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Résumé - ks modèles théoriques de caxarron des émissions polluanles ne sonc pas

direcremenr applicables au cas de la pollution par la ferrilisarion azotée du fârr de

son caraccère diffus. A défauc de pouvoir taxer la pollurion réellc, une alcernari"e
(onsiste à laxer les achars d engrars Mars cette assierre de taxation ne peur se tra-

dr-rire par une réducion des émissions de nirraces que s'il exisre des icinéraires rech-

niques en azore suffisamment viables er efficaces pour réduire effeccivemenr le

risque de pollution. Or, la rigidiré de la combinaison producrive ltmire forremenr

les possibrlrrés d'aj'-rsremenr des prariques agricoles, er résorber les inefficacités

techniques n'est pas synooyme de moins polluer. Aussi, nous pensons qu'il faut

élargir I'assiete de raxacion à I'ensemble du syscème de culture polluanc ec subven'

tionner les solutions rechniques élaborées pat les agronomes afin d'oriencer direcce-

menr les choix des agriculteurs. Cette démarche conduit à chercher les modalirés de

mise en place d'un sysrème combinant redevances er subvencions et à s'interroger

sur Ies possibilirés d'évolurion des systèmes de producrion inrensifs en agriculture.

+ Fomtalion doctarale d'écononie applqde, Uni*rtité P ierte Mendù Fraace,

BP 47, 38040, Grcroble cedex 9.

+* Ilnité d'écononie et rociologie tutulet de I'INRA de Grmoble, équile de recherche

Régtlation et Agricuhure, Uniwstté P ien'e Menùt France, BP 47, 38040 Grc-
noble edex 9

Les auteurs remercient vivement P. Criqui (IEPE/CNRS) et B.Ruffieux
(IREPD/CNRS) ainsi que les deux râpporreurs anonymes de Ia revue pour les cri-
rrques apportées à des versioos antérieures de cet ârricle.
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J E processus d intensification de I'agriculrure engagé depuis la fin
l-tde la Seconde Guerre mondiale a privilégié des options technico-

économiques fondées sur des crirères de rentabilité micro-économique
associés à une forte augmenration de la productiviré du travail et de la
terre, sans preodre en compte leur impact négarif sur les milieux natu-
rels. Le coût social de cerre dégradation de I'environnemenr a été pro-
gressivement mis en évidence, mais il n'a pas été impuré aux agricul-
teurs et les méthodes de production intensive dommageables à la qualiré
des eaux n'ont donc pas été penalisées. Bien au conrraire, elles se sont
avérées les plus performantes er elles ont été progressivement adoptées
par un nombre important d'agriculteurs. Aujourd'hui encore, les sys-
tèmes de culture qui cherchent à réduire la pollurion azorée sont généra-
lement moins rentables; ils se soldenr par des surcoûts non négligeabtes
et, selon les solutions adoptées, par un surcroît de rravail (Bel et alii,
t99r).

la mise en évidence des dommages causés par l'activité agricole sur
les milieux naturels tend à encourager la mise en place de solurions vr-
sant à prendre €n compte la protection de I'environnement dans une
perspective d'" agriculture durable, ou . soutenable o 

(l). 
Ce nouvel im-

peratif incite les économisres à rechercher les instruments économiques
les plus adequats pour Éguler ces effets externes négatifs.

- Une première possibilité consiste à privilégier une régulation par
les quantités en utilisanr la voie réglementaire (quoras sur les achats
d'engrais par exemple). C'esr d'ailleurs bien souvenr par certe voie qu'a
commencé l'intervention de la puissance plbliqrc (connand and control
regrlation). Mais sous cetre forme putemenr adminisrrative, elle esr sou-
vent accusê de se traduire par des contrôles rrop lourds er des coûrs rrop
élevés en regard d'une faible efficacité. On tend acruellement à préférer
à cette régulation par les seules quantirés une régulation par les prix re-
latifs, ou à les combiner I'une et I'autre (OCDE, 1993).

- Dans cette perspective, une deuxième possibilité mer en avanr la
recherche d'un optimum négocié, dans la tradirion coasienne de solu-
tions fondées sur la libre négociarion entre les parties et permerranr d'at-

(?/ Ces vocables sonr évidemmenc dérivés de ceux de "déveloooement du-
rable , ou " soucenable ,, éranr enrendu que le quaLficarrf de " durablË - consrrr,.re
la traduction française officielle de I'anglais "sgainable" er que ces deux termes
sonr usuellemenr considérés comme équivalents. Sur ce coocepc rrès polysémique,
on ne peut pas s'en tenir à la définition si fréquemmenr crrée du Rapporc Brunc-
land (édirion française, 1987, p 51): " Développcment qui répond aux besoins du
présenr sans compromerrre la capacrcé des générarions furures de répondre aux
leurs". Erant donné qu'une définirion aussi générale esr source de malencendus,
voire de divergences, nous avons fair une mise au point précise sur ce terme er dé-
velopS norre propre analyse, en appliquanr ce concepr à I agriculrure, dans Bel sl
at., 1995, pp. 19-27 .
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reindre un oprimum de pollurion. Mais, sauf dans un nombre de cas

assez limités (par exemple celui de Vittel, cf. Deffontaines et al., 199\,
ces solutions s'avètent assez peu applicables car les conditions à réunir
sont très restrictives: en particulier, pollueur(s) et pollué(s) doivenr êrre

parfaitemenr idenrifiés ainsi que Ie montant des coûts et des bénéfices

qu'ils encourent. Elles supposent en outre que I'intervention d'un mé-

diateur soit acceptée par les parties.

- Beaucoup de solutions préconisées convergent donc vers une rror-
sièrne possibilité. Elles se proposenr, dans la tradition pigouvienne, de

réduire les dommages causés par le biais d'une taxe, dire n d'internalisa-
tion des effets externes >, qui vise à modifier le jeu des prix relatifs de

façon à pénaliser les pratiques intensives. Ceci impose une intewention
des pouvoirs publics pour fixer les réglementations et les normes suscep-

ribles de déclencher une intervention fiscale. Ces solutions font I'objer
d'une abondante littérature (Cropper, Oates, 1992, pp.7ll-740). Elles

vont dans Ie sens de propositions clæsiquement formulées en économie

de I'environnement (Baumol, Oates, 1988) qui consistent à modifier les

variables économiques par le biars de la fiscaliré de telle sorte que les

techniques polluantes deviennent moins rentables et que les producteurs
atreignent des normes de production jugées soutenables en s'orientant
vers des méthodes plus favorables à I'environnement Qbarges and tan-
dards approacb). D'autres propositions visent à compléter I'inrervention
flscale oar la mise en æuvre simultanée de subvenrions favorisant des

prariquis alrernatives (Barde, 1992; OCDE, 1994).

On érudiera donc principalement ici les.instrumenrs économiques

qui privilégienr le jeu de taxes, redevances('' ou subventions, la régle-

mentation constituant un cadre adminisrratif préalable permettanr la

mise en place de ces instruments (Godard, 1991 ; Barde, Opschoor,

r994).

En France, la polirique de gesrion de Ia ressource en eau suit une telle
orienration. Son cadre généraldate de la loi du l6 décembre 1964 relative
au régime et à la répartition des eaux et à la lutte contre leur pollutron.
Elle est à l'origine de la création des six Agences de bassin, devenues de-

12) La disrincrion enrr€ raxes er redevances n'esr oas facile à érablir dans le do-
maine de léconomie de I'environnemenr Sur le plàn fiscal, une redevance peut
êrre définie comme un prélèvemenr comporranr une concrepartie, alors que la raxe
esr définie comme un prélèvemenr obligaroire er sans contreparrie. Ia pollurion
pouvanr êrre interprérée comme un usage particulier d une ressource narr.rrelle (un
droir à polluer), un prélèvemenr associé à une dégradation de l'environnemenr
peur alors être assimilé à une redevance. L distinccion entre raxes et tedevances se

fonde égalemenr sur I'affectacion des recertes Versées au budget général dans le
premier cas, les recetces sonr affecrées à des fins spécifiques dans le cas des rcde-
vances Or, dans le domaine de la fiscalicé de l'environnemenr, ces deux aspecrs de
la disrinccion enrre raxe er redevance ne sonr pas sysrématrquemenr réunis Cela
explique pourquoi ces deux cermes sont parfois employés indifféremmenr
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LA POLLUTION DIFFUSE EN AGRICULTURE

LA THÉORIE DU BIEN-ÊTRI APPLIQUÉE
À re ponurroN DTFFUSE: LA raxr sun vAZorE

puis n Agences de I'eau , (J), qui se sonr vues confier la gestion de la res-
source en eau. Une nouvelle loi sur l'eau a été adoprée en 1f!2; elle complè-
te et renforce celle de 1964, en accord avec les nouyelles directives euro-

Énnes.
Dès 1970-1971, les Agences merrent en place des redevances sur ra

communes. Les agriculteurs ne sont
Ce n'est qu'avec le VI'programme
u'est posé Ie principe du paiement
culreurs, conformémenr à la direcrr-

ve euroÉnne sur les nitrates de mise en place
progressivement depuis i993 po ; un décrèr de
mars l))6 a défini pour l'horizon écroissantes de

Cet article s'interroge tout d'abord sur I'efticaciré d'une ledevance-
pollurion en grandes cultures (4, où la rigidiré des combinaisons produc-
tives est telle qu'elle laisse peu de marge de manceuvre pour un inflé-
chissement des pratiques acruelles, ainsi que sur le bien-fondé d'une taxe
assise sur les achats d'engrais. Il vise ensuite à effectuer des propositions
permettant de surmonter les problèmes idenrifiés et d'élabàrer'des ins-
truments économiques plus appropriés.

