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La politique de I'eau : approche économique et appdation a la pollution des élevages

Résumé

En Bretagne, les résultats de la politigue de I'eausont pas a la hauteur des sommes
engagees par les éleveurs et les pouvoirs pulbliesplication que propose l'article est que
les principes économiques inscrits dans la DirectBadre sur I'Eau (DCE) ne sont pas
appligués dans notre pays, contrairement a ce qalmerve dans les pays du nord de
'Europe. Dans la DCE, l'objectif environnementabkt edéfini comme un optimum
economique, qui doit maximiser la valeur collectbeeminimiser les codts sociaux. En outre,
la DCE donne les moyens d’atteindre cet optimumnipgrosant la « récupération des co(ts »,
dont la version environnementale est le principupar-payeur (PPP). Ces concepts sont
confrontés au dispositif francais de maitrise dakipons des élevages, qui se caractérise par
I'hypertrophie de la réglementation et le refuspgléquer le PPP. C’est ce qui explique que
les producteurs ne soient pas incités a réduingolation en employant les solutions les
moins codteuses, au premier rang desquelles seett@pandage. En conclusion, on suggére
de recentrer les missions de I'Etat sur la débnitdes normes et I'application du PPP, et

d’alléger la réglementation de maniére a levefrieias a I'épandage.

Mots-clefs: eau, politique, économie, directive cadre, poltyeayeur, pollution, agriculture,

élevage, épandage

Classifications JEL : Q53, Q58
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Water policy: an economic approach and applicatiorio farm pollution

Abstract

In Brittany, water policy gives little results witlegard to the money involved. In this paper
we argue that one reason is that, by contrast ttheim European countries, the French
government does not enforce the economic principeshe water framework directive
(WFD). The WFD defines the environmental target as economic optimum which
maximizes the collective value or minimizes sodasts. Further, according to the WFD,
water policy has to enforce cost recovery and tbikuter-pay principle (PPP). The WFD
economic principles are compared here with the dfrgoolicy aimed at reducing animal
pollution and based on a hypertrophied set of wguis and rejection of PPP. The latter
explain why producers do not have incentives tacedollution by using least cost solutions
such as manure spreading. We suggest to limit thie’'s missions to the definition and

enforcement of standards via the PPP, so as toesgpihe obstacles to manure spreading.

Keywords: water, policy, economics, framework directive, Iptdr-pay, pollution,

agriculture, animal production, manure spreading

JEL classifications: Q53, Q58
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La politique de I'eau : approche économique et appdation a la pollution des élevages

1. Introduction

Dans « L’environnement en France », I'Institut 5@ de I'Environnement dresse le bilan
de la pollution de 'eau (IFEN, 2006). Alors qus Iejets ponctuels dans les cours d’eau ont
nettement diminué depuis une vingtaine d’annéejl qgiagisse des rejets de station
d’épuration urbaine ou de rejets industriels, lesllupions diffuses restent les plus
préoccupantes. Il semble cependant qu’on assistel@gremiére fois a une stabilisation des
nitrates agricoles dans les eaux superficiellesmenéi leur concentration continue a
augmenter dans les eaux souterraines. En Bretdgmeysseau (2008) confirme a partir de
données récentes qu’il semble que la qualité des €améliore depuis le début des années
2000, mais que cette amélioration reste modéréeogane retrouve jamais une qualité

comparable a celle observée avant 1990.

Cette stabilisation ou amélioration de la qualiéé daux en Bretagne est le fruit de politiques
publigues combinant réglementation et incitationené@miques, c’est-a-dire les efforts des
producteurs, mais aussi ceux de I'Etat et desaoliees territoriales. Ceci explique pourquoi

I'évaluation de ces politiques publiques ne peufasee a la seule aune de leur efficacité
environnementale, mitigée ici, mais doit aussi gréé leur colt pour la société et les
contribuables en particulier, c’est-a-dire leuricef€ité ou efficience économique. Deux
guestions se posent dans un premier temps : 1¢liaration peut-elle étre obtenue a un codt
inférieur ? et 2) méme minimisé, le colt des mesurd’origine de I'amélioration est-il

disproportionné par rapport aux bénéfices escontpt@ans un deuxieme temps, une autre
guestion est de se demander qui, des producteute®wonsommateurs-contribuables, va

payer les mesures.

