que la littérature concernant les

aspects théoriques des instruments économiques est trés abondante’. L’idée de

¢ Sylvie FACHEUX et Jean-Frangois NOEL, Economie des ressources naturelles et de
5 ’environnement, Paris, Armand Colin, 1996, p.189.

Id.
$ J.B. OPSHOOR et H.B. VOS, op. cit., note 5, p. 13.
’ Sur l'analyse économique des problémes environnementaux, voir Tom TIETENBERG,
Environmental and natural resource economics, 2° éd., Glenview, Scott, Foresman and Company,
1988; K. TURNER, D. PEARCE et I. BATEMEN, Environmental economics : an elementary
introduction, Baltimore, The Jonhs Hopkins University Press, 1994; Jean -Philippe BARDE,
Economie et politique de I’environnement, 2°. éd., Paris, Presses Universitaires de France, 1992,



faire payer d’une maniere ou d’une autre le pollueur pour les dommages causés,
I'idée d’assigner un certain prix aux ressources de 1’environnement n’est pas si
récente que 1’on pourrait le croire. En 1920, 1’économiste Pigou'® évoquait déja
I’idée d’une taxe a la pollution, et au cours des trois dernieres décennies les auteurs
intéressés par la question ont réalis€ de nombreuses simulations et études
empiriques dans le but de démontrer les avantages (notamment du point de vue des
cotits) offerts par les instruments du marché vis a vis de ’approche réglementaire

traditionnelle.

Souvent présentés par certains auteurs comme la panacée, les instruments
du marché semblent du moins en théorie, &tre la réponse a presque tous les
problémes modernes de pollution. A en croire les résultats obtenus lors de travaux
empiriques et d’autres simulations'’, de tels instruments sont nettement supérieurs
a la méthode de la réglementation directe, considérée comme inefficace du point

du vue écologique et comme trop cofiteuse du point du vue économiquelz.

Or, en examinant plus finement la question, on constate également que les
instruments du marché ont fait davantage I’objet d’analyses théoriques que
d’applications concrétes. C’est précisément cette constatation qui éveille notre
intérét vis-a-vis de la confrontation entre théorie et pratique. Les instruments
économiques fonctionnent-ils tel qu’indiqué dans les textes? Une fois mis en
place, répondent-ils aux attentes? Représentent-ils des substituts au systéme
réglementaire? Comment les pollueurs réagissent-ils face a de tels instruments?
Quels sont les facteurs pouvant favoriser ou limiter l'atteinte des résultats

escomptés?

Dans les prochains chapitres nous nous efforcerons de répondre a

I’ensemble de ces questions. Notre étude favorisera 1’analyse de 1’expérience

103.-P. BARDE, op. cit., note 9, p. 249.

" Voir a cet égard Tom TIETENBERG, « Economic instruments for environmental protection »,
(1990) Vol. 6, 10xford Review of Economic Policy, 17, 24. L’auteur fait une énumération des
principales études empiriques concernant les instruments économiques.



pratique de I'utilisation de ces instruments. Nous examinerons la performance
concrete des instruments économiques lors de leur application a des pfoblémes
environnementaux précis, dans une région ou pays déterminé et confrontés a
diverses réalités géographiques, politiques, humaines, administratives, etc.,
caractéristiques susceptibles d’agir positivement ou négativement sur leurs

performances.

Les auteurs™ distinguent plusieurs types d’instruments économiques : les
taxes et redevances, les aides financiéres (subventions, les préts bonifiés et les
allégements fiscaux), les systémes de consignation, 1a création de marchés
(échange de droits d’émission, l'intervention du marché et 1’assurance de
responsabilit€), et les incitations financiéres a la mise en conformité (taxes de non

conformité et les dépdts de bonne fin).

Parmi ’ensemble des instruments économiques visant la protection de
I’environnement nous privilégierons I’analyse de deux d’entre eux : les taxes et
redevances écologiques et les permis négociables. En effet, a ’examen de la
littérature scientifique traitant du sujet, parmi les instruments basés sur le marché,
ces deux semblent ceux les plus susceptibles d’avoir un impact sur le
comportement des pollueurs' et d’internaliser de maniére la plus efficace les
effets externes de la pollution. Nous ne ferons pas par contre de stricte
comparaison entre ces deux instruments, car bien que présentant des différences
substantielles, ils s’averent, sous certaines hypothéses, équivalents du point de vue

de I’efficacité”.

21d.
* J.B. OPSHOOR et H.B. VOS, op. cit., note 5, pp. 15-17. D’autres auteurs préférent distinguer
entre les instruments non fiscaux et les instruments fiscaux. Dans la premiére catégorie, on
distingue les permis échangeables, les redevances d’utilisation et les méthodes de consignation. Au
sein des instruments fiscaux, on retrouve les redevances ou taxes écologiques et les
encouragements fiscaux. P. LANOIE, loc. cit., note 4, 457-458.
 Voir a ce sujet par exemple Beat BURGENMEIER, Yuko HARAYAMA et Nicolas WALLART,
le;héorie et pratique des taxes environnementales, Paris, Economica, 1997, pp. 37-41.

1d.



Pour ces deux instruments, comparer la théorie a la pratique nous semble
important, a ’heure ou ils font 1’objet de plus en plus d’enthousiasme tant au
niveau des Ftats qu’au niveau international. Un exemple frappant : les permis
négociables constituent I’un des mécanismes possibles qui seront utilisés au niveau
planétaire dans la lutte contre le changement climatique dans le cadre du Protocole
de Kyoto. Face donc a la trés probable mise en place d’un systéme global
d’échange de droits d’émissions, un regard sur 1’expérience pratique s’avere a

notre avis trés important.

Pour mener cette étude nous avons privilégié la méthode consistant a
examiner les exemples les plus importants d’application pratique des deux
instruments économiques ayant €t€ choisis. Pour ce faire, notre étude se fera sur la
base de I’examen de la doctrine, des articles, des rapports ainsi que de documents
gouvernementaux. S’agissant de mesures gouvernementales, ce type d’information
n’est pas d’un acces facile; en conséquence seuls les instruments revétant une

importance et un impact majeur auront pu étre recensés dans ce mémoire.

Notre objectif €tant la confrontation de la théorie des instruments
économiques et la pratique, notre point de départ doit de toute évidence €tre un
examen des arguments théoriques. Le Chapitre Préliminaire sera donc consacré a
I’examen des bases théoriques des instruments économiques, notamment celles se
rattachant aux taxes écologiques et aux permis négociables. Compte tenu de
I’abondance de la littérature traitant du sujet et de la profondeur de ces études, ce
chapitre préliminaire se limitera aux aspects théoriques les plus importants, tout en
relevant les limitations et lacunes de 1’approche économiques des problémes

environnementaux.

La Partie I du mémoire sera consacrée a I’évaluation de 1’expérience
pratique concernant la mise en place des permis négociables qui constituent I’un
des instruments économiques suscitant le plus d’intérét chez les économistes.

Malgré cet intérét et les nombreuses attentes créées autour des permis négociables



la plupart des exemples pratiques se trouvent aux Ftats-Unis, ol leur mise en
pratique de plus en plus étendue recouvre des domaines tels 1’amélioration de la
qualitt¢ de Tlair, la lutte contre les pluies acides, la production des
chlorofluorocarbones, la réduction du plomb dans 1’essence ou encore la pollution
des eaux, etc. La premiere section abordera donc les exemples américains les plus
saillants, et sur lesquels on dispose d’une information suffisante pour une

évaluation.

Dans un deuxieéme temps, nous examinerons les exemples canadiens sur le
méme sujet. L’expérience canadienne étant plus réduite, il s’agira essentiellement
d’un bref examen des programmes pilotes réalisés ces dernieres années en vue
d’explorer la possibilité de recours aux permis négociables comme moyen de lutte
contre certaines pollutions, notamment dans la lutte contre le changement

climatique.

Bien que le but de ce mémoire soit I’évaluation de I’expérience pratique,
nous avons jugé pertinent de consacrer une troisieme section a 1’étude de ce qui
pourrait représenter une utilisation au niveau planétaire des permis négociables.
Pour ce faire nous nous pencherons sur les prévisions du Protocole de Kyoto'

traitant de ce sujet.

La Partie II abordera I’utilisation des taxes €cologiques. Les exemples de
mise en ceuvre de tels instruments étant plus abondants, nous avons choisi le
continent européen comme la zone géographique d’étude. Il s’agit en effet de la
région pour laquelle nous avons trouvé la panoplie la plus variée d’applications

pratiques d’écotaxes.

Le Chapitre I sera consacré a I’examen des exemples pratiques. Nous

ferons également une évaluation générale qui nous permettra de relever certains

' Protocole de Kyoto a la Convention-cadre des Nations Unies sur les changements climatiques.
Le texte complet du Protocole est disponible a I’adresse : http://www.unfcce.de



inconvénients et de mesurer I'impact qu’ils peuvent avoir sur les décisions

politiques concernant la mise en place de cet instrument économique.

Dans le Chapitre II nous examinerons 1’expérience canadienne en ce qui
concerne la place des taxes écologiques dans la politique environnementale

canadienne.

Enfin, dans les conclusions nous ferons état de nos constatations et

tacherons de les confronter a nos questions initiales.



CHAPITRE PRELIMINAIRE : CONSIDERATIONS
THEORIQUES

Nous aborderons dans la premiere section de ce chapitre les aspects les
plus saillants découlant de 1’analyse économique des problémes
environnementaux, notamment le role des droits de propriété et la gestion des
externalités. Dans une deuxieme section, nous examinerons les caractéristiques et
avantages princfpaux que présentent, en théorie, les taxes écologiques et les permis
échangeables. Enfin, la troisieme section montrera les faiblesses de 1’approche
économique lorsqu’elle ést confrontée aux spécificités des problémes

environnementaux.
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Section 1. L’analyse économique des problémes

environnementaux

1.1 La pollution comme conséquence de I’absence des droits de propriété

La théorie économique en générale assigne aux droits de propriété un role
fondamental dans la recherche d’une allocation efficace des ressources. En tant
qu’institution définissant les droits, priviléges, prérogatives et limitations de ses
titulaires, la propriété présente une fonction incitative incontestable, ce dans la
mesure ou une utilisation inefficiente des ressources devrait se traduire par un

manque A gagner pour leurs propriétaires'’.

Un systtme de droits de propriété, visant une allocation efficace des
ressources dans une économie de marché tout aussi efficace, devrait présenter les
caractéristiques suivantes'® : universalité, dans la mesure ol toutes les ressources
sont privées et les droits complétement définis; exclusivité : tous les coiits et profits
dérivés de la propriété affectent ou bénéficient au seul propriétaire; les droits de
propriété devraient de plus étre transférables et finalement, offrir au propriétaire

une protection face aux menaces d’usurpation de ces droits par des tiers.

Or, la plupart des ressources environnementales ne font pas l’objet
d’appropriation privée, il s’agit de biens publics tels que 1’eau ou I’air, biens
d’usage non exclusif, qui constituent des biens disponibles a tous sans restriction
majeure. I s’aveére impossible d’exclure quelqu’un de I’utilisation de tels biens,

méme si celle-ci §’avere irrationnelle ou, tout au moins, inadéquate. Cette situation

' T. TIETENBERG, op. cit, note 9, pp. 39-40.
®Id., p. 39; voir aussi K. TURNER, D. PEARCE et I. BATEMEN, op. cit., note 9, p. 77.
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a amené Hardin a formuler sa célebre phrase : « the tragedy of commons »'°, dans
la mesure ot ’acces illimité et gratuit a ces ressources élimine tout facteur incitatif
susceptible d’inciter a leur conservation et conduit inexorablement a une utilisation

indiscriminée et au gaspillage.

Les ressources environnementales sont donc devenues des biens rares, des

biens pour lesquels plusieurs usages incompatibles sont en concurrence® :
« Whiskey is for drinking and water is for fighting » nous rappelle un vieil adage
de I’ouest américain®’. La riviére contaminée par une usine ne peut plus étre
utilisée par la brasserie située en aval ni par les habitants du village voisin. De
plus, les agents qui réduisent volontairement leur consommation se trouvent face a
une situation voisine du dilemme du prisonnier, dans la mesure ou lorsqu’ils
~adoptent une attitude conciliatoire, la quantité des ressources dont ils seront privés

pourra €tre consommée par d’autres agents, ayant eux décidé de ne pas se priver.

Les tenants de la théorie des droits de propriété identifient une autre
caractéristique des ressources environnementales qui complique leur gestion
efficace : il s’agit de leur indivisibilit€ ce qui implique que, méme lorsqu’elles sont
consommeées par quelqu’un elles restent disponibles pour les autres usagers.
Inversement, la divisibilité des ressources permet aux individus qui sont prétS a

ayer le prix pour I’utilisation d’un bien, a exclure ceux qui ne le sont as?.
Y :

Tel n’est pas le cas des biens publics tels que les parcs nationaux, ’eau
traitée ou l'air pur. Il s’agit de bien d’usage non-exclusif qui peuvent &tre, en

principe, consommés par tous. Ces biens ont été instaurés grace a la contribution

¥ Hardin,G., (1968) «The tragedy of commons», Science, cité par Ejan MACKAY, « Les rapports
entre les individus » dans Théorie économique du droit, recueil de textes, Montréal, Université de
Montréal, 1998, p. 25.

