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1.0 INTRODUCTION

De nombreux observateurs prétendent que 1'infrastructure s'est
graduellement détériorée au cours des deux derniéres décennies. D'ailleurs,
certains estiment qu'aucun palier de gouvernement n'est en mesure de financer de
nouvelles installations ni d'entretenir celles qui sont déja en place.

De 1955 au milieu des années 1970, les dépenses annuelles réelles
d'infrastructure encourues par tous les paliers de gouvernement ont augmenté a
trois reprises. Par la suite, jusqu'a la fin des années 1980, ces dépenses ont
plafonné et méme diminué. Récemment, tous les paliers de gouvernement, y compris
les administrations municipales, ont augmenté leurs dépenses réelles, ce qui a
entrainé une hausse importante des impdts fonciers.

D'aprés certaines études, les installations se sont gravement détériorées
en raison de la réduction des dépenses de 1975 & la fin des années 1980. Depuis
1984, la Fédération canadienne des municipalités soutient que ces installations
doivent faire 1'objet d'améliorations coliteuses. En outre, les objectifs
environnementaux, y compris la dépollution des cours d'eau, supposent des
dépenses supplémentaires substantielles pour les municipalités. Selon nos
calculs, le Plan vert entrainera des investissements supplémentaires de
70 milliards de dollars, dont 20 milliards par les municipalités, qui sont
responsables des services d'aqueduc et d'égout. Sonnen (1991) souligne que, en
doublant le prix “réel” de ces services d'ici dix ans, 1'on réaliserait un gain
de 20 milliards de dollars qu'on pourrait affecter au financement de nouvelles
installations. Evidemment, cette mesure aurait pour effet de diminuer la
consommation. Compte tenu des hausses importantes des impdts fonciers, que
d'aucuns qualifient de “régressifs® et qui sont difficiles & mettre en uvre d'un
point de vue politique, on sent que, pour respecter les générations futures et
les nouvelles orientations, il faut absolument trouver de nouveaux mécanismes de
financement. ’

Le présent document donne un apergu des divers mécanismes de financement,
comme les frais d'aménagement, le financement de districts particuliers, les
frais d'utilisation et les fonds en fiducie. Nous fournirons une définition de
chaque mécanisme et les cas ol leur application s'avére judicieuse. De plus,
chaque mécanisme est évalué en fonction des six critéres suivants :

o Efficience - L'efficience est 1'un des principaux facteurs qui influent sur
la rentabilité des divers mécanismes de financement de 1'infrastructure. En
termes d'économie, 1'efficience désigne la répartition ou 1'utilisation
optimales des ressources, y compris la main-d'uvre, les matériaux et les
capitaux. En pratique, 1'efficience s'obtient en imputant les frais réels
d'utilisation d'une infrastructure a ses utilisateurs. Ce faisant, on
s'assure que les ressources affectées 4 la prestation d'un service sont
utilisées a bon escient, car cette mesure ajuste ni plus ni moins
1'utilisation au cofit du service. Bien qu'il suffise, dans la plupart des
cas, d'établir des frais d'utilisation en se fondant sur le colit économique
(méthode des colits variables) pour rendre un mécanisme de financement
efficient, dans certains cas il faut également établir des sommes
forfaitaires ou d'autres contributions afin d'éviter le gaspillage des
ressources.
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Equité - L'équité, cette notion qui varie d'une personne et d'un groupe a
1'autre, renvoie dans le présent document a 1'idée de juste part des frais
que les utilisateurs d'une infrastructure doivent assumer. A cet égard, on
se demande souvent si les utilisateurs sont “en mesure de payer” pour les
services dits “fondamentaux” et s'il faudrait priver les personnes a faible
revenu des services collectifs, par exemple 1'eau et les services
policiers, sous prétexte. qu'elles ne peuvent pas se les offrir. Dans ce
cas, 1'<<equ1te>> des frais d' infrastructure repose généralement sur des
raisons d'ordre moral.

La notion d'équité est également importante pour ce qui est de
répartir les frais de financement de 1'infrastructure entre les diverses
générations d'utilisateurs. L'une des fagons de résoudre le probléme
d'équité entre les générations consiste a étaler les frais d'une
infrastructure sur sa durée utile au lieu d'en faire porter le poids a
quelques générations seulement. Il est important de souligner que les
mesures prises pour corriger le probléme d'équité nuisent souvent a
d'autres objectifs, par exemple 1'efficience, et qu'il y a des solutions
innovatrices de second choix pouvant satisfaire plusieurs objectifs.

Efficacité - Tout comme 1'équité, la notion d'efficacité varie beaucoup
d'une personne & 1'autre. Toutefois, pour ce qui est du financement de
1'infrastructure, on estime qu'une mesure est efficace si elle peut générer’
suffisamment de recettes pour couvrir les frais d'un service. Autrement

dit, 1'efficacité est synonyme de budget équilibré. Bien que cet objectif
paraisse évident pour certains, les autres objectifs, comme 1'efficience,
n'en assurent pas la réalisation. Dans certains cas, des mécanismes de
financement efficients peuvent amener un surplus ou une insuffisance de
recettes. A nouveau, il y a des mesures de second choix permettant
d'atteindre 1'objectif d'efficacité en plus des autres objectifs.

Respect de 1'environnement - Ces derniéres années, on s'est beaucoup
efforcé d'établir des mécanismes de financement qui tiennent compte des
répercussions financidres de 1'utilisation de 1'infrastructure sur
1'environnement. Les frais d'utilisation pour les services d'aqueduc et
d'égout en sont un exemple patent, car ils tiennent compte non seulement
des colits des services mais également des colits “sociaux” de 1'épuisement
et de 1'appauvrissement des ressources hydrauliques et autres ressources
naturelles. Bien que certains mécanismes de financement, comme les frais
d'utilisation, respectent les objectifs environnementaux, d'autres
mécanismes sont treés limités a cet égard.