--JilJiiirr.rn".,, 
public à caraccère adrninisrrarif doré de I auronomie 6nau-

cière, soumis à la double turelle d une assemblée composée de représenranrs des
élus, des usagers er de I'administrarion (Comiré de bassin) er du minisrère de IEn_
vrronnemenr. L'Agence se doic d'aider linancrèrement er rechniquemenr à la lurce
contre la pollurion er à Iaménagemenc rarionnel de la ressource en eau.

la parrre em recherche inrerdrs_cip le cadre de I' er les pesricides deLa cf. encadré). riculiei sur le mars,
CUI nS Cefte ZOne
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Le modèle théorique de taxation de la pollution

)ptinun tocial et analyse coît-auantage

Dans l'économie du bien-être, les pollutions sont analysées comme

des dysfonctionnements résulrant d'une n défaillance ou faillite du mar-

ché " (nurhet t'ailare, Bator, 1958). Une telle situation est expliquée par

le fait qu'aucun prix (ou un prix insuffisant) n'est affecté à certaines res-

sources- naturelles. Leur usage et, par conséquent, leur dégradation ne

s'assonissent donc d'aucun coût pour le responsable des dommages'

Le.coût privé, de la production va ainsi se différencier de son

n coût social o supporté par la collectivité du fait des dommages occa-

sionnés. Pour rétablir une situation optimale (en terme d'oprimum so-

cial), il convient alors de taxer le pollueur sur la base des dommages

occasionnés au pollué. Cette procédure permet d'égaliser les coûts mar-

ginaux sociarx et privés.

Il s'agit alors de déterminer le niveau de pollution qui. procure

I'auanragË social maximal, étant entendu que ce serait sans doute un

non-r.ni à la fois technique et économique de supprimer une production
u zéro-pollurion. Lobjet de I'analyse coût-

er le niveau de pollution optimal qui peur

arginal de réduction de la pollutron est égal

au coût marginal des dommages. Le montant de la taxe est alors égal au

coût de rédrlcrion de la pollution au niveau de pollution optimal (De-

saigues, Toutain, 1978).

Ce schéma theorique résiste cependant trop mal à la confrontatron

avec la râlité pour êtie directement exploitable, même s'il constitue la

référence clæsiquement invoquée en économie de I'environnement Ses

oossibilités d'application tel quel s'avèrent bien faibles car il suppose de

àiroor., d'un.'Àt se d'informations rarement accessibles. Elles le sont

d'autant moins qu'on n'a pas un pollueur et un pollué parfaitement

identifiés et que- la pollution elle-même est difficilement mesurable'

Dans le cas di la poliution par la fertilisation azotée, il esr impossible

d'évaluer('), comme d'impuier(6), les dommaget marginaux. La courbe

des coûts de réduction de la pollution est par conséquenr elle-même rm-

possible à déterminer.

-(J) 

commenr mesurer les dommages consécutifs à une détérioration de la quatr-

té de la ressource en eau 7 IÆs dommages câusés à la sanré humaine par une élévation

dans une rhèse en cours à l équipe R et A, INRA ESR Grenoble (C- Grappey)'
(6) C. poinr sera développé uftérieurem€nt
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LA POLLUTION DIFFUSE EN AGRICULTURE

Norme d.e qwlité et anallv coût-efficacitî

Parce que le niveau de pollution optimal.ne peur être déterminé et
parce que des crirères autres qu'économiques('' peuvent entrer en ligne
de compte, la fixation d'une norme de pollution ou d'un n niveau stan-
dard permis par le public" selon I'appellation de Conway (1991) peur
intervenir sans qu'uoe analyse coût-avantage ne vienne la justifier. Cette
norme se substirue alors à la pollution optimale du modèle théorique.

Tel est le cas de la oollurion des eaux destinées à la consommation
humaine, pour lequel li cntère de la santé publique esr prépondérant.
Dans la directive no 80/778, les Etats membres de la Communauté eu-
roÉnne onr fixé, non sans peine, la teneur maximale en nitrates à

50 milligrammes par litre (seuil de potabilité) et un niveau guide de

25 milligrammes par litre (Leclerc, 1993). Il faut souligner ici que, bien
que cette norme fæse I'objet de contestations de par son caractère arbl-
rraire (Seymour u a1.,1992), elle n'en reste pas moins la seule référence

actuelle en matière d'obyectif de réduction de la pollution azotée.

Cette norme de qualité fixê, il s'agir alors de déterminer quels sont
les moyens qui vont permettre de I'arreindre au moindre coût pour la so-

ciété. C'est I'objet de l'analyse coût-efticacité. Une taxe esr dite efficace,
er non plus optimal€, lorsque son montant est égal au coût marginal de
réduction de la pollution au niveau de la norme.

Il esr très complexe d'obrenir les informations permerrant de dét€rmi-
ner directement Ie taux de taxe répondant à cet objectif, pour au moins
deux raisons: d'une part les coûts individuels de réduction de la pollution
constituent une information que les prducteurs û'ont pas intérêt à dévor-
ler; d'autre part, l'agrégarion des coûts individuels, variables pour chaque
producteur, seraic une tâche extrêmement lourd€ et coûteuse. Ce taux dort
donc être fixé par ajustemenrs itératifs. Le taux de la taxe par uniré de pol-
lution émise est fixé initialement à un taux arbitraire et. si ce taux ne oer-
met pas de réduire suffisamment la pollution et donc d atteindre les

normes acceptables préétablies, il suffit tout simplement de le rehausser.

Ainsi, les pouvoirs publics, en se basant sur ces ajustements successifs se-

raient vite en mesure d'évaluer le taux de taxe adéquat, permettanr de ra-
mener la pollution au nivEau souhairé (Baumol, Oates, l!88).

(7) Baràe (1992\ reSroupe sous I appellarion de crrrères . eovrronnemenraux ,
Iensemble des considérarions liées à la sanré. au bien-érrc. à la sécunté ou au dé-
veloppement économique (menaces sur les ressources en eau, sur La producrivité
des sols er aurres écosysrèmes, sur la diversiré biologique, le clmac, ecc. ). Nous
rntégrons également dans ce cricère les préoccupacions érhiques fondées sur la né'
cessité de préserver le patrimoine oarurel qui sera transmis aux généracions fu-
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Il n'est alors plus nécessaire de disposer ni d'une évaluation monétaire
du dommage, ni des coûts marginaux de réduction de la pollurion, mais

seulement de données chiffrées sur les niveaux de oollution constarés.

Le cas de la pollution par les engrais azotés

Eualaation et impttation du pollations

Si cette approche par les normes permer d'évacuer les principales dif-
ûcultés d'applicarion du schéma théorique initral, elle n'est cependant
pas très adaprée au problème de la pollutron de I'eau par les nitrates. En
effet, cette apprrrhe est fondée sur la posibilité de taxer les émissions
polluantes "par unité de pollution émise". Elle repose donc sur l'exis-
rence d'une relation stable et identifiée entre émissions et oollutions.
Elle suppose également de pouvoir merrre ces émissions en reiation avec

la norme globale adoptée afin d'ajuster la taxe. Or:

1. Limpuration des émissions polluantes, autement dit la mesure de
la contribution de chaque agriculteur à l'élévation générale du taux de
nitrares observé dans la nappe, se révèle acruellemenr impossible. la pol-
Iution observée n'est pas une fonction linâire des quantirés d'engrais or-
ganiques ou minéraux utilisées, et il est fort utile pour les économistes,

s'ils ne souhaitent pæ se contenter d'une représentarion trop simpliste de

la réalité, de se référer aux apports des agronomes et des hydrologues sur
son olrSlne:

- Elle dépend tout d'abord de I'interacrion de trois ensembles de fac-

teurs dont I'impact n'est pas toujours mesurable (Sebillotte, Meynard,
1990; Mary 1992): le: fa*ut dmatologqra (importance er répartirron
temporelle des pÉipitations, temçÉratures, évapotranspiration potentiel-
1e...) ; let faaen: agmlogi qaa (propriétés physico-chimiques, hydrodyna-
miques et microbiologiques des sols); et lu factwrs agrannniques (rypes de
cultures, rotations, travaux culturaux, pratiques de fertilisation, couverts vé-
gétaux, irrigation, profondeur d'enracinement...). En outre, les phénomènes
de minéralisarion des sols et de reliquats d'azote devieonenr cumulati[s dans

les zones de production inrensive anciennes (Addiscort el a/., l99l). En défi-
nitive, plutôr que des " facteurs de pollution" isolables, ce sont des (sys-
tèmes polluants " qui sont à I'origine des phénomènes observés.

