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LE FINANCEMENT DES INFRASTRUCTURES :
UNE EVALUATION DES RECHERCHES EXISTANTES
ET DES LACUNES DE L'INFORMATION

En 1993, les gouvernements du Canada ont dépensé pres de 10 milliards de dollars pour les
infrastructures et ce sont les municipalités qui ont versé une forte proportion de cette somme. Les
réductions considérables des transferts des gouvernements fédéral et provinciaux ont imposé des
restrictions financieres aux municipalités. Par ailleurs, on considére que les infrastructures
existantes ont grand besoin de réparations. Les réductions, ainsi que la demande croissante
d'améliorations des infrastructures, ont obligé les municipalités a chercher des fagons nouvelles et
novatrices de financer les infrastructures.

Le défi pour les gouvernements consiste a fournir les infrastructures de la fagon la moins cotiteuse
possible et a trouver des ressources pour les payer. En plus d'augmenter les impots fonciers et
leurs emprunts, les gouvernements comptent de plus en plus sur les droits d'utilisation et la
participation accrue du secteur privé. Malheureusement, les personnes qui prennent les décisions
sur les techniques de financement a utiliser manquent souvent d'information sur les avantages et
les inconvénients des solutions de rechange, les méthodes qui ont été appliquées avec succes
ailleurs et 'impact de la mise en oeuvre €éventuelle d'un nouveau régime.

Cette étude a pour but d'évaluer les recherches existantes et les lacunes de I'information sur le
sujet du financement des infrastructures et de faire des recommandations sur les recherches qu'il
faudrait faire et les moyens possibles d'en diffuser les résultats. Les recommandations de cette
étude proviennent de deux sources :

. On a fait une analyse de I'état actuel des recherches sur le financement des infrastructures et
sur les trous dans ces recherches. Pour cela, nous avons, entre autres, fait un examen
critique de la documentation et des études de cas sur les divers moyens de financer les
infrastructures. Cet examen comprend des renvois aux études pertinentes ainsi qu'une

longue bibliographie.

. On a consulté les intervenants et les utilisateurs de l'information sur le financement des
infrastructures pour déterminer les données dont disposent et ne disposent pas les personnes
qui s'intéressent aux questions de financement des infrastructures. La consultation a aussi

servi a relever les moyens possibles de diffuser l'information.

Cet exposé fait état des constatations de I'examen de la documentation et du processus de
consultation. En voici les grandes lignes : dans la section I, on donne des renseignements
documentaires sur la nature des infrastructures, y compris sur les dépenses pour les infrastructures
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et les tendances des revenus. La section II dresse les grandes lignes des critéres qui servent a
évaluer les techniques de financement. La section III est un résumé de la documentation sur les
imp6ts. Dans la section IV, on examine la documentation sur les districts spéciaux. La section V
est un apergu des études sur les droits et frais. Dans la section VI, on étudie les partenariats
publics-privés. La section VII porte sur les emprunts et la section VIII décrit le processus de
consultation et résume les constatations. Le résumé du rapport forme la section IX, et enfin, la
section X contient des recommandations précises concernant les recherches futures.

I. LA NATURE DES INFRASTRUCTURES

Par infrastructures, on entend les programmes de travaux publics qui établissent le réseau matériel

dont dépend I'économie du pays (Apogee, 1987, p. 3). On peut considérer les infrastructures
comme des installations matérielles (une route ou une station de traitement d'eau), mais aussi
comme un service (déplacement des gens et fourniture d'eau propre). Aux fins de la présente
étude qui est en grande partie axée sur les techniques de financement municipales, les
infrastructures comprennent les routes et les ponts, les réseaux de transport en commun,
l'approvisionnement en eau, les égouts et le drainage ainsi que la collecte et I'élimination des
déchets solides.

Les projets d'infrastructure comportent certaines caractéristiques qui rendent leur financement
différent de celui d'autres opérations du gouvernement. En voici quelques-unes'

. Des investissements initiaux importants qui nécessitent des décaissements considérables
. Une longue durée économique des biens d'infrastructure
. L'interaction avec les autres projets d'infrastructure

En raison des importantes mises de fond nécessaires et de leur longue durée, les grands projets
d'infrastructure comportent des risques plus élevés que d'autres activités. Par conséquent, la
participation du secteur public est souvent nécessaire. Comme chaque projet fait partie d'un
ensemble plus grand (par exemple, chaque route fait partie d'un réseau routier régional), une
certaine coordination du secteur public peut aussi €tre nécessaire.

'Ces caractéristiques se fondent sur le document de Apogee (1987, p.3) et de Daniels
Trebilcock (1994, p. 5).
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L1 Les dépenses pour les infrastructures

En 1993, les secteurs public et privé ont ensemble dépensé pres de 15 milliards de dollars pour les
infrastructures linéaires au Canada. Cette somme comprend les dépenses pour les infrastructures
nouvelles ainsi que pour les réparations des routes et des ponts et des réseaux
d'approvisionnement en eau, d'égouts, de drainage, de distribution d'électricité et de conduites de
gaz’. Pendant les deux derniéres décennies, les dépenses pour les infrastructures au Canada ont
accusé un retard par rapport aux dépenses globales de construction (voir SCHL, 1989, pp. 9 a
11). De fagon particuliere, les dépenses pour les égouts séparatifs et pluviaux ont diminué en
chiffres réels depuis 1970.

Prés de 67 % des dépenses pour les infrastructures linéaires sont faites par les gouvernements. Le
tableau 1 résume les dépenses pour I'approvisionnement en eau, les égouts et le drainage ainsi que
pour les routes et ponts par niveau de gouvernement en 1993. Ce sont les municipalités qui
dépensent le plus pour ces infrastructures (52 %), les sommes étant réparties a peu prés également
entre les routes et ponts, d'une part, et I'approvisionnement en eau et les égouts, d'autre part.
Viennent ensuite les gouvernements provinciaux dont les dépenses atteignent 43,5 %, surtout
pour les routes et les ponts. Enfin, les dépenses fédérales représentent la proportion la plus faible
de I'ensemble des dépenses publiques (4,5 %) pour les infrastructures linéaires, les dépenses pour
les routes et ponts étant légérement supérieures a celles pour I'eau et les égouts.

1.2 Les revenus pour financer les infrastructures

Les municipalités utilisent plusieurs sources de revenu pour financer les infrastructures. Elles
comprennent : les impots fonciers, les subventions provinciales, les droits d'utilisation, les droits
d'aménagement et d'autres droits supplémentaires, ainsi que les emprunts. En plus, ils créent des
partenariats avec le secteur privé pour financer les infrastructures’.

*La source de cette information est la publication La construction au Canada, 1991-1993 de
Statistique Canada, n”64-201 au catalogue. Seules les dépenses pour l'eau, les égouts, le

drainage, les routes et les ponts sont comprises dans cette publication. Cette information n'est pas
disponible apres 1993.

’On ne dispose pas d'une ventilation des fonds pour les immobilisations provenant de chaque
source de revenu pour toutes les municipalités au Canada.
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Tableau 1 : Dépenses pour les infrastructures, par type et par niveau de gouvernement, 1993
(en millions de dollars)

Catégorie de Eau, égouts, Routes, ponts ‘ Total
dépenses drainage
Gouvernement
fédeéral 199,8 235,7 435.5
Gouvernements
provinciaux 101,0 41373 42383
\Municipalités 23780 2 682.0 5 060.,0
Total, tous les
gouvernements 26788 7 055,0 19733,8

Source : Statistique Canada, La construction au Canada. 1991-1993. n° 64-201 au catalogue

Tel que mentionné antérieurement, les réductions des subventions provinciales alliées a la
demande croissante d'améliorations des infrastructures ont obligé les municipalités a rechercher de
nouvelles fagon de financer les infrastructures. Par conséquent, on remarque une tendance vers le
recours accru aux droits d'utilisation, a l'accroissement du role du secteur privé, et possiblement, a
une hausse des emprunts au niveau local :

. On utilise actuellement les droits d'utilisation pour l'eau, les égouts, les transports en
commun et, dans une moindre mesure, pour la collecte des ordures ménagéres et les
autoroutes. On remarque une tendance vers le recours accru aux droits d'utilisation dans

tous ces domaines.

. On a de plus en plus tendance a faire payer les infrastructures par le secteur privé. On fait
donc une utilisation accrue des droits d'aménagement pour payer les frais liés a la
croissance, on dépend davantage d'autres droits supplémentaires, on envisage d'imposer

des taxes sur la plus-value et on a davantage recours aux partenariats publics-privés.

. Les emprunts des municipalités varient beaucoup d'une région a l'autre du Canada,

beaucoup d'entre elles refusant d'emprunter. Toutefois, en raison de la baisse des



subventions provinciales et des pressions contre la hausse des impodts fonciers, il est

probable que les emprunts des administrations locales augmenteront dans l'avenir.

Les techniques de financement qui sont examinées dans le reste de l'exposé sont regroupées de la
fagon suivante :

. Taxes : impdts fonciers, taxes spéciales et taxes d'amélioration locale, et taxes sur la

plus-value

Districts de financement spéciaux : districts de financement par de nouvelles taxes
foncieres, districts d'imposition pour avantage particulier, districts d'amélioration locale et

autres modes organisationnels
Droits et frais : droits d'utilisation, droits d'aménagement et autres droits supplémentaires
Partenariats publics-privés

Emprunts

IL. LES CRITERES D'EVALUATION DES TECHNIQUES DE FINANCEMENT

Pour évaluer chacune des techniques de financement, on examine les principes suivants des
finances publiques :

L'équité

Il faut se montrer juste dans le choix de la technique de financement. La notion d'équité englobe
deux principes : la capacité de payer et les avantages retirés. Selon le principe de la capacité de
payer, I'équité veut que les gens payent pour les infrastructures en fonction de leur capacité,
habituellement mesurée d'aprés leur revenu ou leur richesse.

Aux termes du principe des avantages retirés, I'équité veut que les gens payent en fonction des
avantages qu'ils retirent du service. Les personnes qui regoivent des services semblables devraient
payer des taxes ou des droits semblables. Ce principe relie les recettes pergues aux dépenses
publiques :

... lorsque quelqu'un retire un avantage direct et mesurable d'une activité gouvernementale,
il semble juste et logique qu'il le paye. Une fagon d'aborder la perception équitable de



taxes consiste donc a s'assurer que les obligations fiscales de chaque personne sont, dans
toute la mesure du possible, fondées sur les avantages qu'il retire de la jouissance des
services publics (Bird, 1976, p. 11) [TRADUCTION]

Chaque personne devrait payer, pour chaque unité de tout service public donné, une taxe relative
correspondant a l'avantage marginal relatif qu'il en retire.

L'efficience économique

Puisque les impdts et droits d'utilisation représentent les cofits, pour les consommateurs et
contribuables, des services publics qu'ils consomment, les individus et les entreprises modifieront
probablement leurs décisions économiques lorsqu'ils se verront imposer une taxe. Par exemple, ils
pourraient décider d'aller vivre ou travailler ailleurs, modifier les services qu'ils consomment ou les
améliorations qu'ils apportent a leur maison et prendre d'autres décisions. Une technique de
financement efficiente ne doit pas amener les individus ou les entreprises a prendre des décisions
économiques autres que celles qu'elles auraient prises en l'absence de cet imp6t ou de ce droit.
Dans certains cas (par exemple, les droits pour la collecte des ordures ménageres), toutefois, il est
souhaitable de recourir a I'imposition pour modifier les comportements économiques (par
exemple, pour réduire la quantité d'ordures produite).

L'obligation de rendre compte

Etant donné que les citoyens financent les activités des gouvernements, ces derniers doivent
rendre des comptes a leurs citoyens. Si le secteur privé est le fournisseur d'un service, alors il doit
rendre des comptes aux personnes et entreprises qui payent ce service. Pour assurer la reddition
de comptes, les mécanismes de financement doivent étre simples et faciles a comprendre et
faciliter la conformité.

Les frais administratifs

L'administration de la technique de financement ne doit pas étre trop compliquée ou cotiteuse. Les
frais administratifs comprennent les colits pour le gouvernement, le secteur privé et les utilisateurs
des infrastructures.

Il importe de noter qu'il pourrait ne pas étre possible de satisfaire a tous ces criteres en méme
temps. Il y aura des conflits. Par exemple, une technique de financement qui est équitable pourrait
ne pas étre facile a administrer. C'est pourquoi il pourrait s'avérer nécessaire d'insister sur certains
critéres plus que sur d'autres.



. LES TAXES

La plus importante source de revenus fiscaux des municipalités est 1'mp6t foncier. Les
municipalités ajoutent aussi des taxes spéciales a I'assiette de ''mpdt foncier. Ces deux sources
existantes de recettes sont décrites dans cette section, ainsi que les taxes sur la plus-value.

HI.1 L'impét foncier

L'impot foncier est la principale source locale de revenus des municipalités canadiennes. Les
impots fonciers sont pergus pour financer les activités courantes, mais ils sont aussi placés dans
des fonds de réserve en vue d'investissements futurs. Les propriétés résidentielles, commerciales
et industrielles sont frappées par cet impot. La municipalité établit un taux d'imposition et
l'applique a la valeur imposable de la propriété. Dans la plupart des provinces, le taux d'imposition
des propriétés commerciales et industrielles est supérieur a celui des propriétés résidentielles.
Dans certaines provinces, les occupants de propriétés commerciales et industrielles doivent payer
une taxe supplémentaire sur les établissements d'affaires.

Les taux de 1'impot foncier peuvent étre classés en différentes catégories : impot foncier général,
taxes spéciales, taxes d'amélioration locale ou taxes spéciales et taxes sectorielles spéciales.
L'impdt général frappe la totalité de I'assiette fiscale de la municipalité et les recettes fiscales
pergues servent a financer les dépenses générales de la municipalité. Les taxes spéciales peuvent
étre uniformes et s'appliquer a tous les contribuables, mais les recettes peuvent servir a une fin
spéciale, comme un parc (Price Waterhouse, 1991). Des taxes d'amélioration locale ou des taxes
spéciales sont aussi pergues sur l'assiette de 1''mpdt foncier pour les propriétés bénéficiant de
'amélioration*. Les municipalités peuvent aussi imposer des taxes sectorielles spéciales dans les
zones bénéficiant d'un service particulier. Par exemple, des taxes de ce genre sont utilisées pour
l'eau, les égouts, la collecte des ordures ménageres et d'autres services uniquement dans les zones
de la municipalité bénéficiant de ces services.

On trouve beaucoup de documents sur les avantages et les inconvénients de I'imp0t foncier
comme source de recettes locales (voir, par exemple, Bird et Slack, 1993 et Kitchen, 1992). 1I
s'agit d'une taxe visible puisque, contrairement aux impots sur le revenu des particuliers, elle n'est
pas retenue a la source. Les contribuables doivent payer leurs impdts fonciers directement aux
administrations locales. En plus, I'imp06t est visible parce qu'il finance des services visibles comme
les routes, le ramassage des ordures et les transports en commun. Parce que la taxe est visible, les
administrations locales doivent rendre des comptes aux contribuables. On a longtemps critiqué
I'impdt foncier parce qu'il n'est pas li€ a la capacité de payer des contribuables ni aux avantages
obtenus des administrations locales et parce qu'il est inélastique en ce sens qu'il n'augmente pas
automatiquement avec le temps. Cette étude n'a pas pour but d'examiner ces préoccupations de
fagon plus approfondie, de sorte que nous nous contenterons de dire que ces critiques font I'objet
de beaucoup de débats dans la documentation.

“Nous traitons ci-aprés des taxes spéciales et des taxes d'amélioration locale.
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Beaucoup de municipalités utilisent les impots fonciers pour financer le coit en immobilisations
des infrastructures. Bien que les impots fonciers puissent étre appropriés pour un bien dont la
durée prévue est tres courte ou dans les cas ou la dépense vise l'entretien courant (Auld, 1991,

p. 209), ils pourraient moins bien convenir pour le financement des infrastructures ayant une
longue durée de vie prévue. Lorsque les municipalités utilisent les fonds produits par les impots
fonciers, les contribuables actuels et précédents payent pour les infrastructures dont bénéficieront
surtout les générations futures. Toutefois, comme nous l'indiquerons ci-dessous, les municipalités
de nombreuses régions du Canada n'aiment pas emprunter, de sorte que les imp6ts fonciers
servent souvent a payer les colits en immobilisations. Par conséquent, les infrastructures rivalisent
pour les recettes limitées recueillies au moyen des imp6ts fonciers avec les besoins de
fonctionnement des services sociaux, de police et des incendies et d'autres services locaux.

La surimposition des propriétés non résidentielles

Des études récentes ont insisté sur la surimposition des propriétés commerciales et industrielles.
Tel qu'indiqué ci-dessus, le taux par mille des propriétés commerciales et industrielles est
généralement supérieur a celui des propriétés résidentielles, et souvent, les municipalités
recueillent en plus une taxe sur les établissements d'affaires. En outre, le systeme d'évaluation de
nombreuses provinces exerce une discrimination contre les propriétés commerciales et
industrielles en leur donnant une valeur imposable relativement plus élevée (lorsqu'on la compare
a la valeur marchande). Enfin, certains auteurs ont fait remarquer (voir, par exemple, Kitchen et
Slack, 1993) que les taxes supérieures dont sont frappées les propriétés commerciales et
industrielles ne sont ni efficientes, ni équitables parce que ces propriétés bénéficient d'un moins
grand nombre de services que les propriétés résidentielles.

Kitchen et Slack (1993) ont comparé la partie non résidentielle de I'ensemble des impdts fonciers a
la partie non résidentielle des dépenses municipales et pour I'éducation dans certaines
municipalités de 'Ontario. Leurs constatations indiquent que les imp6ts fonciers non résidentiels
atteignent entre 28 % et 51 % de I'ensemble des impdts fonciers locaux, mais que les propriétés
non résidentielles ne bénéficient que de 31 % a 40 % des dépenses municipales. Ces résultats sont
préliminaires, du fait que l'information nécessaire pour répartir les dépenses entre les catégories de
propriétés ne sont pas disponibles. Ils donnent néanmoins a entendre que les propriétaires de biens
non résidentiels versent plus d'argent en impots fonciers qu'ils n'en retirent sous forme de services.