 Henri LEPAGE, « Pollution et environnement : demain de la propriété » (1992) Journal des
Economistes et des Etudes Humaines , 560.

! Voir par exemple Terry L. ANDERSON et Donald R LEAL, « Free market versus political
environmentalism », (1992) 15 Harvard journal of law & public policy, n. 2, 297. Voir aussi Terry
L. ANDERSON et Donald R LEAL, Free Market environmentalism, San Francisco, Pacific
Research Institute for public policy, 1991.

* K.TURNER, D. PEARCE et I. BATEMEN, op. cit., note 9, p. 77.
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financiere de certaines personnes ; cependant, en raison de leur caractére
indivisible, ces individus ne peuvent exclure ceux qui n’ont pas contribué a
I’établissement de ces biens™. La gestion des ressources de I’environnement est
donc un terrain trés favorable a ’apparition des resquilleurs ou free riders, qui ne
font 1’objet d’aucune incitation pour s’impliquer dans 1’instauration, ni méme la

conservation de ces biens.

Pour certains auteurs 1’absence de droits de propriété sur les ressources de
I’environnement est donc la véritable cause du probléme. L’externalité —
soulignent-ils — «n’est pas une fatalité technique ou économique mais la
conséquence d’une difficulté d’ordre juridique : 1’absence de droits de propriété
clairement définis »™*. Sur la base de cette constatation I’économiste canadien J.H.
Dales® a proposé 1’établissement d’un faisceau de droits de propriété exclusifs et
transférables sur des ressources tels que I’eau ou 1’air. Nous verrons plus loin que
si cette idée constitue la base des permis négociables utilisés de nos jours, ceux-ci
sont cependant loin de constituer de «purs» instruments du marché ou de véritables

droits de propriété.

Il existe également des auteurs qui poussent cette théorie des droits de
propriété jusqu’a des limites, a notre avis, peu réalistes. Ils proposent ainsi, la
« privatisation » de toute une panoplie des ressources de 1’environnement jusque-1a
considérées comme non appropriables. C’est le cas des défenseurs du courant du
« Free market environmentalism ». Ainsi, d’apres les auteurs Anderson et Leal,
des especes telles le Northern Spotted Owl (hibou taché) ou le saumon de
Columbia River sont des espéces en voie de disparition car personne ne posseéde
I’habitat qui les abrite et ne recoit donc d’incitation pour leur protection. Dans
cette optique, l'intervention du gouvernement ne s’aveére pas une solution

efficiente puisque celui-ci manque d’une information nécessaire pour « valoriser »

¥ Dans le cas des services publics tels que I’eau traitée, souvent les contributions financiéres
exigées aux usagers ne reflétent pas suffisamment les véritables coiits du service.

2 Bramouillé (1991) La peste verte, Paris, Belles lettres, cité par M. FALQUE, loc. cit.,note 3, 114.
 J.H. DALES, Pollution, Property and Prices, Toronto University of Toronto Press, 1968.
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correctement les ressources, d’autant plus que cette information provient
essentiellement des groupes d’intéréts et des pressions politiques. Seuls les droits
de propriété peuvent donc conduire a des solutions a la fois efficientes du point du
vue de l’allocation des ressources ainsi que positives du point de vue de la

protection de ressources environnementales.

Cette notion de «privatisation» des ressources de 1’environnement semble
prendre de plus en plus de popularité, spécialement dans 1’ouest des Etats-Unis oit
tant les entrepreneurs privés que les organisations environnementales ont mis en
pratique cette stratégie afin de favoriser la conservation, la protection d une espece

en danger ou, tout simplement, la gestion efficace des ressources.

Sans aucun doute que cette idée de privatisation systématique des
ressources de 1’environnement souléve de nombreuses critiques. Certains auteurs
considérent qu’une telle optique est contraire a I’équité, a la morale et a 1a justice
et soulignent également que, malgré tous les efforts pouvant étre déployés pour
privatiser les ressources environnementales, leur condition méme de biens
collectifs (il est impossible d’empé€cher quelqu'un de les utiliser) rend
pratiquement impossible la matérialisation de tels droits de propriété*’. Un auteur
soulévent également la question des innombrables obstacles auxquels 1’application

de tels droits pourrait se heurter devant les tribunaux™.

* On peut citer a titre d'exemple le cas de 1'Oregon Water Trust, une organisation a fins non
lucratives créée en 1993. Dans le but d'augmenter le volume d'eau des riviéres jusqu'aux niveaux
nécessaires & la préservation et reproduction des espéces telles le saumon et la truite, cette
organisation négocie avec les titulaires de droits riverains l'achat ou la location d'une certaine
quantité¢ d'eau et par la suite transfére celle-ci vers les riviéres en ayant besoin. Voir:
www.owt.org., voir aussi Erin SCHILLER, "Private conservation Case study: the Oregon Water
Trust" (1998) Center for Private Conservation, source: http: //www.cei.org. La législation d'autres
états américains tels le Montana ou la Californie ont également permis la réalisation de ce type de
transactions ainsi que la création de "water banks" ou "banques de l'eau” qui se traduisent par
l'achat de l'eau par le gouvernement qui, par la suite, 1a revend aux autres usagers en ayant besoin.
Pour d'autres initiatives privées, voir T. L. ANDERSON et D. R LEAL, Free market
enviromentalism, op. cit., note 21; voir aussi les publications du Political Economy Research
- Center, site web: http://www.perc.org/issbrf.htm.

" Michael BLUMM, «The fallacies of free market environmentalism», (1992) 15 Harvard Journal
of Law & Public Policy, 371, 376.

% Voir a ce propos, Edward BRUNET, «Debunking wholesale private enforcement of
environmental rights», (1992) 15 Harvard journal of law & public policy, 311.
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A notre avis I'idée de privatisation quasi totale des ressources de
I'environnement nous semble une idée extréme et peu réaliste. De plus, tout
comme le gouvernement, le marché est aussi confronté a une pénurie de données
qui empéchent de valoriser correctement certaines de ces ressources. Bien que les
mécanismes d’évaluation monétaire des ressources de 1’environnement permettent
actuellement d’assigner réellement un prix a certaines d’entre elles, de nombreuses
difficultés persistent lorsqu’il s’agit d’établir la valeur d’un paysage, d’une espéce

non commercialisée ou méme d’une espéce totalement inconnue. Supposons, en
effet que, en raisgn des incertitudes scientifiques, le role et 1'importance d’une
espece (végétale ou animale) déterminée s’averent étre sous-estimés, de cette sous-
valorisation résulterait la propagation sur le marché d’une information incorrecte,

susceptible de causer par la suite des dommages irréparables.

1.2 La pollution vue comme une externalité

Le systtme économique des sociétés occidentales est basé sur les principes
de 'économie de marché avec propriété privée. Nous avons vu que I'une des
caractéristiques du droit de propriété est I’exclusivité : les activités liées a
Iexercice de la propriété ne doivent bénéficier ou nuire qu’au seul propriétaire du
bien. Or, dans la réalité, cette exclusivité ne fonctionne pas suffisamment. En effet,
en nous situant directement sur le terrain environnemental, il se peut que 1’activité
de production de certaines entreprises affecte une ou plusieurs personnes. Par
exemple, une compagnie miniere qui utiliserait I’eau d’une riviére et la polluerait
pourrait causer des préjudices tant a une brasserie située en aval qu’aux habitants

du village voisin qui ne pourraient utiliser les eaux ainsi contaminées.

Lorsque I’activité productrice de la compagnie mini¢re affecte d’autres
entreprises ou les habitants du village, il se produit un écart entre le coiit privé des
activités minieres et le coiit social de ces activités. Cet effet externe est connu dans

la théorie économique sous le terme d’externalité.
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L’externalité est considérée comme une insuffisance du marché (market
failure) apparaissant lorsqu’un bien est alloué hors du marché, ou lorsque les
mécanismes d’allocation des ressources n’interviennent que paniellementzg. En
d’autres mots, nous sommes en présence d’une externalité «lorsqu’un bien a
d’autres effets que celui qui sert a fixer son prix sur un marché, ce prix ne permet
pas de fixer le niveau de sa production a un niveau tenant compte également de
tous les intéréts en cause »°. Il en est ainsi lorsqu’un effet environnemental, tel
que la pollution ou la dégradation d’un milieu, n’est pas pris en compte dans le

systeme de prix ; il reste extérieur et devient un effet externe, une externalité.

La doctrine économique releéve 1existence de plusieurs types
d’externalités : on distingue d’abord entre les économies externes et les
déséconomies externes. Les premieres sont qualifiées comme externalités positives
dans la mesure ou I’activité de ’agent économique bénéficie aux autres agents
économiques’'. Les déséconomies externes ou externalités négatives apparaissent
lorsque —comme dans le cas de la pollution- un agent économique impose par son
activité aux autres agents économiques, des cofits qui ne sont pas pris en compte

par le marché™.

On distingue également externalités pécuniaires et externalités non
pécuniaires. La distinction repose sur le fait que les effets externes se traduisent
par une augmentation des prix. Un exemple d’externalités pécuniaires est
I’entreprise qui de par son établissement dans une zone déterminée fait augmenter

le prix des loyers dans la région™.

¥ Avery W., KATZ., Foundations of the Economic Approach to Law, New York, Oxford
University Press, 1998, p. 40. _

** GROUPE INTERMINISTERIEL D’EVALUATION DE L’ENVIRONNEMENT, Méthodologie
et théorie économique de [’environnement, Paris, 1985, p. 10.

' T. TIETENBERG, op. cit., note 9, p. 47. L’exemple le plus courant est celui du voisin que fait
généﬁcier a tout le quartier de son splendide jardin.

>4
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Une autre distinction importante est celle des externalités relevant de
I’optimum de Pareto et des externalités ne relevant pas de I’optimum de Pareto™.
Les premieres sont celles dont I’internalisation entraine une amélioration au sens
de Tloptimum de Pareto®, cest-a-dire un gain social net, tandis que
I’internalisation des deuxiémes ne se traduit pas par une amélioration du gain

social net™®,

Dans une situation id€ale, il devrait donc exister une égalité entre le cofit
privé et le cofiit social d’une activité productive. Le but est donc de prendre en
compte les effets externes de 1’activité pour assurer une meilleure allocation des
ressources naturelles et supprimer 1I’écart entre le colt privé et le cofit social, on

parle alors d’ internalisation du colit social.

L’internalisation peut se faire en recourant a plusieurs méthodes. Ronald

Coase a proposé dans son célebre théoréme le recours 2 la négociation privée®’,

**S. FACHEUX et J.-F. NOEL, op. cit., note 6, p. 183.
> La théorie de bien-étre définit les conditions qui font qu’une certaine allocation des ressources
maximise le bien-€tre social, ¢’est-a-dire qu’on ne peut obtenir un niveau de bien-étre plus élevé
pour la société avec une quantité donnée de ressources.

L’optimum social se définit par rapport au critére de Pareto. Selon ce critére, le bien-étre
de la société est maximal si, par une modification de I’allocation des ressources, il n’est pas
possible d’augmenter I’utilité d’un membre de la société sans que personne ne soufre. Dés lors, on
aura une situation optimale s’il n’est plus possible d’augmenter le bien-étre selon le critére de
Pareto. Un théoréme fondamental de I’économie du bien-étre est que sous certaines conditions, les
marchés en concurrence parfaite aménent un équilibre qui correspond a une situation optimale au
sens Pareto.

Afin que Uoptimum de Pareto puisse étre atteint, plusieurs conditions doivent étre
remplies : marchés en concurrence parfaite, absence d’externalités, absence d’incertitude, etc.
Dans la réalité, ces conditions sont difficilement remplies, et notamment dans le domaine des
ressources environnementales. Voir B. BURGENMEIER, Y. HARAYAMA et N. WALLART, op.
cit., note14.

36 S, FACHEUX et J.-F. NOEL, op. cit., note 6, p. 183.

T A cet égard il nous semble important de faire mention du célébre Théoréme de Coase. Dans son
article Coase affirme que la négociation privée entre le pollueur et la victime constitue la méthode
la plus efficace d'internalisation. Ainsi, il soutient que lorsque les droits de propriété sont bien
définis et ont été clairement attribués et lorsque les colits de transaction sont voisins de zéro, les
parties sont dans la meilleure position pour arriver, sans intervention gouvernementale, 2 la solution
la plus avantageuse et, par conséquent, a une allocation économiquement efficace des ressources de
I'environnement. Ronald COASE, "The problem of Social Cost" dans A.W. KATZ, op. cit., note 29,
p. 63. Ce théoréme célebre a été largement discuté, critiqué, principalement en raison des difficultés
survenant pour concrétiser de telles négociations, négociations dont le coiit sera trés certainement
supérieur a zéro compte tenu du nombre de victimes et de la difficulté a les identifier. L’application
pratique de cette solution privée est donc trés limitée.
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mais la méthode la plus généralisée est celle de I'intervention gouvernementale™®.
Cette intervention peut prendre la forme de mécanismes d’interdiction directe, de
systemes de régulation des émissions polluantes, d’établissement de régimes de
responsabilité strictes, tels le régime de responsabilité sans faute, de mécanismes
de coordination politique (dans le cas de pollutions transfrontalieres), ainsi que

toute autre mesure intégrant les postulats du Principe du Pollueur- Payeur39.

