Schéma directeur d’'aménagement et de gestion deq{8BAGE)
du bassin Loire-Bretagne

AVIS du CSEB - Janvier 2009

Sur le plan strictement formel, ce document estarame aux procédures légales.

Sur le fond, les orientations et dispositions @t hétérogénes : le projet de SDAGE est
relativement courageux et ambitieux concernantoléufpon organique et plus spécialement
concernant le phosphore diffus (dispositions 3B-2B22) mais trés insuffisant concernant la
pollution par les nitrates.

D’autre part, nous pouvons craindre un fossé detveexcellentes intentions du SDAGE et
leur effectivité. Les objectifs affichés, parfoisantifiés, ne garantissent pas que I'obligation
de résultat imposée par le droit communautaire sttieéinte. Le SDAGE n’est pas
accompagné par la mise en place d’instruments éciopes, juridiques ou administratifs
nécessaires a sa réussite.

| - Aspects techniques et scientifiques

1.1- Dispositions contre les pollutions diffuses

» Concernant le phosphore diffus on est saisi d’un certain nombre de difficultésngse en
ceuvre sur le terrain ce qui nous conduit a suggguer soient réalises des documents
d’accompagnement a mettre a disposition des tegmsi@animateurs de programmes de
bassins versants qui auront a mettre en ceuvrasigssitions 3B-1 et 3B-2. Ces documents
d’accompagnement devront montrer comment les disisode protection des cours d’eau
(2B-2) -qui constituent une méthode d’atténuatimmmigdiate mais non durable- doivent étre
simultanément accompagnés par le retour a I'égaildte la fertilisation sur les bassins
versants (3B-2) qui constitue une disposition ipeissable pour garantir la durabilité de la
protection du réseau hydrographique. Un véritalleompagnement des techniciens doit
étre prévu sur cette question avec sans doutexéespies types de programmes combinant
les différentes dispositions prévues par le SDAGE.

Afin de ne pas rencontrer dans le futur immeédisnh@mes difficultés que pour la réduction
des pollutions diffuses en azote, il faut anticimtrdévelopper des outils de suivi et
d’évaluation, afin que les dispositions concernanphosphore soient effectives. Comme
dans le cas de l'azote, la méthode des bilans s&® doute pas totalement satisfaisante et
ne constitue qu'une premiére approche : la featikm équilibrée en P ne constitue sans
doute qu’une premiere étape et il faudrait des taaant anticiper un suivi du P dans le sol.

» Concernant la pollution par les nitrates le SDAGE reste trop vague, imprécis, en
conservant en particulier un langage inapproprié :

- la référence a laotion de risqueloit étre absolument retirée des pages qui coanefas
nitrates (page 30, dispo 2B-1). La pollution pariérates ne releve absolument pas d’'une
problématique de risque qui implique des notionscdrtitude et de probabilité. La
pollution par les nitrates reléve d’'une problématigausale ou de cause a effet : un bilan
excédentaire en nitrate sur les BV entrainant deiéna causale une pollution nitratée.
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- la mesure 2B-2 peut étre considérée d’'un impas tnarginal sur la pollution par les
nitrates. L’efficacité des haies anti-nitratestest a fait marginale.

- le SDAGE doit mettre en avant non pas des saiatidimpact trés marginal mais des
solutions d’'impact majeur (d’impact premier), aaaves notions de bilan et de pression
d’azote, en imposant le strict respect de I'éqralite la fertilisation.

» Concernant les pesticideda disposition 4A-1 du SDAGE prévoit qle Préfet détermine
avant le 31 décembre 2010 ceux des pesticidesild@streint ou interdit I'utilisation par
arrété Mais il n'y a pas d’objectif global quantifié. EBohérence avec le projet de loi de
programme relatif a la mise en ceuvre du grenelleedgironnement (adopté le 21 octobre
2008 par I'assemblée nationale), le SDAGE poumfither un objectif deéduction de
moitié des usages des produits phytopharmaceutigiedes biocides en dix ans en
accélérant la diffusion de méthodes alternativasss@serve de leur mise au point (art. 28
du projet de loi Grenelle 1).

Dans la disposition 5B-1 concernant les substard@ssyereuses, quelques pesticides
(atrazine, diuron,..) font I'objet d’objectif dedhéction des émissions mais s’agit-il de rejets
ponctuels ou d’émissions diffuses ? Ceci méritenaiéclaircissement.

» Concernant I'eutrophisation des eaux coétieres et deansition
La disposition 10A-1 prévoit que les SAGE possédarg facade littorale sujette a des
phénomenes d’eutrophisation (algues, phytoplaniwigue ou non toxique) établissent un
programme de réduction des flux de nutriments pemesur la cbte, avec des objectifs
chiffrés et datés.
Pour atteindre cet objectif, des outils de modébsaont été développés et sont en cours
d’amélioration, qui permettent d’évaluer le rbéle deacun des nutriments (nitrate ou
phosphate) et la contribution de chaque fleuvesc@tices phénomeénes d’eutrophisation.

1.2- Indicateurs et évaluation

* Manque et pertinence des indicateurs

Il'y a peu d’indicateurs énoncés précisément paiwre I'évaluation du SDAGE et de ses
objectifs. On peut se demander si, en 2015, naasiseapables de dire si les objectifs sont
atteints ou a quel niveau en sommes-nous par ragpas objectifs.

Quand des indicateurs sont ou seront précisémjtilsfassurer qu’ils sont pertinenfgar ex
pour les zones humides, l'indicateur est le nontlreontrat de restauration de rivieres a
vocation « zones humides » mis en place. Est-dmerd I'indicateur pertinent ?