Une étude plus récente effectuée par KPMG (1995) pour la ville de Vancouver présentait une
répartition plus détaillée, sur les différentes catégories de propriétés, des services municipaux
financés a méme les recettes fiscales. D'aprés les résultats de leur analyse, les contribuables
résidentiels consomment 71 % des services financés au moyen des impdts fonciers, alors que les
contribuables non résidentiels n'en utilisent que 29 %. En 1994, les taux d'imposition établis
faisaient en sorte que les propriétaires de biens résidentiels payaient environ 40 % de la facture de
taxes et les propriétaires de biens non résidentiels, environ 60 %. Cette étude appuie la theése selon
laquelle les propri€taires de biens non résidentiels payent trop d'impots fonciers compte tenu des
services dont ils bénéficient.



D'autres travaux sur les avantages des infrastructures locales pour les propriétés résidentielles et
non résidentielles (semblables a I'étude KPMG) sont nécessaires pour déterminer la partie des
taxes foncieres pour les infrastructures qu'il y aurait lieu d'attribuer a chaque catégorie de
propriété’. Pour cela, il faudra obtenir de l'information sur la répartition de l'utilisation des routes,
des installations de collecte et d'élimination des déchets solides et d'autres services par les
propriétaires et locataires de propriétés résidentielles et non résidentielles.

I11.2 Les taxes spéciales et les taxes d'améliorations locales

Les taxes spéciales sont des frais que les municipalités imposent aux propriétés résidentielles,
commerciales ou industrielles pour payer les agrandissements ou améliorations des aménagements
fixes existants avoisinant ces propriétés. Les taxes spéciales remontent a 1666 lorsqu'elles ont été
utilisées a Londres, en Angleterre, pour reconstruire la ville apres le grand incendie et elles ont été
utilisées par la ville de New York dés 1691 (voir Peterson, Bamberger, Humphrey et Steil, 1984,
p. 13). Les municipalités canadiennes ont fait un usage répandu des taxes spéciales pour financer
les dépenses en immobilisations pour divers travaux comme la pose d'un premier revétement et
d'un nouveau revétement des rues, l'installation ou le remplacement de conduites principales d'eau
et d'égouts, la construction de trottoirs et la fourniture de matériel pour I'éclairage des rues (voir
un examen des pratiques municipales dans Kitchen, 1984).

L'avantage d'utiliser des taxes spéciales pour financer les travaux publics, c'est qu'un grand
nombre de ces ouvrages augmentent la valeur des terrains voisins, ce qui présente un avantage
financier possible pour les propriétaires. La municipalité construit les ouvrages et en récupere le
colit au moyen d'une taxe spéciale ou d'une taxe d'amélioration locale frappant les propriétés qui
bénéficient directement des dépenses publiques.

L'utilisation de taxes spéciales n'est pratique que dans le cas de projets pour lesquels il est possible
de déterminer les bénéficiaires et d'affecter les avantages a des propriétés particulieres. Lorsque
les avantages sont plus répandus ou lorsqu'il est difficile d'identifier les bénéficiaires, il faut
financer une partie des colts a méme les recettes municipales générales (comme 1'impot foncier).
Par exemple, Kitchen (1984) fait remarquer qu'une pratique courante consiste a financer les cofits
en immobilisations des trottoirs en faisant payer entre 40 % et 60 % des couts totaux par les
propriétés contigués et en finangant le reste 2 méme les recettes municipales générales.

Théoriquement, I'affectation des colts des immobilisations aux propriétaires fonciers qui en
bénéficient devrait refléter les avantages supplémentaires qu'en retire chaque propriéte, ces
avantages étant mesurés par l'accroissement de la valeur de la propriété. Par exemple, l'installation
d'un éclairage sur une rue particuliére rendrait les propriétés de cette rue relativement plus
attrayantes. Pour le nombre donné de propriétés sur cette rue, la croissance résultante de la

"Cette question de recherche particuliére ne se limite pas au financement des infrastructures, mais
s'applique plutot a tous les services fournis par les administrations locales 8 méme les recettes de
limp6t foncier. Toutefois, il y a des répercussions importantes pour le financement des
infrastructures.
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demande entrainerait une augmentation des prix. Toutes choses étant égales par ailleurs, les
avantages de l'éclairage de la rue se refléteraient dans les valeurs des propriétés.

En réalité, toutefois, il est difficile d'isoler I'impact d'une seule dépense en immobilisations des
autres facteurs influant sur les valeurs des propriétés. C'est pour cette raison qu'on utilise souvent
des mesures approximatives, comme la valeur imposable, la valeur dans la zone bénéficiant des
dépenses, la longueur de la fagade et les dimensions du terrain. La base la plus souvent utilisée est
la longueur de la fagade. Cette base convient dans les cas ou le colit augmente de pair avec la
longueur. Par exemple, le colt par branchement de canalisation de distribution d'eau augmente de
pair avec le nombre de pieds de tuyau entre les branchements. Lorsque les cotits sont liés aux
dimensions du terrain, alors ces dimensions sont une mesure appropri¢e. Enfin, lorsque les
avantages du projet sont répartis sur tout un quartier, comme dans le cas d'un parc, par exemple,
la méthode par zone est appropriée. L'utilisation de la valeur imposable comme mesure de
l'avantage ne convient pas puisqu'il est extrémement improbable qu'il y ait une corrélation directe
entre les valeurs imposables et les augmentations de la valeur des propriétés attribuables a une
amélioration locale particuliére (voir Bird, 1976, pp. 108-109). En d'autres termes, 1l est
improbable que les avantages d'une amélioration locale soient supérieurs pour une propriété ayant
une valeur imposable plus €levée que dans le cas d'une propriété ayant une valeur moins élevée.

Il existe de nombreux exemples de taxes spéciales, mais on a peu €écrit sur le sujet dans le contexte
canadien. Certains exemples de l'utilisation de taxes spéciales pour les trottoirs, le revétement des
rues, l'eau, les égouts et le stationnement hors rue a partir des années 1970 sont résumés dans la
publication de Bird (1976, p. 110). Un exemple plus récent remontant a 1987 est une taxe
spéciale pour les travaux de construction visant le rajeunissement du mail de la rue Sparks. Les
propriétaires des terrains contigus et la ville d'Ottawa se sont partagé le colt de ces travaux dans
un rapport de deux tiers pour un tiers, la part des propriétaires ayant €té payée au moyen de taxes
spéciales établies d'apres le nombre de pieds de fagade.

Un exemple provenant du comté de San Diego, en Californie, montre comment on a créé des
zones de service spéciales autorisées a percevoir des taxes pour l'entretien et 'amélioration des
routes, 'aménagement paysager, I'éclairage des rues, la gestion des zones de protection contre les
incendies et les services ambulanciers (Peterson, Bamberger, Humphrey et Steil, 1984, p. 13).
L'imposition pour avantage particulier se fonde sur de nombreux facteurs. On affecte un nombre
d'unités a chaque parcelle de terrain d'apres les avantages estimatifs dont elle bénéficie. Lorsqu'on
a déterminé qu'une parcelle de terrain bénéficie de I'amélioration des aménagements, on lui assigne
une unité. On peut affecter des unités supplémentaires, par exemple, lorsque les parcelles de
terrain ont un acces direct a la route améliorée. Par ailleurs, le nombre d'unités affectées peut
dépendre des dimensions de la parcelle.

Bien que les municipalités canadiennes utilisent beaucoup les taxes spéciales, il n'existe pas
beaucoup de documentation sur leur utilisation. En outre, il ne semble pas y avoir de question non
réglée concernant les taxes spéciales qui nécessiterait d'autres recherches. Des exemples plus
récents d'études de cas seraient utiles pour déterminer les caractéristiques de leur utilisation.
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I11.3 Les taxes sur la plus-value

Une taxe sur la plus-value est imposée dans une zone choisie pour payer un projet d'amélioration
public qui augmente la valeur des propriétés. Le secteur public tente de s'approprier une partie de
la valeur qui s'est ajoutée aux propriétés en raison de leur emplacement a proximité d'un bien
public et des décisions ultérieures en matiére de zonage. Dans bien des cas, 'augmentation de la
valeur du terrain découle de la capacité de 'aménager a des fins commerciales ou résidentielles.
Une partie des gains fortuits pour les propriétaires fonciers est ainsi récupérée par le secteur
public et appliquée au financement des infrastructures.

Les taxes sur la plus-value sont beaucoup utilisées en Ameérique latine pour financer la
construction et 'amélioration des rues urbaines et des réseaux d'aqueduc et d'égouts (voir Bird,
1995, p. 12). A Bogota, par exemple, 25 % des recettes totales de la ville proviennent des taxes
sur la plus-value (voir Blackburn et Dowall, 1991, p. 57). Les cots des travaux publics sont
affectés aux propriétés touchées a proportion des avantages qu'on suppose qu'elles en retirent.
Dans le contexte canadien, on n'a pas souvent utilisé les taxes sur la plus-value, mais elles ont
servi a financer le pont Lion's Gate a Vancouver (Price Waterhouse, 1991). On a aussi envisagé
d'utiliser ces taxes pour financer les transports urbains rapides dans l'agglomération torontoise
(voir Communauté urbaine de Toronto, 1991).

Lorsque le secteur public investit dans un grand projet d'infrastructure, comme un métro, les
propriétés dans la zone d'influence de cette infrastructure en bénéficient de plusieurs fagons, dont
les suivantes® :

. Un propriétaire qui loue des locaux pres de l'infrastructure peut demander des loyers plus
élevés du fait que les avantages de l'emplacement augmentent. La valeur de la propriété

augmente méme si le propriétaire n'a apporté aucune amélioration a la propriété.

. 1l est probable que la municipalité locale permettra aux propriétaires de réaménager, en
vue d'une utilisation plus intensive, de nombreuses propriétés dans la zone d'influence
parce que la capacité des transports existants aura augmenté. Elle pourra ainsi assouplir
les limites imposées antérieurement a I'aménagement. Le réaménagement d'une propriété
en vue d'une utilisation plus intensive augmente sa valeur puisque le propriétaire peut

exiger des loyers plus €élevés et un prix plus élevé au moment de la vente.

. Il se peut qu'on permettre l'accroissement des densités des propriétés au-dela du plafond

établi si les propriétaires fournissent certaines installations ou services.

°Ces avantages sont résumés dans la publication de la Communauté urbaine de Toronto, 1991,
p. 11.
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. Une valeur supplémentaire plus spécifique revient aux propriétaires fonciers qui négocient
des accords avec les municipalités ou les commissions de transport pour obtenir le droit de
relier leur immeuble aux diverses entrées des stations de métro. La facilité d'acces rend

I'emplacement plus avantageux et se traduit par des loyers plus €levés.

La décision du secteur public de construire un métro entraine des gains fortuits pour les
propriétaires de terrains voisins. Le métro fait augmenter la demande de logements et de bureaux
sur les terrains situés pres de lui. Dans des conditions normales d'offre et de demande, la demande
accrue provoque une hausse des prix de ces propriétés. Méme si les propriétaires n'ont rien fait
pour obtenir ce résultat, la valeur de leur propriété augmente. En fait, ce sont les efforts de
I'administration locale qui ont occasionné la hausse de la valeur. On a proposé une taxe sur la
plus-value comme moyen que pourrait utiliser le secteur public pour bénéficier d'une partie ou de
la totalité des gains fortuits qu'il a créés pour les propri€taires. On a proposé d'utiliser les recettes
fiscales pour financer la construction de métros (voir, par exemple, la publication de la
Communauté urbaine de Toronto, 1991).

Dans une certaine mesure, les densités accrues et la hausse de la valeur des terrains se refléteront
dans les recettes provenant des impdts fonciers, si la taxe se fonde sur une évaluation de la valeur
marchande. Une partie de 'augmentation aura lieu dés le moment ou l'on prévoit amenager une
ligne de métro. Les valeurs des propriétés montent tout au long de la période allant de l'attente a
l'achévement du projet. En d'autres termes, la construction de la ligne de métro est capitalisée
dans les valeurs des propriétés aux diverses étapes du projet. Toutefois, il est difficile d'isoler la
partie de la hausse des valeurs des propriétés qui est attribuable aux investissements de capitaux.

Une évaluation des taxes sur la plus-value en Colombie donne a entendre qu'elles peuvent étre
efficaces dans certaines circonstances (Bird, 1995, pp. 12-13) :

D'apres des études menées en Colombie, ou les taxes sur la plus-value ont été le plus
utilisées, l'application réussie de ces taxes nécessite une planification et une exécution
soignées des projets, la participation des bénéficiaires a la planification et a la gestion des
projets, un systéme de perception efficace et, dans de nombreux cas, un financement initial
considérable du fonds de valorisation a méme les recettes générales du gouvernement (afin
que les travaux puissent commencer en temps voulu, sans que les bénéficiaires éventuels
doivent verser tous les fonds d'avance). [TRADUCTION ]

Un obstacle a 1a mise en oeuvre des taxes sur la plus-value est I'estimation du changement de la
valeur des propriétés qui découle de l'investissement public dans les infrastructures. De fagon
particuliére, il serait nécessaire d'isoler I'impact des dépenses publiques de celui des autres forces
du marché qui influent sur les prix des terrains. En faisant d'autres travaux empiriques dans ce
domaine pour déterminer dans quelle mesure les investissements dans les infrastructures influent
sur les valeurs des terrains (en gardant tous les autres facteurs constants), les municipalités
auraient moins de difficulté a mettre en oeuvre une taxe sur la plus-value.
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Les primes de densité

Une autre forme de taxe sur la plus-value est la prime de densité en vertu de laquelle la
municipalité autorise un changement de zonage d'un terrain en vue d'une utilisation plus
rémunératrice (par exemple, en augmentant la hauteur ou la densité d'occupation permise des
immeubles) a condition que le promoteur fournisse diverses installations ou infrastructures. Ce
type de droit supplémentaire est généralement permis en vertu des lois sur 'aménagement foncier
et consiste essentiellement a taxer la valeur que la densité accrue donne a la propriété du
promoteur. Bien qu'on ne l'utilise pas de fagon répandue, la prime de densité’ a été critiquée sous
prétexte qu'elle occasionne de mauvaises décisions en matiere d'aménagement. On trouve peu de
documentation écrite sur ce type de droit, mais I'analyse de son impact révéle qu'il est semblable a
celui des droits d'aménagement et autres droits supplémentaires (voir ci-dessous).

1V. LES DISTRICTS DE FINANCEMENT SPECIAUX

Les districts spéciaux de financement ne constituent pas une autre source de recettes, mais plutot
une autre structure administrative pour fournir et financer les infrastructures. Dans la présente
section, nous examinons les districts de financement spéciaux ainsi que des modes d'application de
rechange, comme les organismes spéciaux.

IV.1 Les types de districts de financement spéciaux

Un district spécial de financement est une entité organisée autre qu'une municipalité qui assure un
ou plusieurs services désignés. Pour étre qualifié de district spécial, une entité doit avoir trois
attributs (Price Waterhouse, 1991, annexe I) :

. elle doit exister en tant qu'entité organisée
. elle doit avoir un caractére gouvernemental
. elle doit étre sensiblement autonome

Les districts spéciaux peuvent comprendre les conseils, les districts, les autorités et les
commissions et ils sont habituellement régis par un conseil d'administration. Dans les nouveaux
lotissements, on crée souvent des districts de financement spéciaux pour l'approvisionnement en
eau, les égouts et les routes. Les districts spéciaux ont été utilisés au Canada et aux Etats-Unis

7 On a utilisé la prime de densité dans la région de Toronto comme moyen d'amener les
promoteurs a offrir des installations de garderie et a préserver les immeubles historiques. On a
aussi récemment autorisé les municipalités de 1a C.-B. a l'utiliser.
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pour les installations d'eau et d'égouts, les parcs, le drainage, les routes, l'irrigation et la lutte
contre les inondations. Il y a différents types de districts de financement. Les trois plus courants
sont les districts de financement par de nouvelles taxes foncieres, les districts d'imposition pour
avantage particulier et les districts d'amélioration locale.

Les districts de financement par de nouvelles taxes fonciéres

Dans ces districts, on recueille des impdts fonciers sur les augmentations des valeurs des
propriétés dans le district spécial et les affecte au financement des améliorations apportées aux
immobilisations dans ce district. En d'autres termes, les hausses de taxes sont réservées au
paiement des installations publiques dans le district. Une assiette fiscale de base pour les
lotissements existants est établie. Les améliorations des services et installations sont financées a
méme les fonds publics ou par I'émission d'obligations qui sont a leur tour payées a méme les
hausses des recettes provenant des impdts fonciers. Ce type de district n'est possible que s'il
connait une croissance qui lui assurera des recettes fiscales supplémentaires (Chicoine et Walzer,
1986, p. 213).

Une étude de cas d'un district de financement par de nouvelles taxes fonciéres a laquelle on
renvoie souvent le lecteur dans la documentation américaine porte sur le financement d'une station
de traitement des eaux usées a Escondido, en Californie (voir, par exemple, Price Waterhouse,
1991 et Apogee, 1987). La ville d'Escondido avait une station de traitement des eaux usées qui
fonctionnait a pleine capacité et elle ne pouvait recourir aux sources de recettes traditionnelles en
raison des résultats d'un référendum aupres des électeurs. Escondido a vendu des «contrats a
terme» sur les droits d'acces aux réseaux d'égout. Elle a recueilli les 12 millions de dollars
nécessaires aprés avoir vendu des droits pour 40 % seulement de l'agrandissement prévu.

Les districts d'imposition pour avantage particulier

Dans les districts de ce genre, les infrastructures sont financées au moyen d'une taxe spéciale
imposée aux propriétaires qui bénéficient d'améliorations publiques particulieres (cela ressemble
aux taxes spéciales décrites ci-dessus). 1l y a un lien direct entre le bénéficiaire de I'investissement
dans les infrastructures et le montant payé. Dans les districts d'imposition pour avantage
particulier, on peut augmenter les imp6ts fonciers uniquement pour payer les infrastructures.