L’internalisation des effets externes peut également se faire au travers des
instruments €économiques destinés a faire ressentir aux agents économiques les
colits sociaux de leurs activités. Dans la prochaine section, nous examinerons la
logique des instruments économiques et ferons ressortir les avantages que ceux-ci
peuvent, du moins en théorie, offrir par rapport a la méthode de la réglementation

directe.

Section 2. La logique des instruments économiques

Notre étude, se limitant aux seules taxes €cologiques et aux permis
négociables, nous présenterons dans les prochains paragraphes les principales

caractéristiques de ces deux instruments.

%% Cette intervention gouvernementale est durement critiquée par certains auteurs qui identifient
comme responsables de certains problémes environnementaux non seulement !insuffisance du
marché représenté par les externalités (market failure) mais aussi l'insuffisance du gouvernement
(governement failure). Voir T. TIETENBERG, op. cit., note 9, p. 55; M. FALQUE, loc. cit., note 3,
103.

e Principe du Pollueur-Payeur est une notion développée par I’OCDE dans les années "70 et qui
a voulu s'ériger en tant que principe directeur des politiques gouvernementales de protection de
I’environnement. L’OCDE définit le PPP comme étant :

« Le principe 2 appliquer pour I’imputation des cofits des mesures de prévention et de lutte contre
1a pollution , principe qui favorise 1’emploi rationnel des ressources limitées de 1’environnement
tout en évitant des distorsions dans le commerce et les investissements internationaux [...] Ce
principe signifie que le pollueur devrait se voir imputer les dépenses relatives aux susdites mesures
arrétées par les pouvoirs publics pour que I’environnement soit dans un état acceptable ». Voir a ce
propos OCDE, Le principe Pollueur-Payeur : définition, analyse, mise en ceuvre, Paris,
Publications Officielles, 1975, pp. 10-11.
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2.1 Les redevances et taxes écologiques

Les redevances consistent en des paiements d’une taxe imposée aux
pollueurs compte tenu de la quantité et des caractéristiques de la pollution rejetée
dans I’environnement, des dommages causés ou des services utilisés. Les
redevances proposent donc un moyen « d’internaliser » les colits sociaux de la

pollution dans les cofits privés du pollueur™®.

L’idée de « taxer la pollution » a été développée pour la premiere fois par
le célebre économiste anglais A.C.Pigou, dans son ouvrage « The Economics of
Welfare » (1920). La méthode issue des travaux de cet économiste proposa
I’imposition de taxes aux pollueurs comme moyen de corriger les externalités
négatives d’ordre environnemental. Compte tenu de I’écart entre les cofits privés et
les coiits sociaux causés par une activité productive, I'idée est de taxer les
producteurs de la pollution proportionnellement aux cofits externes qu’ils imposent

aux autres“ .

La littérature économique nous enseigne que grace a cet instrument, le
pollueur sera donc incité a réduire sa pollution (considérée en tant que facteur deb
production) jusqu’au point ou le colit d’une réduction supplémentaire deviendrait
plus €levé que la taxe qu’on lui impose. L’estimation correcte des dommages
(fonction des coiits externes) est toutefois requise pour une application efficace de

ce type de taxes.

Tout comme les permis négociables, les taxes et redevances cherchent a

faire entrer I’environnement dans le monde du marché. Du point de vue de sa

“° Bien que les termes taxe et redevance ne soient pas rigoureusement synonymes (la redevance
consistant en un paiement en ’échange duquel le contribuable obtient un avantage directement
proportionnel & la somme payée, tandis que les taxes sont des paiements pour lesquels le
contribuable ne recoit en échange aucun avantage direct exactement équivalent), la distinction
apparait moins importante lorsqu’il s’agit de taxes sur la pollution. OCDE, Fiscalité et
Environnement : de politiqgues complémentaires, Paris, Publications Officielles, 1993, p. 31

* J.-P. BARDE,0p. cit., note 9, p. 249.
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fonction incitative, la redevance est, en effet, un « prix » attaché aux ressources
environnementales; cependant, ce prix n’est certes pas le produit d’une
confrontation de 1’offre et la demande du marché, mais plutot le produit de I’acte
administratif créateur de la taxe. Cette nature « non-spontanée » du prix associé a
la redevance amene certains auteurs a s’interroger sur I’efficacité économique de

cet instrument™”.
Les taxes et redevances peuvent étre classées de la maniére suivante® :

a. Redevance d’utilisation, instrument basé sur des paiements imposés aux usagers
de certains services collectifs tels le traitement et la gestion des déchets, le service
d’épuration des eaux afin de couvrir les coits de ces services. De telles redevances
sont également appelées redevances pour service rendu.

b. Redevances de déversement, qui consistent en des paiements calculés par
rapport a la quantité et la qualité des pollutions rejetées dans I’environnement.

c. Taxes sur produits, appliquées aux prix des produits polluants au stade de leur
fabrication, de leur consommation ou pour lesquels un service d’élimination a été
organisé.

d. Redevances administratives, reposant sur des paiements pour les services

administratifs utilis€s, par exemple I'instruction des dossiers d’autorisation.

Un premier avantage de la méthode de la taxe environnementale est lié aux
colits de dépollution. Ces colits varient considérablement d’une entreprise a une
autre. Les entreprises les plus récentes, auront des coiits de diminution des
émissions beaucoup plus bas que ceux des entreprises anciennes ou moins
performantes, qui requérront de cofiteuses restructurations. Pour les défenseurs de

cette stratégie, les taxes s’averent donc beaucoup plus efficaces que la

“ HENRY, Claude, « Efficacité économique et impératifs éthiques: I’environnement en
copropriété » (1990) 2 Revue économique, 195, 198-199.
 J.-P. BARDE, op. cit., note 9, pp. 276-277.
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réglementation en ce qui concerne la répartition des cofits de dépollution**. A cet
égard J.P. Barde affirme:

«Si par exemple I’objectif est de réduire I’ensemble des
émissions de S02 de 80%, on peut soit imposer a chaque pollueur
une réduction uniforme de 80%, soit moduler les normes
d’émissions pour chaque pollueur, de facon a minimiser le coiit
global, tout en réalisant en moyenne la réduction désirée. Si pour
réduire les émissions de 80%, il en coilite quatre fois plus au
pollueur A qu’au pollueur B, il est plus rationnel de faire en sorte
que B épure plus que A. Cette solution de cofit minimum peut étre
réalisée par le jeu d’une taxe d’émission qui permet I’égalisation
des cofits marginaux d’épuration entre tous les pollueurs»".

“ Prenons I'exemple de deux centrales électriques qui émettent chacune 100 tonnes de dioxyde de
soufre (SO2) par mois. La centrale A est une usine nouvelle dont les cofits de dépollution par
tonne de SO2 sont de 20$. L'usine B moins performante a un colt de dépollution de 50$ pour
chaque tonne de SO02.

Supposons que dans la région ol ces deux usines sont situées le gouvernement fixe une
limite d'émissions de tonne de SO2 4 100 tonnes par mois, obligeant ces entreprises a réduire leurs
émissions de moitié. La réglementation ne prenant pas en compte les différents cofits de
dépollution de chaque entreprise, les chiffres seront les suivants:

Centrale électrique A: 50 tonnes x 20$/tonne = 1.000 $
Centrale électrique B: 50 tonnes x 50$/tonne = 2.500 $

Total réduction des émissions = 100 tonnes de S02 par mois
Coiit total de dépollution = 3.500$

Supposons que le gouvernement, dans le but d'arriver aux mémes niveaux de réduction
des émissions, choisisse de fixer une taxe #, estimée par exemple a 15$ par tonne de S02. La
particularité de la taxe est de prendre en considération les différents coiits de chaque entreprise,
ainsi celles-ci ajusteront leurs émissions en fonction de leurs cofits de dépollution et du taux de la
taxe. La centrale électrique A réduira ses émissions jusqu'au moment ot son colit marginal sera
égal au colit de la taxe et pas davantage, soit 75 tonnes de S02. La centrale électrique B sera
confrontée au méme choix. Ainsi, dans cette deuxiéme hypothése, le coiit de dépollution se
repartira de 1a maniére suivante:

Centrale A: 75 tonnes x 20$ = 1.500 $
Centrale B: 25 tonnes x 505 =1.250 $

Total réduction des émissions = 100 tonnes de S02 par mois
Coiit total de dépollution = 2.750 $

Il en résulte non seulement une diminution des coiits de dépollution mais également un bénéfice
pour le gouvernement via le paiement de la taxe sur la polluuon résiduelle.

% Id., p. 254. Pour une analyse plus détaillée sur le ratio économique des taxes ecologlques
consulter Thomas TIETENBERG, « Specific taxes and the control of pollution: a general
equilibrium analysis » dans Thomas TIETENBERG, Economics and Environmental Policy, Great
Britain, Edward Elgar Publising Limited, 1994, p. 24.
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Les taxes auraient également un pouvoir incitatif supérieur a la
réglementation dans la mesure ou une fois que les pollueurs se sont conformés aux
normes €tablies, il n’est plus intéressant pour eux de déployer des efforts pour
améliorer leur performance environnementale. Par contre, la taxe sur la pollution
incite, en théorie, les pollueurs a innover et a rechercher des technologies
permettant de réduire les émissions de polluants, car de telles réductions se

traduiront par une diminution des montants a payer via les taxes.

Ainsi, selon J.-P. Barde, sauf si l'on tient compte de -certaines
considérations telles la réputation de I’entreprise, des raisons morales ou
commerciales ou encore de I’influence possible de certains groupes de pression, le
systtme de réglementation devient une sorte de «blocage a I’innovation
technologique®». Les pollueurs auroht plutdt intérét a cacher au gouvernement
toute amélioration technologique pour ne pas étre sujets a des normes plus strictes.
Cette situation ne devrait pas se présenter dans un systéme de taxes puisque la
diminution de la quantité des émissions implique automatiquement une diminution

des sommes payées en taxes.

La taxe écologique, en plus de s’avérer intéressante du point de vue de la

réduction des cofits de dépollution, devient pour 1'Etat une source de revenu®’.

D’autre part, du point de vue de I’appareil administratif, I’application de la
taxe peut s’avérer parfois plus efficace qu’une norme réglementaire déterminée.
Cela est dii a ce que I'application d’une réglementation concernant la pollution
peut parfois étre sujette a des difficultés politiques et administratives telles la
compétence des autorités locales de contréle, une diminution de I’activité des
groupes de pression, une perte d’enthousiasme face a un probléme

environnemental donné, etc. D’autre part, le non-respect des normes établies

“¢ J -P. BARDE, op. cit., note 9, p. 260.

7 Rappelons I’exemple proposé des deux entreprises A et B ; grice au systéme de taxes, le
gouvernement obtient non seulement la méme réduction des émissions, mais obtient également le
paiement de 1a taxe imposée a la pollution résiduelle.
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implique de la part des autorités de contrdle des efforts supplémentaires quant a la
preuve de la quantité et la qualité des polluants €mis, pouvant parfois conduire a
des actions en justice lesquelles, apres tous ces efforts, aboutiront a des amendes
souvent trop faibles. A cet égard les études de ’OCDE considérent que «la
réglementation directe, dans la plupart des cas, équivaut a une taxe qui est
incertaine, tardive, et de toute facon le plus souvent trop faible®™ ». Par contre, en
ce qui concerne le systeéme de taxes, comme pour presque tous les autres impOts,
un appareil administratif est instauré ; son objectif permanent est de veiller

réguliérement, a ce que les impots correspondants soient correctement payés.

Néanmoins, ’efficacité de la taxe dépend de la correcte estimation des
cofits marginaux associés a la pollution. Elle dépend aussi de I’ «€lasticité» de la
demande du produit ainsi que de la possibilité de substitution de celui-ci. Ainsi, si
la demande est €lastique, c’est-a-dire si elle répond aux prix du produit, ou bien si
les consommateurs peuvent utiliser un autre produit moins polluant, la taxe pourra
avoir les effets dissuasifs escomptés. Si, au contraire, le produit n’a pas de

substitut, I’'imposition d’une taxe pourra s’avérer tout a fait inefficace.

Les taxes sont des instruments entourés de beaucoup d’incertitude, pour
cette raison leur utilisation n’est pas recommandée lorsqu’il s’agit d’un
contaminant dont on souhaite éradiquer I’utilisation. Dans ce cas, il est préférable
de procéder directement via une interdiction réglementaire. L’application des taxes
s’avere également non efficace lorsque la concentration de la pollﬁtion dans un
lieu donné est trés forte ou bien lorsqu’elle varie lors de certaines périodes™.

L’introduction de taxes écologiques peut également se heurter a de
nombreuses réticences lorsqu’elles sont susceptibles de porter atteinte a la

compétitivité des entreprises exposées a la concurrence internationale™.

“ OCDE, op. cit., note 39, p. 59.

“ OCDE, op. cit., note 40, p. 23.

% Ces obstacles ainsi que les autres obstacles socio-politiques seront abordés d'une maniére plus
détaillée dans les chapitres suivants.
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2.2 Les permis négociables ou « droits» de pollution

Le systeme des permis échangeables, permet au gouvernement de fixer la
quantité de pollution admissible dans I’environnement et d’établir la quantité de
pollution autorisée pour chaque pollueur. Chaque entreprise doit posséder un
permis d’émission de polluants et chaque permis détermine une quantité fixe
d’émission contaminante permise pour chaque pollueur. Les pollueurs excédant la
limite établie pour leurs permis sont sanctionnés financiérement. D’autre part, les
entreprises détenant ces permis, qu’il est convenu d’appeler «permis de
pollution », mais n’en ayant plus besoin peuvent, par la suite, les revendre a

d’autres entreprises.