- Elle dépend ensuite de processus de rransferr exrrêmement com-
olexes selon Ia nature du sol et la vitesse drfférenrielle de I'eau et des nr-
irates (rransfens verticaux), et selon les caractéristiques propres de la
nappe : profondeur, puissance et dynamique, écoulemenrs pré{érentiels...
(transfens horizontaux). Les nappes phrâtiques érant siru&s à des profon-
deurs variant de 10 à 100 mètres en moyenne, la durée des transferrs est très
variable selon les sites er peut prendre de 6 à 40 ans selon le type de sol.
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La Côte-Saint-Ândré:
un Observatoire Rhône-Alpes des pollutions diffuses

agricoles

Depuis 1990, une recherche expérimenrale a éré mise en place sur le
sire de La Côte-Saint-André avec un partenariat étroir entre re-
cherche, profession agricole et collectivités territoriales. Son but: es-

timer l'importance des pollurions des sols et des eaux souterraines
induites par les pratiques agricoles intensives en grandes cultures et
proposer des stratégies techniques et économiques permettant de fé-
duire ces pollutions.

Une dizaine de laboratoires de recherches de différenres disciolines
sont impliqués dans ce programme dont la coordinarion est assurée
par le LTHE/CNRS et par I'INRAiR & A: hydrologie et physique
des sols, physiologie végétale, chimie de l'eau et de I'atmosphère,
écotoxicologie, écologie microbienne, agronomie, économie. Ces

fuuipes appartiennent au CNRS, au CEMÂGREF, au CEA, à

I'INRA er aux Universités de Lyon et de Grenoble. Après une pre-
mière phase où chaque équipe a mené sa propre démarche discipli-
naire avec une simple coordination et informatioo réciproque, on est
passé, à partir de 1995-1996, à une phase de recherche plus intégrée
à l'échelle du bassin versant.

Le choix de ce site n'a pas éré fait en fonction du degré élevé de pol-
lution; le taux de nitrates dans la nappe progresse régulièremenr
mais il est moins élevé oue sur les autres sites nFerti-mieuxn de
I'lsère. Il s'explique donc moins par I'urgence d'une intervention que
par I'existence, autour du Lycée agricole départemental et de la
ferme expérimentale, d'une zone pilote caractérisée par une bonne
convergence de la recherche et de ses partenaires socio- écono-
miques: Chambres d'agriculture régionale et départementale, Asso-
ciation syndicale d'irrigation, Cooperative agricole dauphinoise,
AGPM (mais), ITCF (céréales, fourrages), CETIOM (colza, tourne-
sol), Conseil général de l'Isère, Région Rhône-Alpes, Agence de
l'eau Rhône-Méditerranée-Corse.

Il convient donc de rester extrêmement orudent dans les essais de
mise en relation entre sources de oollution ai tanaurc en nitrates obser-
vées dans la nappe. Ainsi, sur le site de l,a Côre-Sarnt-André, les érudes
menées depuis 1990 (c[ encadré ci-dessus) ont mis en évidence une vr-
tesse de déplacement par convection des nitrates de I'ordre de 5 milli-
mèrres par jour conrre 0,5 à I mètre par jour pour la vitesse du transfert
d'eau, mais on ignore presque tout de la vitesse du transfert sol-nappe
dans les mètres suivants. Par ailleurs, la viresse des transferts horizontaux
(déplacement des nitrares infiltrés dans la nappe) oscille entre 5 mètres
et l0 mètres par jour (Kengni, I993). Il est donc impossible de dater et
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de localiser avec précision I'origine des émissions polluantes donr on me-
sure les effets en termes de taux de nitrates dans les captages.

D'une manière générale, I'application d'une taxe sur la base des émrs-
sions unitaires s'avère impossible lorsque la relation de cause à effet entre
les prariques polluantes et les dommages observés est complexe et non
linâire. A défaut de pouvoir taxer les émissions réelles, on est alors dans

l'obligation de mettre en place un système d'estimation des participa-
tions respectives des producteurs à la pollution totale observée. Il ne

s'agit plus alors de taxer une émission polluante réelle mais une pollu-
tion estimée ou ( rheorique,,. Tout le problème consiste alors à dérermi-
ner la grandeur sur laquelle sera assise la taxe.

2. Le niveau de la taxe ne pourra pas êrre ajusté en fonction de l'ob-
jectif à atteindre car ce dernier est exprimé en termes de milligrammes
de nitrates par litre d'eau présents dans la nappe faure de pouvoir I'ex-
primer en rermes d'émissions polluanres. Lorsqu'on mesure ce taux pour
le comparer à la norme, il s'agit là d'un constat effecrué a posteriori qui
ne correspond pas nécessairement aux émissions réelles. Lévolution des

taux de nitrates présents dans la nappe ne peut constituer un indicateur
fiable de l'évolutron des émissions polluantes que si Ies bassins versants

onr été idenrifiés avec pÉcision er que le temps de percolation des ni-
rrares vers la nappe (temps de latence) est connu et suffisamment faible
pour qu'on puisse mettre en relation l'évolution des taux de polluants et
celle des pratiques agricoles. Or c'est loin d'être toujours le cas, noram-
menr à La-Côte-Saint-Ândré).

Il sera donc difficile de se baser sur I'observation des taux de nitrates
dans la nappe pour en tirer des conclusions quant à I'impact de la taxe sur

les émissions oolluantes. k critère de détermination du taux de la taxe ne

pourra être fondé que sur une estimation de la diminution des émissions

rhéoriques nécessaire à une réduction de la pollutron globale telle qu'on
puisse se rapprocher de la norme de 50 milligrammes par litre.

Remarquons enfin que cette norme ne pourm être atteinte avec un
taux de raxe uniforme quelle que soit la nappe et les productions concer-
nées. En effet, le phénomène de la pollution de l'eau par les nimates est

aussi lié à la concenrration géographique des cultures. Limpact des émis-
sions individuelles est d'autant plus important qu'elles sont concentrées
dans le temps et dans l'espace.

Une assiette et an tltrx dc taxe abbrochés

En résumé, lorsqu'il n'esr pas possible d'identifier précisément ce qui est

attribuable à une pollution donnée, ou le oiveau de conribution à un dom-
mage imputable à tel ou tel agriculteur, les solutions fond&s sur des rede-
vances ou sur des normes individuafisées calculées à partir de la dégradation
occasionnée au milieu doivent être abandonnées (Bonnieux et al., l99i).Il

12
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faut alors se diriger vers un système de taxation approchée permettanr une
baisse de la pollution globale, sans disringuer précisémenr les effers impu-
tables à chaque producteur. Il s'agit ensuite de dérerminer l'assiette et le
taux de la taxe qui vont être les plus emcaces socialemenr, âurrement dir qui
vont permertre d'atteindre l'objectif poursuivi au moindre coût pour la so-
ciété (Baumol, Oates, 1988). Le choix de l'æsieae de taxation va ainsi être
fondé, à la fois sur le critère de Ia faisabilité du système (critère qui va pnvr-
légier la simplicité) et sur celui de la proximiré entre I'objer de la raxe er les
émissions effectives. Or, dans le cas d'une pollution faisant inrervenir de
nombreru facreurs, ces deux crirères appraraissent souvenr antagonistes.

Justification d'une taxe sur I'azote

La pluparr des recherches concernant les insrruments économiques de
lutte contre la pollution de I'eau par les nitrares issus de la fertilisatron
apportê aux cultures s'attachenr à étudier les modalirés de mise en place
d'une taxe suf I'azot€ et les effets de celle-ci @e Haen, l!84; Engiand,
1!86; Dubgaard, 1986, l99O; Bonnieux, Rainelli, 1990; Bonnieux er

al.,1991 ...). C'est la raison pour laquelle les travaux menés sur certe as-
siette de raxation seront largement développes.