Les districts d'amélioration locale

Ces districts ressemblent aux districts d'imposition pour avantage particulier et servent aux mémes
fins. Ils permettent aux administrations locales d'apporter des améliorations dans une zone
géographique limitée de leur territoire et de les financer séparément. La différence entre les deux
types de districts, c'est que dans les districts d'amélioration locale, les municipalités peuvent
utiliser le financement par emprunt en plus des taxes pour payer les infrastructures.
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FEvaluation des districts spéciaux de financement

Les principales sources de revenu pour les districts spéciaux sont les droits d'utilisation, les impots
fonciers, les taxes spéciales et les subventions provinciales. Un examen des districts spéciaux de
financement aux Etats-Unis (voir Porter, Lin et Peiser, 1987) a révélé que plus de 50 % des
recettes viennent des droits d'utilisation, pres de 27 %, des subventions intergouvernementales et
environ 9 %, des impOts. Les recettes restantes sont les intéréts créditeurs et d'autres revenus.

Les districts spéciaux de financement présentent l'avantage d'orienter les services vers des groupes
particuliers de consommateurs qui payent la quantité et la qualité des services qu'ils exigent. Les
districts spéciaux transférent les colts des infrastructures de I'ensemble des contribuables dans le
territoire d'une administration locale a ceux qui bénéficient directement de I'amélioration des
immobilisations (voir, par exemple, Informetrica, 1992). Le financement au moyen de districts
spéciaux peut étre utilisé pendant toute la durée utile des nouvelles infrastructures. Il n'est donc
pas un co(t initial comme dans le cas des droits d'aménagement (voir ci-dessous). Dans certains
cas, il est plus facile de créer un district spécial que de dépendre des recettes générales des
administrations locales :

Apparemment, les électeurs qui ont des chances de bénéficier directement des
améliorations apportées dans un district spécial sont plus disposés a voter en faveur de
taxes spéciales pour payer ces améliorations qu'en faveur d'une augmentation des impots
fonciers généraux (Porter, Lin et Peiser, 1987, p. 1). [TRADUCTION]

Ces districts offrent d'autres avantages : les services sont orientés vers des groupes spéciaux, les
colts sont liés aux avantages, la prestation des services est plus efficiente (généralement parce que
des droits d'utilisation sont imposés) et il n'y a pas de dépendance de la politique. Par contre, les
districts spéciaux peuvent entrainer la fragmentation gouvernementale et la prolifération
d'organismes locaux. Cela diminue la capacité de I'administration locale de fournir et de gérer les
services publics et peut semer la confusion chez les citoyens (Porter, Lin et Peiser, 1987,

examinent de fagon plus détaillée les avantages et les inconvénients des districts spéciaux aux
Etats-Unis).

On trouve certains écrits américains sur les districts spéciaux de financement, mais il y a tres peu
de publications canadiennes. 11 faut faire plus de recherches sur I'impact de l'utilisation des districts
spéciaux de financement pour payer le colt d'importants projets d'immobilisations. L'existence de
districts spéciaux de financement influe-t-elle sur les colits de la prestation des services? Ces
districts sont-ils moins responsables que les services des administrations locales? Lorsque les
services sont fournis par des districts spéciaux, leur qualité en souffre-t-elle?

1V.2 De nouveaux modes d'organisation
Au Canada, les organismes spéciaux comprennent les conseils scolaires, les commissions de
police, les commissions de bibliothéque, les commissions de services publics et les commissions de

transport. Ces organismes sont financés au moyen d'une combinaison d'impdts fonciers, de
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subventions provinciales et de droits d'utilisation. Bien qu'on ait fait trés peu de recherches dans le
contexte canadien sur les districts spéciaux, Kitchen (1993) a examiné quelques études qui
comparent l'efficience de la prestation de services locaux au moyen de nouveaux modes
d'organisation. En particulier, il a comparé le colt de la prestation de services par les services
gouvernementaux au cout de leur prestation par des organismes et commissions spéciaux (dont
beaucoup fonctionnent indépendamment du conseil municipal). 1l a fait rapport sur deux études
empiriques effectuées au Canada® :

. Une étude par Kitchen (1975) examinait les conséquences organisationnelles de
l'approvisionnement en eau des municipalités urbaines canadiennes et a révélé que le colit de
l'approvisionnement en eau au moyen d'une commission distincte pour l'eau ou d'une
commission de services publics était considérablement supérieur a celui de
'approvisionnement par un service relevant directement du conseil municipal. Les
principaux facteurs contribuant aux colts supérieurs €taient l'obligation redditionnelle plus
faible et l'incapacité de bénéficier de l'intégration avec les autres fonctions administrées par
les conseils municipaux. La différence de coit n'était pas attribuable aux différences de la
qualité des services, parce que les niveaux de service dans toutes les municipalités ont

tendance a étre normalisés.

. Une autre étude de Kitchen (1988) a servi a comparer les différences de colits de la
prestation de services de transport en commun par un service municipal et une commission
de transport. Les résultats n'ont révélé aucune différence statistique significative entre les

deux modes de prestation.

Kitchen (1993) fait valoir que le manque d'obligation redditionnelle de la plupart des commissions
et conseils se traduit par une affectation inefficace des ressources parmi les services concurrents.
Comme le fait remarquer Slack (1993), cet argument est convainquant : le secteur privé est
efficient parce qu'il y est contraint par la maximisation des profits et la concurrence; les
administrations municipales sont efficientes parce qu'elles y sont contraintes par le processus
politique; mais les organismes spéciaux ne sont contraints par ni l'un ni l'autre de ces facteurs, de
sorte que rien ne les incite a I'efficience. Toutefois, il y a peu de données empiriques pour appuyer
ce lien entre I'obligation redditionnelle et I'efficience. Il n'existe que deux études empiriques et
leurs résultats ne sont pas décisifs. D'autres travaux empiriques comparant le colt de la prestation

* L.a SCHL a récemment commandé une étude sur la structure organisationnelle, le financement et
la prestation des services liés aux infrastructures municipales afin de déterminer s'il y a un lien
entre la structure organisationnelle et I'utilisation et l'application de saines pratiques d'entretien et
de remise en état. Cette recherche n'est pas encore terminée.
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des services par des services municipaux et par des organismes spéciaux seraient utiles. Si les
organismes spéciaux fournissent des services plus colteux, il faudrait aussi en déterminer les
raisons. Par exemple, il serait utile de savoir si les différences découlent de leur manque
d'obligation redditionnelle, du fait qu'ils soient des monopoles ou d'autres raisons. Les études de
cas qui comparent les services fournis par un service municipal et une commission autonome
seraient le type de recherches le plus utile. Kitchen (1993) indique que le transport en commun et
la collecte et I'élimination des déchets solides seraient des études de cas qu'on pourrait faire. En
particulier, il serait utile d'évaluer les incitatifs et les contraintes propres au fonctionnement de
chaque type d'organisme.

V. LES DROITS ET FRAIS

Dans cette section, nous traitons des droits d'utilisation, des droits d'aménagement et d'autres
droits supplémentaires. Chacune de ces techniques de financement comporte I''mposition d'un
droit a l'utilisateur des infrastructures. Dans le cas des droits d'utilisation, on fait payer a
l'utilisateur direct du service les frais d'exploitation liés a sa prestation. Tel qu'indiqué ci-apres, s'il
est fixé convenablement, le droit d'utilisation comprendra les coiits liés a l'investissement de
capitaux, comme l'amortissement. Dans le cas des droits d'aménagement et des droits
supplémentaires, on demande au promoteur de payer les colits en immobilisations des
infrastructures. Comme nous le montrerons ci-apres, il est probable que ces droits sont répercutés
sur les utilisateurs.

V.1 Les droits d'utilisation

Un droit d'utilisation est un prix exigé par unité produite. Ces droits sont surtout utilisés pour les
transports en commun, I'eau et la collecte des déchets solides, mais ils ont aussi servi dans le passé
pour les routes. Tel qu'indiqué dans le document américain de 'ACIR (1992, p. 19), on prévoit
que le recours a la tarification augmentera dans l'avenir. Cela est souhaitable parce que les droits
d'utilisation relient les bienfaits que procurent les infrastructures aux prix payés et qu'ils peuvent
donc accroitre le niveau et la qualité des services d'infrastructure.

Beaucoup d'auteurs ont insisté sur les avantages des droits d'utilisation (voir, par exemple, Bird,
1976, Bird et Slack, 1980 et Kitchen, 1993). C'est dans I'exposé de Bird (1976) que 'on trouve le
meilleur résumé des avantages et des inconvénients des droits d'utilisation. Leur principal
avantage, c'est qu'ils favorisent l'efficience économique en fournissant de l'information aux
consommateurs et aux fonctionnaires et leur permettent ainsi d'utiliser les ressources de fagon plus
efficiente. Lorsque les consommateurs savent combien il en cofite pour leur fournir le service et
qu'ils doivent payer ce coit, ils sont moins susceptibles d'en faire une consommation excessive
que lorsque l'utilisation du service semble gratuite.

Une utilisation plus rationnelle de la tarification au niveau local réduit l'utilisation des installations
existantes, oriente la répartition du revenu, augmente I'éventail des choix et modifie les gofits et le
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comportement (Bird et Slack, 1980, p. 215). Une tarification appropriée sert a relier les dépenses
et les recettes des gouvernements. Comme le fait aussi remarquer Crowley (1993, p. 121), une
bonne tarification permet de mieux distinguer les besoins réels d'investissement de capitaux.
Toutefois, si les prix sont fixés a un niveau inférieur au colt marginal, les estimations du besoin
d'investissement seront exagérées. Une fagon de réagir a I'augmentation du cott des
infrastructures est de réduire au minimum le besoin de ces infrastructures. La tarification est un
outil utile pour y parvenir : les droits d'utilisation de l'eau et des autoroutes, par exemple,
réduisent la demande de ces services.

Les inconvénients de la tarification ont aussi été soulevés dans la documentation. La tarification
peut étre trés colteuse et ses conséquences sur la répartition peuvent étre indésirables. 11 faut étre
en mesure d'identifier les bénéficiaires et d'exclure ceux qui ne payent pas. Cependant, certains
auteurs ont fait valoir que les conséquences de la tarification sur la distribution pourraient ne pas
étre aussi importants qu'on aurait pu le croire. Par exemple, si un droit n'est pas exigé pour l'eau,
alors on subventionne le service 8 méme les imp6ts fonciers pergus. Plus la subvention est élevée,
plus la quantité d'eau consommeée est élevée. Puisque les ménages a revenu élevé ont tendance a
consommer plus d'eau que les ménages a faible revenu (plus de salles de bains, pelouse plus
grande a arroser, etc.), le fait de ne pas imposer de frais d'utilisation pour I'eau fait en sorte que
l'avantage que les ménages a revenu élevé tirent de cette situation est relativement plus grand que
celui qu'en retirent les ménages a faible revenu.

Les droits d'utilisation n'ont pas été une source importante de revenu pour les municipalités au
Canada, mais ils augmenteront probablement dans I'avenir lorsque la situation financiere des
municipalités se détériorera. En termes pratiques, les droits d'utilisation assurent une source
supplémentaire de revenu aux municipalités. 11 est difficile de commencer a prélever une somme
pour des services qui étaient financés antérieurement a8 méme les impots fonciers. Les
consommateurs ont tendance a considérer ces services comme étant «gratuits» et sont indignés
d'avoir a les payer. Par contre, il est difficile de privatiser la prestation des services lorsque des
prix ne sont pas déja fixés pour le service. Le secteur privé ne se montre pas trés enthousiaste a
I'idée de prendre en main un service du secteur public qui ne fait pas déja l'objet d'une tarification
(voir la section ci-dessous sur les partenariats publics-privés).

La fixation du prix au cout marginal

Le critere d'efficience exige que les prix soient fixés au cout marginal de la prestation du service.
Toutefois, si la fixation du prix au colit marginal entraine une perte d'exploitation, il faudra
peut-€tre, au nom de l'efficience, un tarif bindme en vertu duquel l'utilisateur paye un prix fixe
pour accéder a l'installation et un prix variable égal au colt marginal. Ces deux techniques sont
préférables a la fixation des prix fondée sur les colts moyens (voir Bird, 1976).

Bien qu'il soit évident que les avantages de la tarification au niveau de l'efficience découlent de la
fixation du prix au colt marginal, comme le fait remarquer Downing (1992, p. 517), la méthode
du colit marginal n'est pas souvent utilisée dans les finances municipales. De fagon typique, on a
plutét tendance a calculer le colt marginal total déboursé pour fournir un service, puis a
déterminer le colit moyen. Habituellement, le droit d'utilisation prend la forme d'un pourcentage
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de ce colt moyen et ne tient aucun compte de tous les colits cachés, comme les colts des terrains
et des investissements.

Dans son examen des pratiques de tarification au Canada, Kitchen (1993) confirme que la fixation
du prix au cout marginal est rarement utilisée. Lorsque des droits d'utilisation sont prélevés,
Kitchen (1993, pp. 29-30) indique qu'ils peuvent prendre diverses formes, depuis les frais fixes qui
ne sont pas liés a la consommation jusqu'aux frais qui varient selon la consommation. Les prix
peuvent étre fixés de fagon a payer tous les colits ou seulement une partie des colts de production
et de prestation. Il en conclut que les techniques de tarification dépendent généralement de la
tradition, du type de service, des préférences des résidents et du désir des politiciens et
administrateurs locaux de remplacer les impdts fonciers par la tarification. En d'autres termes,
elles reflétent rarement le colit marginal.

V.1.1 Les droits d'utilisation de l'eau

Tous les auteurs des documents s'entendent pour dire que le prix de l'eau au Canada est
insuffisant, ce qui entraine une surconsommation de I'eau et la détérioration des infrastructures
matérielles (voir, par exemple, Fortin et Mitchell, 1990, Marshall, Koenig, 1991 et Tate et
Lacelle, 1995). C'est un des rares aspects dans le domaine du financement des infrastructures sur
lesquels il existe un consensus non seulement sur la nature du probléme, mais aussi sur les types
de solutions requises.

Comme le fait remarquer le Comité consultatif de la SMID (1991), les Canadiens consomment
plus d'eau par habitant (360 litres par jour pour usage domestique) que les habitants de tout autre
pays au monde sauf les Etats-Unis. En outre, les services publics municipaux vendent l'eau a des
taux inférieurs a celui qui est pratiqué dans tout autre pays du monde. Les taux pour l'eau et les
égouts sont artificiellement bas et représentent une part insuffisante des colits économiques réels
(Marshall, Koenig, 1991). Il en résulte une surconsommation de I'eau, une détérioration des
infrastructures matérielles, un besoin de donner des dimensions supérieures aux ouvrages
d'approvisionnement en eau et de traitement des eaux usées et une tarification injuste du service
d'eau parmi les consommateurs.

Tate et Lacelle (1995) et Marshall, Koenig (1991, pp. 6 a 8) ont résumé les structures de prix les
plus couramment utilisées pour l'eau :

. Prix uniformes : Les prix uniformes sont fixes et ne sont pas liés au volume d'eau utilisé.
En payant le prix uniforme, les consommateurs ont acces a une quantité d'eau illimitée. Les
taux peuvent varier selon le type d'utilisateur (résidentiel ou commercial) ou selon les
attributs de la propriété du client (comme le nombre d'habitants, le nombre d'appareils

utilisant l'eau, etc.). Parce que les prix uniformes ne sont pas liés a la consommation, aucun
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comptage n'est nécessaire. Ces tarifs n'encouragent aucunement l'utilisation efficiente de
I'eau. Les petites municipalités, en particulier, ont tendance a utiliser les prix uniformes. On
a tendance a dépendre a peu prés autant des taux uniformes pour les utilisateurs
commerciaux et industriels. Un supplément pour les égouts vient souvent s'ajouter aux tarifs

d'eau.

. Prix unitaire fixe : Le calcul de ce prix se fonde sur le colt moyen, le taux correspondants
a un prix ¢gal par unit¢ de consommation. Le prix demeure le méme, quelle que soit la
quantit¢ consommée. On ne fait pas de distinction entre différentes catégories de

consommateurs. Des compteurs sont nécessaires.

. Tarif dégressif par tranches : Ces tarifs comprennent un droit fixe ou de base par période,

plus des frais de consommation qui diminuent par tranches a mesure que le volume
consommé augmente. Les tarifs dégressifs par tranches sont la forme la plus courante de
frais liés au volume utilisés dans les municipalités canadiennes. Généralement, il y a une ou
deux tranches initiales pour la consommation d'eau résidentielle et commerciale légere et
d'autres blocs pour les gros utilisateurs commerciaux et industriels. La composante fixe

varie souvent selon les dimensions du branchement. Des compteurs sont nécessaires.

. Tarif progressif par tranches : Dans ce cas, le prix augmente par tranches a mesure que la
consommation augmente. Seules quelques municipalités utilisent ce type de tarif. 1l n'y a pas

de facturation minimale. Des compteurs sont requis.

. Tarif binome : Ce tarif comprend a la fois un prix uniforme et un prix fondé sur le colt
moyen. Un droit uniforme sert a recouvrer les couts de base, comme la lecture des
compteurs, la facturation, la tenue des comptes des clients et les colits d'immobilisations et

d'entretien liés aux compteurs. Des compteurs sont nécessaires.

Les pratiques de tarification des services d'eau et d'égout dans les municipalités canadiennes ont
fait l'objet de nombreuses ¢tudes ces dernieres années. Par exemple, la Fédération canadienne des
municipalités (1985) a constaté que les droits d'utilisation pergus au moyen des tarifs d'eau ne
payent que 82 % des colts de I'approvisionnement en eau, 85 % des colts de la distribution de
l'eau, 50 % des colts de la collecte des eaux usées et 65 % des couts du traitement des eaux
usées. Une étude de 1 200 municipalités et plus de 2 700 structures de tarifs résidentiels et
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commerciaux dans toutes les régions du Canada a révélé qu'environ la moitié des municipalités
recouraient aux prix uniformes pour tirer des revenus des clients résidentiels (Tate et Lacelle,
1995).