En France, la politique de I'eau est généralemensidérée comme colteuse pour le budget
de I'Etat et des collectivités. S’'agissant de latBgne et de la mise aux normes des élevages,
les aides prévues par I'Etat et I'agence de l'eautiie du programme de maitrise des
pollutions agricoles (PMPOA) débuté en 1993 aveisirie milliard d’euros. Le codt du plan
d’action pour un développement pérenne de I'agucelet de I'agroalimentaire en Bretagne
et pour la reconquéte de la qualité de I'eau, are@ét 2002 pour la période 2002-2006, a été
estimé a 473 millions d’euros (DRAF Bretagne, 2002 programme Bretagne Eau Pure 3

représente 100 millions d’euros sur sept ans. EhEtat a prévu 60 millions d’euros sur cing
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ans, pour financer les mesures arrétées dans lle dad bassins versants en contentieux avec

I'Union Européenne, qui couvrent 4 % de la surfagecole utile (SAU) de la Bretaghe

La Cour des comptes (1997 et 2002) et le Commasgénéral au Plan (1997) ont remis
plusieurs avis sur la politique de I'eau dans Ieeéas précédant la réforme de la loi sur
'eau : rapports sur les agences de l'eau, rapportla politique de préservation de la
ressource en eau destinée a la consommation hurf\illey-Desmeseretet al, 2001),
rapport sur la préservation de la ressource eriaeguaux pollutions d’origine agricole, le cas
de la Bretagne. Certaines des critigues qu’ils tmegit alors sont toujours valables
aujourd’hui, malgré la réforme de 2006 : mauvaigpliaation du principe pollueur-payeur,
redevances peu incitatives et peu liées aux rejgisélévements, cycle pollution-dépollution

préféré a la réduction a la source, projets sundgiomnés, colts non minimisés.

Ces dysfonctionnements de la gestion de l'eau d@ise pays sont d’autant moins
acceptables qu’il existe depuis 2000 un cadre @amople la politique de I'eau, décrit dans la
directive cadre sur I'eau (Communautés européerafX)). Certes, la Directive Cadre sur
'Eau (DCE) place les questions environnementalaspeemier plan, en affirmant la
dimension patrimoniale de I'eau et en fixant I'attjede bon état des eaux a I'’horizon 2015.
Cependant, elle représente un progres par rappertextes antérieurs, car c’est la premiére
directive environnementale qui comporte égalemerst drincipes économiques issus du
corpus théorique de I'économie de I'environnem€&uuftecuisset al, 2002). En ce sens, la

DCE est un véritable instrument du développemerdtie.

L’idée de cet article est que, contrairement a g®rgobserve dans les pays du nord de
I'Europe, notre politique de I'eau n’est pas conferaux principes économiques de la DCE.
C'est ce qui explique que la gqualité de I'eau narsliore pas suffisamment, d'ou des
contentieux européens persistants, d’autant maiesles sommes engagées pour réduire les
pollutions sont importantes et qu’elles comportem¢ part élevée d’argent public. L’article
comporte trois parties. Dans la premiére partiemamtre a la lumiére de I'économie de
'environnement comment l'association des objectéeologiques et des principes
economiques réalisée par la DCE permet de congrer politique de I'eau une double
efficacité environnementale et économique. Poustiter I'idée de I'article, nous avons choisi
de présenter dans la deuxieme partie la politigaachise de maitrise des pollutions des

élevages. Il s'agit d’'une branche relativement clexg de la politique de I'eau, qui a connu

! ’extension de ces mesures a toute la Bretagrmésepterait un budget de 1,5 milliard d’euros $ug ans.
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de nombreuses vicissitudes, ce qui en fait un «@&®le ». La derniére partie est consacrée
a montrer en quoi les dispositifs équivalents agplans les pays du nord de I'Europe sont
davantage conformes aux principes de la DCE. Enlgsion, on s’inspire du cadre européen
et des exemples étrangers pour proposer des mi&te®lioration de notre dispositif de

maitrise des pollutions des élevages.

2. La Directive Cadre sur I'Eau et I'économie
2.1. L’optimum de Pareto

La DCE fait référence a deux grands principes écogues qui sont au cceur des théories de
’économie publique et de I'économie de I'enviromment. Ces théories développent une
approche anthropocentrée de I'environnement, esens que I'environnement est apprécié a
travers le bien-étre qu’il procure a I'homme. L'dmoeation ou la dégradation de
'environnement donnent lieu a des gains ou detepate bien-étre, appelés respectivement
bénéfices ou dommages environnementaux, que lesokistes tentent d’évaluer

monétairement en ayant recours a différentes méthgpiécifiques.

Le premier principe est celui qui considéere I'opiirm de Pareto comme un état idéal de
I'économie. L’'optimum de Pareto est défini commeétat ou on ne peut augmenter le bien-
étre d’'un agent sans diminuer celui d’'un autreorSconsidére que le bien-étre des différents
agents économiques est comparable et additif etlepigagnants peuvent compenser les
perdants, rechercher I'optimum revient a maximigewvaleur collective ou sociale nette,
c'est-a-dire les bénéfices tirés des activités pectodes diminués des dommages a
'environnement. Dans le cas ou une activité deotléfion est introduite, on cherchera a
minimiser la somme des colts de dépollution etdeamages a I'environnement, c’est-a-
dire les colts sociaux. Cette approche conduit barke> niveau d’environnement, qui doit
étre visé par le planificateur social. Pour sawpiriguement si une mesure augmente le
bien-étre collectif et est donc socialement défrabn procéde alors a une analyse codlts-
avantages pour mesurer et comparer les colts atdesages de la mesure.