La création d’un tel systeme de marché de droits de polluer a été proposée
pour la premiére fois par le Canadien J.H.Dales'. Le concept développé trouve son
fondement dans I'idée que le comportement des agents polluants peut étre modifié
grace a une redéfinition des droits de propriété. Selon lui, tant du point du vue
€conomique que de celui des objectifs de la politique environnementale, il est
souhaitable de mettre en place u‘n systeme au sein duquel I’Etat met en vente une
certaine quantité de permis de pollution, quantité correspondant au niveau de
pollution maximum acceptable. I s’agit d’un systeme beaucoup plus souple et
flexible que celui de la réglementation puisque les permis peuvent par la suite etre

vendus ou achetés selon les besoins des pollueurssz.

La logique économique suggere que si les autorités établissent le niveau

optimal™, ou du moins « acceptable » de pollution et par la suite émettent sur le

> 1. H. DALES, op. cit., note 25, p. 77.

32 1d, pp. 77 et suiv.

3 L'optimum de pollution, se situe au point ol le coiit social de l'activité polluante est égal 2
‘l'avantage que cette activité rapporte a la société. Ainsi, pour atteindre le degré optimal de
réduction de la pollution, il faut trouver un moyen de contraindre le pollueur a utiliser la pollution
en tant que facteur de production, & concurrence du montant ol il lui coiiterait plus cher d'en
utiliser davantage que la société ne gagnerait en termes de production plus élevée. OCDE, op. cit.,
note 40, p. 42.
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marché des « droits » équivalents a ce montant de pollution, les entreprises pour
lesquelles la pollution est un facteur de production important achéteront davantage.
Cette quantité prédéterminée de pollution opere comme une sorte d’ « offre de

pollution »**.

Si I’on exclut les imperfections du marché, la courbe de la demande totale
des droits de pollution par les entreprises est identique a celle qui représente leurs
colits marginaux de diminution de la pollution®. Les entreprises seront prétes 2
acheter des droits jusqu’au point ou le colit entrainé par le fait de s’abstenir de
déverser une pollution supplémentaire serait supérieur au prix auquel elles

pourraient acheter le droit de continuer & polluer™®.

La mise en place de cet instrument requiert tout d’abord que I’Etat fixe
I’objectif de pollution a atteindre, c’est-a-dire, la quantit€é de pollution qui sera
tolérée dans une zone géographique déterminée. Comme déja évoqué a l’égard des
redevances, le probléme de la connaissance des cofits des dommages reste ici
présent ; cependant en se basant sur certains criteres approximatifs I’Etat peut

aboutir a une fixation « a priori » de cette quantité de pollution souhaitable.

Un autre élément a considérer est celui de la zone géographique ou « zone
du marché » dans laquelle le systeme de permis échangeable sera appliqué. Cela
peut parfois poser de graves problémes tant au niveau politico-administratif qu’a
celui de la mobilité de certains polluants®’. Imaginons en effet, les difficultés qui
peuvent exister dans le cas de la pollution atmosphérique ; compte tenu de la

rapidité a laquelle certains contaminants peuvent se transporter d’une région a

A noter que ce niveau optimal de pollution n'entraine pas I'élimination totale de la pollution

puisque cette élimination totale impliquerait la cessation de l'activité économique, possibilité non

viable dans la science économique

>* J.-P. BARDE, op. cit., note 9, p. 298.

> OCDE, op. cit., note 39, p. 49.

*1d.
57 Thomas TIETENBERG, « Transferable discharge permits and the control of stationary source air
pollution : a survey and synthesis », (1980) 56 Land Economics, vol 56, No.4, november, dans T.
TIETENBERG, op. cit., note 45, p. 77.
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’autre, voire d’un pays a I’autre, un méme pollueur peut causer des problémes de

contamination dans plusieurs zones.

Une fois la zone géographique établie et en fonction des objectifs de
pollution poursuivis il faut déterminer quels types de pollueurs seront assujettis aux
permis échangeables. La question de savoir si les petits pollueurs, tels les
résidences ou les conducteurs d’automobiles, devraient ou non étre contraints
d’acheter ces «permis de pollution » a également €té posé€e. Bien que certains
auteurs aient penché en faveur de I’inclusion des petits pollueurs, il semble que la

tendance actuelle soit de viser surtout les grands pollueurssg.

Les avantages de réduction des colits de dépollution et la fonction
incitative, que nous avons évoqués au sujet des taxes, restent présents dans le cas
des permis échangeables. En effet, tout comme les taxes, les permis échangeables
permettent de minimiser les colits globaux et individuels de dépollution, puisqu’ils

tiennent compte de différents coiits de dépollution pour chacun des pollueurssg.

Les permis échangeables satisfont pleinement la fonction incitative a
I’amélioration de la performance environnementale et a la recherche de
technologies moins polluantes, puisque les entreprises qui détiennent des. permis
échangeables mais qui n’en ont plus besoin, en raison d’une amélioration de
performance, peuvent vendre ces permis sous la forme de crédits a d’autres

entreprises ayant des coiits de dépollution plus élevés.

14, p. 78.

% J.-P. Barde propose un exemple trés éloquent. Considérons deux entreprises : I’entreprise A avec
un cofit marginal d’épuration de 1.5008$ par tonne de SO2, et I’entreprise B avec un cofit de 6.000$
par tonne. Supposons que le prix du marché des permis soit établi 2 4.000$ par tonne de SO2.
L’entreprise A aura avantage a épurer plus que requis par la norme, jusqu'a égalisation du cofit
marginal au prix du marché et vendre le permis dont elle n’a plus besoin, c’est-a-dire une économie
de 4.000% - 1.500 $ = 2.500 $. L’entreprise B en achetant un permis d’une tonne pour 4.0008,
réalise une économie de 6.000 - 4.000 = 2.000 $ . L’économie totale est donc de 4.500% .
Supposons a présent que le prix du marché soit de 5.000$ 1a tonne ; les gains seront de 3.500$ pour
I’entreprise A et de 1.000$ pour I’entreprise B, c’est-a-dire que le montant global de I’économie
restera de 4.5008. L’entreprise A vendra des permis jusqu’a ce que son cofit marginal égale le prix
du marché ; I’entreprise B achétera des permis jusqu'a ce que son coiit marginal se réduise au prix
du marché établi, soit 4.000$..J.-P., BARDE, op. cit., note 9, pp. 299-300.
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D’autre part, la valeur des permis est automatiquement maintenue grace
aux variations des prix qui jouent un rdle de rationnement puisque toute nouvelle
source de pollution entraine une augmentation de la demande des permis et, par
conséquent, une hausse de leur prix. Le gouvernement ou d’autres organisations de
protection de I’environnement peuvent également intervenir dans le marché au

travers de la vente et I’achat de permis ou la thésaurisation.

Finalement compte tenu de la proximité avec le modéle du marché, celui-
Ci assure un ajustement automatique a 1’inflation qui se répercute dans les prix.
Cette possibilité d’ajustement « automatique » n’existe pas dans le cas de

redevances®.

Mais I’avantage le plus remarquable est a notre avis le fait que I’objectif
du niveau de pollution soit atteint automatiquement, puisque le plafond fixé

correspond au nombre de permis mis sur le marché par les autorités.

Quant aux inconvénients, ceux-ci sont liés a la difficulté de contrdle par
les autorités pour éviter que les pollueurs ne dépassent les limites fixées par les
permis. Cette tiche peut s’avérer trés lourde notamment si les « droits » circulent

beaucoup.

Comme nous le constaterons dans le chapitre suivant, la mise en place de
ce type d’instrument est tres complexe. De nombreux détails techniques,
administratifs et juridiques doivent étre pris en considération ce qui implique un
processus relativement sophistiqué et assez complexe. L’application des normes
dépend aussi de systemes stricts de suivi et de contrdle pouvant s’avérer trés

coliteux et susceptibles de compromettre 1’ efficacité économique du programme.

Un autre obstacle non négligeable est la réticence de certains groupes de

pression vis-a-vis de la « vente » ou de I’octroi de cette « licence » a polluer.

%1d., p. 316.
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Section 3. Quelques critiques sur I’approche économique

Les critiques pouvant étre formulées a 1’égard de I’approche économique
des problémes environnementaux se situent a différents niveaux. On peut en effet
faire des critiques d’ordre moral, éthique et philosophique, mais 1’approche
présente également des limites du point de vue de I'implantation des instruments
économiques ainsi que sur leur capacité d’adaptation aux problémes de pollution
spécifiques. Dans les prochaines lignes, nous examinerons certaines de ces

critiques.

3.1 Une approche anthropocentriste

A propos de I’analyse écoﬁomique il peut étre dit qu’elle est faicheusement
anthropocentriste, ¢’est-a-dire que la valeur des ressources naturelles est estimée
seulement par rapport aux bénéfices que de telles ressources rapportent aux étres
humains® . Certains considérent en effet, que la « nature » a une valeur par elle-
méme (valeur intrinseque) indépendamment des critéres humains d’évaluation
fondés sur des critéres utilitaristes. D’apres leur optique, I’homme n’a donc aucun

droit a réduire la richesse naturelle, sauf pour satisfaire ses besoins vitaux®.

L’assignation des «prix » aux ressources naturelles est d’aprés cette
optique tout a fait illégitime, car ces prix ne prennent pas en considération la

valeur intrinseéque du bien de la nature.

Les plus extrémistes de ce courant de pensée, notamment les adhérents du

courant dit du « Deep Ecology », contestent méme le concept du développement

o1 T, WESIKEL, «Selling pigeons in the temple : the danger of market metaphors in an ecosystemy,
Harvard Seminar on . Environmental Values, 1997. Disponible & I’adresse:
http://www.ecoethics.net

62 3. FAUCHEUX et J.-F. NOEL, op. cit., note 6, p. 26.
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soutenable, dans la mesure ou selon eux, la nature doit &tre préservée par elle-

méme et non pour satisfaire le bien-étre des générations présentes ou futures®.

Nous partageons completement 1’opinion selon laquelle les ressources
naturelles ont une valeur intrinséque mais si I'on se situe dans un contexte
juridique ou dans un contexte de politique environnementale, on constatera que
des mesures de protection de 1environnement peuvent difficilement é&tre
dépourvues de toute considération utilitariste. Une certaine dose (voire une dose

importante) d’anthropocentrisme est a notre avis, inévitable.

3.2 Les instruments économiques légitiment la pollution

L’approche économique, et plus spécifiquement les instruments
économiques peuvent a premi€re vue constituer une sorte de légitimation de
’activité polluante. Citons le cas des écotaxes : en n’interdisant pas la pollution,
mais plutdt en la taxant, celle-ci n’est donc pas qualifiée comme une
«action nuisible» méritant d’€tre interdite, mais comme un droit réservé a ceux qui
ont les moyens de payer pour le faire. En d’autres mots, le message véhiculé par
les instruments économiques est que la société est indifférente 4 la quantité de

pollution émise du moment que les pollueurs paient la taxe®.

Pour ceux qui manifestent leurs réticences aux instruments économiques,
I'introduction des taxes dans la politique environnementale rend un mauvais
service aux efforts de conscientisation et de « stigmatisation » de la pollution
réalisés ces derniéres décennies. Dans cette optique, la pollution plus qu’un
probléme économique est un probléme d’ordre éthique®. Les valeurs qui sont

partagées par les société€s modernes et dont la condamnation de la pollution fait

63

Id. p. 27.
% 'S. KELMAN, « Ethical theory and the case for concern about charges », dans A. KATZ, op. cit.,
note 29, p. 347.
% M. SAGOFF, The economy of the earth, New York, Cambridge University Press, 1992, pp. 209-
210.
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partie, doivent aussi &tre présentes dans une politique environnementale. Pour
certains auteurs, les instruments économiques, constituent des véritables « licences
de polluer »®, leur I'utilisation devraient donc &tre écartée d’une société

sincérement désireuse de lutter contre la pollution.

Nous verrons dans le chapitre II que, effectivement lorsque certaines
entreprises ont ét€ interrogées a ce sujet un bon nombre d’entre elles ont considéré
que les écotaxes légitiment la pollution. Néanmoins, si I’on compare les
instruments économiques a la méthode réglementaire, on constate que la fixation
par réglement d’une limite de pollution représente aussi 1’octroi d’un « droit a
polluer » jusqu’a un certain seuil, un droit qui en plus est gratuit et dépourvu de

tout autre incitatif pour réduire la pollution.

Il ne fait aucun doute que le scénario idéal serait que la réduction de la
pollution réponde a des motivations €thiques et que la politique environnementale
soit, comme le souligne 2 juste titre un auteur™, moins orientée sur les résultats
(results-oriented). Cependant, comment renoncer a la possibilit¢ que des
réductions significatives de la pollution soient effectivement réalisées, méme si
ces réductions sont malheureusement inspirées par de pures considérations

économiques?.