La variation des structures tarifaires au Canada semble avoir évolué sous I'effet du hasard ou
d'événements politiques, financiers ou fortuits et non pas par suite d'efforts visant a rendre la
tarification efficiente (Kitchen, 1993, p. 33). Bien que toutes les municipalités aient compté sur
une forme quelconque de tarification au colit moyen, elles s'intéressent de plus en plus a la
fixation du prix au colt marginal (voir, par exemple, Fortin et Mitchell, 1990 et Tate et Lacelle,
1995). Selon Lewis (1993, p. 146), tous s'entendent pour dire que les prix sont généralement trop
bas et que les droits d'utilisation pergus par les municipalités canadiennes sont habituellement
insuffisants pour payer les colts. 1l donne ensuite a entendre que la tarification de l'eau peut €tre
un moyen efficace de gérer la demande et que certaines municipalités que la conservation de 1'eau
préoccupe envisagent d'adopter des tarifs progressifs par tranches et la tarification de la
consommation aux heures de pointe. Néanmoins, I'eau demeure un bien dont le prix est inférieur a
la valeur : une analyse des taux de 1983 a révélé que les utilisateurs résidentiels payaient un prix
marginal de zéro pour l'eau dans 60 % des collectivités répondantes (Lewis, 1993, p. 147).

La prédominance de prix uniformes et du non-comptage de l'eau dans une grande partie du
Canada (environ 10 millions de clients n'ont pas de compteur d'eau) donne a entendre que le prix
de l'eau est fixé a un niveau considérablement inférieur a sa valeur dans de nombreuses
municipalités. En raison du systéme actuel de tarification de I'eau en deca de sa valeur et
d'utilisation de subventions gouvernementales, on ne paye pas les cotits des infrastructures qui
seront nécessaires dans l'avenir. Dans la plupart des municipalités, le prix exigé ne comprend pas
tous les frais de fonctionnement pertinents. De fagon particuliére, il inclut rarement les frais
d'amortissement. En d'autres termes, le prix ne tient pas compte des colits annuels des ressources
pécuniaires utilisées pour la prestation des services d'eau. Par conséquent, les municipalités ne
disposent pas de fonds pour la remise en état. Tate et Lacelle (1995) ont indiqué qu'il existe un
probléme de manque de fonds chronique pour les infrastructures d'eau municipales dans de
nombreuses régions du Canada. Ces auteurs font valoir que pour régler le probléme, il faut fixer le
prix de 'eau correctement pour recouvrer la totalité des colts de la construction, de l'amélioration
et de l'agrandissement des réseaux.

L'impact de la tarification des services d'eau et d'égout sur la demande d'eau dépend de I'€lasticité
de la demande par rapport au prix, c'est-a-dire de la mesure dans laquelle les variations du prix de
l'eau influeront sur la consommation d'eau et la quantité et la qualité des eaux usées. Marshall,
Koenig (1991, pp. 23 & 25) et le Comité consultatif de la SMID (1991, Exhibit D-17) résument les
estimations empiriques des élasticités-prix de l'approvisionnement public en eau en milieu urbain.
Bien qu'on trouve de nombreuses études internationales des élasticités-prix, peu ont été faites au
Canada (voir, par exemple, Grima, 1972 et Grima, 1984). Dans une étude américaine (Congress
of the United States, 1987, p. 24), les auteurs arrivaient a la conclusion qu'une hausse de 10 % du
prix entraine une baisse de 3 % a 11 % de la consommation. D'aprés les constatations d'études
internationales, les élasticités-prix pour l'utilisation résidentielle toute I'année pendant les heures

? Le tableau dans le document du Comité consultatif de la SMID est tiré de la publication de
'OCDE parue en 1987 et intitulée «Pricing Water Services».
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creuses se situent entre -0,005 et -0,30. D'autres études citées dans Marshall, Koenig (1991)
indiquent des élasticités dans la fourchette de -0,24 a -0,40. Lewis (1993, p. 147) donne a
entendre que I'élasticité de la demande d'eau par rapport a son prix se situe entre -0,5 et -0,8 pour
les utilisateurs résidentiels.

La valeur que l'on accorde a I'eau dépend de l'utilisation qu'on en fait et des solutions de rechange
possibles. C'est pourquoi il faut faire des analyses empiriques afin d'estimer les élasticités-prix
pour différentes utilisations. Par exemple, dans le secteur résidentiel, la demande d'eau pour boire
et se laver est relativement inélastique par rapport au prix. L'élasticité-prix est beaucoup plus
grande lorsque l'eau sert a arroser les pelouses et les potagers et a laver les voitures. De méme,
dans le secteur industriel, les €lasticités-prix sont plus grandes dans le cas des opérations qui
utilisent de 'eau que dans celui des entreprises ou I'eau fait partie intégrante du produit final,
comme c'est le cas pour la fabrication de boissons gazeuses. 1l importe de reconnaitre ces
différences lorsqu'on fixe les prix de I'eau.

Dans le contexte canadien, Kitchen (1993) a examiné quelques-unes des études canadiennes qui
ont documenté la baisse de I'utilisation de I'eau liée a la mise en oeuvre du comptage (voir le
tableau 2 ci-dessous). Comme l'indiquent McNeill et Tate (1990), on remarque habituellement une
baisse considérable de la consommation d'eau immédiatement apres I'installation des compteurs,
suivie d'une légére augmentation par la suite. Certaines €études ontariennes montrent que la mise
en place de compteurs et l'imposition d'une surtaxe pour les égouts ont réduit de 15 % a 20 % la
consommation d'eau. Lorsqu'on procéde en méme temps a la hausse des prix et a I'introduction du
comptage, l'impact se situe dans la fourchette de 30 % a 40 % (SMID, 1990, annexe D).

Une grande partie des données figurant dans le tableau 2 sont surannées et ne représentent qu'une
analyse de I'impact du comptage et non pas de la fixation du prix au colit marginal. Il vaudrait la
peine de recueillir des données canadiennes plus récentes sur I'impact de la tarification se fondant
sur le recouvrement intégral des colts sur la consommation d'eau de divers groupes d'utilisateurs
et pour différentes utilisations de I'eau. Un examen de I'impact de la diminution de la
consommation d'eau sur le besoin d'infrastructures matérielles fournirait aussi de l'information
utile sur le role qu'une tarification appropriée pourrait jouer dans le financement des
infrastructures.

Enfin, une étude récente de Frehs, Tate, Rollins et Zachariah (1996) examine la mesure dans
laquelle les consommateurs sont préts a payer les services d'eau. Une enquéte aupres de 1 511
personnes de toutes les régions du Canada a permis de conclure que la somme de 26,28 $ par
ménage par mois représente la volonté de payer moyenne pour la conservation de la qualité de
I'eau. Cette somme est sensiblement supérieure aux prix actuels de I'eau. Les auteurs estiment que
cette volonté de payer pourrait générer une somme supplémentaire de 3,5 milliards de dollars.
L'appui considérable que les consommateurs accordent aux droits d'utilisation de I'eau est
attribuable au caractére essentiel de l'eau, aux préoccupations concernant les colts futurs liés a la
dégradation des sources d'approvisionnement en eau et les inquiétudes au sujet des générations
futures.
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En résumé, on semble en faveur d'une utilisation plus grande des droits d'utilisation de I'eau, mais
non pas de l'utilisation répandue de la fixation du prix de I'eau au coOt marginal. Il vaudrait la
peine de recueillir plus d'information sur l'impact de la tarification de l'eau au cout marginal sur la
consommation d'eau ainsi que sur le besoin d'infrastructures.

V.1.2 Les droits d'utilisation pour les transports en commun

Bien que les municipalités imposent des droits d'utilisation des transports en commun, ces sommes
sont généralement insuffisantes pour payer la totalité des cotts de l'exploitation du systeme de
transport en commun. Dans la plupart des provinces, le gouvernement provincial fournit des
subventions pour payer une partie du déficit d'exploitation des commissions de transport. Les
revenus provenant des impots fonciers au niveau local servent aussi a subventionner les tarifs.
Comme le fait remarquer Kitchen (1993, p. 39), environ 55 % de tous les frais d'exploitation des
réseaux de transport en commun du Canada sont financés a méme les recettes d'exploitation. Le

reste des frais d'exploitation est financé a méme des subventions provinciales et des recettes des
administratios locales.

Les préoccupations concernant l'accroissement des déficits d'exploitation ont suscité des débats
sur le tarif qu'il conviendrait de faire payer aux utilisateurs des transports en commun. Kitchen
(1993) fait remarquer que le niveau des tarifs dépend de facteurs sociaux, économiques et
politiques, comme I'existence d'autres modes de transport et l'acces a ces modes, la capacité des
habitants locaux de payer les transports en commun, les attitudes des politiciens locaux a l'égard
de ce qui constitue un niveau acceptable des tanfs, et enfin, la partie des frais d'exploitation que
doivent payer les tarifs.
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Tableau 2 : Etudes empiriques sur les effets du comptage sur la consommation d'eau au

Canada

Endproit

Impact

Source

Etobicoke (Ontario)

St. Catharines (Ontario)

Alberta

Peterborough (Ontario)

Calgary (Alberta)

Calgary (Alberta)

Canada, certaines municipalités

'La consommation d'eau dans

les zones sans compteurs est
supérieure de 45 % a celle
qu'on enregistre dans les zones
avec compteurs ou les valeurs
imposables sont comparables

La consommation a diminu¢ de
11 % apres l'introduction du
comptage, mais elle a
augmenté de nouveau parce

Deux ans plus tard, la
consommation d'eau était
supérieure a ce qu'elle était
avant l'introduction du
comptage.

Chute de 10% a 25 % de la
consommation d'eau apres
l'installation de compteurs

Diminution prévue de 10 % de
la consommation d'eau aprés
l'installation des compteurs

La consommation d'eau dans
les maisons sans compteur est
supérieure de 46 % a celle des
habitations avec compteur

La consommation d'eau dans
les maisons sans compteur est
supérieure de 65 % a celle des
habitations avec compteur

La consommation d'eau
domestique était deux fois plus
élevée dans les collectivités
sans compteur que dans les
collectivités avec compteurs

que les prix sont demeurés bas. :

Grima (1972)

Pitblado (1967)

Associated Services Ltd.
(1984)

Peterborough Water Utility
(1984)

Mitchell (1984)

Shipman (1978)

Kitchen (1975)

Source : Kitchen (1993, p. 36) d'apres McNeill et Tate (1990) et Kitchen (1975)

Kitchen (1993) fait remarquer que les tarifs moyens pratiqués par les réseaux de transport en
commun varient selon la taille de la municipalité et I'organisation administrative chargée de la
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prestation du service. Généralement, les tarifs moyens sont plus élevés dans les grandes
collectivités que dans les petites, au moins en partie parce que les subventions provinciales payent
une partie plus faible du déficit d'exploitation dans les grands centres urbains. Certaines données
de Kitchen (1992) donnent aussi a entendre que les tarifs ont tendance a étre moins élevés en
moyenne dans les municipalités qui donnent a contrat la prestation du service de transport en
commun.

La plupart des municipalités ou des commissions de transport imposent des tarifs différents
pendant les heures de pointe et les heures creuses. Dans la ville d'Ottawa, par exemple, les tarifs
sont supérieurs pendant les heures de pointe (voir Informetrica, 1992). Cette technique de
tarification tient compte du fait que les utilisateurs pendant les heures de pointe imposent des
colts plus €levés au systéme que les utilisateurs pendant les heures creuses. Les tarifs supérieurs
pendant les heures de pointe encouragent les gens a utiliser le réseau de transport en commun
pendant les heures creuses. L'inconvénient de cette politique de tarification, c'est que les gens
peuvent étre portés a utiliser leur voiture plutot que le réseau de transport en commun et
pourraient ainsi augmenter l'encombrement et la pollution. Lamonde (1990) propose d'imposer
une taxe aux personnes qui n'utilisent pas le réseau de transport en commun (automobilistes) et
qui bénéficient de la réduction de l'engorgement des routes. D'autres suggestions comprennent
l'augmentation des droits de stationnement, les taxes sur les carburants, les droits de permis et
d'autres méthodes visant a décourager l'utilisation de I'automobile.

Des études sur la tarification donnent a entendre qu'il pourrait ne pas étre efficient de faire payer
le colit marginal de 'utilisation des transports en commun (voir, par exemple, Frankena, 1982)
parce que les automobilistes privés ne payent pas le colt social marginal complet de I'utilisation
des automobiles. C'est pourquoi il faut subventionner les réseaux de transport en commun.

11 faut faire d'autres travaux pour déterminer I'équilibre a rechercher entre les subventions et les
tarifs. Quelle partie des colits devrait étre payée au moyen des tarifs, quelle partie devrait étre
subventionnée au moyen des impots fonciers et quelle partie devrait étre subventionnée par les
gouvernements provinciaux? Pour répondre a ces questions, il faut établir un lien entre les colits
du transport en commun et les colits imposés aux automobilistes pour l'utilisation d'une
automobile, et il faut étre capable de mesurer le degré des effets externes liés a I'utilisation des
transports en commun.

V.1.3 Les droits d'utilisation des routes

La tarification routiére a été utilisée dans une certaine mesure dans le passé au Canada et on
propose de la réintroduire dans un proche avenir. On utilisait les péages sur les autoroutes du
Québec pendant les années 1970, mais on a mis fin a cette pratique pendant les années 1980 parce
qu'elle n'était pas économique et nuisait a I'écoulement de la circulation (SCHL, 1989). On s'est
aussi servi des péages en Ontario pour payer l'entretien du pont de Burlington, mais on les a
éliminés en 1973. On a également eu recours aux péages pour payer la construction de deux ponts
dans le port d'Halifax, mais les revenus sont insuffisants pour payer l'intérét sur la dette (SCHL,
1989, p. 40). Une nouvelle autoroute construite par le secteur privé (autoroute 407) dans la
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région du grand Toronto (en Ontario) aura recours aux péages pour payer une partie des colts de
construction.

L'imposition de frais pour l'utilisation des routes peut prendre beaucoup de formes différentes. On
peut relier les frais indirectement a l'utilisation des routes au moyen des droits annuels
d'immatriculation des véhicules automobiles, par exemple, ou on peut le faire directement par la
perception de péages. Les péages peuvent étre pergus €électroniquement ou au moyen de barriéres
manuelles ou elles peuvent prendre une autre forme de perception directe. Bien que les
municipalités n'appliquent généralement pas de frais directs pour l'utilisation des routes, elles
pergoivent généralement des droits d'immatriculation. En Colombie-Britannique, les municipalités
sont autorisé€es a percevoir une taxe sur les carburants pour financer les transports urbains. Les
taxes sur les carburants sont pergues par une commission de transport dans le district régional de
Vancouver et dans le Capital District (Victoria). La taxe correspond a une somme par litre
d'essence sans plomb et de diesel.

La raison d'étre économique de la tarification routiere est expliquée dans plusieurs sources comme
Frankena (1982) et Goodwin (1994). La décision de prendre la route se fonde sur les avantages
qu'en tire l'utilisateur ainsi que leurs couts. Ces colits ne tiennent pas compte des colits imposés a
d'autres voyageurs ou a l'ensemble de la population. Ces colits supplémentaires comprennent les
couts de l'engorgement et les dommages a I'environnement. Par conséquent, certains
déplacements par la route procurent aux voyageurs des avantages qui sont moindres que les colts
qu'ils imposent a la société. On utilise la route plus que cela n'est justifié compte tenu des
avantages, de sorte que le degré d'utilisation des routes n'est pas efficient. Si I'on fait payer aux
utilisateurs des routes le cout total de leurs déplacements, y compris les colts imposés aux autres,
alors la structure des déplacements qui en résultera sera efficiente en ce sens que I'on aura tenu
compte de tous les colts et avantages. Le prix appropri€ refléterait le colit social marginal du
déplacement. Bref, la justification de I'imposition de péages sur les routes, c'est que les utilisateurs
devraient payer le cott que leurs décisions en matiére de déplacements impose aux autres (voir
Johansson et Mattsson, 1994). Les trois principaux objectifs de la fixation de prix pour l'utilisation
des routes sont la gestion de I'engorgement, la réduction des dommages a l'environnement et la
production de recettes.

L'Institute for Transportation (p. 13) reléve les questions et considérations clés a prendre en
compte dans l'analyse des couts des péages. En voici quelques-unes :

Quel type de systeme de barrieres de péage doit-on utiliser?

. Combien de barriéres sont nécessaires?
. Ou les barriéres devraient-elles étre situées?
. Quelle structure de péages doit-on utiliser?
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. Comment la circulation réagira-t-elle a la structure des péages? Comment la circulation

augmentera-t-elle?

Il faut tenir compte de toutes ces questions lorsqu'on envisage d'imposer des péages sur les
autoroutes. Du point de vue de la recherche, la derniére question, de nature empirique, exige
I'élaboration d'un modéle pour estimer l'impact des péages sur la circulation.

V. 1.4 Les droits d'utilisation liés aux déchets solides

Quelques municipalités au Canada imposent des droits d'utilisation des services de collecte des
déchets solides résidentiels. Par exemple, a Victoria, en Colombie-Britannique, on a récemment
introduit un systéme de droits d'utilisation dans le cadre duquel le droit augmente
proportionnellement au volume des déchets solides ramassés. Dans les seules municipalités de
I'Ontario, on compte au moins 23 droits variables de collecte en bordure des rues. Les
municipalités d'autres parties du Canada envisagent aussi le recours aux droits d'utilisation pour
les services de collecte de déchets solides résidentiels.