La figure 1 applique ces concepts au raisonnemeitd densité animale, mesurée en abscisse,
les valeurs économiques par unité de surface ptatées en ordonnée. L'optimum privé des
producteurs n’est pas visible sur le graphique ocaconsidére qu’il faut une densité animale
trés élevée pour observer un plafonnement, voiesbhaisse du bénéfice privé des producteurs
par unité de surface, par exemple sous l'effetattefirs sanitaires. Les courbes @ D,
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correspondent aux dommages environnementaux olssespectivement en zone banale et
en zone sensible. En zone banale, le dommage iesieamént lié a la pollution de I'eau
apparait lorsque les apports nutritifs d’originénzale excédent la capacité d’exportation des
cultures. En zone sensible, telles les zones pkakues, littorales ou écologiques
patrimoniales, le dommage recouvre les pollutiorEsnaussi les nuisances paysageres et
olfactives, ce qui explique qu’il soit ressenti pdes densités animales plus faibles. La valeur
collective maximale est observée pour une denslt&®zone banale, qui correspond sur le
graphique a la liaison de la production animales@aly et pour une densité inférieure Q2 en
zone sensible. Ceci plaide pour une différenciatiea normes selon les zones, qui porterait

peut-étre sur la densité animale, mais aussi syp&d’élevage (industriel ou pas).

Figure 1 : Le raisonnement économique de la densignimale optimale

Bénéfices
privés

Valeurs
économiques

Dommages
environnementaux

Densité
Q, Q, (liaison au sol) animale

L’analyse codlts-avantages apparait explicitememsdl DCE, qui précise que «la
communauté doit tenir compte, lors de I'élaboratiersa politique de I'environnement... des
avantages et des colts qui peuvent résulter diohaou de I'absence d’action ». La notion
de colt démesuré ou disproportionné est évoquétusaeyrs reprises pour justifier la
dérogation a l'objectif de bon état écologique desix. C’est notamment le cas pour la
désignation des masses d’eau de surface en catégbficielle ou fortement modifiée. Dans
ce cas, les impossibilités techniques ou les cdigroportionnés empéchent d’obtenir une
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amelioration environnementale a un co(lt raisonndble a bien ici I'idée de rechercher un

bénéfice net et pas une amélioration a n'importd grix.
2.2. Larécupération des colts

Le deuxieme principe est le principe de récupématies codts, dont la déclinaison
environnementale est le principe pollueur-payew.fait de donner un signal de prix aux
ressources, services et pollutions a deux effetmedpart, le signal de prix incite a ne pas
gaspiller les ressources et les services, ainsi ggduire les pollutions. D’autre part, il conduit
a une utilisation efficace des ressources physiqudéimancieres, en ce sens qu'’il permet de
maximiser le bénéfice global tiré d’'un volume dorahe ressource ou de service et de
minimiser le co(t global nécessaire pour réduirpdbution jusqu’a un niveau donné. Cette
derniere propriété vient de ce que les colts obéegfices marginaux des différents agents

sont égaux entre eux et au signal de prix.

Le principe pollueur-payeur est souvent confondwecave principe de responsabilité
environnementale, or il existe sur le plan éconamides nuances importantes entre ces deux
approches. Le principe pollueur-payeur prévoit dee frais résultant des mesures de
prévention, de réduction et de lutte de la pollutimivent étre pris en charge par le pollueur.
Pour que ce principe fonctionne, il faut que leealy de pollution acceptable soit fixé par le
décideur public, par exemple a l'aide d’une nornoeddun droit de propriété, assortis de
pénalités dissuasives en cas de dépassement. Chaljueur recherche alors le moyen le
moins codteux d’atteindre la norme. Si les drogstschangeables, I'ajustement des codlts
individuels au prix de marché permet de minimisecdit collectif pour respecter la nofme
Le principe pollueur-payeur est un principe de sobvention, bien que I'OCDE ait prévu des
dérogations, notamment s'il s’agit de subventioas pérennes a des activités économiques
en difficulté. La subvention aux technologies dpaliétion a un effet incitatif pervers, en ce
sens gu’elle fausse la perception des colts paadests et encourage les activités a fort
contenu en pollution, voire la pollution elle-méBaumol et Oates, 1988). De plus, elle est
un obstacle a la minimisation des colts et perraetahserver des activités qui ne sont pas
rentables quand on integre I'environnement. A ggir@é, elle est contraire au principe de

durabilité.