 Durabilité : logique de causalité

Le SDAGE donne des objectifs avec un certain nordbrparamétres environnementaux a
atteindre, sur la base des objectifs de la DCEadipd’'un état des lieux de I'existant, on
prend des mesures pour que ces parametres evdarente sens souhaité. Mais il faut étre
vigilant car on peut étre focalisé par ces paragsett ne plus regarder comment évolue le
systeme dans son ensemble. Il est nécessame gas se limiter a une vision purement
environnementale mais intégrer une vision de la dabilité.

On pourrait proposer d’intégrer plus de cohérericdeedurabilité en suggérant que I'on
aborde lévaluation du SDAGE a partir de méthodes pronées pa’Europe (agence
européenne de l'environnementlles que la méthode DPSIR(FPEIR en francais) :
Driving forces (Forces motrices), Pressions, Statat), Impact et Répons€ette méthode
(ce modele) permet d'analyser les relations ergge fdcteurs qui ont une incidence sur
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I'environnement selon une logique de causalité&tablissant les relations entre les activités
humaines et I'environnement.

Exemple ci-apreshftp://www.bafu.admin.ch/umwelt/status/0456 1/inkierl?lang=fr)

Maodéle DPSIR
Exemple d'analyse DPSIR appliquée au domaine du bruir:

D » Driving forces ; R » Responses

Trafic {aérien, routier, ferroviairs) Yaleurs Limites d"&mission &t

Lones industrielles. Chantiers, e irnmiss ko, D.:_Lgn:_-{ e sensibilitg,

Stands de tir Horaires particuliers, Directives

P » Pressures [ » Impact

Emissions sonores Problémes de santd Liks au bruit
5» State

Immissions sonores, exposition
da la popularion au bruit

Le suivi d’'un indicateur d’état n’est pas suffisanten lui-méme si on ne surveille pas
simultanément les facteurs de pressionPar exemple, sur un bassin versant, on peut
constater une amélioration de l'indicateur d’étaiorcentration ou flux d’azote » dans le
cours d'eau et au méme moment, prendre une décoduisant a I'opposé a une
augmentation de la pression azotée (par exempterigation administrative de création
d’élevage augmentant fortement la pression azatédpgique de causalité nécessite d’agir
sur tous les facteurs de facon cohérente (surveilissi bien sur les facteurs de pression que
sur les indicateurs d’état).

1.3- Incohérence des mesures

D’autre part, il faudra étre vigilant vis-a-vis déscohérences éventuelles entre les
différentes mesures du SDAGE. Par exemple, pouterlucontre le probleme
d’eutrophisation dans les retenues due a la quadisteaux en P, on peut mettre en place
des méthodes d’atténuation (mitigation option). dréation d’étangs de sédimentation
(sedimentation ponds) peut étre conseillée pouriarag les indicateurs d’eutrophisation
mais simultanément elle va aussi concourir a dégrag indicateurs morphologiques.

Il serait important d’examiner dans le SDAGE s'ilaydes mesures qui générent des
incohérences. Il faudrait les identifier et avaieyprocédure pour gérer les conflits entre ces
mesures et les indicateurs.
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Il - Aspects juridiques

Le probléeme du SDAGE, c’est son effectivité. Orldature du code de I'environnement,

apres la réforme de 2006, montre que, si la lairée les conditions générales, tout tient a la
priorité effective que I'on donnera aux SAGE, &adaidité de leur mise en place et a leur
transformation en réglements de police mais aulsspus grande coordination entre I'Etat et
la Région, porteuse de programmes importantsaglisdonc de mettre les moyens de I'Etat
et de la Région au service d'une plus grande éffeztles objectifs du SDAGE.

2.1 Généraliser les SAGE sur les bassins versants

Le SDAGE ne semble pas rédigé conformément a uiespphie d’obligation de résultats.
En droit, un objectif quantifié mais sans sanctioest pas une obligation de résultat : une
obligation de résultat n’existe que si elle estctannée. Or, le SAGE est I'échelon de mise
en ceuvre des dispositions réglementaires et il wwitre cohérent les différentes étapes
d’élaboration du SDAGE.

= |l faut donc mettre, et de maniere systématiqus, SRGE a I'étude sur tous les
bassins versants bretons en utilisant si nécedsag@ntrainte prévue par l'article
L 212-1 du code de I'environnement.

2.2 Vérification de la cohérence entre les SAGE et IeCB\GE : qui ?

Les CLE, commissions locales de I'eau, fonctionnemipeu comme des électrons libres.
Elles sont issues de la société locale sur le hamsis quel est leur lien avec la volonté
régionale ? Comment I'échelon régional peut-il goser et imposer une vision collective
de I'eau en Bretagne a chacune des CLE, alors egt'seulement consulté pour avis a la fin
du processus d’élaboration et sous un délai trég de 4 mois réputant I'avis positif ?

Le texte prévoit que le SAGE existant doit étredtenompatible avec un nouveau SDAGE
dans les 3 ans (art. L 212-3). Mais, sauf les aviparticulierement celui du Comité de
bassin, il n’y a plus de lisibilité sur la maniétent on prévoit la coordination SDAGE-
SAGE, l'évaluation, le suivi, la cohérenceméme si la compatibilité est de regle.
L’instance qui peut vérifier, tout au long du preses, que les schémas faits par les CLE
appliguent effectivement les objectifs du SDAGH,lesréfet qui ne détient pas forcément
la clef de tous les programmes d’intervention &au. On constate qu'’il y a la une certaine
dispersion institutionnelle entre le Préfet, la Ragles autres collectivités et le Comité de
Bassin.

= On peut suggérer une coprésidence des CLE parétetPet le Président de
Région, ce qui pourrait étre expérimenté de fagagmatique en Bretagne.