Le document d'Apogee (1992) résume trois études de cas canadiennes. Dans le district régional
de Nanaimo, en Colombie-Britannique, un systéme de droits d'utilisation pour les déchets
résidentiels et les matériaux recyclables a été introduit en 1991. La tarification comprend un droit
annuel de 87,50 $ pour la collecte d'une poubelle par semaine de déchets ainsi que d'une quantité
illimitée de matériaux recyclables dans une boite bleue. Les déchets dans des contenants
supplémentaires sont ramassés s'ils portent une étiquette achetée au colt de 2 $ chacune. Un droit
de manutention correspondant a 5 % des ventes d'étiquettes est remis aux distributeurs
d'étiquettes. Un droit annuel de 24 $ est pergu pour ramasser les matériaux recyclables. Les
ménages de Nanaimo ont atteint un taux de recyclage de 29 %, comparativement a entre 12 % et
17 % dans le cas des ménages d'autres municipalités du district qui pergoivent des droits
uniformes pour la collecte des ordures ménagéres. Toutefois, il y avait des différences dans les
types de matériaux recyclables recueillis, de sorte que cette comparaison est quelque peu
douteuse.

A Lantzville, en Colombie-Britannique, la ville impose une limite d'une poubelle par semaine
depuis 1992. Pour faire enlever le contenu de toute poubelle supplémentaire, il faut y fixer une
étiquette achetée au cout de 2 $. Pendant le premier mois de cette structure tarifaire, la collecte
d'ordures a diminué de 23 % par rapport a l'année précédente.

La ville de Gananoque, en Ontario, a imposé un systéme de droits d'utilisation pour la collecte des

ordures en 1991. Le droit a payer est de 1 $ par sac. Chaque fois qu'un utilisateur résidentiel du
service rameéne deux boisseaux de matériaux recyclables a I'entrepot central de la ville, on lui
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remet une étiquette gratuite. Depuis la mise en oeuvre de cette structure tarifaire, la quantité de
déchets résidentiels se retrouvant chaque semaine dans la décharge a diminué d'environ 45 %.

A part quelques études de cas, on a écrit peu de choses au Canada sur lutilisation de droits pour
la collecte et I'élimination des déchets solides (on trouvera un exemple dans Sproule-Jones,
1994)"°. De fagon particuliére, on ne trouve aucune évaluation de l'impact des droits d'utilisation
sur le détournement des déchets, le déchargement illégal et le besoin de lieux de décharge.
L'information qu'on trouve se fonde en grande partie sur des études de cas et comprend beaucoup
d'anecdotes. Les études de cas semblent indiquer que les droits de collecte en bordure de la route
se traduisent effectivement par une réduction des déchets, mais que le degré de détournement
dépend des caractéristiques de la collectivité, comme les facteurs socio-économiques (voir
Apogee, 1992, p. B-9). On a aussi constaté que les droits de collecte sont particuliérement
populaires dans les collectivités dont la capacité d'imposition est limitée et que l'acceptation par
les consommateurs est relativement élevée.

En résumé, bien qu'il existe certaines €tudes de cas de droits d'utilisation pour la collecte d'ordures
au Canada, on ne dispose que de preuves anecdotiques sur I'impact de I'imposition de ces frais sur
la quantité de déchets produite et 'ampleur du recyclage. D'autres travaux empiriques sont
nécessaires pour déterminer l'effet des droits pergus pour la collecte d'ordures.

V.2 Les droits d'aménagement

Les droits d'aménagement sont des frais imposés aux promoteurs pour financer les colts de
viabilisation liés aux nouveaux aménagements ou au réaménagement. Ces droits sont
généralement pergus pour des programmes officiellement autorisés et les fonds doivent étre
utilisés pour payer les infrastructures nécessaires a cause de I'aménagement. Les droits
d'aménagement portent différents noms dans différentes provinces.

Un examen des droits d'aménagement dans les différentes régions du Canada (voir Slack, 1994)
indique qu'il existe des lois provinciales régissant I'imposition de droits d'aménagement au Yukon
et dans les Territoires du Nord-Ouest, en Colombie-Britannique, en Alberta, en Saskatchewan et
en Ontario. L'étude comprend aussi une vue d'ensemble de l'utilisation des droits d'aménagement
dans 31 municipalités dans tout le Canada.

L'évaluation de I'impact des droits d'aménagement dépend du but pour lequel on les pergoit.
Comme le fait remarquer Skaburskis (1990), on exige des droits d'aménagement pour plusieurs
raisons différentes, dont les suivantes :

" 11 convient de noter, toutefois, que le Local Government Institute de 'University of Victoria a

entrepris une étude compléte de la collecte des déchets solides a 1'échelle nationale, qui accordera
une attention particuliére a l'efficacité-colt de différents modes de prestation du service.
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. modifier le partage des responsabilités publiques et privées en matiére de prestation des

services,
. contribuer a la planification,
. faciliter 'aménagement et
. recueillir des revenus.

Si le but de ces droits est de modifier la répartition des responsabilités des secteurs public et privé
en matiere de prestation des services, alors la fagon appropriée de les évaluer est de déterminer les
gains d'efficience découlant de la privatisation. On traite de la privatisation dans une section
distincte ci-dessous. Si les droits ont pour but de modifier les décisions en matiere d'utilisation des
sols et de formes urbaines, alors il convient d'évaluer l'impact de différents types de droits
d'aménagement sur la forme urbaine. Si ces droits visent a faciliter 'aménagement, alors il faut
évaluer la capacité des frais d'aménagement de réduire l'opposition publique a la croissance. Enfin,
s'ils doivent servir a produire des revenus, alors il y a lieu d'évaluer les droits d'aménagement en
déterminant qui en porte le fardeau.

11 existe une documentation assez abondante sur les droits d'aménagement, surtout aux Etats-Unis
et liée au dernier but, c'est-a-dire pour recueillir des fonds. En d'autres termes, une grande partie
des travaux écrits cherchent avant tout a déterminer qui porte le fardeau de ce droit, soit le
promoteur, le propriétaire foncier, le constructeur ou le nouveau propriétaire-occupant. Un but
important qui a bénéficié de moins d'attention est I'impact de différents mécanismes de tarification
sur les décisions en matiére d'utilisation des sols. On en traite de fagon plus détaillée ci-dessous.

Qui porte le fardeau du droit?

Plusieurs études ont examiné cette question (voir, par exemple, Slack, 1990 et Snyder et
Stegman, 1986). Bien qu'aucun consensus ne se dégage des écrits concernant les personnes qui
portent le fardeau définitif des droits d'aménagement, on admet généralement que la réponse
dépend des facteurs suivants : si le droit est uniforme ou non sur les marchés du logement; les
conditions de l'offre et de la demande de logements neufs sur le marché; et si le promoteur est au
courant du droit et de son ampleur avant d'entreprendre I'aménagement.

On dit qu'un droit est uniforme s'il est comparable sur un marché du logement particulier,
c'est-a-dire si les municipalités sur ce marché du logement imposent toutes un droit semblable.
Lorsque le droit est uniforme, la mesure dans laquelle il se répercute sur les nouveaux acheteurs
de maisons ou sur les propriétaires fonciers dépend des conditions de I'offre et de la demande sur
le marché du logement. A long terme, on croit généralement que la demande de logements est
inélastique quant au prix et que l'offre de logement est élastique. Du c6té de la demande, cela
signifie que les nouveaux acheteurs de maisons sont relativement insensibles aux prix ou, en
d'autres termes, que s'il y a une hausse des prix, la demande de logements ne tombera que tres

30



légérement. Du coté de ['offre, une offre élastique signifie que 'aménagement est trés sensible aux
variations de prix. La combinaison d'une demande inélastique et d'une offre élastique fait en sorte
qu'un droit uniforme est susceptible d'étre transmis aux nouveaux acheteurs de maisons.

Si les conditions sur le marché ne permettent pas aux promoteurs de répercuter le droit sur les
acheteurs de maisons neuves, alors le terrain ne sera pas aménagé. Le prix du terrain tombera et le
fardeau du droit sera porté par le propriétaire du terrain au moment de l'imposition du droit. Par
conséquent, le moment de l'introduction du droit a aussi un impact. Méme si le promoteur porte
une partie du fardeau a court terme, il est improbable qu'il le porte a long terme. Par suite de la
hausse de la demande de logements dans l'avenir, les prix augmenteront jusqu'a ce qu'il devienne
profitable de procéder a I'aménagement. A long terme, le fardeau se répercutera sur les nouveaux
acheteurs.

Lorsque le droit n'est pas uniforme sur le méme marché du logement, le promoteur aura plus de
difficulté a répercuter le droit sur les acheteurs parce que les concurrents d'endroits voisins ou les
frais d'aménagement sont moins élevés n'augmenteront pas autant les prix de leurs maisons.
Lorsque le promoteur ne peut transmettre le droit au consommateur, il aménagera moins de
terrains et les prix des terrains diminueront. La différence se répercutera sur le
propriétaire-occupant au moment ou le droit est prévu. A long terme, lorsque la demande accrue
de logements entrainera une hausse du prix des habitations, le promoteur sera en mesure de
transmettre le droit aux nouveaux acheteurs.

11 est difficile de déterminer, a partir de l'enquéte sur les municipalités, si les droits sont uniformes
sur un méme marché du logement parce que les municipalités touchées par l'enquéte étaient
réparties dans toutes les régions du pays et non pas seulement sur un seul marché du logement.
Cependant, une étude antérieure sur les droits d'aménagement en C.-B. et en Ontario (voir Slack,
1990) donne a entendre que les municipalités faisant partie de sous-marchés du logement
imposent effectivement des droits semblables. En effet, certaines municipalités ont donné a
entendre a ce moment-1a qu'elles tenaient compte du niveau des droits dans les municipalités
voisines avant d'imposer le leur. Cette étude antérieure permet donc de croire que les droits sont
assez uniformes a l'intérieur de sous-marchés du logement. Une analyse plus récente est nécessaire
pour comprendre l'incidence du droit.

L'examen dans cette section a été axé sur la théorie relative aux personnes susceptibles de porter
le fardeau des droits d'aménagement dans différentes circonstances. Si d'autres travaux sont
nécessaires, ce sont des estimations empiriques des élasticités de la demande de logement et de la
mesure dans laquelle le droit est uniforme a l'intérieur des marchés du logement.

L'impact des droits d'aménagement sur l'utilisation des sols
Si les droits d'aménagement reflétent la totalité des couts et des avantages (privés et sociaux) de

I'aménagement, alors les promoteurs feront des choix efficients concernant les endroits a
aménager. En l'absence de droits d'aménagement, le promoteur ne tient compte que des couts et
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avantages privés de différents endroits et ne tient pas compte de I'impact de I'aménagement sur les
couts de la prestation des services par la municipalité. S'ils sont appliqués de fagon appropriée, les
droits d'aménagement obligent le promoteur a prendre en compte les cots de la viabilisation. On
pourrait ainsi éviter un aménagement bénéfique pour le promoteur qui impose des colits
importants a la municipalité.

Les liens entre une forme urbaine compacte et le colt des infrastructures ont été bien documentés
(voir, par exemple, le document du Groupe d'étude sur la région du grand Toronto, 1996 et IBI,
1990). En général, ces €tudes montrent que les colts des immobilisations et de I'exploitation
relatifs aux équipements d'infrastructure comme les routes, les transports en commun et les
réseaux d'eau et d'égout sont liés a la densité et a la forme de 'aménagement : les densités plus
faibles se traduisent par des cofts d'infrastructures supérieurs par logement (consulter Slack,
1993, pour un examen des €tudes sur les colts et la densité)''. Blais (1996) estimait qu'un mode
d'aménagement plus compact et plus efficient dans la région du grand Toronto pourrait éviter des
colits d'immobilisations pour les équipements d'infrastructures de 12,2 milliards de dollars (ou

22 %) pendant les 25 prochaines années.

Pour étre efficient, 1l faudrait qu'un droit d'aménagement varie selon ces caractéristiques de
'aménagement : il faudrait qu'il soit plus élevé par logement pour les lotissements a faible densité
que pour les lotissements a densité élevée. De méme, les lotissements situés pres des services
existants devraient payer moins que ceux qui en sont plus éloignés. Des droits supérieurs pour
'aménagement des terrains a la périphérie d'une collectivité pourraient stimuler I'aménagement
dans le centre-ville et réduire I'étalement urbain (voir Hoxworth, 1991).

Toutefois, si un droit d'aménagement se fonde sur les colits moyens, il aura pour résultat de fixer
le prix des équipements d'infrastructure en dessous de leur valeur dans les quartiers a faible
densité et a le fixer au-dessus de leur valeur dans les quartiers a forte densité. En raison de cette
situation, il y aura un aménagement excédentaire de logements a faible densité et un aménagement
insuffisant de logements a forte densité par rapport a ce qui est efficient sur le plan économique.
Un droit d'aménagement qui est le méme par logement quel que soit I'endroit ou le logement est
situé ne reflétera pas les colts réels de 'aménagement pour la municipalité et ne favorisera pas les
décisions efficientes en matiere d'aménagement. Altshuler et Gomez-Ibanez (1993) font valoir
qu'une utilisation efficiente des sols et des infrastructures serait plus susceptible de se produire si
I'on dépendait des droits d'utilisation plutot que des droits supplémentaires pour recouvrer le coiit
des infrastructures.

Bien que de nombreux documents aient été écrits sur l'impact possible de différents types
d'aménagement sur la forme urbaine, il n'y a pas d'analyse empirique montrant comment les modes
d'aménagement changeraient si les techniques de tarification étaient différentes. On pourrait

"' Bien qu'il existe plusieurs études indiquant que le coit des équipements d'infrastructure (réseaux
d'eau, eégouts, routes) augmente a mesure que la densité diminue, il n'existe pas d'études
semblables sur la variation des coits des équipements de service (€¢ducation et services sociaux)
selon la densité. Puisque de nombreuses municipalités (notamment en Ontario) ont recours aux
droits d'aménagement pour payer les colits de ces équipements de service, les résultats d'une telle
étude seraient utiles.
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entreprendre des études transversales comparant la forme urbaine de municipalités ayant recours a
la fixation des prix au colit marginal aux municipalités utilisant le calcul de prix fondé sur le colt
moyen. Il faudrait aussi tenir compte d'autres facteurs qui influent sur la forme urbaine. 1l serait
peut-étre possible également d'entreprendre des études chronologiques si une municipalité passait
du calcul de prix fondé sur le colit moyen au calcul fondé sur le coit marginal.

Les autres droits supplémentaires

D'autres frais imposés aux promoteurs comprennent : le financement préalable, la réservation de
terrains et les primes de densité. Dans le premier cas, la municipalité permet au promoteur
d'entreprendre 'aménagement d'un lotissement avant qu'elle soit en mesure de le faire (en
fournissant l'infrastructure nécessaire). La municipalité exige que le promoteur fournisse les
infrastructures nécessaires ou paye la municipalité pour qu'elle les fournisse. La municipalité
s'engage habituellement & rembourser le promoteur sur une certaine période, a mesure que
d'autres lotissements sont construits et que des droits d'aménagement sont pergus.

Pour ce qui est de la réservation de terrains, les promoteurs doivent réserver des terrains pour les
routes, les parcs ou d'autres travaux publics ou pour des raisons environnementales. Dans bien des
cas, on permet au promoteur de faire un paiement comptant au lieu de fournir le terrain. On
trouve peu d'études sur la réservation de terrains au Canada. Celles de Slack (1994) et Lehman
and Associates (1991) portent sur la réservation de terrains pour les parcs. Ces études donnent a
entendre que l'utilisation de dispositions sur les réserves pour les parcs différent d'une municipalité
a l'autre selon leur taille, le stade de croissance et le besoin de parcs. Voici quelques questions sur
lesquelles on pourrait se pencher : quelle proportion des terrains devrait étre consacrée aux parcs
(a I'heure actuelle, on en réserve généralement de 5 % a 10 %)? Comment devrait-on procéder
pour établir le montant des paiements comptant? A quelles fins devrait-on utiliser les fonds
(acquisition ou aménagement)? Les exigences devraient-elles varier d'un lotissement a l'autre selon
la densité, I'endroit ou s'il s'agit d'un lotissement résidentiel ou non résidentiel?

En ce qui a trait aux primes de densité, les municipalités permettent aux promoteurs de construire
des lotissements a densité plus élevée a condition qu'ils fournissent des installations de garderie,
conservent des batiments historiques, etc. Peu d'analyses écrites ont porté sur ces droits
supplémentaires officieux qu'on impose aux promoteurs, probablement en partie parce que chaque
accord est négocié sur une base différente. L'impact des primes de densité, de la réservation de
terrains et du financement préalable sont semblables en ce sens qu'ils représentent des coiits liés a
la fourniture des infrastructures qui sont imposés aux promoteurs. Des études de cas plus
détaillées de ces autres droits supplémentaires donneraient aux municipalités de l'information sur
leurs résultats réels.
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VI. LES PARTENARIATS PUBLICS-PRIVES

On parle de partenariats publics-privés lorsqu'un secteur participe directement a une entreprise
régie par l'autre secteur. Les deux partenaires contribuent des fonds ou des services en échange de
certains droits ou d'un revenu futur. Un groupe d'é¢tude de méthodes de financement novatrices en
Ontario en 1991 définissait le partenariat public-privé comme toute situation dans laquelle le
gouvernement et le secteur privé se partagent les colits, les risques et les avantages de la
construction, de la remise en état ou de l'agrandissement des infrastructures (ministere des
Affaires municipales de 1'Ontario, 1993).

Les partenariats publics-privés peuvent prendre de nombreuses formes. Price Waterhouse (1991)
et le IBI Group (1995) les résument :

. Exploitation : Le secteur privé exploite les installations en retour d'une rémunération. Le

secteur public demeure responsable des colits en immobilisations.

. Achat/location et exploitation : L'entreprise privée loue ou achéte les installations du

secteur public, les exploite et préléve des droits d'utilisation.

. Achat/location, construction et exploitation : Ces modalités ressemblent a I'achat/location
et exploitation, sauf que I'entreprise du secteur privé est tenue de construire ou d'aménager
une nouvelle installation ou d'agrandir ou de rénover une installation existante puis de

I'exploiter pendant un certain nombre d'années.