Principe d'une nodification du rapporr dc prix

les innanrs er la producrion
est généralement invoquée

la pollution des eaux par les

Cela s'explique;nr Ia relation évidente, bien que très partielle, exis-
tant entre le niveau de la fenilisation azot& et le risque de pollution par
les nitrates ainsi que par la facilité de calcul d'une taxe assise sur une
grandeur simple, telle que les achars d'engrais minéraux ou le produir de
Ia vente des cérâles.

Le principe économique d'une action sur les prix est simple: plus te
coût des consommarions intermédiaires est faible comDararivement au
supplément de marge brure qu'elles permerrenr de dégàger, moins Irn-
citation à en restreindre I'usage est importanre, Or, dans Ie cas du mals,
le rapport de prix actuel entre l'azote acheré et la producrion vendue est
de I'ordre de seulement )Vo, et I'oràre de grandeur esr le même dans le
cas du blé (Bel a alii, 1995\.

En théorie, I'abaissement de la rentabiliré marginale des engrais peur
êrre obtenu par une réduction du prix de la production ou par une eug-
mentation du prix de I'azote. Toutes choses égales par ailleurs, I'opri-
mum économique se déplace alors er se réalise à un niveau de consom-
mation d'inrants inférieur au niveau initial. Le producreur est par
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consquenr incité à réduire ses consommations d'engrais er à adopter des

itinéraires techniques plus économes en azote, moins rentables à I'heure

actuelle, mais qui le seraient avec les nouveaux rapports de prix.

Taxer I'azote ot la prodaaion finale ?

Il faut cependant souligner que le renchérissement du prix de I'azote

et Ia diminution du prix des produits ne produisent pas les mêmes ré-

sultats. Une réduction du prix des cérâles ne se traduit pas nécessaire-

menr par une fertilisation azorée, la demande

d'engrais étan ions de prix des produits. Par

exemple en Fr aux cultures ont diminué d'en-
viron 12% en t d'une baisse du prix de l'azote

de près de 20%, ceue tendance ne pouvant pas être mise en relatton

avei l'évolution très contrastée du prix des cérâles dans la même pé-

riode: forte baisse amorcée en 1.992-I99J à la suite de la réforme de la

PAC, puis nette reprise en 1994-1995 due à la situation du marché

mondial (source SCEES).

consommations de I'ordre de 30 à 35Vo.

D'une manière générale, la baisse des prix se traduirait avant tout par

un retrait des terres les moins productives plutôt que par une réducion
s roduction. Elle enttaîoe-

r Plus imPorrants qu une

r On voit donc que Pour
r baisse du Prix des Pro-
duits serait beaucoup moins efficace qu'une taxe sur I'azote

De toutes manières, cette problématique comparative entre prix du pro-

duit et taxe sut l'intrant souffre d'une grande ambrguité. Elle considère en

Evaluation de la taxe en terme de réduction
des achats d'engrais

Lefficacité d'une taxe æsise sur les achats d'engrais ne fair cependant

pas l'objet d'un consensus. Les critiques qui lui sont opposables sonr

principalement d'ordre méthodologique et concernent sa capacité à se

C, LE ROCH, A. MOLLARD
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rrâduire par une réduction significative des consommarions d'azote.

Quant aux expériences érrangères en Ia matière, elles ne permettent pas

de tirer de conclusion précise.

Les expériences îtrangèru

Cette incertitude sur les effets de la taxation de l'azote s'explique par
deux ensembles de facteurs. D'une part, les systèmes fiscaux adoptés ont
été dirigés avant tout vers la collecte de recettes plutôt que vers I'inflé-
chissement des pratiques agricoles, de telle sorre que le niveau de la ma-
jeure partie des taxes mises en place est relativemenr faible, ce qui dort
aussi être mis en relation avec le souci de leur acceptabilité. D'autre part,
ces expériences nationales de taxation n'ont pæ fait I'objet de bilan pré-
cis quant à leur impact réel (hvoux, Baldock, 1992; OCDE, 1994).

Ainsi, à titre d'exemple, I'Autriche a introduit une taxe sur les en-
grais d'un niveau très bas dès 1986, mais son principal obyectif érait de

collecrer des fonds pour écouler Ies excâents. La Norvège taxe égale-
ment l'azote minéral depuis 1989, mais son très faible ùveau (2 Vo) n'en
fait pas non plus une véritable taxe environnementale bien que les fonds

collectés soienr principalemenr affectés à un objecrif de réduction de la
pollution azorée (conseil aux agriculteurs notamment). En Suède, les en-
grais sont raxés au taux de 2O% potn financer le coûr des exportations
agricoles excédentaires sur le marché mondial. Mais il existe par ailleurs
une taxe spécifiquement envitonnementale depuis 1984 donr le taux a

augmenté progressivement pour atteindre 10% du prix de l'engrais en

1990. fobiectif global étant de réduire la consommation d'azote de

20 7o d'rct I'an 2000, le gouvernement suédois est prêt à augmenter le
montant des taxes si le taux actuel de celles-ci s'avère insuffisant. Ce-

pendanr, il est difticile de dire avec certitude quel niveau de réductron
des consommations d'engrais est impurable à la variabilité du montant
de ces taxes. la stabilisation des achats d'engrais azorés en Suède et sa ré-

duction en Autriche (18% d'azote en moins entre le débur de I'année

1986 et la fin de I'année 1989) ne peuvent pas être artribuées avec cer-

titude uniquement aux politiques fiscales adoptées.

Au total, au-delà de ces dificultés d'imputation, les expériences de

taxation de l'azote sont encore trop peu nombreuses pour que I'on pursse

se prononcer avec certitude sut leurs effets.

Elasticité-prix de la dcnandt d'azote et substinabiliti d.es faaeurs

Lefficacité d'une raxe sur les engrais azotés L f^rt l'objet de diverses

simularions économiques et d'observations monographiques ou par-
rielles, mais les résultats obrenus ne sont pas convergents. Les effets

d'une raxe sur I'azote sont condirionnés oar I'existence de oossibilités de

1'
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substitution technique à cet intranr (Amigues, Touzan, 1!!0). Plus ces

dernières seront imponantes, plus l'élasriciré-prix de la demande sera

forte. Or, les différenres recherches ne s'accordenr pas sur ce point (Han-
ley, 1990).

Une parrie des études menées à ce sujet ont consraré des élasticirés-
prix de la demande d'engrais relativement Iimitées, conduisanr à pfopo-
ser des niveaux de taxation extrêmement élevés. Ainsi, England (1!86)
constate qu'une taxe sur les engrais azotés conduirair à une réduction des
consommarions limitée en Grande-Breragne ; de 8,6 à 1l% selon la na-
ture des céréales cukivées avec une raxe de IOO% er de 16.I% à 21.2%
avec une raxe de 200%. Les travaux menés au Danemark oar Rude er
Dubgaard (1989) concluent quanr à eux qu'il faudrait une raxe de t50%
sur I'azote minéral pour obrenir une réduction des consommations
d'azore de I'ordre de 25 à 3OVo. Il s'en suivrait alors une baisse de la oro-
duction cérâlière de 5 à I0lo.

Ces résultats sont contestés par d'autres rravaux qui introduisenr la
posibilité d'un ajusrement par les quanrités, prennenr en compte les an-
ticipations et les délais d'adaptation aux variarions de prix (Bonnieux,
Rainelli, 1989) et cessent de supposer que rous les facreurs de produc-
tion sonr à leur niveau optimal (existence d'inefïicacités rechniques,
Bonnieux * al., I99)). Ainsi, en relâchant I'hypothèse de fixité du tra-
vail familial et de la terre er en procédant à des ajusrements de la com-
binaison productive à moyen rerme, on obtient des élasricités-prix de la
demande d'engrais deux à trois fois suçÉrieures (Vermersch, 1989). Cette
hypothèse pourrait cependant êrre contestée à son tour sur la base de re-
cherches sur le travail des agriculreurs effectuées à partir de plusieurs en-
quêtes et sources statistiques (Lacroix, Mollard er al., 1988): bien que tes
horaires de travail observés monrrent clairement une cerraine flexibilité
à court terme, celle-ci porte sur une faible part du volume de travail
rotal et concerne plurôr le travail à remps parriel des aides familiaux que
celui des chefs d'exploitarions ; prr conrre, si I'on considère Ia srructure
des emplois sur les exploitations: petit nombre d'actifs, degré de specia-
lisation et qualification, on doit convenir qu'il y a en râlité une forre l-
gidité structurelle du facteur travail sur le moyen terme.