= De facon tout aussi pragmatique, une commissiorsuid ou de coordination
établie entre le Préfet et la Région permettraitelle-ci de vérifier que ses
programmes sont bien intégrés dans les SAGE etcque-ci sont efficaces et
respectés par les autorisations administrativesnsplet programmes de toute
nature.

2.3 Des CLE dont les avis devraient &tre mieux pris eaonsidération

Les CLE sont des instances démocratiques qui éabet suivent la mise en ceuvre des
SAGE, c’est-a-dire une réglementation locale déstia protéger et mettre en valeur une
ressource en eau. Les SAGE assurent I'applicatiortSDAGE par sous-bassins. Il est
important que les avis des CLE soient systématigm¢rappliqués par I'administration
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d’Etat dans toutes décisions administratives olengégntaires ayant des conséquences sur
la qualité de I'eau et des milieux aquatiques.

Dans le cas du projet du GIE Terr'eau, il auraét légique que la CLE du SAGE Vilaine
soit consultée et qu’elle donne un avis sur la maiEe du projet avec les dispositions du
SAGE. Or, le Préfet a considéré que la CLE n’apa#t a étre consultée et a donner son avis
sur ce dossier.

= Les services de I'Etat doivent concéder aux ingsrgque sont les CLE, le poids
juridique que leur conferent I'élaboration et lssmen ceuvre d’'un SAGE.

On rappellera en effet que :

- le SAGE est un document élaboré selon les procéchabituelles de consultation et
d’enquétes (art L212-6),

- gu’il est une application du SDAGE avec lequekil eompatible,

- qu’il comporte un plan d’aménagement et de gestimable (PAGD) de la ressource en
eau, un véritable projet de territoire et un reglatropposable.

= La possibilité ouverte par la loi devrait étre gysatiquement appliquée, par un
arrété préfectoral, en fonction des objectifs dealitgy par bassin et des
programmes de la Région. L'opposabilité directerégiement est garantie par
l'article L 212-5-2 ; il s’agit donc d’un réglemede police que le Préfet doit faire
appliquer en toutes circonstances.

2.4 Cohérence entre les SAGE et les décisions prisesndde domaine de l'eau et de
I'urbanisme

Les liens entre le SAGE, les décisions administestprises dans le domaine de I'eau et les
autres documents de planification — SCOT, PLU,ecaoimmunale, plan de prévention des
risques naturels prévisibles — doivent étre cksifi

La direction départementale de I'agriculture appefiar exemple, a instruire une demande
d’autorisation de captage ou une autorisation g dans le milieu est tenue de vérifier si
le projet qui lui est soumis releve ou non de lanaoclature des activités soumises a
autorisation par la nomenclature (L 212-5-1al.byres refuser en cas de contrariété avec
le SAGE.

Cependant, l'alinéa 2 de L 212-5-2 introduit unebaité en soumettant toutes les
décisions administratives a la regle de compathilEn fait, cette exigence de simple
compatibilité ne devrait s’appliquer qu’aux docuiserprévisionnels d’aménagement
(SCOT, PLU) et jamais aux documents opérationndlse ZAC par exemple devrait

toujours respecter scrupuleusement le reglemenBAIBE a condition que celui-ci soit

précis. En outre, le Préfet devrait appliquer rigoigsement son contréle sur la compatibilité
entre ces SCOT et/ou PLU et le PAGD du SAGE.

= |l s’agit de rendre les dispositions de ce docunuréctement opposables non
seulement aux projets de la nomenclature mais ausgsilécisions administratives
individuelles et générales de I'Etat et des calités territoriales, prises dans le
domaine de I'eau ou ayant un rapport avec l'eaediction systématique d’un
réglement précis des usages de l'eau dans les giéeBndes SAGE, devrait
permettre une telle généralisation.
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[ll - Aspects économiques

Absence ou incohérence des instruments économiguetolitiques permettant d’arriver
aux résultats

Le SDAGE dans le contexte actuel restera un catalate bonnes intentions tant que les
principes économiques affirmés dans la DCE ne sqras mis en ceuvre. Il faut que soient
mis en place des instruments économiques qui mlisemt les codlts environnementaux.
L’article de Ph. Le Goffe (ci-joint en annexe) apgpoun éclairage sur ce point, hous en
citerons ci-dessous quelques éléments :

» La DCE fait référence a deux grands principes écomoiques qui sont au cceur des
théories de I'économie publique et de I'économie denvironnement.
Le premier principeest celui qui considéere l'optimum de Pareto commeétat idéal de
I'économie. L'optimum de Pareto est défini commeétat ou on ne peutiugmenter le
bien-étre d'un agent sans diminuer celui d'un a@reon considére que le bien-étre des
différents agents économiques est comparable etifadtl que les gagnants peuvent
compenser les perdants, rechercher 'optimum redenaximiser la valeur collective ou
sociale nette, c'est-a-dire le bénéfice tiré déisites économiques diminué des dommages
a l'environnementCette approche conduit au « bon » niveau d'envaorant, qui doit étre
visé par le planificateur social. Pour savoir st tmesure augmente le bien-étre collectif et
est donc socialement désirable, on procede alomei analyse codts-avantages pour
mesurer et comparer les colts et les avantagea deesure. L'analyse codts-avantages
apparait explicitement dans la DCE, qui précise«glaacommunauté doit tenir compte, lors
de I'élaboration de sa politique de I'environnemertes avantages et des codts qui peuvent
résulter de I'action ou de I'absence d'action ».
Le deuxieme principeest le principe de récupération des codts, dontidalinaison
environnementale est le principe pollueur-paydiar fait de donner un signal de prix aux
ressources, services et pollutions incite a negpapiller les ressources et les services, ainsi
gu'a réduire les pollutions. Le principe polluearpur est souvent confondu avec le
principe de responsabilité environnementale principe pollueur-payeur prévoit que les
frais résultant des mesures de prévention, de tiéduet de lutte de la pollution doivent étre
pris en charge par le pollueur. Le principe de oaspbilité environnementale introduit la
notion de préjudice écologique, car au-dela de révemtion, il oblige également le
responsable de dommages environnementaux a finEnogparation des dommages. Cette
différence majeure avec le principe pollueur-paydenrait en théorie inciter les agents a
choisir d'eux-mémes le niveau de pollution optirpaisque le profit est désormais diminué
du dommage environnemental, & condition que ceetesait correctement évalué.