%2 La taxe est une autre facon d’appliquer le priaciwllueur-payeur, qui conduit aussi a un co(tecil
minimisé, car elle joue le réle d’un signal de prix
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Le principe de responsabilité environnementaleodit la notion de préjudice écologique,
car au-dela de la prévention, il oblige égalemeat responsable de dommages
environnementaux a financer la réparation des dayemaCette différence majeure avec le
principe pollueur-payeur devrait en théorie inclesx agents a choisir d’eux-mémes le niveau
de pollution optimal, puisque le profit est désasmdiminué du dommage environnemental, a
condition que ce dernier soit correctement évalDB. parle alors de décentralisation de
'optimum, car le décideur public n’est plus obligé fixer I'objectif environnemental, par
exemple par la norme. A la figure 1, 'applicatidin tel principe conduirait les producteurs
a choisir spontanément les densités animalesuQQ qui leur permettraient de maximiser

leur profit, selon qu’ils seraient situés en zoaadle ou sensible.

La DCE suggeére d'utiliser des instruments éconossquour mettre en ceuvre la récupération
des codlts des services de I'eau, y compris lessqoiir I'environnement et les ressources.
Elle précise que la politique de tarification deall doit inciter les usagers a utiliser les
ressources de fagon efficace. Cela signifie quarification doit promouvoir une allocation
optimale des ressources en eau entre les diffésecteurs, de fagon a maximiser la valeur
collective. Conjointement, la tarification doit f@aien sorte que la ressource attribuée a un
secteur soit répartie entre les agents de facomxanmser la valeur que le secteur en tire. Le
raisonnement serait analogue pour la pollution sitghal de prix, taxe, permis ou autre,
devrait maximiser la valeur collective nette et miiser le colt de dépollution global. Cette
utilisation efficace exige notamment que la récapén des colts soit déclinée par secteur, en

distinguant au moins l'industrie, les ménagesagriculture, comme le veut la DCE.

Malgré la réforme de la loi sur I'eau de 2006, cm@pe n’est toujours pas appliqué en
France. La redevance sur le préléevement d’eau ragnta étre modulée selon les usages,
domestiques ou économiques. Ceci explique que ri@evements de I'agriculture, moins
taxés que les autres usages, soient excessifsiémaigsystéme de quotas individuels, qui de
surcroit ne répartit pas efficacement I'eau erggedgriculteurs. Plus généralement, ce sont les
consommateurs d’eau qui paient pour les agricldtqaourtant responsables des prélevements
les plus importants et des pollutions les plus grapantes, ce qui freine I'utilisation efficace

des ressources.
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2.3. L’analyse économique de l'utilisation de I'eau

Enfin, la DCE impose de procéder a une analysecéoimue de I'utilisation de I'eau dans
chaque bassin hydrographique, dans le but de negttoeuvre les principes d’optimalité et de
récupération des colts. Cette analyse porte spréaision a long terme de l'offre et la
demande d’eau, tant en ce qui concerne les volumouesles prix et les colts des services liés
a l'utilisation de I'eau, y compris les colts pdienvironnement et les ressources. Cela
signifie en particulier qu’il convient d’estimersleolts de dépollution (offre) et la réduction
de dommages (demande) impliqués par le bon étataes. Ces données sont nécessaires
pour fonder les dérogations a I'objectif de bont &ala récupération des codts. Il s’agit
également d’élaborer des programmes combinant andneocolt des mesures relatives aux

utilisations de I'eau, dans I'esprit de I'analysditefficacité.

3. Le dispositif francais de maitrise des pollutios des élevages
3.1. Les mesures réglementaires

Dans leur rapport sur la filiere porcine francaisdée développement durable, commandé par
les Ministeres de I'agriculture et de I'écologieedsirard et Quevremont (2008) qualifient le
dispositif francais « d’édifice complexe relativemenefficace... aux résultats globaux
décevants en matiere de pollution diffuse... au kgdes moyens engages ». Parmi les
mesures qui se sont empilées successivement, senpeéd’abord les mesures réglementaires,

puis les mesures incitatives.

Le socle du dispositif est la réglementation saritestallations classées de 1976. Elle crée un
régime de déclaration pour les petits élevagess @loe les élevages plus importants doivent
obtenir une autorisation sur la base d'une étudtapdict sur I'environnement. Le corps du
dispositif se focalise sur les pollutions azoté&esc la directive nitrate de 1991, qui vise a
I'équilibre de la fertilisation, quelle que soibfigine de I'azote. Elle est appliquée sous forme
de programmes d’action quadriennaux, qui obligest dgriculteurs a adopter des bonnes
pratigues agricoles et un calendrier d’épandaggatdorer un plan de fumure prévisionnel et
tenir un cahier de fertilisation, a limiter les apys d’azote organique des animaux a 170 kg
par hectare épandable, etc... Dans les zones a sctiomplémentaires (ZAC), qui
correspondent aux tétes de bassin versant en ademtprises d’eau potable, c’est la

fertilisation azotée totale qui est plafonnée (RfOpar hectare). Annexés aux programmes

10
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d’action, les programmes de résorption concerresizbnes d’excédents structut¢BES).