Il faut aussi souligner que la notion d'efficacité technique développee
par Bonnieux a al., (199ï esr €o parrie appréciée dans une probléma-
rique de substitution de I'azote organique à I'azore minéral acheté, avec
I'hypothèse d'une équivalence d'acrion de ces deux formes d'apporr, Si
cela se jusrifie en présence d'une siruation d'excédenr rrtucturËl-d'".or.
organique, ces possibilirés de substitution sont très faibles dans les zones
de culture intensive où l'élevage est quasiment inexistant, er Ia marge de
résorption des inefticacités techniques se trouve donc limitée.

Les hyporhèses retenues par le modèle MAGALI ciennent compre pour
leur parr de fortes possibilités de substitution enrre productions (des cul-
tures exigeantes en azote vers les productions les moins consommarnces
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TENTATIVE D'ÉLABORATION D'UN SYSTÈME DE
RIDEVANCE-SUBVENTION EFFICACE

d'engrais et notamment les productions animales). Il en résulre ainsi une
élasticiré de la consommation à'engrais de - 0,7 % à court rerme (un an)
et àe - 1,7 % à moyen terme (5 ans) (Amand-Madehn,1992).

Finalement, il n'y a pas de consensus en marière d'évaluation de
l'élasricité-prix de la demande d'azote et, par conséquent, des niveaux de
taxe à adopter. La divergence des résuftats obtenus s'explique par les dif-
férences fondamentales existant entre les hyoorhèses retenues en marière
de posibilités de substiturion et les métirodologies utilisées. Les mo-
dèles théoriques conventionnels se révèlenr donc peu applicables tels
quels et les économistes se contentenr en général de proposer une taxe
sur les engrais azorés, sans être toutefois d'accord quant à Ia réduction
des achars d azote qu elle entraînerait.

Sans vouloir ici trancher ce débat, on peut tour de même rcmarquer
que les possibilités de substitution à I'azote sont d'autanr plus faibles et la
rigidité de la combinaison productive d'aurant plus grande que les itiné-
raires techniques alrernarifs plus économes en azore, à I'exceprion de ta
fertilisation raisonnée, ne sont connus que dans leurs grandes lignes (cul-
rures intermédiaires pièges à nitrates, semis sous couven, façons culru-
rales, diversification des assolemenrs, cf. lacmix, 1995). Ils ne sont pas en-
core opérationnels au niveau de chaque exploitation, et donc suscçribles
d'être adoptés par les agricufteurs par le simple jeu d'une raxe sur I'azote.
En l'état actuel, ce signal-prix resterait donc sans effet, mise à parr une in-
citation des agriculteurs à valoriser au mieux leur fenilisarion.

Ce processus esr d'ailleurs déjà bien amorcé puisque les consomma-
tions d'éléments azotés, on I'a vu, se sonr srabilisées depuis 1990-1991.
On doit alors se demander si les effers des opérations de conseil du type

" Ferti-mieux >, qui apportent aux agriculteurs le soutien rechnique né-
cessaire pour économiser I'azote, conjugués avec ceu( de la réforme de ta
PAC, qui les incite à résorber les inefficacirés rechniques (Vermersch
* al.,199)) et à valoriser au mieux les intrants, ne seraient pas suffisants
pour résoudre les problèmes acruels de surfertilisation, au moins dans res
zones où l'élevage est peu développe (Le Roch, 1992). Tzxer I'azorc,
alors, n'apçrorterair aucun surcroîr d'efficacité.

Une des critiques essentielles de la raxe sur I'azore esr qu'elle assimile
réduction des consommations d'azore et réducrion des oollurions. Or. on
I'a vu plus haut, la pollurion azorée n esr pas seulemeni un problème de
surfertilisation. ks mesures effecruées et 1992 et 1991 par les hydro-
logues et les agronomes sur le site de La Côte-Saint-André I'ont mis clai-
rement en évidence: des reliquats d'azote élevés subsisrent dans le sor,
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même après une réduction très importante des engrais (Kengni et al.,
1994). C'esr plutôt le cumul de multiples facteurs de risque qui constr-
rue la cause déterminante de la pollution dans les sysrèmes de culture.

Ceci conforte l'idée d'une efficacité limitée d'une taxe, même élevée,

sur I'azote. On recherche donc ici la posibilité d'élargir I'assiette de taxa-

tion au-delà des seuls achats d'engrais, en envisageant des instruments
d'intervention plus complexes et plus appropriés sur les n sysrèmes pol-
luants o. Après un premier bilan, on esquisse ensuite les principes d'un
système combiné de redevance-subvention qui permette d'orienter plus

efficacement les choix des agriculteurs vers les changements techniques
recommandés par les agronomes. Enfin, on s'interroge sur les conditions
d'appropriation par les agriculteurs de ces nouvelles recommandations er

sur les perspectives d'évolution des systèmes de cultures intensifs.

Vers des assiettes de taxation plus larges et Plus
complexes

Si certaines solutions techniques proposées par les agronomes corres-

pondenr simplement à une démarche économe en azote (fertilisarion rar-

sonnée), d'autres solutions au contraite, plus radicales dans leur ambt-
tion, sont fondées sur l'ajustement des systèmes de culture à Ia

sensibiliré du milieu vis-à-vis de la pollurion azotée (Lacroix, 1995). Les

agronomes soulignent ainsi les différences dans la répartirion spatiale de

la pollution et les risques qui tiennent aux specificités locales du mileu.
Lintensité inégale des problèmes de pollution 

^zotée 
fait qu'il est plus

important de réduire les fuites de nitrates dans les zones oit l'eau desti-

née à la consommation humaine est contaminée que de bâtir un pro-
gramme de diminurion modeste de Ia consommation d'engrais azorés

(Lavoux, Baldock, 1992). Dans ces conditions, une réduction globale des

consommatioos d'azote s'avérera ici insuffisante, là, quasiment inutile.
Dans les zones particulièrement exposées au risque de pollution azorê,
c'est non seulement sur I'azote mais également sur l'ensemble des pra-

riques agricoles qu'il faudrair exercer un contrôle draconien.

Pour intégrer ces différents aspects et ouvrir la voie à des systèmes de

cukures u soutenables o, une démarche économique appropri& consiste à

élaborer une assierte de taxation la plus proche possible des émissions pol-
luanres réelles, autrement dit qui tienne compte à la fois des facteurs de

risque associés aux pratiques culturales et de ceux liés à la nature du milieu.

La taxation par nioeaax dt risqu

Les pollutions théoriques peuvent être estimées à parrir d'échelles de

risque du type de celles développées par Sébillotte et Meynard (1990) ou
Fabre et al., (1993). Il s'agit alors de taxer les agriculteurs d'après leur
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place sur une grille d'évaluation des risques de pollution. Ladjonction de
coefficients de pondération relatifs aux condirions climatiques et aux ca-
ractéristiques de la nappe ou le recours à des modèles de minéralisation-
lessivage (tels que LIXIV développé par I'INRA de Laon) pourraient
renforcer la précision de I'évaluarion des risques de pnllution nitriquers),

Une assiette de taxation fondée sur une grille de risque complexe a

malheureusement pour inconvénient d'être très lourde à mettre en
ceuvre à grande échelle. Elle suppose en effet de collecter une quantité
importante d'informations individuelles dont la fiabilité risque de ne pas

êrre rrès bonne et p€ut se solder par un coûr administratrf élevé. Elle
risque également d'être mal comprise et donc mal acceptée par les agri-
culteurs. Il peut malgré tout êrre intéressant de conserver le principe de
ces grilles de risque détarllées dans les zones à protégef en prioriré, no-
ramment les périmètres de caprage.

LOCDE préconise une démarche allant dans ce sens: . Pou infléchir
efficactment les décisions dz yodaaion dz I'exploitatt, une taxe dait être as-
sise à la fois sur la coaonmation d'engruis et sur I'asoletnent. En ouîre, n-
flécbir d'artant plas les con\orteflentr que hs nilieux réæptetrs sont fragiles
récettite dc d.iffhentiet les laxes por lypes de soh etlou de réseaux hydrolo-
giqua. " (1994). LOCDE propose alors une taxe sur les achats d'inrrants
dont le taux pourrait être lié à la combinaison assolemenr/nature des
sols. Cette solution, quoique limiranr le nombre de paramèrres pris en
compte dans l'évaluation de la pollurion effective, conserve I'inconvé-
nient d'être peu applicable à grande échelle.

Dans la pratique, les achats d'engrais peuvent êrre appréhendés par
les Éournisseurs (ou les factures indivrduelles des exploirants), les assole-
meots par les déclarations des exploitanrs ou la télédétecrion (Benoît,
l99l), les sols et les bassins versanrs par la cartographie.