» La DCE suggeéere d'utiliser des instruments économicgs pour mettre en ceuvre la
récupération des codts des services de I'eau, y gons les codts pour I'environnement
et les ressourcesElle précise que la politique de tarification &b doit inciter les usagers
a utiliser les ressources de facon efficace. Gglafe que la tarification doit promouvoir
une allocation optimale des ressources en eau tegrelifférents secteurs, de fagon a
maximiser la valeur collective. Conjointement, &ification doit faire en sorte que la
ressource attribuée a un secteur soit répartie édragents de fagcon & maximiser la valeur
gue le secteur en tire.

= La planification des SDAGE n'engage a rien, si aileurs on ne se dote pas des
textes pour faire appliquer la DCE (optimum et pEration des codts). La question
majeure est celle du levier pour faire changercl®portements, or ce levier est le
principe pollueur-payeur (qui suppose des normesnet période de transition avec
accompagnement de l'ajustement structurel si néiceks
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ANNEXE |

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

Philippe Le Goffe
Agrocampus Ouest, UMR1302 INRA-Agrocampus SMART
"Structures et Marchés Agricoles, Ressources, fbaes"

Introduction

Dans « L’environnement en France », 'lFEN (2006)sde le bilan de la pollution de I'eau.
Alors que les rejets ponctuels dans les cours d@atunettement diminué depuis une
vingtaine d’année, qu’il s'agisse des rejets ddimstad’épuration urbaine ou de rejets
industriels, les pollutions diffuses restent legsppréoccupantes. Il semble cependant qu’on
assiste pour la premiere fois a une stabilisati@s ditrates agricoles dans les eaux
superficielles, méme si leur concentration continugaugmenter dans les eaux souterraines.
En Bretagne, Aurousseau (2008) confirme a partidalenées récentes qu’il semble que la
qualité des eaux s’améliore depuis le début deéenB000, mais que cette amélioration reste
modérée car on ne retrouve jamais une qualité cablgaa celle observée avant 1990.

Cette stabilisation ou amélioration de la qualié daux en Bretagne est le fruit de politiques
publigues combinant réglementation et incitationenémiques, c'est-a-dire les efforts des
producteurs, mais aussi ceux de I'Etat et desaoligés territoriales. Ceci explique pourquoi
I'évaluation de ces politiques publigues ne peufase a la seule aune de leur efficacité
environnementale, mitigée ici, mais doit aussi gnté leur co(t pour la société et les
contribuables en particulier, c'est-a-dire leuriceffité 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 codteuse 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 'agence de I'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 (anonyme, 2002). kegmmmme Bretagne Eau Pure 3
représente 100 millions d’euros sur 7 ans. Enfiftat a prévu 60 millions d’euros sur cing
ans, pour financer les mesures arrétées dans fle dad bassins versants en contentieux avec
I'Union Européenne, qui couvrent 4 % de la SAU alBtetagné

La Cour des comptes (1997 et 2002) et le Commatsgénéral 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 hur(iittey-Desmeseretset al, 2001),

! 'extension de ces mesures & toute la Bretagrmésepterait un budget de 1,5 milliard d’euros $og ans.
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rapport sur la préservation de la ressource eriagauaux pollutions d’origine agricole, le cas
de la Bretagne. Certaines des critiques qu’ils &ttt alors sont toujours valables
aujourd’hui, malgré la réforme de 2006 : mauvaigplieation du principe pollueur-payeur,
redevances peu incitatives et peu liees aux rejgiselévements, cycle pollution-dépollution
préféré a la réduction a la source, projets sundgiognés, colts non minimiseés.

Ces dysfonctionnements de la gestion de l'eau daotse 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 'eau (Anonyme, 2000). Cerfeslirective cadre sur I'eau (DCE) place les
questions environnementales au premier plan, @maift la dimension patrimoniale de I'eau
et en fixant I'objectif de bon état des eaux afihon 2015. Cependant, elle représente un
progres par rapport aux textes antérieurs, cat leggremiere directive environnementale qui
comporte également des principes économiques disuwrpus théorique de I'économie de
I'environnement (Courtecuisse et al, 2002). Enaressla DCE est un veéritable instrument du
développement durable.

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 qualité de I'eau nargliore pas suffisamment, d'ou des
contentieux européens persistants, d’autant maiesles sommes engagées pour réduire les
pollutions sont importantes et qu’elles comportemé part élevée d’argent public. L'article
comporte trois parties. Dans la premiere partienmmtre a la lumiere de I'économie de
'environnement comment ['association des objectégologiqgues et des principes
economiques réalisée par la DCE permet de conerer politique de I'eau une double
efficacité environnementale et économique. Poustiter I'idée de l'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
de nombreuses vicissitudes, ce qui en fait un «l&®le ». La derniére partie est consacrée
a montrer en quoi les dispositifs équivalents ag®plans 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 pl&e®lioration de notre dispositif de
maitrise des pollutions des élevages.