Les grandes exploitations ont I'obligation de &aieurs excédents. Les autres exploitations
ont acces aux terres d’épandage disponibles dalimita de plafonds, au dessus desquels
elles doivent également traiter ou transférer leexgédents. Sont également prévues
l'interdiction de transfert vers les cantons a mlasl40 kg d’azote par hectare et I'interdiction

de création ou d’extension d’élevages en ZES coemaAC".

Néanmoins, pour que les élevages situés en ZESqmtiévoluer, un dispositif autorisant les
restructurations internes (entre ateliers d’espéliféérentes sur un méme site) ou externes
(entre sites situés en ZES) est créé en 2003. éegoupements se font sur la base des
émissions azotées, a azote constant (en internegvea prélevement d’azote par I'Etat
pouvant aller jusqu’a 40 % (en externe). Ce digpasst assez critiquable dans la mesure ou
il crée des quotas d'azote échangeables entre i@tmos, qui présentent le double
inconvénient de ne pas étre liés a la terre etréer @es rentes inéquitables en faveur des
producteurs en place. Il s'agit en fait de droitspebduire, inefficaces sur le plan
environnemental puisqu’ils accentuent la conceiotnatocale des animaux (voir Mahé et
Ortalo-Magné, 2001). Ce systeme tres lourd au ptministratif permet cependant a I'Etat
de contenir, voire de réduire mécaniquement laspyresazotée globale en ZES, en faisant

financer le dispositif par les producteurs eux-m&me

Aux zonages existants est venu s’ajouter en 200d des bassins versants en contentieux
avec I'Europe, car non conformes a la directivd @é5 sur les eaux superficielles destinées a
la production d’eau potableDans ces bassins versants, la fertilisation aztwéale par
hectare de SAU est plafonnée a 140 kg pour leo#apibns porc/céréales, 160 kg pour les

exploitations de polyculture élevage bovin et 1g(Qkur les exploitations [égumieres.

Lessirard et Quevremont (2008) montrent bien conmraeharsenal réglementaire constitue
une obligation de moyens, mais pas une obligateorédultats. Leur rapport pose notamment
la question majeure du contrble du respect deomiaf de fertilisation azotée. Barehal

(2001) avaient déja montré que la législation g épandages et le prét de terres ne
s’appliquait pas avec la rigueur nécessaire. ESomade l'instabilité des contrats d’épandage

dans le temps, Lessirard et Quevremont (2008) peiode demander une déclaration

% Cantons ou les apports d'azote organique dépa$gerikg par hectare épandable.
* Sauf jeunes agriculteurs et élevages de dimergsionomique insuffisante.

® Concentration en nitrate supérieure a 50 mg pa li

11
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annuelle aux parties. Par ailleurs, bien que lafopts puissent porter également sur I'azote
minéral en ZAC et dans les bassins en contentiemexiste pas d’outil opérationnel pour
contrdler ou réduire le minéral. Le contrdle dedanptabilité permettrait d'y pallier.

3.2. Les mesures incitatives

De nombreux programmes incitatifs se sont déraiegsiis 1990. Créé en 1993, le PMPOA a
financé les deux tiers du colt de la mise aux nerdes batiments d’élevage (récupération et
stockage des déjections animales). Les contratisotezux d’exploitation, puis les contrats
d’agriculture durable ont été mobilisés pour infiédes pratiques agricoles, par exemple en
encourageant financierement la substitution desaggrganiques aux engrais minéraux. Le
plan d’action pour le développement pérenne deitaljure bretonne de 2002 a financé en
partie la résorption de 80000 tonnes d’azote, 86600 tonnes par traitement du lisier (30 a
60 % des investissements couverts par I'Etat, @kedtivités et 'agence de l'eau). Les
programmes d’action relatifs aux bassins versantantentieux prévoient une aide au
traitement du lisier, au transfert des effluenta & réduction des cheptels. Des mesures agri-
environnementales, puis des indemnités compensatrile contrainte environnementale
dégressives sont prévues pour compenser les baisgendement et les surcolts de gestion

des effluents, dans ces bassins versants ou lesg¢ade fertilisation imposés sont bas.

En appui de ces programmes incitatifs, trois pnognas Bretagne Eau Pure (BEP) se sont
succédés entre 1990 et 2006. Organisé selon lguegles bassins versants, le programme
BEP vise notamment a acceélérer I'application deéglementation dans le secteur agricole.
Les instruments de BEP sont l'action collective, dansibilisation, la formation, la
démonstration, les diagnostics de pratiques agcel les engagements contractuels pour les
agriculteurs les plus motivés. Il est attendu ufeted’amplification des modifications de

pratiques, di a I'essaimage des comportementseterta partir des bassins versants BEP.