Ce dernier poinr rejoint I'idée d'un zonage du risque faisanr interve-
nir la pedologie ainsi que d'autres facreurs tels que le climar. Cerre idée
a éré développee en Alsace où une carre régionale (au l/25 000) disrin-
guant six clæses de risques a été realisleter. Ce rype d'approche reste ce-
pendant encore peu répandu à I'heure actuelle bien que la Foursurte
d'une carrographie détaillée soit en discussion, noramment pour adaprer
l'échelle au droit des perimètres de protecrion des caprages (ZilIiox et al.,
1990). Ces travaux pourraient également être développes dans le cadre
de l'élaboration des Schémas d'aménagemenr et de gesrion des eaux
(SAGE) et vont dans le sens des objectifs de la direcrive Nirrates.

(a) T.l ".t précisémenr Iobjer d'une nouvelle phase du programme de re-
cherche de Ia Côce-Sainr-Ândré, en collaborarion âvec des agronomes (lNR^
Iaon. INRA Colmar er ISARA).

(e) C.tt. cu.re a éré réalsée sous lé(ide de la commission iorerminisréricue
d écudes de la nappe phréarique de la plaine d Alsare par une éguipc de I Unrver-
siré Louis Pasreur de Srrasbourg, du PIREN e! de I'INRÀ avec I'aidc du déparre-
ment du Hauc-Rhin, de l'Agence de l'eau er du miniscère de I Environn€men(.
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Il reste cependant un problème extrêmement difficile à résoudre:

celui de Ia mise en relation des achats d'engrais totaux et de leur venti-
lation par culture et par type de sol.

I-a taxation dcs excîdcnts azotés

Ia pollurion theorique peut être également évaluée en faisant abs-

tracrion de facteurs liés à la narure du milieu. Lassiette de taxation sera

alors calculée sur la base des excédents d'azote non consommés par les

plantes. Ceux-ci constituent en effet un indicateur des risques de fuire
ultérieure de l'azote vers la nappe. Deux types de méthodes permetteot
d'appréhender les excédents d'azote :

- la première méthode repose sur la mesure des reliquats d'azote

après récolte. Sa fiabilité fait l'objet d'un débat entre agronomes, qu'il ne

nous appartienr pas de trancher: les reliquats d'azote mesurés dans le sol

ne permettraient pas d'évaluer cortectem€nt I'azote excédentaire car ils
présenrent une variabilité importante selon les protocoles retenus. Lave-

nir de ces résidus va par ailleurs être largement déterminé par la durée

de l'interculrure, pendant laquelle le sol reste à nu. Celle-ci constitue

une phase critique du processus dans le sens où elle est extrêmemenr

propice au lessivage de I'azote excédentaire. C'est malgré tout la mé-

thode qur a été retenue dans le Baden-Vùrttemberg (voir ci-dessous).

- la seconde méthode s'appuie sur la balance azotée. Elle consiste à

comptabiliser les apports effectués par I'agriculteur en azote minéral et

en azote organique sur une culture et à déduire de ces apports les quan-

tités d'azote export&s lors de la r&olte, l'évaluation étant fondée sur les

rendements effectifs et sur le type de culture. Il est possible d'effectuer

des bilans d'azote plus précis, tenant également compte des assolements,

à I'aide de modèles tels que nBæcule, (Benoît, 1992). Cette méthode,

dans sa version complexe, pose les mêmes problèmes de mise en ceuvre à

grande échelle que les grilles de risque. La balance azotée simple, plus

facile à calculer, a I'inconvénienr d'être moins précise.

Cela dit, quelle que soit la méthode utilisée, l'évaluation de la quan-
riré d'azote non consommée par la plante n'est qu'un indicateur du
risque de pollution associé à une fertilisation excédentaire. Cet azote est

potentiellement lessivable mais les fuites effecrives dépendront ensuite
des nombreux aurres facteurs intervenant dans le processus de pollution.

Bilan en ,ernet d:efficacité, dt conphxité a d'îq*itd

Déterminer I'assiette de taxation consiste à sélectionner des indica-
teurs représentatifs de la pollution réelle. Cette tâch€ n'est pas simpte
dans le cas de la pollution par les engrais azotés car, pour être précis, il
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faudrair prendre en compte les nombreux facteurs qui interviennent dans

le ptocessus.

Quel que soit le degré de précision adopté, on reste dans I'approxi-
marion de la pollurion réelle. Lassiette de taxation pourra difficilemenr
intégrer les incertirudes temporelles er géographiques liées au remps de

percolation vers la nappe et à la détermination des bassins versants ainsi
que I'aléa métôrologique. Limportant n'est pas d'intégrer Ia toralité des

facreurs inrervenant dans le processus de pollution mais de raisonner en

terme de système de culture à risques plutôt que de se focaliser exclusi-
vement sur I'azote er de prendre en compte la sensibilité du milieu. Sou-

lignons à ce propos que les différentes assiettes de taxation présentées ne

constituent pas une liste exhaustive des différents choix possibles.

D'autres combinaisons sont envisageables.

Au total, si I'on compare ces assiettes de taxation, on constate que,

moins la grandeur raxée intègre de paramètres, plus sa mise en ceuvre est

aisée. Mais, en simplifiant I'assiette de taxation, on risque de perdre en

efficaciré par rapport à I'objectif de réduction des pollutions.

Par ailleurs, en cherchant à intégrer les facteurs de risques liés à Ia
nature du milieu, paramètres sur lesquels les agriculteurs ne peuvent
agir, on provoque une inégalité de trairement entre producteurs. Les

ajustemenrs nécessaires pour réduire le risque de pollution azotée sont
d'autant plus importants que le milieu est défavorable. Il peut donc en

tésulter I'apparirion d'un nouveau type de rente différentielle qui ne

s'apparente plus à l'inégale fertilité des rerres chère à Ricardo, mais à

I'inégale fragilité des milieux.

Une telle démarche peut apparaître contradictoire avec le principe
d'équité qui est de règle en matière de fiscalité. Les producteurs ne sont
cerres pirs à égalité face à des contrainres agronomiques ou pedologiques
identiques, étant donné que la structure de I'exploitation limite plus ou
moins Ia capacité d'ajustement des systèmes de culture, mais ils le se-

raient encore moins face à des contrainres de milieux forcément très va-
riables. Une telle situation, probablement difficile à accepter par les

agriculteurs, paraît cependant incontournable.

Elle implique une modification complète des rentes différentielles
liées à la productivité des sols constâtée auiourd'hui. Autrement dit, dès

que l'objecrif de rendement maximum de la production agricole est tem-

t'ré par un objectif de préservation des ressources et de limitation des

risques liés au milieu naturel, on perturbe inévitablement la hiérarchie
spatiale acruelle de la rentabilité de I'agriculture et donc les critères qui
ont foodé jusqu'à présent la concurrence entre exploitarions. Se pose

alors la question d'amoindrir ou non cet effer par des subvenrions appro-
brlees.
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La subvention : alternative ou comDlément à la taxe ?

Lorsqu'une taxe est ins égager des recerres dont
l'affectation dépendra des de la raxe. La question
de I'usage des fonds collec el des politiques d'envi-
ronnement fondées sur la taxarion. Les recettes oauuan, noo seulemenr
servir à financer I information er la lormarion iconseils techniques), à
amortir le coût administratif de mise en olace er de contrôle de la taxe...
mais aussi à améliorer son acceptabiliré sociale. En effec. la raxe peur être
urilisée pour financer er petmetrre de nouvelles subventions.

J ustdication 4conomique d'une ubrention

La posibiliré même de subventionner les pollueurs fait I'objet d'un
débat entre économisres. Dans la logique de I'économie du bien-êrre, la
subvention doit en principe s'analyser comme une taxe négarive: au lieu
de penaliser le pollueur en lui faisant supporrer Ia perte de bien-être
qu'il cause au(x) pollué(s), (conformément au principe pollueur-payeur),
on vise plutôt à alléger le surcoût des techniques de dépollution sup-
porté par I enrreprise qui dépollue, à la proportion du gain de bien-être
qu'il permet{/r''l. On pourrait donc imaginer de combiner rndifférem-
ment l'un ou I'autre de ces instruments, selon que l'on souhaite ne pas
dérériorer ou au contraire améliorer Ia qualité de l'environnemenr.

En fait, cetre symétrie est rrompeuse. Lapproche thôrique monrre que
les résuftats comparés d'une taxe et d'une subvention ne sont pas éguiva-
lents selon I'horizon temporel adopté (couft tetme ou long terme) ou selon
que I'on considère une firme isolée ou une branche (Baumol er Oates,
1988); on sait également, au rerme de nombreuses approches empiriques
(évaluation monétaire), que les coûts d'opportunité d'une taxe et d'une
subvention sont différenrs (Desaigues, Point, 1993). Lacceptabiliré sociale
d'une subvention est donc en principe suÉrieure à celle d'une taxe.