1. La Directive Cadre sur 'Eau et '’économie
1.1 L’optimum de Pareto

La DCE fait référence a deux grands principes écigees qui sont au coeur des théories de
I’économie publique et de I'économie de I'enviroment. Ces théories développent une
approche anthropocentrée de I'environnement, esens que lI'environnement est apprécié a
travers le bien-étre qu’il procure a I'homme. L'dmoeation ou la dégradation de
I'environnement donnent lieu a des gains ou detepelte bien-étre, appelées respectivement
bénéfices ou dommages environnementaux, que lesokisies tentent d’évaluer
monétairement en ayant recours a différentes méthspécifiques.

Le premier principe est celui qui considére I'optim de Pareto comme un état idéal de
I’économie. L’'optimum de Pareto est défini commeedtat ou on ne peut augmenter le bien-
étre d’'un agent sans diminuer celui d’'un autreorStonsidére que le bien-étre des différents
agents économiques est comparable et additif etlepigagnants peuvent compenser les
perdants, rechercher I'optimum revient a maximigaraleur collective ou sociale nette, c'est-
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a-dire les bénéfices tirés des activités produstdininués des dommages a I'environnement.
Dans le cas ou une activité de dépollution esbdhtite, on cherchera a minimiser la somme
des colts de dépollution et des dommages a I'emvinment, c'est-a-dire les colts sociaux.
Cette approche conduit au «bon » niveau d’enveoment, qui doit étre visé par le
planificateur social. Pour savoir empiriguementirse mesure augmente le bien-étre collectif
et est donc socialement désirable, on procede @oume analyse colts-avantages pour
mesurer et comparer les codts et les avantagesrdedure.

La figure 1 applique ces concepts au raisonnemefd 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
tres élevée pour observer un plafonnement, voiecbasse du bénéfice privé des producteurs
par unité de surface, par exemple sous l'effetatdefirs sanitaires. Les courbes € D,
correspondent aux dommages environnementaux olsseggpectivement en zone banale et
en zone sensible. En zone banale, le dommage ietleenént 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 pkakwes, littorales ou écologiques
patrimoniales, le dommage recouvre les pollutiorasnaussi 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 denslté&®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 dyp&ed’élevage (industriel ou pas).

Figure 1 : Le raisonnement économique de la
densité animale optimale

D D .
Valeurs 2 Bénéfices
économiques privés
Dommages
environnementaux
Densité
Q, Q) (liaison au sol) animale

L’analyse codts-avantages apparait explicitemenisdila DCE, qui précise que «la

communauté doit tenir compte, lors de I'élaboratiensa politique de I'environnement... des
avantages et des colts qui peuvent résulter digohaou de I'absence d’action ». La notion
de colt démesuré ou disproportionné est évoquétusiemrs reprises pour justifier la

dérogation a I'objectif de bon état écologique é@asix. C’est notamment le cas pour la
désignation des masses d’eau de surface en catégtficielle ou fortement modifiée. Dans

ce cas, les impossibilités techniques ou les cdigroportionnés empéchent d’obtenir une
amélioration environnementale a un co(t raisonndble a bien ici I'idée de rechercher un

bénéfice net et pas une amélioration a n'importd guix.
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1.2 La récupération des codts

Le deuxieme principe est le principe de récupématites colts, 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, ainsk géduire les pollutions. D’autre part, il
conduit a une utilisation efficace des ressourdegsigues et financieres, en ce sens qu'il
permet de maximiser le bénéfice global tiré d’'utumme donné de ressource ou de service et
de minimiser le colt global nécessaire pour rédiareollution jusqu’a un niveau donné.
Cette derniere propriété vient de ce que les colitles bénéfices 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 deg 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 leear de pollution acceptable soit fixé par le
décideur public, par exemple a l'aide d’'une nornbeddun droit de propriété, assortis de
pénalités dissuasives en cas de dépassement. Cpaliueur recherche alors le moyen le
moins colteux d’atteindre la norme. Si les drodstschangeables, I'ajustement des colts
individuels au prix de marché permet de minimisecddt collectif pour respecter la nofne
Le principe pollueur-payeur est un principe de sabvention, bien que 'OCDE ait prévu
des dérogations, notamment s'il s'agit de subvestimmon pérennes a des activités
economiques en difficulté. La subvention a la diépioin 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-mélBaumol et Oates, 1988). De plus, elle est
un obstacle a la minimisation des codts et permeatahserver des activités qui ne sont pas
rentables quand on integre I'environnement. A ggr@, elle est contraire au principe de
durabilité.

Le principe de responsabilité environnementaleodhit la notion de préjudice écologique,
car au-dela de la prévention, il oblige égalemeat responsable de dommages
environnementaux a financer la réparation des daypmaCette différence majeure avec le
principe pollueur-payeur devrait en théorie inclesr agents a choisir d’eux-mémes le niveau
de pollution optimal, puisque le profit est désagmiminué du dommage environnemental, a
condition que ce dernier soit correctement évaldg. 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, I'applicatidiin 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 suggere d'utiliser des instruments éconoesquour mettre en ceuvre la récupération
des codts des services de l'eau, y compris lessqoaur 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 difféseteurs, de facon a maximiser la valeur
collective. Conjointement, la tarification doit faien sorte que la ressource attribuée a un

Z La taxe est une autre fagon d’appliquer le priagpllueur-payeur, qui conduit aussi & un coGieotil
minimisé, car elle joue le réle d’'un signal de prix
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secteur soit répartie entre les agents de fagcomx@mser la valeur que le secteur en tire. Le
raisonnement serait analogue pour la pollution siggal de prix, taxe, permis ou autre,
devrait maximiser la valeur collective nette et imiser le colt de dépollution global. Cette
utilisation efficace exige notamment que la récapén des colts soit déclinée par secteur, en
distinguant au moins '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 prélevement d’eau mmanta étre modulée selon les usages,
domestiques ou économiques. Ceci expligue que r@svements de I'agriculture, moins
taxés que les autres usages, soient excessifssémadgystéme 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 agricudigaourtant responsables des prélevements
les plus importants et des pollutions les plus geapantes, ce qui freine I'utilisation efficace
des ressources.