BEP repose fondamentalement sur le volontariatadesulteurs, ce qui 'apparente a ce que
I'OCDE appelle les « programmes volontaires publc®r la littérature internationale sur les
approches volontaires indique que leur efficacit@girennementale est faible, en raison du
réle central de l'industrie, des engagements noécewires et de I'absence de controle
(OCDE, 1999 et 2003). Elles peuvent méme étresads pour ne pas respecter la
réglementation ou bloquer son durcissement (détooent de la réglementation). Aux Etats-
Unis, une analyse du secteur agricole menée pa&@DOAJ conclut que I'éducation n’est

probablement pas efficace, quand la recherche aggirium environnemental implique la
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réduction du profit des producteurs, méme quana-ceaomprennent la relation entre leurs

pratiques et la qualité de I'eau (Ribawetal, 1999).

Une étude du SRSA Bretagne de 2005 (Célmtoal, 2008) montre que BEP améliore les
pratigues quand il existe une menace réglementaédible et/ou un programme d’aides
publiques, ou quand les actions ne sont pas dausas financierement. En revanche, la
couverture des sols en hiver ne dépend pas de BER, est plus importante en ZAC ou |l
existe une obligation réglementaire et une indeénoimpensatrice. Enfin, BEP n'a pas
d’effet sur le niveau d’azote minéral, probablempatce que ce dernier n’est pas controlé,

comme on I'a vu, et que son remplacement par dgisnorganiques implique des codts.

Parmi les mesures incitatives, on trouve égaleri@ergdevance pollution des élevages, volet
répressif du PMPOA, créée en 1993 dans le but élémr la mise aux normes des élevages
et effectivement appliquée a partir de 1999. Ethat é&assise initialement sur la qualité de
récupération des déjections, ameéliorable graceaades du PMPOA, et sur le chargement
animal. Ce dernier critére permettait, sans le dirée faire vraiment rigoureusement, de
pénaliser le dépassement de la norme des 170 kaptd'gpar hectare, c'est-a-dire les
exploitations polluantes. La loi sur I'eau de 2@06odifié I'assiette de cette redevance. Elle
est désormais assise sur toutes les Y@8 I'élevage et plus seulement sur les UGB
excédentaires, méme si les élevages dont le chargesst inférieur & 1,4 UGB par hectare en
sont exonérés(élevages extensifs, notamment de montagne). lemeat de la redevance
étant mutualisé sur un plus grand nombre d’élevag@ds soient excédentaires ou pas, la
recette globale n’est pas modifiée, bien que | &tiété divisé par un facteur proche de 8.
En Bretagne, cela signifie que les élevages liés@auou aux normes paieront pour les
élevages hors-sol, responsables de I'essentiéexieétent régional. Il s’agit d’'un retour en
arriere en matiere d’application du principe palitpayeur, qui aura des conséquences
négatives sur I'équité entre les producteurs @eldagogie de I'environnement, ainsi que sur
l'incitation économique a ne pas polluer, alorsefje’ était déja faible. D’'une maniere
générale, la nouvelle loi sur I'eau se limite a pten sur le volontariat des acteurs et les aides

publiques pour faire reculer les pollutions diffsiskorigine agricole.

® Unité de Gros Bétail, exprimée sur la base detaexcrétée.

" L'argument de la simplification administrative,aacé pour la modification de I'assiette, n’est peevable

dans la mesure ou, pour I'exonération, il faut sargr & déterminer le chargement, base de 'assigtérieure.
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3.3. Analyse économique du dispositif francais

Cette recension montre que la réglementation é@sstdiment privilégié de la politiqgue

francaise de maitrise des pollutions des éleva@ependant, il reste des problemes
importants quant a la définition des normes cens@éer les pollutions diffuses et quant a la
vérification de leur respect par les agricultelies plafonds de fertilisation totale ne sont pas
généralisés et le contréle des épandages et dmmmmation de minéral est inefficace ou
impossible. Par ailleurs, on observe que les ppggms réglementaires vont bien au-dela de
la poursuite d’objectifs environnementaux, puistieg® portent aussi sur le choix des
technologies de dépollution, sur la répartition dedaces d’épandage, sur la limitation et la
restructuration de la production, etc... En imposied contraintes non justifiées sur le plan
environnemental, on risque de créer des ineffiéaciéconomiques et de décourager
inutilement les entrepreneurs, sans garantie daffié environnementale. En outre, la
multiplication des réglementations alourdit consadement les missions de controle de
'administration et I'empéche de se concentrerauwuestion essentielle de la vérification des

normes environnementales.