Par contre, les critiques dont nous venons de faire mention, s’averent tout a
fait valables lorsque I’effet incitatif est tellement faible que I'imposition d’une taxe
n’entraine aucun changement sur le comportement du pollueur. Malheureusement,

nous verrons que ceci est souvent le cas.

66

Id.
7 Voir S. KELMAN, op. cit., note 64, p. 345. L’auteur opine que les motivations devraient &tre
aussi importantes que les résultats.
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3.3 Une analyse exclusivement économique

~

L’un de reproches, a notre avis le plus pertinent, qui peut étre fait a
I’analyse économique des problémes environnementaux, est celui d’étre une

approche exclusivement économique, unidisciplinaire.

On remarque effectivement chez certains économistes un réductionnisme
exagéré des problémes environnementaux. Il est en effet difficile de concevoir que
I’environnement ne soit qu’une externalité au fonctionnement du marché n’ayant
donc de la valeur que si des cofits ou des bénéfices individuels y sont associés.
Tout est réduit a des termes d’efficacité et d’allocation optimale de ressources, de
maximisation des bénéfices et d’optimisation paretienne. Une politique
environnementale dans laquelle les effets de la pollution sont de simples
défaillances du marché peut difficilement aboutir a des solutions opérationnelles

sur le terrain politico-social.

Cette tendance au réductionnisme se refleéte également lorsque la théorie
économique décrit et anticipe les comportements humains. La rationalité
économique (maximisation des utilités et des bénéfices) constitue la seule base aux
hypothéses formulées par I’approche économique. On peut en effet, reprocher a
cette approche économique « positiviste » sa tendance a faire abstraction de toute

considération morale, sociale, culturelle et politiqueﬁs.

D’autre part, on ne peut pas s’empécher de remarquer que la théorie
économique « pure » montre 1’étre humain dans sa version la plus égoiste, la plus
individualiste, comme un simple « hommo economicus ». Cette image, bien que

non totalement incorrecte, est du moins incompléte@.

% B. BURGENMEIER, Economics and the environment : the revival of ethics, Université de
Genéve, 1992, p. 5.

% Ceci est présent chez certains auteurs (Voir par exemple T. L. ANDERSON et D. R LEAL, op.
cit., note 21) qui poussent jusqu'a ses extrémes leur confiance dans les lois du marché qui est selon
eux capable de résoudre la plupart des problémes environnementaux. Leur raisonnement aboutit 4
des situations pour le moins choquantes du point de vue de I’équité et de la justice sociale.
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I nous semble treés dangereux de faire abstraction des considérations
éthiques dans les questions environnementales. De nombreuses ressources
naturelles sont dans la société moderne des biens publics, d’une valeur
difficilement estimable, des éléments considérés pour certains comme biens sacrés
appartenant a ’humanité toute entiere. Compte tenu de cette valeur inestimable,

ces biens méritent d’étre préservés des caprices du marché.

Un auteur illustre trés bien cet aspect éthique, moral, philosophique,
altruiste qui est toujours présent dans le débat écologique. En faisant le paralléle

avec un passage biblique trés connu, il remarque:

« We are not fully informed by the preserved text, but one
suspects that selling pigeons in the temple prompted a sense of
moral indignation on the part of Jesus of Nazareth, not because the
prices were a bit too high. Rather such activity inspired moral

outrage because selling pigeons in the temple involved a

fundamental confusion of the market place with sacred space »'*.

~ Une analyse désireuse de servir de base aux politiques environnementales
doit a notre avis se nourrir de tous les éléments apportés par les sciences sociales,
politiques, par I’éthique... Ceci est d’autant plus vrai lorsque I’on traite des
problémes écologiques ol des considérations et intéréts autres qu’économiques

seront, heureusement, toujours présents.

3.4 Une analyse difficilement applicable aux problémes environnementaux

Les instruments économiques constituent une sorte de « prix » que ’on
attache aux ressources naturelles, afin que les pollueurs prennent en considération
les cofits sociaux de la pollution. Or, pour déterminer I’ampleur de I’instrument
d’internalisation, une analyse des cofits et des bénéfices doit étre faite
- préalablement. Force est de reconnaitre que dans certaines circonstances une telle

analyse sera impossible ou incorrecte, et ceci pour plusieurs raisons :

T, WESIKEL, loc. cit., note 61.
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a) Une premiere difficulté vient de la nature méme des ressources naturelles :
L’incertitude dont les problemes de pollution sont entourés fait que les coiits
sociaux sont difficiles a traduire en termes monétaires. La modification de
I’écosysteme causée par la pollution entraine en effet des réactions et des
phénoménes dont I’ampleur et les conséquences restent actuellement inconnus. A
défaut de pouvoir comprendre toutes ces interactions, des mesures de

réglementation (dont le résultat est plus prévisible) se révélent plus appropriées .

b) Une deuxiéme difficulté, liée a la précédente, vient du fait de
Uirréversibilité des phénomeénes de pollution. La disparition de certaines especes
d’un coté, et d’'un autre coté la durée de vie relativement longue de certains
polluants, ainsi que les effets imprévisibles des phénomenes tels que le
changement climatique montrent que les conséquences de I’activité humaine peut
avoir des répercussions sur une période de temps treés longue. Cette irréversibilité

ne peut pas non plus étre prise en considération par le calcul économique.

<) L’évaluation monétaire des ressources de 1’environnement reste encore
irréalisable pour certaines de ces ressources malgré les méthodes existant
actuellement’”. De plus, ’estimation des coits et bénéfices susceptible d’étre
réalisée par les économistes sera toujours une estimation a court terme. Le « prix
des ressources » résultant de cette analyse ne peut ni refléter ni anticiper

correctement, les préférences et les besoins des générations futures’.

On constate donc que I’analyse économique ne peut pas toujours faire face
a la complexité des problemes environnementaux, et que les remedes offerts par
les lois du marche ne sont pas toujours en mesure d'assurer une amélioration

effective de la qualité de 1'environnement.

' B. BURGENMEIER, Plaidoyer pour une économie sociale, Paris, Economica, 1990, p. 165.

2 Par exemples les méthodes d’évaluation basées sur les prix du marché, la méthode basée sur les
colits de remplacement, la méthode basée sur le colit de remise en état, etc.

" J. GOWDY et P. OLSEN, « Further problems with neoclassical environmental economics »
(1994), vol. 16 Environmental Ethics, Summer, 161, 166.
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Malgré ces lacunes, nous considérons que cette approche reste une
approche digne d'étre prise en considération, ce pourquoi nous nous intéresserons
dans le prochain chapitre a l’examen de I’expérience pratique concernant

I’utilisation des permis négociables.
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PARTIE I: LES PERMIS NEGOCIABLES
DANS LA PRATIQUE

Notre examen de I’expérience pratique débutera donc dans ce premier
chapitre par les permis négociables. Pour se faire, nous aborderons dans un
premier temps I’étude des premieres expériences américaines dans I’ utilisation des
permis négociables: I s’agit du programme d’échange de droits d’émission
instauré a partir de 1974 incluant le programme régional dans I’Etat de Californie
(RECLAIM) et du programme de réduction du plomb dans 1’essence. Par la suite,
nous examinerons I'un des exemples les plus récents et également les plus
ambitieux concernant l’'utilisation des permis négociables: le programme de
réduction des pluies acides, programme visant essentiellement la réduction des
émissions de dioxyde de soufre (S02), qui se situe encore dans sa phase initiale,

mais duquel on peut d’ores et déja tirer certains lecons.
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CHAPITRE I: LES EXEMPLES AMERICAINS

Section 1. L.e Programme d’échange de droits d’émission dans le

cadre du Clean Air Act

La lutte contre la pollution atmosphérique et pour 1’amélioration de la
qualité de I’air a été I’'un des principaux laboratoires d’expérimentation des permis

négociables aux Etats-Unis.

En 1970, le Congres Américain a adopté les premiers amendements au
Clean Air Act”, considéré comme la loi servant de base 2 tous les effort de lutte
contre la pollution atmosphérique aux Etats-Unis. Le Clean Air Act (ci-aprés
nommée CAA) est une loi congue essentiellement sur le schéma réglementaire dit

du «command and control » : il établit des standards de qualité de I’air et des

N

dispositions strictes quant a la technologie et aux stratégies a suivre par les
entreprises a des fins de conformité. Ainsi, la loi impose par exemple a certaines
sources, I'installation de mesures de contrdle de la pollution correspondantes a la
meilleure technologie disponible (best available technology). D’aprés les
dispositions de la loi, la responsabilité quant a 1’atteinte des objectifs fixés est
partagée entre I’ Agence de Protection Environnementale ( ci-aprés EPA) et chaque
Etat”. |

Durant les premieres années d’application des dispositions de la loi, cette

conformité s’est révélée pénible et coliteuse, a tel point qu’en 1975, date limite

7 42 U.S.C.§7401 et suiv.

7 En accord avec les dispositions du CAA les Ftats et 'EPA partagent leurs responsabilités en ce
qui concerne la qualité de l'air. L'agence gouvernementale a l'obligation d'établir les standards de
qualité tandis que chaque Etat doit pour sa part assurer la conformité avec ces normes grice 2
I'élaboration de directives gouvernementales spécifiques (State Implementation Plans), directives
qui devaient étre approuvées par I'EPA. Les standards fixés par I'EPA sont les standards de qualité
de I'air, c'est-a-dire les seuils de concentration maximales permis pour une substance polluante ainsi
que la quantité limite de cette substance polluante qu'une source peut émettre. 42 U.S.C. §7409
(a)(1)(A) (1988); 7407 (a) ; 7410; 7409 (a)(1)(A).
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pour la conformation aux nouvelles normes, 45 des 51 Etats américains se sont

avérés incapables de se conformer aux standards de qualité établis par le CAA™.

Face a ce premier échec, les autorités américaines ont commencé
progressivement a introduire dans leur politique environnementale des éléments
importants, notamment ceux faisant partie d’une nouvelle stratégie
environnementale: «l’Offset Policy», stratégie prévoyant une possibilité
d’échanges de droits d’émission. Ainsi, les sources ayant réduit leurs émissions au-
dessous des niveaux établis pourraient convertir cet excédent en « crédits »
d’émission, et par la suite les transférer, les vendre ou bien les conserver ou
stocker. Cette politique d’échange de droits d’émission, dont le caractére
demeurait optionnel et non obligatoire pour la plupart des entreprises, cherchait a
faciliter 1a mise en conformité de celles-ci aux normes de qualité environnementale
et visait I’atteinte de ces objectifs au moindre coit possible. Le programme visait
principalement I’émission des substances polluantes suivantes: les hydrocarbures,

les oxydes d’azote, les oxydes de soufre et le monoxyde de carbone.

1.1 Principales caractéristiques du programme

Dans ses dispositions, le Clean Air Act fait la distinction entre sources de
pollution nouvelles, existantes et sources modifiées. Les premiéres font référence
aux sources ayant été créées aprés I’inventaire réalisé par les autorités en 19707,
Les sources existantes sont celles qui existaient déja en 19707® tandis que le terme

de sources modifiées désigne les sources ayant procédé a de changements

76 John DWYER, "The use of market incentives in controlling air pollution: California’s marketable
permits program”, (1993) 20 Ecology Law Quarterly, 103,106. Les critiques soulignent que cet
échec est da.principalement au fait que les Etats n'avaient ni I'expertise technique ni l'information
scientifique permettant d'établir Iimpact des émissions des différentes sources. Cette information
s'avérait nécessaire a 1'€laboration des plans établissant la technologie et les stratégies devant &tre
utilisées par les entreprises aux fins de conformité aux nouvelles normes. Voir Richard A. LIROFF,
Reforming air pollution regulation: the toil and trouble of EPA’s Bubble, Washington, D.C., The
Conservation Foundation, 1986, pp. 21 et suiv.

742 US.C. § 7411 (a)(2) (1988).

®1d., (a)®).
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susceptibles d’augmenter le volume de leurs émissions’. Cette distinction s’avére
étre d’une extréme importance dans la mesure ou chaque type de source est soumis

a de limites d’émissions et a des exigences technologiques différentes.

Du point de vue géographique la loi distingue entre «attainment areas»
constituées par les zones respectant les standards de qualité de I’air établis par le
gouvernement dans une région déterminée et pour une substance polluante donnée
et «non attainment areas» qui sont par contre, celles n’ayant pas atteint les

standards fixés®™.

Les échanges des émissions proprement dites, peuvent étre internes, c’est-
a-dire entre différentes sources appartenant a la méme centrale ou entreprise, ou
bien externes, entre différentes sources appartenant 2 différentes entreprises. Quant
au contenu des négociations, les autorités de 'EPA ont intégré progressivement
plusieurs composantes au programme, chacune offrant différentes alternatives aux
sources mais étant sujet a certaines restrictions selon qu’il s’agisse d’une source

nouvelle, existante ou modifiée.

Le netting, introduit en 1974, permet a une source de pollution désireuse de
s’étendre, ou tout simplement de modifier ses installations, d’éviter de devoir se
soumettre aux exigeantes procédures d’autorisation correspondantes. Ainsi, grace
au netting, ces procédures peuvent étre évitées si 1’entreprise compense cette
future expansion par une réduction des émissions dans une autre source, ou
installation, faisant partie de la méme entreprise. Le netting opére donc seulement

a I'intérieur d’une méme entreprise et est sujet au controle de chaque Etat®'.