Du point de vue du débat qui nous intéresse ici, s'il s'agissair sim-
plemenr de remplacer une taxe pénalisant des consommations excessives
d'azote par une subvention qui encouragerair une utilisarion plus modé-
rée des fertilisants, cette dernière se heurrerait aux mêmes limites quant
à son efficacité puisque, dans les deux cæ, la relarion univoque it li-
néaire entre I'azore er la pollution est aussi réductrice er I'effet artendu
serair donc limité.

La subvention, en réaliré, n'a de sens que si elle s'inscrit dans une lo-
gique de changement technique. En effet, une raxe, en modifiant les prrx

renne, la subvenrion es iée
enr que celui-ci ne subisse rre
du raire pour dédommage res
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relarifs, ne peut conduire vers une technologie alternative que si celle-cr
esr disponible sur le marché à un coût acceptable (be:t artalabh tecbno-

logy). Mars puisque, dans Ie cas étudié, Ies solutions techniques proposées

sonr encore peu opérationnelles, leurs coûrs élevés et leurs effets incer-
tains, seule une subvention associée au respect d'un cahier des charges

p€ut faciliter \D proce$u de changement technique positif (adjuting in-
centtuJ, Costa,r'zz, 1991). Rien n'empêche, en outre, de combiner un tel
système de subvention à une redevance (taxe dite de financement) sur les

pmtiques polluantes, permettant de dégager les recettes nécessaires à une

politique technologique et de R&D, tout en émettant un signal-prix né-

gatif pour les agents pollueurs. Telle est la perspective que nous envrsa-

gmns cl-aPres.

)bjet d'an ryrtène dz tubrentilns eî lrientatiun ds choix

4gron\miqaeJ

Pour certains auteurs, la mise en place d'un système de subventions
apparaît quasiment incontournable, même s'il apparaît contradictoire
avec Ie principe pollueur-payeur (Baldock, 1992), la justification étanr

de permettre aux agriculteurs de faire face aux surcoûts engendrés par
une meilleure prise en compte de I'environnement. Pour d'autres, ces

subventions ne peuvent être que transiroires (Conway, 1991; Delache,

Gastaldo, 1992), puisqu'elles sont destinées à réduire le coût des inves-

tissements râlisés par les agriculteurs pour maîtriser la pollution, no-

ramment lorsque des mesures économiques etlou réglemenraires vien-
nenr rendre ces aménagements obligatoires. I^avoux et Baldock (1992)

distinguent ainsi les subventions et les paiements compensaroires, les se-

conds étant définis comme des "i dcmniatiz accmày'es aax agricalteurt

affuté: par da cznlraiûet enuironnementales , . De tels paiements comp€nsa-

roires ont déjà été mis en place pour la lutte contre les pollutions par les

effluents d'élevage et sont appelés à se développer dans Ie cadre de la
protection des eaux souterraines contre les nitrates issus de la fertiLsa-

tron aPpoltee aux cultures.

Notons que la mise en place de subventions pourrait également avoir
pour objet les pertes occasionnées par la
mise en pla Dans le cas d'une fiscalité fai-

sant naître système de subventions fondé

sur la cornpensation des inégalités liées à la qualité du milieu pourrait
être envisagé au même titre que les subventions du type nindemnité

spéciale montagne,.

Mais, dans la logique de changement technique évoquée plus haur,

les paiements compensatoires p€uvent être utilisés plus efficacement

dans le but d'introduire des pratiques specifiques et d'orienter directe-

ment les choix des agriculteurs en faveur de solutions techniques préco-
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nisées par les agronomes. Dans cette perpecrive, l'attriburion des sub-
ventions doit être condirionnée à un engagement contracruel d'adoption
des solutions qu'on cherche à promouvoir (cahier des charges, limites
temporelles). Un rel système consrirue une inciration drrecte à privilé-
gier une technique parriculière, rour en se traduisanr par une réàucrion
des surcoûts occasionnés par I'adaptation des productions aux conrraintes
ou mrlreu.

Ces sortes de subvenrions, employées seules, n'ont pas été rrès eficaces
jusqu à présenr si I'on s en tienr aux résultats obrenus en France avec I'ar-
ricle 19(///. Si IAnglererre, I'Allemagne, les Pays-Bas er le Danemark
l'ont appliqué rapidement sur leur territoire, en Frence, seuls 2 projets
pollution des eaux avaient été agréés au ler ocrobre 1991. (Leclerc, 19i3).
Mais il faut reconnaîrre que la faiblesse du niveau des subventions comme
celle de I'enveloppe budgéraire allouée n'ont pas favorisé I'adh&ron des
agriculteurs; en outre, la profession agricole érait bien plus réricenre
qu'aujourd'hui à ce typr de mesures (-acroix, Mollard, 1995).

Vers un modèle de redevance-subvention

Combin&s avec une redevance, les subventions peuvenr pallier l'im-
possibiliré de mettre en place une raxe véritablemenr dissuasive, c'est-à-
dire d'un niveau suffisant pour arteindre I'objectif fixé. C'est ce sysrème
que nous appelons " redevance-subvention ".

Quelle conbinaiton plffi ne redtuance-saboention ?

D'une manière générale, la mise en place d'un
biais de subvenrions produit des résukats d'auta
subvention esr d'un monranr sufûsanr à elle seule
système de contraintes (réglementaires ou économiques) allant dans le
même sens. Combiner les redevances et les subvenrions apparaîr alors rn-
téressanr tant du point de vue de l'efficacité que de l'acceptabilité sociate.

Une combinaison de ce type consiste à asseoir les assiettes de taxation
er de subvenrion sur la même base de telle sorte que Ies agriculteurs qur
refusent d'appliquer les recommandations rechniques disponibles se
voient çÉnalisés, alors que ceux qui s'engagent à les respecter sont sub-
ventionnés. Ce système, encouragé par I'OCDE sous le nom de n raxe de
différenciation du revenu neutre, (Conway, 1991), cumule les effets de
la raxe er ceux de la subvenrion, les agricuheurs qui n'en bénéûcienr pas
se trouvant penalisés de l'équivalenr d'une double raxe.

-' U", parrie de cerre acrion devair venir en coordinarion er en complémenr
de la légrshrion sur les pérrmètres de prorecrion de caprage des poincs d eau, en ar-
ticulacion avec les recornmândarions du CORPEN.
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Lexemple rype est celui du Baden-\7ûrttemberg oir Ies pratiques
agricoles sont soumises à des restricrions (cahier des charges) dans le pe-
rimèrre de protection des caprages d'eau potable depuis la mise en place
en 1988 de la réglemenration " Schalvo ". Une mesure des reliquats azo-
tés présenrs dans le sol après récolte est râlisée sur un hectare sur trois
pour contrôler les agriculteurs. Lorsque la teneur en azote du sol est en

dessous de 45 kg par hectare, I'agriculteur reçoit une indemnisarion, si

elle se situe encre 45 et !0 kg, il n'en bénéficie pas; au delà, il lui esr in-
fligé une amende. Le système est financé par une taxe sur la consomma-
tion deau: le " Wasrpfennig ". Actuellement 80% des surfaces concer-
nées font l'objet d'indemnrsations. Depuis i_a^. mise en place du

"Schalvo", une srabilisation, voire une baisse'"', des reneurs en ni-
rrates a éré observée. Des indemnisations semblables sonr égalemenr pro-
posées au Royaume-Uni dans le cadre d'un programme connu sous le
nom de n zones sensibles aux ni1126s5 " (lâvoux, Baldock, 1992).

Il est également possible de combiner redevances et subventions sans

les asseoir précisément sur la même base. Nous avons en effet évoqué la

posibiliré de subventionner directement des pratiques agricoles définies
par un cahier des charges. La subvention est alors accordée selon des crr-
tères très précis qu'une assiette de taxation, même complexe, ne pourra
pas prendre en compte. Les effets de la redevance et de la subvention se

renforcent nânmoins mutuellemenr. bien oue I'une et l'autre ne réfèrenr

olus à la même assiette.

Iz finanrcment dr rystème

Un tel système de redevance-subvention pour les pollutions diffuses
peut-il être conçu pour s'autofinancer, la prise en charge de ces surcoûts

revenanr totalemenr à I'agriculture ? En ce qui concerne les Agences de

I'eau, il devrait y avoir, du moins dans I'avenir, un certain parallélisme
entre la source de financement de Ia protection des eaux (le secreur raxé)

et la redistribution des subventions.