Le dispositif a eu massivement recours aux submestisans lesquelles on n'observe pas de
modification des pratiques agricoles. Il enfreiond le principe pollueur-payeur et se trouve
en contradiction avec la DCE. Lessirard et Quevr@n{@008) démontrent d’ailleurs que
'administration francaise reste attachée a cdttégie, puisqu’ils proposent de mutualiser
une cotisation percue a l'abattage pour pérenniesr aides aux investissements
environnementaux, malgré I'encadrement communauties aides. Dans le méme esprit, on
constate que la redevance pollution des élevagéspgstituait un timide début d’application
du principe pollueur-payeur, a fini par étre déreld et mutualisée elle aussi. Cette
approche mutualiste de la politique de I'eau enn€gaavait déja été dénoncée dans les
rapports sur le fonctionnement des agences de lgau infra). Ce refus persistant
d’appliquer le principe pollueur-payeur s’expligoar la volonté de maintenir la production,
méme si elle n'est pas durable, afin d’éviter Ipst@ments structurels dans la filiere. Il a
pour contreparties I'inefficacité économique etflation réglementaire dans les ZES, afin de

tenter d’y endiguer la croissance des effectifs.

La conséquence est que les éleveurs ne sont p@ssirec rechercher les méthodes de
résorption les moins codteuses, au premier ranguédses on trouve I'épandage et la
réduction du minéral, puisqu’ils ne sont pas camfte aux colts réels (voir Mahé et Le

Goffe, 2002). Le Goffe et Salanié (2005) ont notantrmontré comment la subvention au
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traitement du lisier incite les agriculteurs aiséit davantage d’azote minéral, ce qui explique
en partie pourquoi sa consommation ne baisse piluBretagne depuis 2002, malgré les
actions de BEP. Par ailleurs, les éleveurs n'ostlpasignal d’arréter de produire, quand le
codt de résorption supplémentaire devient supéedarvaleur créée en plus. Cela conduit a
pérenniser des exploitations qui ne sont pas desadilincite a la croissance des excédents. A
I'échelle sectorielle, le colt global n'est pas imisé, comme I'ont montré Djaowdt al
(2009), a l'aide d’'un modéle linéaire de gestios déluents d’élevage sous contrainte de la
directive nitrate. La simulation effectuée poudipartement des Cétes d’Armor montre que
le colt global de résorption serait divisé par deion appliquait le principe pollueur-payeur
plutét que le Plan d'action pour le développemeitepne de I'agriculture bretonne.
L’application du principe pollueur-payeur et dentarme stimulerait le marché de I'épandage,
qui ne fonctionne pas bien aujourd’hui en Bretagmeyne proportion importante de terres ne
recoit pas d’engrais organique. Le signal de pusdrvice d’épandage inciterait les élevages
les plus efficaces a traiter leurs effluents, algie les élevages les moins efficaces
privilégieraient 'épandage ou la réduction du d¢kept que les agriculteurs auraient intérét a

utiliser les engrais organiques a la place desagngrinéraux.

4. Les expériences étrangeres

Peut-on étendre ce constat aux autres pays eupdegrmin (2007) a comparé I'application
de la directive nitrate en Bretagne et dans tragspdu nord de I'Europe (Pays-Bas,
Danemark, Flandres belges), confrontés aux ménjesxede la concentration des élevages.
Par rapport a la Bretagne, la densité animale w@s¢rieure aux Pays-Bas, comparable en
Flandres, inférieure au Danemark. Dans ces trois mal région, ce qu'on appelle «la
politique du lisier » a commence a la fin des asr&k c’est-a-dire plus tét qu’en France, et a
connu des évolutions importantes suite aux échesgpbgrammes successifs, pour aboutir a
la forme actuelle. L’évolution a été particulierathéaborieuse aux Pays-Bas, ou le systeme
de comptabilité minérale MINASadopté en 1998, qui permettait de taxer les peudsilan
minéral entrées-sorties, a finalement été abandenr#®06 en raison des colts administratifs
et judiciaires et des contestations européennéspposé, le Danemark est considéré comme
le bon éleve de 'Europe, notamment en raison degla d’harmonie qui organise la liaison

de I'élevage au sol depuis 2002, ce qui lui a dibbtenir une dérogation a la directive

8 Mineral Accounting System.
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nitrate pour les élevages bovins a I'herbe (23(kgote organique par hectare). Dans ce
pays, la production porcine augmente mais la pyasstotée reste constante, car les volailles

et surtout les bovins sont en diminution.