. Construction : 11 s'agit d'une opération clé en main dans le cadre de laquelle le secteur
public paye une somme fixe a une entreprise privée pour qu'elle construise une installation
en conformité avec les spécifications du gouvernement et lui cede les installations une fois

qu'elles sont terminées.

. Construction, exploitation et transfert : Le secteur privé aménage et construit les
infrastructures requises, les exploite pendant une période prédéfinie puis les transfere au

gouvernement.
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. Construction et exploitation : Le secteur privé construit et exploite l'installation et se
charge du financement des immobilisations. L'opération est réglementée et contrdlée par le

secteur public.

. Construction et transfert : Le secteur privé construit les infrastructures et en céde la

propriété au secteur public.

En plus de ces types de partenariats publics-privés, il y a aussi les dispositions financieres dont il a
été question antérieurement, comme les taxes sur la plus-value, les droits d'aménagement et les
autres droits supplémentaires qu'on exige des promoteurs.

Price Waterhouse (1991, p. 8) a relevé six types de risques liés aux partenariats publics-privés :

. Risque lié au projet — Le risque que 'aménagement de l'infrastructure soit plus colteux que
prévu initialement en raison de facteurs comme les retards de la construction ou des
difficultés techniques imprévues. Evidemment, plus le projet est complexe, plus ce risque est

élevé.

. Risque li¢ a l'exploitation — Le risque que l'installation ne fonctionne pas tel que prévu,
avec ce que cela comporte de dépassement des colts. Pour la plupart des projets
d'infrastructures, ce risque est relativement faible comparativement a celui qui est lié au

projet, étant donné la grande intensité de capital de la plupart des infrastructures.

. Risque du marché — Le risque que la demande du service soit plus faible que prévu et que,
par conséquent, les recettes soient moins élevées. Evidemment, ce risque est plus grand
lorsque les services sont fournis en échange de droits d'utilisation plutoét que d'étre financés

a méme les recettes fiscales générales.

. Risque lié a la réglementation — Le risque que des modifications de la réglementation
retardent le projet, augmentent ses colits ou réduisent les avantages pour les utilisateurs. Il
s'agit d'un risque particuliérement important dans le cas des projets environnementaux ou

qui nécessitent une évaluation des incidences environnementales.
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. Risque lié¢ au financement — Le rassemblement des capitaux nécessaires pour les grands
projets d'infrastructures comporte un risque considérable lié au financement étant donné que
le niveau des taux d'intérét influe énormément sur le codt total du projet, tout comme les
taux de change dans certains cas lorsque les composantes pour le projet sont achetées a

I'étranger ou que les emprunts se font a I'étranger.

. Risque lié a la politique publique — Le risque que la nature des services publics offerts ne
concorde pas avec les désirs du public, ou que les services soient livrés d'une fagon qui nuit
au bien public. Il est impossible de partager ce risque. Il appartient tout entier au

gouvernement, méme si ce n'est que du point de vue de la réglementation.

Comme le fait remarquer Price Waterhouse (1991), la structure du partenariat public-privé
dépend de la fagon dont les risques sont partagés. Plus le secteur privé assume des risques, plus le
rendement auquel il s'attend est élevé. Ces auteurs indiquent aussi que le secteur privé est disposé
a assumer la plupart des risques ci-dessus, sauf celui qui est lié a la réglementation. De fagon
précise, le secteur privé craint que les regles du jeu ne changent en plein milieu du projet en raison
de modifications des reglements et(ou) du contexte politique. Daniels et Trebilcock (1994, p. 6)
font aussi valoir que les gouvernements peuvent abolir les contrats sans avoir a indemniser les
participants du secteur privé. C'est pourquoi ils croient que ce sont les détails institutionnels qui
déterminent le succes ou l'échec d'un partenariat public-privé.

Les avantages de la privatisation ont été résumés dans la documentation. La privatisation'” :

. permet au secteur public de bénéficier de I'expérience et des compétences du secteur privé

afin de réduire les couits au minimum;

. réduit le besoin pour le gouvernement de faire des dépenses initiales en immobilisations et

donne accés a des fonds du secteur privé dont le gouvernement ne dispose pas;

. transfére au secteur privé des avantages fiscaux que le secteur public ne peut utiliser en

échange de services dont le secteur public a besoin.

La documentation dresse aussi la liste des inconvénients des partenariats publics-privés :

. l'incertitude quant a la capacité du secteur privé de remplir son réle;

"> Voir, par exemple, MacKnight (1993).
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. la perte possible du controle du projet au profit du secteur privé;
. I'échange de cofits en immobilisations initiaux contre des frais d'exploitation futurs.

Une enquéte aupres de gestionnaires d'administrations locales en C.-B. menée en 1990 par
McDavid (1996) a permis de conclure que les principaux avantages de l'impartition sont le coit,
suivi de la dotation puis de la spécialisation et de I'expertise. Les cotits étaient particuliérement
importants pour les grands services municipaux, alors que la spécialisation et l'expertise avaient le
plus d'importance pour les petits services. Les principaux inconvénients qui ont été mentionnés
sont les problémes liés au contrdle, 'absence de concurrence, les problémes syndicaux et les
problémes de qualité. Le controle revétait le plus d'importance dans les grandes municipalités,
alors que les petites municipalités attachaient plus d'importance au manque de concurrence.

La privatisation permet-elle de réaliser des économies de coiit?

11 existe une documentation assez abondante sur les économies de cout que la privatisation des
services publics permet ou non de réaliser. Des études empiriques canadiennes des économies
possibles grace a I'impartition de la prestation de services au secteur privé ont été effectuées pour
le transport par autobus, I'entretien du service d'électricité et la collecte des ordures ménageres.
Ces études sont résumeées dans le tableau 3 qui est tiré du rapport du Groupe d'étude sur la région
du grand Toronto. En se fondant sur les constatations de ces études, ce Groupe d'étude a conclu
que l'impartition des services dans la région du grand Toronto permettrait d'économiser entre

190 millions et 380 millions de dollars (soit de 20 % a 40 %) pour la gestion des transports en
commun et des déchets.

Bien que cette documentation donne a entendre que la prestation des services par le secteur privé
pourrait se traduire par d'importantes économies de cout, ces études présentent de graves
faiblesses. En particulier, elles ont tendance a exclure les colts pour le gouvernement du contréle
de la prestation par le secteur privé et de l'exécution des contrats (Slack, 1993). En plus, certaines
études n'arrivent pas a isoler les raisons des économies, se contentant de les attribuer a 'efficience
plus grande du secteur privé. Hirsch (1991) donne a penser qu'il y a habituellement un parti pris
dans le choix des exemples servant a comparer la prestation par le secteur privé et la prestation
par le secteur public. Les auteurs de ces études choisissent les entreprises les plus efficientes du
secteur privé qui offrent des prix moins élevés.

Apreés un examen plus minutieux, il semble que les économies de colt soient attribuables a la
concurrence qui est introduite dans la prestation des services plutot qu'au simple fait que le
secteur privé soit fondamentalement plus efficient. Comme le fait remarquer le Groupe d'étude sur
la région du grand Toronto, la privatisation n'entraine pas forcément la concurrence et la
concurrence n'est pas nécessairement impossible sans la privatisation. Pommerehene et Fry (1977,
p. 225) confirment cette constatation dans le cas des villes suisses :

Il peut sembler souhaitable de passer de la production publique a la production privée.
Cependant, cette conclusion est justifiée seulement si la production privée est organisée de
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fagon a garantir I'obtention des caractéristiques d'efficience liées au modele de I'oftre
concurrentielle. [TRADUCTION]

Un examen de la collecte d'ordures municipale et de la collecte donnée a contrat a un
entrepreneur, effectué a North York par le Bureau of Municipal Research en 1981, a aussi permis
de conclure que lorsqu'on tient compte de fous les colts, I'impartition au secteur privé ne rend pas
forcément le service moins colteux.

11 faut faire d'autres recherches pour déterminer si la privatisation permet effectivement de réaliser
des économies et, dans l'affirmative, les raisons de ces économies. Par exemple, comme le
demande le IBI Group (1995) : le secteur privé a-t-il plus d'expérience ou de compétences?
Peut-il bénéficier d'économies d'échelle? A-t-il une source de capitaux a colt moins éleve? Est-il
plus efficient que le secteur public?

Quel est l'impact sur la qualité du service et sur I'emploi?

Certaines préoccupations ont été exprimées concernant la qualité du service et la perte d'emplois
découlant de la privatisation accrue de la prestation des services. Selon un rapport de Carr (1996)
préparé pour le Groupe d'étude sur la région du grand Toronto, les faits indiquent que beaucoup
d'organismes publics sont satisfaits du rendement de leurs entrepreneurs et que les normes de
service n'ont pas diminué.

Voici ce que révélent les études de l'impact sur les emplois qui ont ét¢ examinées dans le rapport
du Groupe d'étude sur la région du grand Toronto (1996) :

. Dans une étude de 34 services confiés au secteur privé, la National Commission on
Employment Policy des Etats-Unis a constaté que 58 % des employés touchés étaient entrés
au service de l'entrepreneur privé, que 24 % avaient obtenu d'autres emplois dans le secteur
public, que 7 % avaient pris leur retraite et que 7 % seulement avaient €t€ mis a pied.

. Dans le comté de Los Angeles, sur les 2 800 employés touches par le recours au secteur
privé, 34 seulement ont été mis a pied sur une période de cinq ans.

. Au Department of Highways de I'Alberta, de 75 % a 80 % des employés provinciaux
touchés par la privatisation se trouvent des emplois semblables dans le secteur prive.

. A Hamilton-Wentworth, lorsque Philip Utilities a pris en main la gestion des installations de
traitement des eaux, elle a garanti la sécurité d'emploi a tous les travailleurs touchés.

Bien que tous ces résultats soient positifs en ce qui a trait a I'impact sur 'emploi, en examinant de

plus prés l'un ou l'autre de ces exemples, on comprendrait mieux ce qui est réellement arrivé aux
employés. Une étude de cas qui donnerait plus de détails sur I'emploi est nécessaire.
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Tableau 3 : Economies découlant de la prestation des services par le secteur privé

Service etudié : Auteur

! Forme du
|service/organisationnelle

—

Constatations

Service d'autobus :
Kitchen (1992)

Entretien du service
d'électricité :
Kitchen (1986)

Collecte des ordures :
Kitchen (1976)

McDavid, Richards &
Doughton (1984)

McDavid (1985)

Tickner & McDavid (1986)

McRae (1994)

Service municipal c. service
donné a contrat au secteur
privé dans les municipalités
ontariennes

|
'Entretien du service
d'électricité adjugé c. entretien
interne dans les municipalités
ontariennes

|

municipal ¢. service adjugé au
'secteur privé

Comparaison des cotts avant
et aprés que Richmond (C.-B.)
soit passée de la collecte
[publique a la collecte privée

Enquéte sur la collecte privée
c. la collecte municipale de
déchets solides résidentiels
dans 107 municipalités
canadiennes

Information détaillée sur la
production, les intrants et les
cotits de la collecte privée c. la
collecte publique de déchets
[résidentiels obtenue par
lenquéte aupres de 100
municipalités

Comparaison du cott de la
collecte de déchets solides
commerciaux et industriels
dans trois collectivités du
centre de l'ile de Vancouver

Les colts par kilométre sont
considérablement inférieurs
lorsque le service est exploité

|par le secteur privé

Le coiit du service donné a
contrat est considérablement
inférieur

148 villes canadiennes. Service |Les fournisseurs municipaux

cotdtent plus cher que les
entreprises privées

Le coit de la collecte des
déchets solides résidentiels est
tombé de 46,24 § par ménage
en 1982 2 30.63 $ en 1983

Le cott de la collecte par la
municipalité était supérieur de
61 %

En moyenne, le colt de la
collecte par des entreprises
privées était inférieur de 28 %

Selon Ia taille des contenants et
la fréquence de la collecte, le
cout des services municipaux
était supérieur de 16 % a 67 %
a celui du secteur privé

Source : Rapport du Groupe d'étude sur la région du grand Toronto (1996).

Les études de cas
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La documentation regorge d'exemples d'études de cas de la privatisation. Comme nous l'avons
indiqué antérieurement, puisque la privatisation englobe tout un éventail de dispositions, la
méthode des cas est utile. On peut trouver des exemples d'études de cas dans Skelly (1996), IBI
Group (1995) et Municipal Finance Officers' Association of Ontario and Association of Municipal
Clerks and Treasurers of Ontario (1994).

Le tableau 4 résume quelques-unes des études de cas. A l'exception de la station de traitement des
eaux usées a Rockland, en Ontario, ces études de cas portent toutes sur des histoires de réussite.
11 arrive parfois qu'on puisse en apprendre davantage des études de cas d'échec, mais celles-ci sont
tres rares.

Les conseils sur les partenariats publics-privés

L'expérience des partenariats publics-privés a fait ressortir d'autres questions et des conseils pour
les municipalités sur lI'interaction entre les secteurs public et privé. Une de ces questions a trait aux
roles respectifs du secteur public et du secteur privé. Osborne et Gaebler (1992, pp. 45-46)
distinguent entre les deux en disant que le secteur public devrait «piloter» et que le secteur privé
devrait «ramer» :

On peut impartir les services ou les confier au secteur privé, mais on ne peut pas en faire
autant avec l'intendance. On peut privatiser des fonctions de pilotage discretes, mais non
pas la totalité du processus d'intendance. Les entreprises font certaines choses mieux que
le gouvernement, mais le gouvernement en fait d'autres mieux que les entreprises. Le
secteur public a tendance a mieux réussir en gestion de politiques et en réglementation
ainsi qu'au niveau des mesures visant a empécher la discrimination ou I'exploitation et a
assurer 1'équité, la continuité et la stabilité des services et 1a cohésion sociale. [TRADUCTION |

Carr (1996, p. 5) résume les critéres utilis€s par les gouvernements pour choisir les services
publics qu'il serait possible de privatiser :

. la mesure dans laquelle il est possible de décrire des normes objectives et des mesures du
rendement
. l'existence de concurrence; y a-t-il deux entrepreneurs ou plus qui peuvent et qui veulent

offrir le service?

. la capacité de remplacer le fournisseur privé si le service est inférieur aux normes ou si

l'entreprise se retire des affaires

. si la fonction a déja été confiée a des fournisseurs dans d'autres municipalités
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Municipalité

Nature du projet

Economies/impact

Tableau 4 : Exemples d'études canadiennes de cas de privatisation

Source

Airdrie (Alberta)

Hamilton-Wentworth
(Ontario)

Peterborough
(Ontario)

Paradise
(Terre-Neuve)

Projet
d'approvisionnement
en eau — autoroute 14
(Alberta)

Rockland (Ontario)

Ottawa-Carleton
(Ontario)

Sainte-Marie-de-Beauc
e (Québec)

impartition de
'évaluation fonciére

privatisation de
I'épuration de I'eau et
du traitement des eaux
usees

Réseau de transport
semi-collectif par taxi
et autobus

‘adjudication des
‘travaux publics

privatisation du
systeme
d'approvisionnement
en eau

privatisation de la
station de traitement
des eaux usées

privatisation de la
prestation du service
pour la station de
traitement des eaux
usees

privatisation de
I'exploitation de la
station de traitement
d'eau

hausse des colts

économies de cout
garanties a la
municipalité

économies au niveau
de l'établissement des
itinéraires

économies de cout

économies de cout

la proposition n'a pas
été adoptée

économies de colt

économies de colt

Skelly (1996)

Skelly (1996) et IBI
Group (1995)

Skelly (1996)

Skelly (1996)

IBI Group (1995)

IBI Group (1995)

IBI Group (1995)

|IBI Group (1995)

la mesure dans laquelle le rendement des entrepreneurs peut étre controlé par le

gouvernement

I'impact sur les employés actuels

le degré d'opposition possible a l'activité de privatisation

la 1égalité de l'adjudication
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. le temps nécessaire pour structurer la privatisation et la mettre en oeuvre

Carr (1996) fait valoir un point important : Selon elle, le principal critére, c'est qu'il faut savoir ce
qu'on veut accomplir par 'adjudication. On peut ensuite s'occuper des avantages et des obstacles
tout au long du processus.

En résumé, il faut faire d'autres recherches pour comprendre la nature des économies de cout
découlant de la privatisation et 'impact sur la qualité des services et la perte d'emplois. En plus,
Price Waterhouse (1991) propose que le gouvernement provincial* mette au point un guide
d'introduction ou un manuel pour les municipalités qui expliquerait diverses techniques de
financement novatrices et leur donnerait des conseils sur leur mise en oeuvre. Cela donnerait aux
municipalités des renseignements suffisants pour qu'elles sachent ce qu'elles peuvent et ne peuvent
pas faire et comment s'y prendre pour travailler avec le secteur privé afin de financer les
infrastructures.

VII. LES EMPRUNTS

Généralement, les municipalités empruntent pour payer la partie des gros travaux
d'immobilisations qui ne sont pas financés par des subventions fédérales ou provinciales. Les
revenus d'exploitation, comme les imp6ts fonciers et les droits d'utilisation, servent a rembourser
les fonds empruntés. Lorsque les bienfaits des projets d'infrastructure se feront sentir sur une
certaine période (par exemple, 25 ans), il peut étre a la fois juste et efficient de les financer par des
emprunts. 1l peut aussi étre nécessaire d'emprunter pour éviter les fluctuations importantes des
taux des impdts fonciers d'une année a l'autre. Comme l'indique Lewis (1993, p. 148), certains
arguments liés a l'efficience justifient le financement par emprunt. Si un projet d'infrastructure
particulier assure a une collectivité des bienfaits qui dépassent les colits du projet, alors le fait d'y
renoncer ou de le retarder entrainera une perte de bien-étre dans la collectivité.

Les municipalités au Canada sont sévérement limitées par les provinces quant au montant de la
dette qu'elles peuvent contracter, le type de débentures qu'elles peuvent émettre, la durée et
l'utilisation des fonds empruntés. Pour une description des différentes régles, voir Tassonyi
(1995).