Le systeme Offset, implanté en 1976, permettait aux nouvelles entreprises

désireuses de s’établir dans des régions ne se conformant pas aux standards de

"1d., (a)(4).

%942 U.S.C. art. §7501 (2) (1988).

8! TURNER K., PEARCE D. et I. BATEMEN, op. cit., note 9, p. 182; J.-P. BARDE, op. cit., note
9, p. 308.
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qualité de I’air établis (non attainment areas) de pouvoir le faire mais sous la
condition d’obtenir une réduction des émissions de la part des sources déja
présentes dans la région®. Pour ce faire, la nouvelle firme avait la possibilité
d’acheter des crédits d’émission ou bien de financer la réduction des émissions
d’une autre entreprise ayant par exemple des cofits de dépollution plus faibles.
Cette modalité est considérée par plusieurs auteurs comme I’élément le plus
intéressant du systeme d’échanges d’émissions, dans la mesure ou elle permet la
réconciliation entre la croissance €conomique d’une région et ses objectifs
environnementaux™. Les nouvelles sources étaient cependant sujettes a des limites

d’émissions plus strictes que celles des sources existantes®”.

La politique d’échange d’émissions comprend également le programme
« bubbles » (qui se traduit par une comparaison imaginaire d’une entreprise avec
une bulle ou bubble en anglais) dans laquelle une certaine quantité d’émissions
serait autorisée. Une entreprise possédant généralement plusieurs sources de
pollution, 1a loi laisse une totale liberté€ de choix quant aux technologies et quant
aux stratégies a suivre pour réduire les émissions de maniére interne. Cette
modalité permet aux firmes de prendre en considération différents coits de
réduction de pollution, et de choisir sur quelles sources concentrer les efforts de
réduction, en fonction des coits. Cette liberté de choix est permise tant que la

limite des émissions de la « bulle » n’est pas dépassée.

Finalement, la politique d’échange d’émissions a été complétée par
I'introduction du programme de « banking » qui se traduit par la possibilité de
pouvoir thésauriser ou mettre en réserve les crédits obtenus grace a la réduction
des émissions. Initialement I’EPA avait pourtant considéré la politique de banking

comme incompatible avec les dispositions de la- CAA® et n’apportant aucun

82 44 Fed. Reg. 3274-3276 (1979)

% J.-P. BARDE, op. cit., note 9, p. 308.

$ 44 Fed. Reg. 3274-3276 (1979).

% Jorge DEL CALVO Y GONZALEZ, "Markets in Air: Problems and Prospects of Controlled
Trading", (1981) 5 Harvard Environmental Law Review, 377, 402.
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bénéfice environnemental®®

. Cependant en 1979 I’Agence américaine décida
d’autoriser la thésaurisation afin de stimuler la réduction des émissions.
L’élaboration de normes concernant la mise en pratique de la conservation ou

dépbt de crédits était toutefois laissée 2 la responsabilité de chaque Etat.®’

Comme nous ’avons déja mentionné, la possibilité de réaliser tel ou tel
type de négociation dépendait de la nature de la source de pollution. Pour les
nouvelles sources, sujettes a des régles plus exigeantes, les possibilités de
négociations étaient considérablement réduites. En fait, de toutes les possibilités
mentionnées dans les paragraphes précédents, seule celle de I'offset restait
disponible aux nouvelles sources. Celles-ci ne pouvaient pas utiliser les échanges
d’émissions pour se conformer aux strictes limites des émissions qui leur étaient

imposées.

1.2 Evaluation du programme

I semble que les résultats du programme ont ét€ au dessous des attentes, ce
tant du point du vue du nombre et de la nature des transactions, qu’au niveau des
innovations technologiques, de la réduction des émissions ou des effets sur

I’environnement.

Plusieurs facteurs peuvent é&tre considérés comme responsables des
résultats modérés du programme; la plupart des auteurs ayant traité le sujet
identifient comme responsables les restrictions régulatrices ou administratives
entourant le programme, restrictions causant une augmentation substantielle des
colits de transactions et diminuant I'intérét pour la réduction des émissions.
Tietenberg souligne de plus que dans certains cas les expectatives initiales créées

autour des permis négociables étaient parfois irréalistes et exagérées™.

% 44 Fed. Reg. 3280 (1979).
8 1d.
8 T. TIETENBERG, loc. cit., note 11, 17, 26-27.
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Effectivement, les colts de transactions €taient parfois considérablement
augment€s par des exigences a caractére administratif imposées par la loi pour
I’approbation des négociations. Avant d’effectuer une transaction il était
nécessaire par exemple d’établir 1a quantité de crédits qu’une source avait droit de
vendre et qu’une source devait acquérir pour se conformer aux standards établis®.
Autrement dit, pour vendre ses crédits, une source devait établir le volume de la
réduction d’émission et la source voulant acheter devait calculer la quantité de
crédits nécessaire aux fins de conformité aux normes. Le processus d’obtention de
cette information pouvait s’avérer particulierement long et colteux, dans la mesure
ou ces limites étaient basées sur des contréles technologiques déterminés

spécifiquement par I’EPA%.

D’autre part, les négociations sont sujettes a des suivis, révisions et
traitements différents selon qu’il s’agisse d’une transaction nécessitant une
approbation au niveau d’un Etat ou au niveau fédéral. Par exemple, les
négociations de type bubbles, devant étre approuvées au niveau fédéral, doivent
par la suite étre vérifiées par I’Etat, 'EPA régional et par le bureau national de
’EPA’.

Quant au nombre et a la nature des transactions, bien que les chiffres
disponibles soient trés peu nombreux, le nombre de transactions du type netting
enregistrées jusqu’en 1986 oscillérent entre %:900 et 12390092. Sur un total de 150

transactions de type bubbles enregistrées, seulement deux furent externes.

Le nombre de droits d’émissions ayant ét€ conservés a été particulierement

bas (environ 100) *. Dans certains Etats cette faible quantité peut s’expliquer en

% Robert W., HAHN et Gordon L., HESTER, «Marketable Permits: lessons for theory and

ractice», (1989) 16 Ecology Law Quarterly, no, 2,361, 377

°42 U.S.C. § 7411(a) (1) (1988).
z; R.W., HAHN et G. L., HESTER, loc. cit., note 89, 378

1d.

% 1d., pp. 373-374. A cet égard, il faut ajouter cependant que plus de la moitié de bubbles ayant été
présentées pour l'approbation de I'EPA ont été refusées. Voir aussi J.-P., BARDE, op. cit., note 9,
p. 309. :
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raison de retards dans la création des banques nécessaires. En 1986 seulement sept
Etats avaient établi de telles banques®. Certains auteurs soulignent également les
difficultés de la mise en pratique de la politique du banking: par exemple, la durée
des droit ou crédits, le suivi des permis utilisés et mis en réserve ainsi que les

conditions d’utilisation.”

Dans le cas des transactions du type offset, quelques 2.000 transactions ont
été réalisées entre 1977 et 1986°°, mais seulement 10% de celles-ci furent de

caractére externe.

La plupart de ces transactions externes ont été effectuées dans le district de
Los Angeles”’, plus spécifiquement dans la région administrativement désignée
sous I’acronyme SCAQMD (South Coast Air Quality Management District), zone
n’ayant pas atteint les standards de qualité établis (non attainment area), et ceci
dans le cadre du programme régional bien connu RECLAIM. Les professeurs
Hanh et Hester expliquent ce fait par la considérable croissance économique de
cette région durant les années 80. S’agissant d’une zone « non-attainment »
I’offset était donc la seule solution offerte aux sources majeures voulant s’établir
dans la zone. Ils mentionnent également le fait que dans cette région les sources

étaient soumises a des standards plus stricts que ceux établis par I'EPA’,

L’auteur J.P. Dwyer fait remarquer pour sa part que dans le cas de la
Californie, la plupart des entreprises ayant réalisé des transactions externes les ont

effectuées au moment de la fermeture de leur entrepn'segg.

*T. H., TIETENBERG, loc. cit, note 11, 27

% Jorge DEL CALVO Y GONZALEZ, loc. cit., note 85, 402-403.

% Robert HANH et Gordon HESTER, "Where did all the markets go? An analysis of EPA's
emissions trading program”, (1989) 6 Yale Journal on Regulation, 109, 119.

°71d., 120, voir aussi J.-P., BARDE, op. cit., note 9, p. 310.

% Par exemple pour étre considérée comme source majeure, celle ci devait émettre une quantité
supérieure & 20 tonnes d'un polluant, en comparaison avec les seuils de 100 ou 250 établis par
I'EPA. Environmental Protection Agency, National air audit systems guidance manual for fiscal
year 1985, cité par R W., HAHN et G. L., HESTER, loc. cit., note 96, 120.

* J.P. DWYER, loc. cit., note 76, 108.
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La différence observée entre le nombre de transactions internes et externes,
peut également s’expliquer par les différences de coflits de transaction et les
contraintes administratives imposées, lesquelles étaient notablement moins élevées

et moins strictes lorsqu’il s’agissait de transactions internes.

D’autre part, compte tenu de la geneése du programme, du faible support
institutionnel octroyé a celui-ci'® et face 4 I’absence d’un véritable marché des
droits d’émissions, la nature de tels droits n’était pas clairement définie. Ceci a
justifié la crainte de certaines entreprises que les droits achetés puissent perdre a
un moment donné leur valeur ou bien étre confisqués en raison de la mise en place

de limites d’émissions plus strictes' .

Quant aux coflits de conformité aux exigences de la loi et en comparaison
avec le régime dit « command and control », bien que les chiffres se soient situés
en dessous des attentes, le montant total d’économies et d’épargnes suscitées par le

programme oscille entre $10 et $12 b11115n§ jusqu’en 1986'. Sans pouvoir

. o

grice au « netting » et au « bubbles »'®. Le faible nombre de transactions du type
offset ou banking n’a pas permis aux experts d’établir un montant exact des

€conomies suscitées par ceux-ci'%.

Concernant le type de polluants impliqués dans les négociations, les
données disponibles font ressortir d’importantes différences quant aux exigences
administratives et réglementaires selon qu’il s’agisse de polluants uniformes
(uniformly mixed) ou non. Ainsi, lorsqu’il s’agissait de négociations impliquant

des polluants uniformes certaines études préalables telles 1’établissement du

1% Ce faible support institutionnel est, selon certains, une conséquence des nombreuses réticences
montrés spécialement par les groupes environnementaux qui jugeaient moralement incorrecte
l'utilisation de tels instruments du marché, dans la mesure ol ils représentent d'un certaine maniére
une vente des ressources naturelles ou des licences pour polluer.
11y P. DWYER, loc. cit., note 76, 109.
1214, 109.
igz R.W.,, HAHN et G. L., HESTER, loc. cit., note 89, 375.

Id.
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modele de dispersion n’étaient pas requises, ce qui réduisait considérablement les
colits de transactions'”. 1 est donc logique que la plupart des négociations

approuvées aient concerné ce type de polluants.

Du point du vue strictement environnemental, et bien que la doctrine ne
dispose pas de données larges et exactes, on observe effectivement que les
résultats du programme furent modestes. En effet, bien qu’aucune des
composantes du programme (netting, offset, bubles et banking) n’ait entrainé une
augmentation considérable des émissions, leur mise en pratique n’a pas produit les

niveaux de réductions des émissions de polluants escomptées.

Dans le cas des transactions du type netting, les professeurs R. W. Hans et
G. L. Hester estiment que celles-ci ont entrainé de trés 1égeres augmentations des
émissions pour certaines sources individuelles tandis que les transactions de type
bubbles ont possiblement généré une réduction modeste des €missions dans
certaines régions '%. Le faible nombre des droits-crédits stockés ou déposés, droits
traduisant en fait les crédits obtenus grace a la réduction des émissions, montre
également la modestie de l'impact de ces programmes sur la qualité¢ de

I’environnement.

Dans le cas des transactions de type offset, effectuées majoritairément en
Californie, Dwyer affirme que certaines exemptions prévues dans la législation de
plusieurs districts visant a favoriser les petites entreprises, ont en fait conduit a de
légeres augmentations d’émissions. Grice a ces exemptions entre 1976 et 1986,
I’émission de 200.000 livres d’hydrocarbonés a été autorisée et en contrepartie

seuls 27.000 permis de type offset ont été acquis'”.

1957 H., TIETENBERG, loc. cit., note 11, 28.
106 R W., HAHN et G. L., HESTER, loc. cit., note 89, 375.
7 3 P. DWYER, loc. cit., note 76, 109.



Dans le domaine des innovations technologiques, le nombre de nouvelles
techniques mise en ceuvre n’a pas ét€ aussi nombreux que prévu. A cet égard
I’auteur T.H. Tieteneberg souligne:

«The evidence suggest that the expectations based on this
theory have been borne out to a limited degree in the operating
program. The most prominent example of technological change
has been the substitution of water-based solvents for solvents
containing volatile organic compounds. Though somewhat more
expensive, this substitution made economic sense once the
program was introduced» '®.

Malgré les difficultés et résultats parfois contradictoires des premiers essais
du programme des permis négociables, les autorités américaines ont décidé de
poursuivre cette politique. Ainsi, les systemes d’échanges de permis négociables

19 Leur utilisation n’est pas

ont trouvé diverses applications aux Etats-Unis
restreinte aux seuls objectifs d’amélioration de la qualité de I’air mais touche
€galement les objectifs environnementaux 1iés a la réduction du contenu du plomb
dans I’essence, I’amélioration de la qualité de 1’eau, la réduction de gaz a effet de
serre, la lutte contre les pluies acides ainsi que divers programmes ce tant au

niveau fédéral qu’au niveau de chaque état.