I: question esr donc posée: les agriculteurs réputés responsables des pol-
lutions diffuses liées à leur activité doivenr-ils supponer entièrement Ie coùt
de la dépollution pour que la société puisse disposer d'une eau de qualiré /

Iæ principe pollueur-payeur n'exclut pas Ia possibiliré de répercuter
sur les consommateurs le surcoût occasionné par une meilleure prise en
compte de I'environnement, en augmentant Ie prix des produits. Mais
cette possibilité esr fortement restreinte pour les produirs agricoles dont
les prix sont souvenr régulés par voie administrative. Pourtanr, si les ex-
ploitants agricoles sont de toute évidence les responsables directs de la

(t2l Ia diminurion des raux ne peur êrre artribuée avec cerrirude aux effets du

"Schalvo", les années à venir en décideronr.
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pollution azotée induite par leur activité, il faur admetrre que la société,
dans son ensemble, en esr aussi responsable, quoique de façon indirecre.
En effer, Ia volonté polirique de maintenir une agriculture competitive
sur Ie marché mondial ainsi que les choix des consommareurs gui privi-
légient Ies produirs alimentaires à bon marché caurionnenr en quelgue
sorte I'agriculture polluante (Leclerc, l99l).

Si donc on veut préserver l'équilibre financier des exploitarions agrr-
coles et si l'on admer que les consommareurs doivenr contribuer au fi-
nancemenr du manque à gagner associé à la mise en place de pratiques
moins polluantes, il convient de trouver un système qui çrrmerre de ré-
percuter une panie de ces coûts au niveau des consommateurs. Il appa-
raît ainsi envisageable que ces derniers aidenr à subventionner I'agricur-
ture par le biais des taxes sur les consommarions d'eau prélevées par les
Agences de I'eau.

Les limites d'un instrument économique efficace

Un changement des pratiques agricoles ne saurait voir le jour sans un
cadre économique incirarif, mais celui-ci n'esr pas suffisant pour déclen-
cher les processus d'ajustemenr recherchés. En effet, les solutions tecn-
niques élaborées par les agronomes ne se diffusenr pas sponranément
dans les exploitations âgricoles, a t'ortiori lorsgu'elles présentent une rup-
ture très marquée avec la logique de producrion intensive, acruellement
cohérente et relarivement stable.

Il apparaît donc essentiel de prendre en compre les freins d'ordre
technologique auxquels risque de se heurter I'évolution de I'agriculture
vers des systèmes moins polluants, et de préciser les conditions de ce
changement technique. Lorienration des choix technologiques s'inscrir
dans une vision plus large des problèmes de pollution que l'approche
strictement économique. Elle suppose d'ouvrir le champ des interven-
rions publiques au delà de la seule fiscaliré. Il faut complérer le jeu des
prix relatifs par une polirique de changement rechnique, pour constiruer
un contexte favorable à la drffusion de nouvelles normes de oroductron
(Costanza, 1991).

Blocaga ncbniqtu à la diffusion drs solutions dgrlnlniquet

la diffusion des solutions techniques élaborées par les agronomes
peut être entravée par la rigrdité de la combinaison productive. Mais il
s'agit moins d'un problème facreurs de producrion
que d'infléchissement d'une ès prégnante, et qui li-
mite fortemenr les possibilit sysrèmes de culrure. La
producrion agricole inrensive se catacrérise par un ensemble d'interven-
tions srandardisées, forrement interdépendantes les unes des autres et
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tournées vers un objecrifde rendement maximum, alors que la prot€c-
tion de la qualité des eaux exige I'inrroduction d'inrerventions spécr-
fiques qui ne ttouvent pas spontanément leur place dans cette cohérence
d'ensemble. Ainsi, une politique de réduction de la pollution par les nr-
trates doit aussi intégrer ces blocages technologiques.

Au niveau micro-économique, la diffusion et la promotion des inno-
vations relève essentiellement de l'encadremeot technique. Cela suppose
une réorienration de I'action de la profession agricole dont le rôle est es-

sentiel dans la diffusion des techniques agricoles. Ce processus esr déjà
amorcé avec la création des opération de type .Feni-Mieux, par les

Chambres d'agriculture et la mise au. poinr progressive de nouvelles ré-
férenccs par les insriturs techniquest'r'. Mais il doir se renforcer, bcné-
ficier d'un budget suffisant pour financer des actions de terrain. Lintérêt
d'un encadrement technique "de proximité " doit aussi être souligné,
car il semble que le message des acteurs d'environnement soit mieux
reçu au niveau local qu'au niveau sectoriel (Lacroix, Mollard, 1995).

Mais ces acrions doivent aussi s'insérer dans une politique de change-
ment rechnique plus large, au niveau macro-économique, sous peine de

rester marginales, notamment dans une perspective d'évolurion de I'agri-
culture intensive vers un modèle plus " soutenable,.

Conditions d étolation d.es ryttèmes dc cultue inunsifs

ks propositions pour l'évolution des systèmes intensifs en sont en-

core au srade expérimental. Elles proviennent essentiellement de la re-

cherche publique, parfois des institurs techniques ou professionnels. Les

solurions les plus radicales qui sonr proposées rompent avec la logique
interne des exploitations agricoles mais aussi avec I'univers technique
existant, autrement dir avec la cohérence de I'organisation sectorielle de

la production et les orienrations rechniques qui sont prises par les insti-
rurs techniques, les circuits de disrribution ou I'industrie agro-alimen-
taire (Bonny, 1994).

Or, les innovations résultent des avancées de la science et de la techno-

logie, mais elles sont aussi un produir social. Elles sonr le produit de l'évo-
lution de la demande et des réglementations ttaduisant certaines préoccu-

patioos sociales. Il y a inrerdépendance réciproque du développement
technologique et de I'environnement social et insritutionnel (Freernan,

1987).

Un changement de trajectoire technologigue des systèmes de culture
vers des méthodes de producrion moins intensives ne peur inrervenir que

progressivemenr et suppose gue le systètæ sætoiel d.'innwation de l'agri-

-('ryoir 

par exemple AGPIL tttfa, numéro spécial, Le mais ec la réglementa-
rron de I'environnemenc. no 182, novembre 1994.
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cttltttre (Bonny,199\(14) y soit favorable. Cela est loin d'être acquis même
si I'agriculture inrensive est en crise depuis déjà plusieurs années, et si la
réforme de la PAC et ses mesures d'accompagnement traduisent la montée
des préoccupations environnementales et I'amorce d'un processus de
désintensification.

la question de savoir si ce changement de contexte socio-économique
va orienrer et infléchir les orientation des recherches et oermerrre leur
diffusion dans les années à venir reste donc oos&.

CONCLUS/ON

Lélaborarion d'instruments économiques efficaces pour réduire les

pollutions diffuses dues à I'agriculture soulève de nombreuses quesrions,
tant du point de vue du choix de I'instrument adequat que de celui de
I'assiette, du niveau de taxâtion (ou de subvention), et, en définitive, de
I'origine réelle de Ia pollution. Une norme de qualité constituant I'ob-
jectif à atteindre a été fixée, mais elle ne repose pas sur une technologie
existante. C'est une n norme pari " qur specifie les caracréristiques aux-
quelles doit répondre le milieu récepteur, mais n'apporte aucune indica-
tion quant aux techniques qui permettent de l'atteindre (Barde, 1992).

Nous avons voulu montrer qu'une modification des prix relatifs par
le jeu d'un système combiné de redevances-subventions p€ut constituer,
en définitive, une solution efficace au problème des pollutions difftrses.
Mais celle-ci est conditionnée à son tour oar l'existence d'afternatives
techniques et I'absence de rigidités produitives trop fortes emÊhanr
d'intégrer ces ajustements. Ces conditions ne soor pas réunies dans le cas

des grandes cultures.

Linsrrument économique proposé doit alors êrre étroitemenr articulé
au choix d'une strarégie de changemenr technique. La gestion optimate
de I'azote, objectif de courr terme incontournable pour cesser les pra-
tiques de surfertilisation, ne doit pas empêcher l'évolution de la cohé-
rence d'ensemble des systèmes de culture polluants, objectif de plus lorrg
terme qui procède d'un lenr processus de maturarion: la gestion opti-
male des systèmes techniques relativement au milieu.

(t{) C esr-à-dire, selon cet aureur qui s inspire de la norion de système nacro-
nal d innovation de C. Freeman (1987), les différenrs acreurs er inscirurions pro-
duisanr de nouvelles rechniques, les mécanismes de genèse de celles-ci, les proces-
sus en jeu dans leur diffusion er leur adoption par les agrrculreurs.
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