1.3 L’analyse économique de I'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 negtteeuvre les principes d’optimalité et de
récupération des colts. Cette analyse porte spréeaision a long terme de l'offre et la
demande d’eau, tant en ce qui concerne les volumoesles 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’estimersieolts 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 &fala récupération des codts. Il s’agit
également d’élaborer des programmes combinant andneocodt des mesures relatives aux
utilisations de I'eau, dans I'esprit de I'analysgitefficacité.

2. Le dispositif francais de maitrise des pollutios des élevages
2.1 Les mesures réglementaires

Dans leur rapport sur la filiere porcine francaatde développement durable, commandé par
les Ministeres de I'agriculture et de I'écologieedsirard et Quevremont (2008) qualifient le
dispositif francais « d’édifice complexe relativamheinefficace... aux résultats globaux
décevants en matiére de pollution diffuse... au kgi#s moyens engagés ». Parmi les
mesures qui se sont empilées successivement, omenpeé d’'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 @oe les élevages plus importants doivent
obtenir une autorisation sur la base d'une étudmpdict sur I'environnement. Le corps du
dispositif se focalise sur les pollutions azotéesc 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 programme d’action quadriennaux, qui obligest dgriculteurs a adopter des bonnes
pratiques agricoles et un calendrier d’épandagdaldorer un plan de fumure prévisionnel et
tenir un cahier de fertilisation, a limiter les apgs d’azote organique des animaux a 170 kg
par hectare épandable, etc... Dans les zones a @ctiomplémentaires (ZAC), qui
correspondent aux tétes de bassin versant en ademtprises d'eau potable, c’est la
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fertilisation azotée totale qui est plafonnée (&P par ha). Annexés aux programmes
d’action, les programmes de résorption concerresizbnes d’excédents structutdBES).
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 leexsédents. Sont également prévues
I'interdiction de transfert vers les cantons a mlasl40 kg d’azote par hectare et l'interdiction
de création ou d’extension d’élevages en ZES coemigAC’.

Néanmoins, pour que les élevages situés en ZESgmiigvoluer, 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. égoupements 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 didfasst assez critiguable dans la mesure ou
il créee des quotas d'azote échangeables entre im@tmos, qui présentent le double
inconvénient de ne pas étre liés a la terre etréeraes rentes inéquitables en faveur des
producteurs en place. Il s'agit en fait de droitspebduire, inefficaces sur le plan
environnemental puisqu’ils accentuent la conceiommatocale des animaux (voir Mahé et
Ortalo-magné, 2001). Ce systeme tres lourd augdamnistratif permet cependant a I'Etat de
contenir, voire de réduire mécaniquement la pressipotée globale en ZES, en faisant
financer le dispositif par les producteurs eux-m&me

Aux zonages existants est venu s’ajouter en 200M des bassins versants en contentieux
avec I'Europe, car non conformes a la directivdlge5 sur les eaux superficielles destinées a
la production d’eau potableDans ces bassins versants, la fertilisation aztwéale par
hectare de surface agricole utile (SAU) est plaéena 140 kg pour les exploitations porc/
céreales, 160 kg pour les exploitations de poluceltélevage bovin et 170 kg pour les
exploitations légumieres.

Lessirard et Quevremont (2008) montrent bien contraeharsenal réglementaire constitue
une obligation de moyens, mais pas une obligaterédultats. Leur rapport pose notamment
la question majeure du contrdle du respect deomdsf de fertilisation azotée. Baron et al
(2001) avaient déja montré que la législation &g €pandages et le prét de terres ne
s’appliguait pas avec la rigueur nécessaire. Esomade l'instabilité des contrats d’épandage
dans le temps, Lessirard et Quevremont (2008) peaode demander une déclaration
annuelle aux parties. Par ailleurs, bien que lafoptls puissent porter également sur I'azote
minéral en ZAC et dans les bassins en contentiémexiste pas d’outil opérationnel pour
contréler ou réduire le minéral. Le contrdle dedanptabilité permettrait d'y pallier.

2.2 Les mesures incitatives

De nombreux programmes incitatifs se sont déradggsiis 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 contratsoteaux d’exploitation, puis les contrats

d’agriculture durable ont été mobilisés pour infliédes pratiques agricoles, par exemple en
encourageant financierement la substitution desaggrganiques aux engrais minéraux. Le
plan d’action pour le développement pérenne deaitaljure bretonne de 2002 a financé en
partie la résorption de 80000 tonnes d’'azote, 80000 tonnes par traitement du lisier (30 a

% Cantons ou les apports d’azote organique dépa$gerkg par hectare épandable.
* Sauf jeunes agriculteurs et élevages de dimersionomique insuffisante.
® Concentration en nitrate supérieure a 50 mg par li
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60 % des investissements couverts par I'Etat, keativités et I'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 baissesnidement et les surcolts de gestion
des effluents, dans ces bassins versants ou fesmgtade 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 lgulegies bassins versants, le programme
BEP vise notamment a accélérer I'application deéfflementation 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 uieted’amplification des modifications de
pratiques, di a 'essaimage des comportementseterta partir des bassins versants BEP.