Dans la section suivante nous examinerons un autre exemple d’application
des permis négociables. Cette fois cet instrument économique est utilisé dans le

domaine du contenu du plomb dans I’essence.

'% T. TIETENBERB, loc. cit., note 11, 28. L'auteur justifie la faiblesse de innovations par le fait
que l'industrie peut disposer d'autres méthodes existant déja pour réduire ses émissions, sans devoir
investir dans le développement de nouvelles technologies, dont les résultats sont parfois incertains.
De telles méthodes déja connues sont par exemple la substitution du combustible ou l'utilisation
d'épurateurs.

1% On peut mentionner d'autres exemples dutilisation des permis négociables aux Etats-Unis,
notamment dans le domaine de la pollution des eaux: le programme mise en place en 1981 au
Wisconsin et qui autorise les échanges des permis de rejet de déchets aux sources ponctuelles
situées sur la Fox River. Des programmes semblables ont été mis en place afin de réduire les rejets
de phosphore dans le Dillon Reservoir au Colorado (1984), ainsi que pour réduire le volume de
nutriments rejetés dans la Tar-Pamlico River au Caroline du Nord (1990). Voir R W., HAHN et G.
L., HESTER, loc. cit., note 89, 391-396; voir également OCDE, Evaluer les instruments
économiques des politiques de l'environnement, Paris, Publications Officielles, 1997, pp. 59-78.
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Section 2. L.e programme de réduction de plomb dans I’essence

En 1982, I’ Agence pour la Protection de I’Environnement américaine a mis
en place un programme de régulation du contenu du plomb dans 1’essence, produit
hautement toxique dont la dispersion dans 1’environnement peut avoir des effets

tres négatifs sur la santé des individus.

Compte tenu des préoccupations du public a cet égard, depuis 1974 les
autorités américaines controlent, de maniere stricte, la teneur de plomb dans
I’essence. Cependant, les petites raffineries ont éprouvé de lourdes difficultés pour
se conformer a de tels standards; c’est ainsi qu’en 1982 I'EPA dessine un

programme d’échanges de droits au sujet de la teneur de plomb dans I’essence.

2.1 Principales caractéristiques du programme

Le programme a débuté en 1982 pour une durée de 5 ans.
Schématiquement, si une raffinerie veut ajouter une quantité de plomb inférieure
aux limites établies, elle peut accumuler des crédits (droits) en sa faveur. Ces
droits ou crédits sont équivalents a la différence entre la quantité de plomb ajoutée
au gallon d’essence et les standards établis par le gouvernement; de plus ces
crédits peuvent par la suite étre gardés ou bien négociés avec d’autres raffineries.
Si, au contraire, une raffinerie veut ajouter une quantité de plomb supérieure aux
limites, elle doit se procurer la quantité de droits équivalente a I’excédent de

plomb ajouté.

Tout comme dans le programme d’échange d’émissions, les négociations
de droits peuvent €tre internes ou externes. Les premieres concernent une
raffinerie qui déciderait de réduire la quantité de plomb dans 1’essence sur une
période ou trimestre déterminé afin de pouvoir ultérieurement augmenter la teneur
de plomb grice aux droits ainsi obtenus. Dans le cas des transactions externes, il

s’agit de deux raffineries qui négocient les droits entre elles. Selon le programme,
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seules les transactions externes doivent étre rapportées a I’EPA en fin de chaque

trimestre.

La conservation des droits n’a été permise qu’en 1985; avant cette date, les
droits n’ayant pas été utilisés ou vendus durant la période de leur création

expiraient automatiquement'°

Comparé au programme d’échange des droits d’émission le programme de
réduction de plomb s’est avéré plus flexible vis-a-vis des entreprises participantes,
ce tant au niveau du suivi et du traitement des négociations des droits qu’en ce qui
a trait aux contraintes administratives. Il §"est appuy€ sur un auto-contrdle par les
entreprises de la quantité de plomb ajoutée a I’essence. Les raffineries devaient
présenter aux autorités de 'EPA des rapports trimestriels sur ce sujet ainsi que sur

les éventuelles négociations externes des droits et les parties participantes'!!

2.2 Evaluation du programme

Du point de vue des économies accomplies et du volume de négociations
réalisés, les résultats de ce programme ont été significativement plus
encourageants que ceux du programme d’échanges de droits d’émissions.
L’industrie a répondu favorablement au programme et semble s’étre adaptée
rapidement au marché des droits pour essayer d’en tirer le meilleur parti. Entre
1983 et 1984 les petites raffineries''? ont pu se conformer aux normes de ’EPA et
tout de méme excéder la limite de 1.1 gramme/gallon griace a I’acquisition de

crédits achetés aux grandes raffineries, grandes raffineries qui ont pour leur part

"9R.W., HAHN et G. L., HESTER, loc. cit., note 89, 382-383. Le but ultime du programme était
celui d'aboutir & une élimination totale du plomb dans I'essence en pratiquant une diminution
graduelle des quantités de plomb permise dans l'essence. Voir Jonathan R., NASH, (2000) « Too
much market? Conflict between tradable pollution allowances and the ' polluter pays' principle», 24
Harvard Environmental Law Review, 465, 489.

140 C.FR. Sect. 80.20 (a) (3); 80.20 (d) (2); 80.20. (e) (2) (iii)

"2 La loi distingue petites raffineries et grandes raffineries selon que la production soit ou non
inférieure a 5.000 barils d'essence par jour.
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produit de l’essence avec une quantit¢ de plomb inférieure aux standards
gouvernementaux.

A partir de 1985, 1a performance des raffineries enregistre des changements
considérables, qui peuvent étre fondamentalement attribués a I'introduction de la
possibilité de thésauriser les crédits (banking). Ainsi, selon les chiffres rapportés
par Hahn et Hester, pendant les deux premiers trimestres de 1’année 1983, les
petites raffineries ont, tout aussi bien que les grandes raffineries diminué la
quantité de plomb dans I’essence bien en dessous des limites établies, ceci en

prévision de prochains standards qui seraient considérablement plus stricts'">.

A partir du troisieme trimestre du 1985, les autorités américaines ont
effectivement décidé de fixer la quantité de plomb perfnise dans I’essence a 0.5
gramme/gallon. Face a ces nouveaux standards, seules les grandes raffineries ont
pu produire de 1’essence avec une teneur conforme aux exigences

gouvernamentales et, par conséquent, accumuler quelques crédits.

En 1986, les limites ont ét€ a nouveau réduites, en étant fixées a 0.10
gramme/gallon. Cette fois, les grandes et les petites raffineries ont toutes dépassé
les limites mais ont pu toutefois se conformer aux exigences du programme grace

a I'utilisation des crédits conservés.

En ce qui concerne le marché des droits proprement dit, on pourrait &tre
tenté de croire que le programme n’ait bénéficié qu’aux petites entreprises, ce dans
la mesure ou celles-ci ont pu se procurer les crédits nécessaires pour se conformer
aux exigences de I’EPA. Cependant, le nombre et la nature des activités d’achat et
de vente enregistrées durant les cing années du programme démontre que le

marché a ét€ trés actif tant du c6té des petites raffineries que des grandes

raffineries. Hahn et Hester soulignent que le pourcentage de grandes raffineries

'3 R.W., HAHN et G. L., HESTER, loc. cit., note 89, 383-384.
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engagées dans des négociations de vente ou d’achat des droits s’est avéré plus

élevé a celui des petites entreprises' .

L’introduction du programme de « banking » a entrainé une diminution du
volume des ventes des droits; ceci constitue une réponse logique, dans la mesure
ou la thésaurisation ou mise en réserve permet de différer les cofits de conformité
surtout lorsque les standards deviennent de plus en plus stricts. On constate que ce
sont les grandes entreprises qui ont profité des avantages de ce programme; entre
1985 et le premier trimestre 1986, elles ont mis en réserve la quasi-totalité de

I’ensemble des crédits' ™.

Bien que les autorités de I’EPA n’aient pas apporté d’estimations trés
précises des économies réalisées grace au programme de diminution de plomb
dans I’essence, I’agence a toutefois estimé que la seule introduction du programme
de banking a représenté pour I’industrie une économie de $220 millions de dollars

en comparaison au régime «command and control»"°.

I’absence de contraintes administratives et régulatrices majeures semble
avoir joué un réle clé pour le succes du programme. Entre les principales
contraintes et obligations on peut mentionner, entre autres: les rapports
trimestriaux devant &tre €laborés par les entreprises, 1’impossibilité de conserver
les crédits pendant les premieres années du programme ou encore les restrictions
imposé€es aux raffineries situées en Californie, raffineries soumises a des standards
provinciaux plus stricts que ceux de 'EPA et qui ne pouvaient pas utiliser les
crédits pour dépasser les limites fixés.!'” 1l apparait donc que les exigences
administratives n’ont pas entrainé de coilts de transactions assez €levés pour étre

susceptibles de décourager la réalisation des négociations.

"*1d., 384-385.

115 1 d.

16 Lily WHITERMAN, "Trades to remember: The lead phasedown”, (1992) 18 EPA Journal, No.
2, 39.
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Hahn et Hester ajoutent également que le fait qu’il existait déja des
relations commerciales étroites dans le domaine de 1a production et distribution de
I’essence, a favoris€ et facilité I’ établissement d’un marché des droits, ce beaucoup

plus rapidement que les droits d’émission touchant les polluants atmosphériques.

Une fois examinés quelques unes des premicres expériences américaines
dans le domaine des permis négociables, nous nous pencherons dans la prochaine
section sur un exemple plus récent: le programme de réduction des émissions de

dioxyde de soufre.

Section 3. Le programme de réduction des émissions de dioxyde de

soufre

Dans le but de renforcer la lutte contre les pluies acides, le titre IV de la
Clean Air Act'®a introduit en 1990 un programme connu sous le nom de
Programme des Pluies Acides (Acid Rain Program). Ce programme national
établit comme priorité la réduction des émissions de dioxyde de soufre (SO2) et
des oxydes d’azote (Nox ). Des études ont en effet établi que les émissions de SO2
représentent les trois quarts des polluants responsables de pluies acides, le reste
étant constitué par les émissions de NOx. Les centrales électriques constituent les
principaux €émetteurs de SO2, bien qu’une petite quantité d’émissions puisse

également provenir d’autres industries et de véhicules automoteurs.

Le programme s’adresse aux entreprises électriques, ayant la
consommation de charbon la plus €levée et a fixé pour objectif une réduction
annuelle de SO2 de 10 millions de tonnes par rapport aux niveaux atteints en 1980

9 Les autorités américaines cherchent également une réduction de 2 millions de

"7 R.W., HAHN et G. L., HESTER, loc. cit., note 96, 390.
"% Clean Air Act, Amendments of 1990, Title IV. Acid deposition 42 U.S.C.A. §7651 et suiv.
42 US.CA §7651(b)
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tonnes des €missions de dioxyde d’azote (NOx) pour I'an 2000, a travers
I'installation de nouvelles technologies conformes aux nouveaux standards, mais

le systéme de permis négociables vise seulement les émissions de SO2.

3.1 Principales caractéristiques du programme

Le programme comporte deux phases. La phase I a commencé en 1995 en
affectant 263 unités de 110 centrales électriques appartenant a 61 entreprises

situées dans 21 Etats américains'®

. La phase II a commencé en 1’an 2000 en vue
d’une réduction plus stricte du niveau total des émissions et concernera également
les petits entreprises (environ 700), les unités existantes ayant une capacité de
production de 25 mégawatts ainsi que toutes les nouvelles unités. Pour la phase II
la limite des émissions sera de 9.4 millions de tonnes de S02 annuelles pour la
période de 2000- 2009, cette limite devra en suite €tre réduite a 8.95 millions de

tonnes.

La composante principale du Programme de Pluies Acides est le systeme
de permis négociables (Allowances Trading) dont le principe est d’octroyer plus de
flexibilité et de liberté de choix aux sources de pollution quant aux mesures
technologiques et stratégiques a suivre pour se conformer aux limites d’émissions
établies par le gouvernement. Ceci dans le but d’atteindre les objectifs de
réduction au moindre colit possible. Ce modele constitue une combinaison
novatrice des instruments réglementaires (command-and-control) et des stimuli

121

liés aux forces du marché. L’allocation des permis, appelés « allowances » *, est

basée sur des paramétres techniques spécifiés dans la 1oi'*.

2942 U.S.C.A § 7651c¢ (a).

21 Une «allowance» est définie par la loi comme une autorisation allouée 3 une unité par l'autorité
compétente permettant 1'émission d'une tonne de SO2 pendant une année. 42 U.S.C.A. 7651a (3).
Les législateurs ont pris soin d'établir textuellement que de telles «allowances» ne constituent pas
un droit de propriété: leur utilisation peut &tre limitée afin d'éviter que cette utilisation puisse
contrevenir a d'autres dispositions légales.