Ces derniéres années, la plupart des municipalités au Canada ont hésité a emprunter des fonds
pour quelque raison que ce soit. Elles dépendent plutdt de plus en plus des revenus d'exploitation
et des réserves plutot que de l'endettement a long terme. Kitchen et Slack (1993) ont examiné les
tendances des emprunts municipaux de sept villes canadiennes et ont constaté que la proportion
des dépenses de fonctionnement que représentent les frais de la dette a diminu€ dans les villes de
I'Ontario et de la Nouvelle-Ecosse pendant les vingt derniéres années et est demeurée a peu pres
la méme dans les municipalités de la C.-B. Les frais de la dette étaient supérieurs dans les
municipalités du Québec et de I'Alberta.

" Dans leur document, les auteurs font allusion au gouvernement de 'Ontario pour lequel ils ont
fait 1'étude.
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Les instruments d'emprunt

La documentation présente des résumés de différents types de financement par obligation (voir,
par exemple, Informetrica, 1992) :

. Les obligations de collectivité locale sont garanties par I'impot foncier général. Ce type de
financement est utilisé pour les projets dont bénéficie l'ensemble de la collectivité. Un
probléme que présente ce type d'obligation, c'est que la source de revenu ne peut pas €tre

liée aux utilisateurs.

. Les obligations a intérét conditionnel sont garanties par les revenus produits par des
immobilisations particulieres que les obligations servent a financer. La dette est
habituellement remboursée a méme les droits d'utilisation. Les obligations de ce genre sont
utilisées pour les routes, les services d'eau et les égouts lorsqu'on peut déterminer les

bénéficiaires des travaux.

. Les fonds de crédit renouvelables sont des sources permanentes de fonds qui peuvent étre
prétés a diverses fins. Lorsque le prét est remboursé, les fonds peuvent étre prétés pour

d'autres projets, ce qui multiplie les bienfaits de l'investissement initial.

. Les banques obligataires sont utilisées dans certaines provinces. Les administrations locales
émettent des obligations qui sont achetées par la banque obligataire, habituellement une
commission autonome (comme en C.-B.) établie par une loi provinciale. La banque peut
regrouper les émissions et vendre I'émission combinée plus importante sur le marché

national des obligations.

Leithe et Joseph (1991, p. 79) dressent la liste des avantages et des inconvénients des emprunts
municipaux. Les avantages comprennent les points suivants :

. La municipalité bénéficie immédiatement de I'amélioration des immobilisations, ce qui n'est

pas toujours possible quand il faut compter sur les recettes courantes.

. Le colt du capital est réparti sur les futurs bénéficiaires.

43



. Si les revenus par habitant augmentent, le colit pour chaque contribuable sera un fardeau

moins lourd a porter que ne l'aurait été le paiement intégral au départ.
. On évite les fluctuations importantes des dépenses.

Les inconvénients sont les suivants :

. Les frais d'intérét s'ajoutent au coit total de la dépense.

. Les recettes éventuelles sont consacrées au remboursement de la dette et ne peuvent pas

servir a d'autres fins.

. Une dette trop €levée peut nuire a la cote de solvabilit¢é de la municipalité et, par

conséquent, augmenter le colt du capital.

Méme s'il existe des arguments économiques irréfutables en faveur des emprunts pour les
importants investissements de capitaux, l'utilisation des emprunts varie considérablement d'une
municipalité canadienne a l'autre. Une préoccupation importante au niveau local tient au fait que
les recettes futures doivent servir au service de la dette (voir Tassonyi, 1995). Bien que les coiits
soient répartis sur une certaine période, une partie importante des budgets locaux deviennent une
obligation fixe et les intéréts sur la dette peuvent limiter considérablement la marge de manoeuvre
financiere des administrations locales. 1l faut mettre en balance cet inconvénient et la capacité du
projet d'immobilisations de générer des recettes fiscales et droits d'utilisation supplémentaires pour
payer une partie des couts.

D'aprés une étude américaine récente, ces préoccupations influent effectivement sur la décision
d'une municipalité d'emprunter (voir Temple, 1994). En plus, I'étude montre que les municipalités
a revenu élevé dans la «ceinture de neige» utilisent davantage le financement par emprunt que les
municipalités a faible revenu dans la «ceinture de soleil». On fait valoir que ce choix reflete
également, en partie, la demande plus forte d'infrastructures publiques dans les zones ou le revenu
de I'électeur moyen est élevé. Cependant, aucune étude semblable n'a été effectuée au Canada
pour déterminer pourquoi certaines municipalités empruntent alors que d'autres ne le font pas.
Une analyse des facteurs qui déterminent si une municipalité empruntera ou non aiderait a
comprendre cette tendance, et possiblement, a modifier les contraintes auxquelles les
municipalités feront face dans I'avenir.
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VIII. LE PROCESSUS DE CONSULTATION

Le but du processus de consultation était de demander aux individus travaillant dans le domaine
du financement des infrastructures d'indiquer I'information dont ils ont besoin et a laquelle ils n'ont
pas acces actuellement. Pendant le processus de consultation, on a aussi demandé les avis des
chercheurs concernant les priorités de la recherche ainsi que les avis d'utilisateurs éventuels
d'information sur le financement des infrastructures municipales. La consultation a été axée sur
leurs besoins d'information et sur les occasions de diffusion d'information.

On a posté des lettres a environ 150 intervenants (en frangais et en anglais) : municipalités,
gouvernements provinciaux, gouvernement fédéral, associations de municipalités, organisations
s'occupant des infrastructures, universitaires et membres du Comité national de recherche sur le
logement'. En plus, on a créé un site web pour atteindre les personnes intéressées aux questions
d'infrastructure. Les lettres et le site web comprenaient tous deux un document de travail (voir
l'annexe A) dressant les grandes lignes de quelques-unes des questions dans le domaine du
financement des infrastructures et invitant les commentaires sur ces questions.

Le document de travail demandait les avis des gens dans trois domaines

. Les tendances des finances municipales : Le document de travail relevait des tendances

récentes des finances municipales et demandait aux personnes consultées de les commenter.

. Besoins d'information : En se fondant sur les tendances des finances municipales et les
lacunes de l'information relevées pendant I'examen de la documentation, le document de
travail indiquait des questions sur lesquelles d'autres recherches pourraient étre faites. On a
demandé aux personnes consultées si les principales lacunes de l'information avaient été
cernées, lesquelles étaient les plus importantes et si d'autres questions devaient étre ajoutées

a la liste.

. Diffusion d'information : Dans le document de travail, on proposait des fagons de diffuser
l'information et demandait des commentaires sur d'autres moyens possibles, ceux qui étaient

les plus importants et la mesure dans laquelle le colt était un facteur a prendre en compte.

Trente-cing réponses ont ét€ regues par courrier, téléphone, télécopieur et courrier électronique.
En plus, environ 25 personnes ont participé a la réunion du CNRL sur les infrastructures et ont

' On a aussi demandé directement les avis des membres du Comité national de recherche sur le
logement (CNRL) lors d'une réunion de son Groupe de travail sur les infrastructures municipales
et I'habitation qui a eu lieu & Ottawa le 8 mai 1996.
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offert une rétroaction. Les groupes qui ont envoyé le plus de réponses (a 'exclusion de la réunion
du CNRL) sont les ministéres provinciaux (8), suivis des organisations municipales s'occupant des
infrastructures (7), des universitaires (6), des administrations locales (5) et du gouvernement
fédéral (5). D'apreés les réponses, il semblait y avoir un intérét généralisé pour le domaine des
infrastructures et les recherches nécessaires. Dans de nombreux cas, l'auteur a assuré le suivi
aupreés des personnes ayant répondu et a ainsi obtenu d'autres réponses et entretenu un dialogue
sur les questions.

VIIL 1 Les constatations de la consultation

Tel qu'indiqué ci-dessus, on a manifesté beaucoup d'intérét pour les recherches sur le financement
des infrastructures. Les personnes consultées étaient heureuses de voir que la SCHL s'intéressait a
financer de la recherche sur ce sujet important. Voici un résumé des constatations de la
consultation :

Les tendances des finances municipales

Parmi les personnes ayant répondu, toutes s'entendaient généralement pour dire que les tendances
des finances municipales avaient été correctement cernées. Les réductions des subventions
provinciales alliées aux pressions contre la hausse des impdts fonciers ont fait en sorte que les
municipalités envisagent les droits d'utilisation, un réle plus important pour le secteur privé et une
augmentation des emprunts. On considérait que la recherche dans tous ces domaines était
prioritaire.

Les besoins d'information

On était d'accord sur les besoins d'information brievement décrits dans le document de travail. En
général, les répondants étaient d'avis qu'un plus grand nombre d'études de cas (notamment dans le
domaine des partenariats publics-privés) et d'études empiriques sur l'impact de différents
instruments de financement étaient nécessaires. Quant aux droits d'utilisation, on a besoin de plus
d'information sur l'impact de la hausse des tarifs d'eau sur les recettes percues, I''mpact des droits
d'utilisation des services de collecte d'ordures sur le déchargement illégal, I'effet des péages sur
l'utilisation des autoroutes et les répercussions des droits d'aménagement pour des zones
particuliéres. En ce qui a trait aux emprunts, on a besoin d'information sur les avantages et les
inconvénients de différents types de financement par obligation.

De fagon plus générale, les répondants s'intéressaient a l'impact de divers mécanismes de
financement sur la gestion de la demande et la forme urbaine. 1ls étaient d'avis que certains outils
de financement réussissent mieux que d'autres a réduire le besoin d'investissements dans les
infrastructures. Ils se sont dit intéressés a ce qu'on fasse d'autres recherches sur l'utilisation des
mécanismes de financement en vue de réduire le besoin d'investissements.

Les répondants ont soulevé plusieurs autres questions qui ne figuraient pas dans le document de
travail, dont les suivantes :
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. Limites imposées par les lois et réglements provinciaux : On ne comprenait pas bien ce
que les municipalités ont le droit de faire en vertu des lois provinciales actuelles, notamment

dans le domaine des partenariats publics-privés et des droits d'utilisation.

. Réle du gouvernement fédéral : Un ou deux répondants se demandaient pourquoi le
document de travail ne mentionnait méme pas les transferts fédéraux pour les
infrastructures. De fagon particuliére, on s'intéressait a l'impact du programme Travaux

d'infrastructure Canada sur les dépenses municipales pour les infrastructures’.

. Impact et administration de la fixation du prix au coiit marginal : Beaucoup de
répondants étaient d'avis qu'il fallait faire d'autres recherches sur I'impact de la fixation du
prix au coiit marginal. Mais beaucoup s'intéressaient de fagon particuliere a l'information
nécessaire pour concevoir des structures tarifaires pour I'eau. Un répondant a insisté sur la
nécessité de fixer le prix d'une fagon qui refléte la planification a long terme comprenant la
remise en état et la reconstruction des infrastructures. Le prix de l'eau devrait se fonder sur
le cott d'un systéme d'approvisionnement en eau nouveau et agrandi plutét que sur le coit
passé des infrastructures existantes. Les municipalités ont besoin d'aide pour concevoir les
droits d'utilisation de l'eau. Elles aimeraient aussi avoir de l'aide pour concevoir les droits

d'utilisation des services de collecte des ordures.

. Réaction publique a différentes sources de revenu : Certains répondants s'intéressaient a
la fagon dont le public réagirait a différentes fagons de payer les infrastructures et, en

particulier, aux droits d'utilisation et a la privatisation.

. Impact de la gestion de la demande et de la forme urbaine sur les coiits des
infrastructures : Beaucoup de répondants s'intéressaient a l'impact de la distance et de la
densité sur les frais d'exploitation et les coiits en immobilisations de différents services.
D'autres s'intéressaient aux fagons de réduire la demande d'infrastructures au moyen de

nouveaux mécanismes de financement.

'3 Puisque le programme Travaux d'infrastructure Canada fait actuellement 'objet d'un processus
d'évaluation approfondi, ce domaine de recherche n'est pas recommandé en ce moment.
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. Impact du partage des frais entre municipalités : Bien qu'un grand nombre de répondants
se soient dit intéress€s au partage des frais entre les secteurs public et privé, quelques-uns
s'intéressaient également au partage des frais entre municipalités, que ce soit par la

régionalisation des services ou les marchés entre municipalités.

La diffusion de l'information

Les réponses aux questions sur la diffusion de l'information étaient moins nombreuses que les
réponses concernant les besoins d'information. On s'entendait généralement pour dire que tous les
moyens énumérés étaient appropriés et qu'une seule source ne serait pas suffisante. Deux
ministéres provinciaux ont indiqué qu'ils diffusaient déja de l'information aux municipalités et que
ce role pourrait étre élargi dans l'avenir. Un répondant était d'avis que de courts articles présentés
sous forme d'un bulletin seraient utiles. Enfin, deux répondants ont insisté sur I'importance de ne
pas seulement fournir de l'information, mais aussi d'aider le lecteur a la traiter de fagon a ce qu'il
puisse l'utiliser pour prendre des décisions. Bref, ce n'est pas tant la fagon dont l'information est
diffusée qui préoccupe les gens, mais plutot le type d'information qui est diffusé.

IX. RESUME

Dans ce rapport, nous avons examiné la documentation sur divers mécanismes de financement des
infrastructures et fait rapport sur le processus de consultation avec les intervenants dans le
domaine du financement des infrastructures. Les sources de revenu examinées comprennent les
impdts, les districts de financement spéciaux, les droits et frais, les partenariats publics-privés et
les emprunts. D'aprés les constatations :

. Les municipalités font face a d'importantes réductions des transferts provinciaux et aux
pressions croissantes en vue de limiter les augmentations des impots fonciers. Par ailleurs, la
demande d'infrastructures nouvelles et améliorées augmente. Par conséquent, les
municipalités cherchent de nouvelles fagons de rassembler des fonds pour répondre a la

demande croissante de dépenses.

. Il semble qu'on ait tendance a recourir davantage aux droits d'utilisation, a donner un role
plus important au secteur privé dans le paiement des infrastructures et possiblement a
accroitre les emprunts au niveau local. Ainsi, ces trois domaines ressortent dans la

discussion sur les priorités en matiere de recherche.
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Les lacunes de la documentation ont généralement trait aux études empiriques sur l'impact des
instruments de financement. On manque aussi d'études de cas dans plusieurs domaines. Voici un
résumé des types de recherche qu'il faut entreprendre sur les droits d'utilisation, les droits
d'aménagement, les partenariats publics-privés et les emprunts :

. On a actuellement recours aux droits d'utilisation pour I'eau, les égouts, les transports en
commun et, dans une moindre mesure, pour la collecte des déchets solides et les autoroutes.
Le fait que les pratiques de tarification actuelle de l'eau et des égouts se soient traduites par
une consommation excessive d'eau et une détérioration des infrastructures a été bien
documentée au Canada. On a fait certaines recherches empiriques au Canada sur l'impact de
la fixation du prix au colt marginal sur la consommation d'eau, mais il en existe beaucoup

moins qui examinent l'impact sur la demande d'infrastructures matérielles.

. En ce qui a trait aux droits d'utilisation pour la collecte des déchets solides, il existe peu
d'analyses empiriques de l'effet de la tarification sur la quantité des déchets produite, le
déchargement illégal et le besoin de lieux de décharge. De méme, en ce qui a trait aux
péages sur les autoroutes, il existe peu de travaux empiriques au Canada sur les effets des

péages sur la circulation et le besoin de routes.

. Il y a une documentation abondante sur les droits d'aménagement, notamment aux
Etats-Unis. Une grande partie de la documentation est axée sur la question de savoir qui
porte le fardeau du droit : le propriétaire foncier, le promoteur, le constructeur ou le
propriétaire-occupant. On trouve beaucoup moins de documents sur l'impact du droit sur
l'ampleur et le moment de I'aménagement ainsi que sur la forme urbaine et la densité. En
faisant plus de recherches sur les primes de densité et leur impact, on pourrait obtenir de

l'information utile sur une autre source de revenu possible.

. On a peu utilisé les taxes sur la plus-value au Canada, mais on les a envisagées pour de
grands projets d'infrastructure comme les réseaux de transport en commun. La question
empirique qu'il y aurait lieu d'étudier a trait a la fagon d'isoler la hausse de la valeur du
terrain attribuable aux investissements publics de l'augmentation qui découle d'autres

variables influant sur les valeurs fonciéres.
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Les municipalités canadiennes s'intéressent énormément aux partenariats publics-privés.
Toutefois, 1l n'est pas clair a quel point on les comprend. Il faut poursuivre les recherches
sur les économies de coult dans le secteur privé. Existent-elles? Quelles sont les raisons de
ces économies? La documentation existante omet souvent certains couts pertinents dans la

comparaison des colts de la prestation des services par les secteurs public et prive.

Bien que les municipalités canadiennes empruntent effectivement pour faire des dépenses en
immobilisations, le recours aux emprunts varie beaucoup d'une région a l'autre du pays.
Aucune étude n'a été réalisée au Canada pour expliquer les raisons des différences des
pratiques d'emprunt des municipalités. L'information de ce genre aiderait a expliquer les
raisons pour lesquelles certaines municipalités n'empruntent pas et les facteurs qui

pourraient renverser cette tendance.

Le besoin d'infrastructures se fonde en partie sur la fagon dont les infrastructures sont
financées. Par exemple, les droits d'utilisation de l'eau qui se fondent sur la fixation du prix
au colit marginal sont censés réduire la demande d'eau et de stations d'épuration d'eau et de
traitement des eaux usées. L'imposition de tarifs supérieurs pendant les heures de pointe sur
les autoroutes et pour les transports en commun réduirait aussi le besoin d'infrastructures. Il
est probable que des droits d'aménagement calculés en fonction du colt marginal se
traduiraient par une forme urbaine plus compacte et diminuraient donc le besoin
d'infrastructures. En général, il faut faire d'autres recherches sur l'impact des techniques de

financement sur les besoins d'infrastructures.