BEP repose fondamentalement sur le volontariatadesulteurs, ce qui I'apparente a ce que
I'OCDE appelle les « programmes volontaires pubhc®r la littérature internationale sur les
approches volontaires indique que leur efficacitgirennementale est faible, en raison du
réle central de lindustrie, des engagements nofc@wires et de I'absence de contréle
(OCDE, 1999 et 2003). Elles peuvent méme étresadb pour ne pas respecter la
réglementation ou blogquer son durcissement (déémoent 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 afgifium environnemental implique la
réduction du profit des producteurs, méme quand-ceaomprennent la relation entre leurs
pratiques et la qualité de I'eau (Ribaudo et a9

Une étude du SRSA Bretagne de 2005 montre que BiEHae les pratiques quand il existe
une menace réglementaire crédible et/ou un progemi@ides publiques, ou quand les
actions ne sont pas douloureuses financiéeremente\eEmmche, la couverture des sols en hiver
ne dépend pas de BEP, mais est plus importante A4D @ il existe une obligation
réglementaire et une indemnité compensatrice. nEEEP n’'a pas d'effet sur le niveau
d’azote minéral, probablement parce que ce demest pas contr6lé, comme on I'a vu, et
gue son remplacement par des engrais organiquejunepdes codts.

Parmi les mesures incitatives, on trouve égalena@erdgdevance pollution des élevages, volet
répressif du PMPOA, créée en 1993 dans le but élécar la mise aux normes des élevages
et effectivement appliquée a partir de 1999. Ethitéassise initialement sur la qualité de
récupération des déjections, améliorable graceagdss du PMPOA, et sur le chargement
animal. Ce dernier critére permettait, sans le dirde 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@0fodifié I'assiette de cette redevance. Elle
est désormais assise sur tous les UGB de l'élewgelus seulement sur les UGB
excédentaires, méme si les élevages dont le chargesst inférieur a 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’élevage#s soient excédentaires ou pas, la
recette globale n’est pas modifiée, bien que l& &tété divisé par un facteur proche de 8.
En Bretagne, cela signifie que les élevages liés@uou aux normes paieront pour les
élevages hors-sol, responsables de I'essentieedectent régional. 1l s’agit d’'un retour en
arriere en matiere d’application du principe padlspayeur, qui aura des conséguences

® L'argument de la simplification administrative,aacé pour la modification de I'assiette, n’est pavable
dans la mesure ou, pour I'exonération, il faut ocurgr a déterminer le chargement, base de 'assetérieure.
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négatives sur I'équité entre les producteurs @éldagogie de I'environnement, ainsi que sur
l'incitation économique a ne pas polluer, alorsefja’ 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 diffsigkorigine agricole.

2.3 Analyse économique du dispositif francais

Cette recension montre que la réglementation é@sstdument privilégié de la politique
francaise de maitrise des pollutions des éleva@ependant, il reste des problemes
importants quant & la définition des normes cens®éer les pollutions diffuses et quant a la
vérification de leur respect par les agricultelves plafonds de fertilisation totale ne sont pas
généralisés et le contréle des épandages et dm&mmation de minéral est inefficace ou
impossible. Par ailleurs, on observe que les pgmons réglementaires vont bien au-dela de
la poursuite d’objectifs environnementaux, puistje& 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 impos#eg contraintes non justifiées sur le plan
environnemental, on risque de créer des ineffiéacieconomiques et de décourager
inutilement les entrepreneurs, sans garantie daffié environnementale. En outre, la
multiplication des réglementations alourdit consaddement les missions de contréle de
I'administration et 'empéche de se concentrerauuestion 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 enfreiohd le principe pollueur-payeur et se trouve
en contradiction avec la DCE. Lessirard et Quevr@n{@008) démontrent d’ailleurs que
I'administration francaise reste attachée a cdtégie, puisqu’ils proposent de mutualiser
une cotisation percue a l'abattage pour pérennissr aides aux investissements
environnementaux, malgré I'encadrement communauthes aides. Dans le méme esprit, on
constate que la redevance pollution des élevagespgstituait un timide début d’application
du principe pollueur-payeur, a fini par étre dérabe et mutualisée elle aussi. Cette
approche mutualiste de la politigue de I'eau ennégaavait déja été dénoncée dans les
rapports sur le fonctionnement des agences de l@au infra). Ce refus persistant
d’appliquer le principe pollueur-payeur s’expliqoar la volonté de maintenir la production,
méme si elle n'est pas durable, afin d’éviter Ipstements structurels dans la filiere. Il a
pour contreparties I'inefficacité economique etflation réglementaire dans les ZES, afin de
tenter d’y endiguer la croissance des effectifs.

La conséquence est que les éleveurs ne sont padssiric rechercher les méthodes de
résorption les moins codteuses, au premier rangue#dss on trouve I'épandage et la
réduction du minéral, puisqu’ils ne sont pas camfie aux codts réels (voir Mahé et Le
Goffe, 2002). Le Goffe et Salanié (2005) ont notantrmontré comment la subvention au
traitement du lisier incite les agriculteurs aiséit davantage d’azote minéral, ce qui explique
en partie pourquoi sa consommation ne baisse pluBretagne depuis 2002, malgré les
actions de BEP. Par ailleurs, les éleveurs n'ostlpasignal d’arréter de produire, quand le
colt de résorption supplémentaire devient supéedarvaleur créée en plus. Cela conduit a
pérenniser des exploitations qui ne sont pas desadtlincite a la croissance des excédents. A
I'échelle sectorielle, le colt global n'est pas imis€, comme I'ont montré Djaout et al (a
paraitre), a I'aide d’'un modéle linéaire de gesties effluents d’élevage sous contrainte de la
directive nitrate. La simulation effectuée poudtgpartement des Cétes d’Armor montre que
le colt global de résorption serait divisé par desinon appliquait le principe pollueur-payeur
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plutét que le Plan d’action pour le développemeitepne de l'agriculture bretonne.
L’application du principe pollueur-payeur et denlarme stimulerait le marché de I'épandage,
qui ne fonctionne pas bien aujourd’hui en Bretagneyne proportion importante de terres ne
recoit pas d’engrais organique. Le signal de pusédrvice d’épandage inciterait les élevages
les plus efficaces a traiter leurs effluents, alogise les élevages les moins efficaces
privilégieraient I'épandage ou la réduction du dkept que les agriculteurs auraient intérét a
utiliser les engrais organiques a la place desagngrinéraux.