'22 En base & ces paramétres en 1995 (phase I) I'EPA alloue pour chaque unité participant au
programme un nombre de permis équivalent a 2,5 livre de SO2/mmBtu de consommation de
chaleur multiplié par la moyenne de consommation de combustible fossile consomé entre 1985 et
1987. 1d, §7651 (2)(A)(B)
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Ainsi, chaque permis ou « allowance » est €quivalent a une tonne de SO2
et chaque source affectée par le programme doit posséder a la fin de ’année un
nombre de permis équivalent ou supérieur au total de ses émissions annuelles.
Pour chaque tonne de S02 émise, un crédit est retiré a I’entreprise sans pouvoir
étre réutilisé par la suite. Par exemple, si une source a émis durant 1’année une
quantité de 1.000 tonnes de S02 elle doit posséder au minimum 1000 allowances.
Les permis supplémentaires peuvent €tre vendus ou stockés ou conservés en vue

d’une utilisation ultérieure.

A la fin de chaque année les entreprises disposent de 30 jours (période de
grice) pour acheter si nécessaire la quantité de crédits correspondant a leur
niveaux d’émissions, et ont donc jusqu’au 30 janvier pour soumettre aux autorités
de 'EPA I’enregistrement de leurs émissions et des permis correspondants. Ces
enregistrements sont gérés par le Systeme de Suivi de Crédits (Allowance Tracking
System), ou chaque unité, entreprise ou personne détenant un crédit d’énﬁssions

possede un compte correspondant123

. Les échanges peuvent se réaliser sans aucune
interférence de la part de 1’autorité EPA et sans exigences majeures d’approbation
de la part de cet organisme. Ceci représente une différence importante par rapport

aux programmes de permis négociables précédemment implantés aux Etats-Unis.

Il est également possible a toute entreprise, corporation, association ou
personne individuelle d’acheter, vendre, négocier ou conserver les permis. 124
D’autre part, quel que soit le nombre de permis détenus par une source, la quantité
de ses émissions ne peut excéder les limites qui, pour sauvegarder la santé

publique, ont ét€ établies par les autorités fédérales ou provinciales'?.

242 U.S.C.A. §7651b (d).

124 Une négociation peut avoir lieu entre différentes unités appartenant 4 la méme entreprise ou
holding company ; ce type de négociations est dénommé négociations intra-utility. Des
négociations peuvent également s'effectuer entre entreprises différentes ou unités d'entreprises
différentes (inter-utility), entre des entreprises et tiers ou encore entre tiers, ce compte tenu que les
permis peuvent étre vendus, achetés ou thésaurisés par des individus, organisations, groupes, etc.
125 La CAA a également établi que les permis négociables ne constituent pas des droits de
propriété. Id., §7651b (f).
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Il est évident que la crédibilit€ d’un tel programme repose sur la possibilité de
pouvoir contrdler tant le volume des émissions de chaque unité affectée que le
nombre de crédits détenus par celle-ci. Pour ce faire 'EPA a prévu un systéme de
contrdle continu des émissions. Le systeme est basé sur des normes de certification
d’équipement et de contrdle de qualité précédemment établies par cet organisme.
Le controle est réalisé par les entreprises elles-mémes; et celles-ci ont I’ obligation
de transmettre les données chaque heure, données qui sont ensuite enregistrées par
le Systeme de suivi des émissions (emissions tracking system). 1l s’agit d’un
systéme assez sophistiqué dont le coiit global (incluant le programme de S02, NOx

et C02) a été estimé entre 200$ et 300 $ millions de dollars par an'?.

Le programme prévoit également des «extensions» a 1’allocation des
permis durant la Phase I, qui constituent des sources additionnelles de permis.
Ainsi 3.5 millions des permis additionnels ont été prévus pour les entreprises ayant
adopté des mesures techniques spéciales telles que 1'installation d’épurateurs pour
réduire leurs émissions. Egalement 300.000 permis ont été mis en réserve et
constitueront un prix d’incitation pour les entreprises qui développent des
programmes favorisant la conservation de 1’énergie solaire, géothermique, ou

éolienne'?’.

Un autre €lément intéressant du programme est celui de la possibilité
offerte aux sources non affectées par le programme de pouvoir elles aussi réduire
volontairement leurs émissions de SO2 et obtenir grice a cette réduction des
crédits, qu’elles pourront vendre ou conserver pour I’avenir. Avec cette mesure
connue sous le nom d’’Opt-in program les autorités américaines cherchent a
faciliter I’atteinte de 1’objectif de réduction de 10 millions de tonnes de SO2 établi
par la CAA.

126 Brian J. McLEAN, "Evolution of marketable permits: The U.S. experience with sulfur dioxide

allowance trading,", Washington, D.C, 1996. Disponible a I'adresse

http://www.epa.gov/doc/acidrain/papers/mclean. htm.
2742 U.S.C.A. §7651(f) (2) (A).
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Finalement, la loi a prévu la vente aux enchéres publiques d’une quantité
équivalente a 2.8% des permi5128 dans le but de transmettre un signal-prix au
marché, ainsi que d’encourager les échanges et de proposer une source
additionnelle de permis. La vente a commencé au Chicago (Chicago Board of
Trade) en 1993 et le prix initial était de $1500.

Les sources ayant dépassé la quantité d’émissions permise par le nombre
de crédits qu’elles détiennent seront condamnées au paiement de 2000$ par tonne
de SO2 excédentaire et devront compenser leur excés avec le nombre de crédits

mangquants'.

3.2 Evaluation du programme

3.2.1 La conformité des entreprises aux limites d’émission

Le respect par les entreprises des limites d’émissions annuelles établies par
les autorités américaines a €té probablement 'un des résultats les plus positifs
observés dans les premieres années du programme. En effet, durant toute la Phase
I (1995-1999), les rapports de I’EPA font état d’un taux de conformité de 100%
pour les entreprises participant a la Phase I du programmem. Ce taux record a
également ét€ accompagné par une réduction des cofits de conformité, qui se sont
avérés considérablement plus bas que les estimations réalisées par 'EPA ou par

d’autres expertsm.

2 1d., §75610 (b) (1).

21d., §7651j (a), §7651j (b).

BOEPA, Acid Rain Program. Compliance results. Source: http://www.epa.gov/acidrain

31 Pour I'année 1995, premiére année du programme, 445 unités ont été affectées. Sur ce nombre,
263 unités avaient été initialement inclues dans la Table A des amendements de 1990 de la CAA;
les 182 unités restantes, en principe affectées a la Phase II, ont bénéficié des programmes de

substitution et compensation.

En ce qui concerne les économies apportés par l'implantation du programme, depuis 1990
les cofit de conformité aux limites de réduction des émissions de SO2 a chuté de $4 milliards de
dollars par année a $2.0 milliards de dollars. Les cofits de conformité dans I'hypothése ol les
permis négociables n'existeraient pas a été estimé en 4.9 milliards de dollars. Voir B., MCLEAN,
loc. cit., note 126.
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En ce qui concerne le taux de conformité des centrales électriques durant
les cinq premiéres années du programme, plusieurs éléments méritent d’&tre
analysés. 11 s’agit sans aucun doute d’une diminution considérable du volume des
émissions. En 1995, premiere année du programme, les entreprises participantes
non seulement n’ont pas dépassé les limites permises mais leurs émissions se sont
avérées inférieures de 40% a ces limites. En 1996, le volume des émissions
représentait seulement 45% du total des permis disponibles. Cette tendance s’est
maintenue tout au long de la Phase 1. En effet, en 1999, les unités affectées ont

enregistré un volume d’émission inférieur de 29% au total des permis alloués.

Néanmoins, il est important de souligner que ces réductions, qui constituent
une réduction de moitié par rapport au volume des émissions de 1985, n’ont pas
débuté en 1995, mais sont le résultat d’une diminution progressive des émissions

durant les cinq années précédentes’>.

Un autre fait a souligner est que malgré leur nombre élevé (182 unités, soit
environ 40% du total des unités participantes), I’apport des unités bénéficiant des
programmes de substitution et compensation aux réductions des émissions ne

représente que 5%, soit 213.000 tonnes de S02'%.

Au dela de ces chiffres, il convient de s’interroger d’une part sur le role
joué par les permis négociables et d’autre part, sur I'impact de ces réductions sur

I’environnement.

132 Bn effet, selon I'EPA, en 1985, ces mémes centrales électriques avaient émis un total de 10.6
millions de tonnes de S02, en 1990, leurs émissions de SO2 ont été estimées A 10 millions de
tonnes, en 1994, elles ont été réduites & 8.5 millions pour parvenir finalement en 1995 aux chiffres
de 5.3 millions de tonnes, EPA, op. cit., note 103.

A, Denny ELLERMAN, Richard SCHMALENSEE, Paul JOSKOW, Juan Pablo MONTERO et
Elizabeth BAILEY E., (1997) «Emissions trading under the U.S. acid rain program : evaluation of
compliance cost and allowance market performance», Center of Energy and Environmental Policy
Research, Massachusetts, Massachusetts Institute of Technology , 17.
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Sur le r6le jou€ par les permis négociables, I’importante quantité de permis
conserveés, leur bas prix et la faiblesse du nombre d’échanges réalisés depuis 1993
montrent clairement qu’ils n’ont pas €té 1’alli€ principal de 1'industrie électrique

pour se conformer aux standards imposés.

En effet, bien que la pi¢ce centrale du programme ait été 1’existence des
permis négociables, les économies faites par 1'industrie électrique et la réduction
des coiits de conformité ne sont pas une conséquence directe de I’échange de
permis, mais plutot de la flexibilité quant aux mesures technologiques et quant aux
stratégies d’accompagnement du programme. A titre d’exemple, en 1995, seule
une entreprise, I’lllinois Power, a dii recourir de maniére considérable aux permis

~pour pouvoir se conformer aux limites d’émissions'>*.

Les entreprises semblent avoir eu deux alliés fondamentaux pour parvenir a
ce niveau de réduction des émissions: les épurateurs ou scrubbers (flue-gas
desulphurization equipment) et le changement de combustible, cette derniére
méthode constituant la principale contribution a4 la mise en conformité des

entreprises.

Le programme s’est toutefois avéré un stimulant de 1’innovation
technologique, telles que le changement de combustiblek, I’utilisation de charbon a
faible teneur de soufre, ou encore I’élaboration d’une technique novatrice reposant
sur la combinaison de variétés de charbon a différents teneurs en soufre'”. La
principale de ces innovations repose sur la combinaison de 40% de charbon a
basse teneur de soufre avec un autre charbon a teneur de soufre plus élevée,
méthode qui ne compromet pas la performance du charbon et qui était qualifiée de

techniquement impossible jusqu’en 1990

** Dallas BURTRAW, (1996) «Trading emissions to clean air: exchanges few but savings many»,
Resources for the Future, Washington, 4. Disponible 2 http://www.rff.org/resources_articles/ files/
trade_ emit.htm

135 I d

¢ Douglas BOHI et Dallas BURTRAW, (1997) «SO2 allowances trading : how experience and
expectations measure up», Washington DC Resources for the Future, 15.
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Comme nous I’avons déja souligné, I’industrie s’est également penchée sur
I’utilisation de systeme d’épuration (scrubbers) pour réduire ses émissions. Selon
certains auteurs, ce choix a ét€ encouragé par la politique gouvernementale
régulant prix et profits de I’industrie €lectrique, régulation qui peut avoir un effet
contraire aux objectifs, et réduire les stimuli quant 4 la diminution des cofits’’. En
effet, les 1égislations de certains états prévoient des régles spéciales vis a vis du
recouvrement des colits d’acquisition ou d’installation de systéme d’épuration ou
de changement de combustible. Ainsi, les entreprises sont autorisées a imputer
directement ces cofits aux consommateurs la méme année de la réalisation des
dépenses. L’acquisition de permis, bien que pouvant en fin de compte s’avérer
moins coliteuse, constitue un investissement plus risqué dans la mesure ou les
colits ne seront recouverts qu’apres I’année ou les permis auront été€ utilisés pour
se conformer aux limites d’émissions ; les prix des permis peuvent de plus chuter
et le recouvrement total de I’investissement étre refusé par le gouvernement'. En
plus, certains états posseédent des régles interdisant des négociations susceptibles
d’affecter 1’économie locale et des dispositions favorisant 1’utilisation du charbon

local'®.

La réduction des émissions de SO2 répond indéniablement a une stratégie
de I'industrie €lectrique qui profite des avantages octroyés par la flexibilité du
progfamme. Cette flexibilité va permettre aux entreprises de prendre assise sur les
conditions favorables du marché (par exemple, le prix du charbon) et

d’économiser autant que possible les permis leur étant alloués annuellement.

®71d., 16.

18 Elizabeth BAILEY, Allowance trading activity and state regulatory rulings: evidence from the
U.S. Acid Rain Program, (1998) Massachusetts Institute of Technology. Disponible i l'adresse:
http://www rrf.org. Cependant, l'auteur souligne que certains états américains ont prévu des normes
spéciales ou bien élaboré des lignes directrices touchant le recouvrement des cofits en ce qui
concerne l'acquisition des permis ; elle recense dans son étude que bien que de telles dispositions

spéciales n'existent pas dans tous les Etats affectés par le programme, des négociations de permis ,

ont été effectuées dans tous les états. Elle concltjé”épourtant quil n'y a pas d'évidence claire que les
régulations imposées aux entreprises d'utilité puﬁigue aient découragé ou affecté d'une maniére
quelconque les décisions pourtant sur les négociati