Les trois politiques ont progressivement convergis e qu’on pourrait appeler le « modéle
danois », qui est conforme a la DCE. Des plaforedfedilisation totale en azote et phosphore
sont fixés par culture et par type de sol. Lesspants et les échanges de lisier font I'objet de
déclarations systématiques a I'administration. agprochement de ces déclarations permet
de cibler les contrdles sur les exploitations @uées Des amendes dissuasives et/ou des
sanctions pénales sont décidées en cas de dépassenue fraude. Le taux des amendes par
kg d'azote au dessus des plafonds est environ KO siapérieur a celui de I'ancienne
redevance pollution des élevages en France, ceeumet une véritable application du
principe pollueur-payeur. A la différence du systeMINAS, ou de la redevance pollution
des élevages en France, il n'y a pas de taxatietémsptique des élevages, ce qui permet
d’économiser des codts administratifs. Le traitehtlnlisier n’a pas été subventionné et est
donc peu utilisé En conséquence, le marché de I'épandage esadt#sd’autant plus que
des intermédiaires publics ou privés organiseneeontre des vendeurs et des acheteurs, ce

qui permet de diminuer les colts de transaction.

Les Pays-Bas et les Flandres ont néanmoins consiséguotas animaux exprimés en
équivalent phosphore et échangeables entre exmoga Ces mesures, qui ont inspiré celle
sur la restructuration des élevages bretons en gé&®ettent le préléevement a I'occasion des
eéchanges ou le rachat des quotas par I'Etat. Qn@pendant qu’elles constituaient un pis-
aller, que ce soit sur le plan environnemental canémique. En maitrisant précocement sa
densité animale et en évitant les dérapages wltériée Danemark a su se passer de cette

approche pour se concentrer sur le respect demnplafle fertilisation.

5. Conclusion

Dans sa tentative de faire appliquer la directivieate, la France ne s’inspire pas des
principes économiques inscrits dans la DCE. Leadigih privilégie la réglementation ainsi

gue I'éducation et le volontariat des producteatsdétriment des instruments économiques

° Cependant des aides a la valorisation énergétigua biomasse ont été accordées récemment, awlés

énergies renouvelables et de la lutte contre kefteserre.
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incitatifs. On constate le refus persistant d’aguodr le principe pollueur-payeur : les
investissements de stockage et de traitement desrdt ont bénéficié de subventions
importantes et la redevance pollution des élevaggmd,instrument qui frappait faiblement les
excédents d’azote, a été démantelée. La récupérddi® colts par secteur est mal réalisée,
dans la mesure ou ce sont surtout les consommateans et peu les éleveurs qui financent la
mise aux normes des élevages. Ceci explique quertahicteurs ne soient pas incités a
utiliser les méthodes de résorption des excédestsnbins colteuses et que le colt global,

non minimise, soit trop élevé au regard des résuiavironnementaux obtenus.

Le dispositif breton des bassins versants en ctiatenest celui qui se rapproche le plus du
modeéle danois, par la fixation de plafonds de Ifsation azotée totale différenciés par
systemes de production, qui font I'objet de comsdlenforcés. Certes, il a encore recours aux
aides publiques, mais certaines sont dégressivesisg ans, laissant présager le proche
avenement du principe pollueur-payeur et ses coes®egs en terme de valorisation de
I'épandage et de minimisation des codts. Dans tudeé&éalisée pour le Bureau agriculture-
environnement de la DGTPEdu Ministére de I'économie, Fernandes (2008) ths
propositions qui permettraient de lever les frems développement des marchés de
'épandage en France. La mission de I'Etat dewmitoncentrer sur la définition, le contrdle
et I'application rigoureuse de plafonds de ferdiisn totale (azote et phosphore) généralisés
et du principe pollueur-payeur. La réglementatideiSZserait considérablement allégée, en
supprimant I'obligation de traitement, les plafordi€pandage, linterdiction de création ou
d’extension d’élevage, I'interdiction d’exportatiaieffluents dans les cantons a plus de 140
kg d’azote par hectare. La législation sur lesailtetions classées serait modifiée pour
permettre I'évolution temporelle des plans d’épaede&Enfin, le recours a des gestionnaires

public ou privés du marché de I'épandage serab@age.

Il resterait encore a traiter le probleme des piolis accidentelles dues au stockage du lisier,
récurrentes en Bretagne, qui ne relévent pas diedetive nitrate. Comme il s’agit de gestion
des risques, cela pourrait passer par l'assuranckgatire de la responsabilité
environnementale des élevages, a la maniere denrant préventif des marées noires aux
Etats-Unis. On peut penser que l'application prsgike du principe de responsabilité
environnementale a l'agriculture conduira a uneinedion a la hausse du préjudice

écologique, ce qui incitera les assurances a m®drsrrisques de pollution accidentelle par la

19 Direction générale du Trésor et de la Politiquenéenique
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sécurisation des installations et a augmenterrieseg pour les systemes d’élevage a risques
pour I'ead’. A terme, cette internalisation des risques emviemnentaux par I'assurance

pourrait compléter les mesures visant a appligaatidective nitrate et contribuer a rendre
I'élevage plus durable.

1 Les systémes a base de lisier comportent plusisdeies de pollutions accidentelles pour 'eau e |
systemes a base de fumier.
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