D'autres sujets de recherche décrits dans ce document ont trait aux impots fonciers et aux districts
spéciaux de financement. Puisque ces sources de revenu semblent intéresser un peu moins les
intervenants que les droits d'utilisation et la participation du secteur privé, on considere qu'ils ont
une importance secondaire :

1l faut faire des recherches pour comparer les avantages des infrastructures locales pour les
propriétés résidentielles et non résidentielles afin de déterminer la partie de 'impdt foncier

utilisée pour les infrastructures qui devrait étre affectée a chaque catégorie de propriétaires.
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Cette question de recherche s'applique a tous les services fournis par les administrations

locales, mais elle a des conséquences pour le financement des infrastructures.

Le domaine des taxes spéciales bénéficierait d'études de cas qui décrivent les
caractéristiques de leur utilisation. Les études de cas pourraient documenter l'assiette de la
taxe (nombre de pieds de facade, dimensions du terrain, etc.), les projets pour lesquels on

les utilise et d'autres attributs.

Les districts spéciaux de financement ne sont pas une source de revenu, mais plutot une
autre structure organisationnelle pour la prestation des services. Il faut faire des recherches
sur leffet de l'utilisation des districts spéciaux pour financer de grands projets
d'infrastructure, afin de déterminer la mesure dans laquelle ils influent sur les colts et la
qualité de 1a prestation des services. Il serait aussi utile de faire plus de travaux empiriques
sur les différences entre le cott de la prestation des services par des services municipaux et

les cotits de leur prestation par des organismes spéciaux.
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X. LES RECOMMANDATIONS TOUCHANT LES RECHERCHES FUTURES

Le résumé ci-dessus a proposé de nombreux domaines de recherche possibles qui intéressent les
intervenants et, en plus, sur lesquels on a remarqué des lacunes dans la documentation. Afin
d'établir les priorités de la recherche, il faut réduire le nombre de sujets. Etant donné l'intérét
qu'ont manifesté les intervenants ainsi que les tendances des finances municipales qui devraient se
maintenir, on recommande que des projets soient envisagés dans les domaines des droits
d'utilisation, de la participation du secteur privé et des emprunts. Cinq projets particuliers sont
recommandés :

. Les droits d'utilisation pour la collecte des déchets solides : Voila un domaine qui suscite
beaucoup d'intérét et dans lequel peu de travaux empiriques ont été faits. Une étude des
droits d'utilisation pour la collecte des déchets solides pourrait faire une analyse empirique
de limpact des droits sur la quantité de déchets solides produite, I'ampleur du déchargement
illégal et le besoin de lieux de décharge. Dans le cadre de l'analyse empirique, il faudrait
estimer les élasticités-prix, c'est-a-dire la mesure dans laquelle le prix influe sur la quantité
de déchets produite. Une analyse transversale ou chronologique pourrait isoler I'effet des

droits d'utilisation sur la quantité des déchets produite.

. Les droits d'utilisation de l'eau : 11 existe beaucoup plus d'études sur les droits d'utilisation
de l'eau que sur les droits dutilisation des services de collecte des déchets solides.
Toutefois, on s'intéresse beaucoup a ce domaine. De fagon particuliére, les municipalités
veulent savoir comment estimer le colt de l'eau (quels colts inclure) et comment en fixer le
prix. Un deuxiéme aspect d'une étude sur les droits dutilisation de I'eau consisterait a
estimer les élasticités-prix pour différents utilisateurs. Bien qu'on ait fait des recherches sur
les élasticités-prix de l'eau, ces études ont été faites a un niveau agrégé. Il serait utile
d'estimer les élasticités-prix pour différentes catégories d'utilisateurs d'eau. En plus, cette
information constitue un des intrants dans la détermination de la mesure dans laquelle la

tarification de l'eau (au colt marginal) supprime le besoin d'investir dans les infrastructures.

. L'impact de différents instruments de financement sur la demande d'infrastructures : Cette
étude estimerait l'impact sur la demande d'infrastructures du recours aux droits d'utilisation

(au lieu des impdts fonciers), des droits d'aménagement se fondant sur la fixation du prix au
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colt marginal (plutdt que les droits d'aménagement se fondant sur la fixation du prix aux
colts moyens) et possiblement d'autres mécanismes de production de revenus. Dans le cas
des droits d'aménagement, par exemple, il pourrait s'agir d'une étude empirique se fondant
sur des données concommittantes qui analysent l'impact dans différentes municipalités ayant
différentes pratiques en ce qui a trait aux droits d'aménagement. Un modele de régression
qui estimerait l'effet sur la demande d'infrastructures en fonction d'un certain nombre de

variables différentes pourrait isoler 'impact de la technique de financement.
p P q

La privatisation : Bien qu'il y ait eu plusieurs études de l'impact de la privatisation sur les
colits, peu ont été réalisées au Canada et peu incluaient tous les colts pertinents. Une étude
empirique de l'impact de la privatisation sur le coit, la qualité du service, 'emploi et d'autres
facteurs produiraient de l'information utile pour les municipalités qui envisagent cette
option. Une analyse des raisons sous-jacentes des différences de coit, de qualité, etc. serait

aussi utile pour les municipalités.

Les emprunts : On trouve peu de documents sur les emprunts municipaux dans ce pays.
Une étude qui analyserait les différences dans l'utilisation des emprunts par les municipalités
canadiennes et qui essaie d'en expliquer les raisons serait utile. Ce type d'analyse
nécessiterait une analyse de données et une étude empirique qui expliqueraient les
différences dans l'utilisation des emprunts par une série de variables (comme ['étendue des
dépenses d'investissement, la disponibilité d'autres sources de revenu comme les subventions

provinciales, la rigueur des régles provinciales en matiere d'emprunt, etc.).
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ANNEXE A :
DOCUMENT DE TRAVAIL POUR LA CONSULTATION



La Société canadienne d'hypothéques et de
logement (SCHL) veut établir les priorités en
matiére de recherche dans le domaine du
financement des infrastructures. Elle m'a
demandeé d'évaluer les recherches existantes,
de déterminer les lacunes de l'information et
de faire des recommandations sur les
recherches nécessaires. La SCHL voudrait
aussi savoir par quels moyens l'information
pourrait étre diffusée.

Le présent document a été rédigé pour vous
inviter a participer et pour encourager les
discussions sur les questions liées au
financement des infrastructures. Il passe en
revue les tendances actuelles des finances
municipales et propose certaines questions
sur lesquelles d'autres recherches seraient
utiles. A la fin du document, on donne une
description d'un certain nombre d'outils de
financement. J'aimerais connaitre vos avis
sur les domaines dans lesquels il manque de
l'information.

J'anticipe avec plaisir votre participation.

Enid Slack

TENDANCES DES FINANCES
MUNICIPALES

Les gouvernements provinciaux réduisent
considérablement leurs transferts et les
consommateurs exercent des pressions sur les
municipalités pour qu'elles évitent d'augmenter
les impots fonciers, et ce, au moment méme ou
les infrastructures existantes sont considérées
comme ayant besoin de  réparations
importantes. Ces réductions ainsi que la
demande croissante  d'améliorations  des
infrastructures ont obligé les municipalités a
chercher de nouvelles fagons de financer les
infrastructures. On a tendance a utiliser de plus
en plus les droits d'utilisation, a donner un réle
plus important au secteur privé, et
possiblement, a accroitre les emprunts au
niveau local. On apporte ci-apres des précisions
dans ces trois domaines.

Dépendance  plus  forte des  droits
d'utilisation : On a actuellement recours aux
droits d'utilisation pour l'eau, les égouts, les
transports en commun et, dans une moins
grande mesure, la collecte des ordures et les
autoroutes. On a tendance a utiliser davantage
ces droits pour toutes ces fonctions.

Roéle plus important pour le secteur privé : De
plus en plus, on cherche a faire payer les
infrastructures par le secteur privé. En d'autres
termes, on utilise davantage les droits
d'aménagement pour payer les colts liés a la
croissance, on dépend plus des droits
supplémentaires, on envisage d'utiliser des
taxes sur la plus-value et on a davantage
recours aux partenariats publics-privés.

Augmentation des emprunts : Les emprunts
municipaux varient d'une région a l'autre du
Canada, beaucoup de municipalités n'étant pas
disposées a emprunter. Toutefois, avec la
réduction des subventions provinciales et les
pressions en vue d'éviter les hausses des impots
fonciers, il est probable que les emprunts
locaux augmenteront dans l'avenir.

Avril 1996/



BESOINS D'INFORMATION

Le type d'information requise est régi par les
tendances des finances municipales et les
lacunes de l'information. En général, il semble
qu'on manque de travaux empiriques,
notamment d'études sur l'impact de différents
mécanismes de financement. Voici quelques
suggestions de questions sur lesquelles plus de
recherches pourraient étre effectuées au
Canada :

Droits d'utilisation

Droits pour l'eau : 11 a été bien documenté au
Canada que les pratiques actuelles de fixation
des prix pour l'eau et les égouts ont entrainé
une surconsommation de leau et la
détérioration des infrastructures. Toutefois, il
existe moins de recherches empiriques sur
limpact de la fixation des prix en vue du
recouvrement intégral des colts sur la
consommation d'eau et la  demande
d'infrastructures matérielles. On n'a pas non
plus estimé les économies de cofits possibles
pour les municipalités.

Droits pour la collecte des ordures : 11 existe
peu danalyses empiriques de leffet de
l'imposition de frais pour la collecte d'ordures
sur la quantit¢é de déchets produite, le
déchargement illégal, le besoin de lieux de
décharge et d'autres facteurs. 1l n'existe pas
beaucoup d'information sur le montant
approprié a exiger par sac de déchets ramassé,
le niveau des recettes par rapport aux frais
d'administration des droits de collecte et
lincidence des droits d'utilisation pour la
collecte des ordures.

Droits pour les autoroutes (péages) : 1] existe
peu d'analyses empiriques au Canada sur

I'utilisation de péages pour financer les
autoroutes. De fagon particuliére, il n'existe pas
beaucoup d'analyses empiriques de l'impact des
péages sur le choix du moment des
déplacements, de l'itinéraire et des destinations.
Il y a aussi peu d'analyses empiriques de I'effet
des péages sur la densité de la circulation, de
lincidence des péages selon le groupe de
revenu et des frais administratifs liés a la
perception des péages.

Participation du secteur privé

Droits d'aménagement : 1l existe énormément
de documents sur les droits d'aménagement,
notamment aux Etats-Unis. Une grande partie
de ces écrits sont axés sur les groupes qui
portent le fardeau de ce droit, soit les
propriétaires fonciers, les promoteurs, les
constructeurs ou les propriétaires-occupants.
On a beaucoup moins écrit sur I'impact de ces
droits sur l'ampleur et le moment de
I'aménagement. On trouve certains documents
plus récents examinant l'effet de la forme
urbaine sur les colits des infrastructures.
Toutefois, il y aurait lieu de faire d'autres
recherches sur limpact de différents types de
droits d'aménagement sur la forme urbaine et
les densités.

Taxes sur la plus-value : L'utilisation de taxes
sur la plus-value est limitée au Canada, mais on
'a envisagée pour de grands projets
d'infrastructure comme les réseaux de transport
en commun. La question la plus difficile est de
nature empirique, a savoir comment il y a lieu
d'isoler la hausse des valeurs foncieres
attribuables au projet public des autres
variables qui influent sur les valeurs des
terrains.

Partenariats publics-privés : Les partenariats
publics-privés suscitent beaucoup d'intérét
parmi les municipalités. Toutefois, il n'est pas
clair a quel point ils sont compris. De fagon
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particuliere, il faut faire des recherches pour
déterminer si la participation du secteur privé
permet de réaliser des économies de cot, ainsi
que les raisons de ces économies. La
documentation existante exclut souvent une
partie des colts pertinents de la comparaison
de l'exploitation par le secteur public et par le
secteur privé. Certains facteurs qu'il y aurait
lieu d'examiner sont les différences salariales,
les différences au niveau de la gestion, le degré
de réglementation gouvernementale et d'autres
facteurs.

On a aussi besoin d'études de cas précises parce
que chaque accord de partenariat est différent.
Voici quelques questions sur lesquelles il
faudrait faire des recherches : la participation
du secteur privé se traduit-elle par une
augmentation de la concurrence dans la
fourniture des infrastructures? Quel est I'impact
de la prestation privée des services sur la
qualité de ces derniers.

Emprunts
Bien que les municipalités canadiennes
empruntent effectivement pour les

immobilisations, le recours aux emprunts varie
considérablement d'une région a l'autre du pays.
Aucune étude n'a été effectuée au Canada pour
expliquer les différences des habitudes
demprunt d'une municipalit¢ a lautre.
L'information de ce genre aiderait a expliquer
pourquoi certaines municipalités n'empruntent
pas ainsi que les facteurs qui pourraient
renverser cette tendance.

DIFFUSION DE L'INFORMATION

L'information peut étre diffusée de nombreuses
fagons. Voici certaines suggestions :

- associations municipales
- journaux professionnels

- publications spécialisées

+  bulletins

* rapports techniques

+ conférences, séminaires, ateliers

- programmes de formation

- bibliotheéques de référence municipales

- centres d'information

+ réseaux et bases de données informatisés (y
compris I'Internet)

DESCRIPTION DES MECANISMES DE
FINANCEMENT

Impots fonciers L'impot foncier est la
principale source de revenu des administrations
locales au Canada. L'impdt frappe les
propriétés résidentielles, commerciales et
industrielles. La municipalité établit un taux
d'imposition et I'applique a la valeur imposable
des propriétés. Les impdts fonciers servent
surtout a payer les frais de fonctionnement,
mais on les utilise aussi pour financer le cofit
des emprunts et des immobilisations futures.

Subventions provinciales : Les subventions
provinciales aux municipalités peuvent étre
assorties ou non de conditions. Les subventions
inconditionnelles peuvent €tre dépensées pour
n'importe quelle fonction ou peuvent servir a
réduire les impots locaux. Les subventions
conditionnelles doivent étre dépensées pour une
fonction  particuliere  indiquée par le
gouvernement provincial. Généralement, on a
recours aux subventions de contrepartie en
vertu desquelles la municipalité est tenue de
contribuer une somme identique au montant
vers¢€ par la province.

Droits d'utilisation : Un droit d'utilisation est
un paiement que le consommateur fait en
échange direct d'un service gouvernemental. Le
droit porte sur un service fourni par le secteur
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public que le consommateur achéte
volontairement. Les  droits  d'utilisation
financent le service d'approvisionnement en eau
et les égouts, la collecte et 1'élimination des
déchets, le transport et d'autres services.

Taxes spéciales : Les taxes spéciales (et les
droits d'amélioration locale) sont des frais
imposés  aux  propriétés  résidentielles,
commerciales et industrielles pour payer des
ajouts ou des améliorations des infrastructures
existantes qui donnent sur ces propriétés. Ces
droits sont habituellement établis en fonction du
nombre de pieds de fagade, de la taille du
terrain, de la zone ou de la valeur imposable.
Les taxes spéciales servent a financer les
dépenses d'investissement comme le revétement
des rues, l'installation ou le remplacement de
conduites principales d'eau et d'égout, Ia
construction de trottoirs et 1'éclairage des rues.

Taxes sur la plus-value: Une taxe sur la
plus-value est pergue dans une zone choisie
pour payer un projet d'amélioration public qui
augmente les valeurs des propriétés (comme un
réseau de transport en commun). Par cette
taxe, les administrations locales tentent de
s'approprier une partie de la hausse de la valeur
des propriétés découlant de leur emplacement a
proximité des installations publiques. Les taxes
sur la plus-value ne sont pas d'un usage
répandu au Canada.

Droits d'aménagement et droits
supplémentaires : Les droits d'aménagement
sont imposés aux promoteurs pour financer les
colts de viabilisation liés aux nouveaux
lotissements ou au réaménagement de
lotissements. Ces sommes sont pergues pour
des programmes officiellement autorisés et les
fonds doivent servir a payer les infrastructures
que l'aménagement rend nécessaire. D'autres
frais comprennent la réservation fonciére (les
promoteurs doivent mettre de coté des terrains
pour les routes, les parcs ou d'autres travaux

publics) et les primes de densité (on permet aux
promoteurs d'accroitre les densités de leur
lotissement en échange de la fourniture de
certaines installations).

Emprunts Les municipalités utilisent le
financement par emprunt pour payer au moins
une partie des gros travaux publics. Le
remboursement des fonds empruntés se fait a
méme les recettes de fonctionnement, comme
les impots fonciers ou les droits d'utilisation.
Les municipalités sont rigoureusement limitées
par les gouvernements provinciaux en ce qui a
trait au montant de leur endettement, aux types
de débentures qu'ils peuvent émettre, a leur
durée et a l'utilisation de fonds empruntés.
Dans certaines provinces, un organisme
provincial aide les municipalités qui veulent
emprunter.

Partenariats publics-privés : En vertu de ces
accords, un secteur participe directement a une
entreprise régie par l'autre. Ces partenariats
peuvent comprendre la participation privée aux
travaux publics ou la participation publique a
des entreprises privees.
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Les moyens pertinents de diffuser Les principales tendances des
l'information ont-ils été cernés? finances municipales ont-telles été
cernées?

Lesquels sont les plus importants?

Les lacunes pertinentes de

Y aurait-il d'autres facons de l'information et les priorités en
diffuser l'information? matiere de recherche ont-elles été
déterminées?

Dans quelle mesure le coiit de la
recherche d'information est-elle un Lesquelles sont les plus
importantes?

Y aurait-il d'autres domaines dans
lesquels il faudrait faire de la
recherche?

LE FINANCEMENT DES INFRASTRUCTURES :
UNE EVALUATION DES RECHERCHES EXISTANTES
ET DES LACUNES DE L'INFORMATION

Veuillez m'envoyer vos commentaires par
courrier, télécopieur ou courrier
électronique a :

Enid Slack

Enid Slack Consulting Inc.
214, rue King Ouest, suite 318
Toronto (Ontario) M5SH 3S6

Télécopieur : (416) 348-0641
Courr. élect. : eslack@hookup.net
Site web : http://www.hookup.net/~eslack
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