3. Les expériences étrangeres

Peut-on étendre ce constat aux autres pays euopdegrmin (2007) a comparé '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 p@sérieure aux Pays-Bas, comparable en
Flandres, inférieure au Danemark. Dans ces troys mal région, ce qu'on appelle «la
politique du lisier » a commencé a la fin des asr@® c'est-a-dire plus tét qu’en France, et a
connu des évolutions importantes suite aux échespbgrammes successifs, pour aboutir a
la forme actuelle. L'évolution a été particulierathéaborieuse aux Pays-Bas, ou le systeme
de comptabilité minérale MINAS adopté en 1998, mrimettait de taxer les pertes du bilan
minéral entrées-sorties, a finalement été abandenrgd06 en raison des colts administratifs
et judiciaires et des contestations européennéspposé, le Danemark est considéré comme
le bon éleve de I'Europe, notamment en raison deéga d’harmonie qui organise la liaison
de I'élevage au sol depuis 2002, ce qui lui a \dlbtenir une dérogation a la directive
nitrate pour les élevages bovins a I'herbe (230dlazote organique/ha). Dans ce pays, la
production porcine augmente mais la pression azmeg constante, car les volailles et
surtout les bovins sont en diminution.

Les 3 politiques ont progressivement convergé eergu’on pourrait appeler le « modéle
danois », qui est conforme a la DCE. Des plaforadfedilisation 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. &gprochement 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 K sigpérieur a celui de I'ancienne
redevance pollution des élevages en France, cepepumet une véritable application du
principe pollueur-payeur. A la difféerence du systemMINAS, ou de la redevance pollution
des élevages en France, il n'y a pas de taxatietémsptique des élevages, ce qui permet
d’économiser des colts administratifs. Le traiteihtnlisier n’a pas été subventionné et est
donc peu utilisé En conséquence, le marché de I'épandage esadtifsd’autant plus que
des intermédiaires publics ou privés organisenemaontre des vendeurs et des acheteurs, ce
qui permet de diminuer les codts de transaction.

Les Pays-Bas et les Flandres ont néanmoins conskgéguotas animaux exprimes en
équivalent phosphore et échangeables entre expoga Ces mesures, qui ont inspiré celle
sur la restructuration des élevages bretons en gé&®ettent le prélevement a I'occasion des
échanges ou le rachat des quotas par I'Etat. Qn@ependant qu’elles constituaient un pis-
aller, que ce soit sur le plan environnemental canémique. En maitrisant précocement sa

" Cependant des aides a la valorisation énergétigua biomasse ont été accordées récemment, awlés
énergies renouvelables et de la lutte contre Feféeserre.
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densité animale et en évitant les dérapages ultériee Danemark a su se passer de cette
approche pour se concentrer sur le respect desnplafle fertilisation.

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 productearsdétriment des instruments économiques
incitatifs. On constate le refus persistant d’aguodr le principe pollueur-payeur : les
investissements de stockage et de traitement deserdgs ont bénéficié de subventions
importantes et la redevance pollution des élevasgs,instrument qui frappait faiblement les
excédents d’'azote, a été démantelée. La récupeérd¢i® 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 minimisé, soit trop élevé au regard des résudiavironnementaux obtenus.

Le dispositif breton des bassins versants en ctatenest celui qui se rapproche le plus du
modele danois, par la fixation de plafonds de Ifsation azotée totale différenciés par
systémes 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 colesegs en terme de valorisation de
I'épandage et de minimisation des codlts. Dans tueéaéalisée pour le Bureau agriculture-
environnement de la DGTPE du Ministere de I'écorgniernandes (2008) fait des
propositions qui permettraient de lever les frems développement des marchés de
I'épandage en France. La mission de I'Etat des@itoncentrer sur la définition, le contréle
et 'application rigoureuse de plafonds de fewifisn totale (azote et phosphore) généralisés
et du principe pollueur-payeur. La réglementatidiSZserait considérablement allégée, en
supprimant I'obligation de traitement, les plafordiépandage, I'interdiction de création ou
d’extension d’élevage, I'interdiction d’exportatiaeffluents dans les cantons a plus de 140
kg d’azote/ha. La législation sur les installatioriassées serait modifiée pour permettre
I'évolution temporelle des plans d’épandage. Enfintecours a des gestionnaires public ou
privés du marché de I'épandage serait encourage.

Il resterait encore a traiter le probléme des piolhs accidentelles dues au stockage du lisier,
récurrentes en Bretagne, qui ne relevent pas diedetive nitrate. Comme il s’agit de gestion
des risques, cela pourrait passer par l'assuranckgatoire de la responsabilité
environnementale des élevages, a la maniere denramt préventif des marées noires aux
Etats-Unis. On peut penser que l'application prssjie du principe de responsabilité
environnementale a l'agriculture conduira a uneinedton a la hausse du préjudice
écologique, ce qui incitera les assurances a dksrrisques de pollution accidentelle par la
sécurisation des installations et a augmenterriesep pour les systémes d’élevage a risques
pour l'ead. A terme, cette internalisation des risques emviemnentaux par l'assurance
pourrait compléter les mesures visant a appligaetidective nitrate et contribuer a rendre

I'élevage plus durable.

8 Les systémes a base de lisier comportent plusglees de pollutions accidentelles pour I'eau gsesystémes
a base de fumier.
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