Innovation - En termes d'infrastructure, pour juger de 1'aspect innovateur
d'un mécanisme de financement, il faut détermimer & quel point ce mécanisme
est éprouvé ou nouveau. Aux fins du présent document, il importe de
comparer les mécanismes éprouvés aux nouveaux mécanismes utilisés au Canada
et ailleurs. Il faudrait également mesurer le degré d'innovation d'un
mécanisme de financement en tenant compte des contraintes que lui imposent
la loi, les institutions et la technologie. Bien que certains mécanismes
innovateurs puissent ressembler & certains mécanismes éprouvés au Canada,
de fait leurs possibilités d'application peuvent étre limitées par la loi,
le manque d'expertise dans certains secteurs (par exemple la formation
économique des prix) ou les exigences des technologies connexes (par
exemple les compteurs d'eau ou le matériel d'analyse des eaux d'égout).
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Répercussions sur le logement - Le présent document porte également sur les
répercussions (voulues ou non) des mécanismes de financement innovateurs
sur le logement, en particulier de 1'abordabilité, du choix et de la
qualité des logements en construction. Bien qu'on examinera davantage les
répercussions sur le logement des propriétaires et des locataires actuels
ou éventuels, il faut également évaluer les répercussions sur les activités
des constructeurs de batiments privés et publics.
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2.0 LE STATU QUO - QUI PAIE MAINTENANT?

Parmi les mécanismes innovateurs de financement des dépenses
d'infrastructure, citons 1'option statu quo. Aussi, avant de procéder A 1'examen
de nouvelles méthodes de financement, il faut examiner la situation actuelle. En
outre, puisque 1'efficacité des méthodes de financement varie selon le type de
dépense, examinons d'abord les dépenses de chaque palier de gouvernement par
type 4'infrastructure. Les tableaux 1 & 3 résument les dépenses encourues pour
les deux derniéres décennies.

Hormis certains paiements de péréquation aux provinces, le gouvernement
fédéral dépense peu pour son propre compte dans des infrastructures importantes.
Puisque 1'infrastructure des Territoires, des réserves indiennes et de certains
parcs releve de sa compétence, le gouvernement fédéral contribue au financement
de routes et d'autres travaux publics (notamment des réseaux d'égout et
d'aqueduc, des centrales électriques, des barrages, des réservoirs, etc.), mais,
ces dernieres années, il y a consacré moins de 500 millions de dollars par
année. Il a investi un peu plus dans la construction de bdtiments dont il est le
principal utilisateur, dans lés aérogares et d'autres gares, dans les écoles,
les centres de formation et les laboratoires. Les dépenses de réparation
représentent normalement 30 % des dépenses de construction.

L'entretien des routes rurales et des routes entre les villes reléve
principalement des provinces, soit une dépense qui s'élevait en moyenne a
2,5 milliards de dollars par année dans la derniére moitié des années 1990. Les
provinces qui offrent des services d'aqueduc et d'égout dans les milieux ruraux
et les petites municipalités doivent faire d'autres investissements, quoique
"modestes, en travaux publics. La construction de bureaux pour les gouvernements
-provinciaux a colité en moyenne 1,45 milliards de dollars par année dans la
seconde moitié des années 1990. Les dépenses encourues pour les réparations
représentent normalement un peu plus du quart des dépenses totales de
construction.

Les dépenses des municipalités sont principalement affectées a 1'entretien
des rues et d'autres infrastructure de transport ainsi qu'au prolongement et a
1'entretien des réseaux d'aqueduc et d'égout. Ces dépenses en travaux publics se
sont élevées en moyenne & 3,9 milliards de dollars dans la deuxiéme moitié des
années 1990, ce qui correspond aux dépenses totales encourues par les provinces
et qui représente 3,5 fois les dépenses du gouvernement fédéral dans ce domaine.
Les dépenses pour des batiments, soit 1,25 milliards de dollars par année, ont
été réparties assez également entre les édifices a bureaux, les installations
destinées aux divertissements et aux loisirs, d'autres établissements (par
exemple des écoles et des centres de formation) et d'autres types de batiments.
Les dépenses en réparation oscillent normalement entre le dixiéme et le sixiéme
des dépenses totales de construction.
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TABLEAU 1
VALEUR TOTALE DES NOUVELLES CONSTRUCTIONS PAR GOUVERNEMENT
(EN MILLIONS DE DOLLARS NON INDEXES)

Moyenne
Gouvernement fédéral
Valeur totale des constructions 478,17 578,40 905,20 1 079,80
Routes 82,33 97,20 160,60 168,80
Autres travaux publics 145,33 156,20 240,40 302,60
Batiments 250,50 305,00 504,20 608,40
Gouvernements provinciaux
Valeur totale des constructions 1 573,50 2 466,60 3 461,20 3 956,20
Routes 1 059,50 1 543,40 2 226,00 2 507,00
Autres travaux publics 177,33 339,20 366,40 298,80
Batiments 336,67 584,00 868,80 1 150,40
Administrations locales
Valeur totale des constructions 1 646,83 2 785,00 4 032,20 5 644,60
Routes 492,83 963,80 1 356,60 2 164,40
Autres travaux publics 499,50 1 091,60 1 588,80 1 731,20
Réseaux d'aqueduc et d'égout 480,69 1 034,50 1 435,01 1 623,21
Batiments 654,50 729,60 1 086,80 1 749,00
Hopitaux
Valeur totale des constructions 184,50 270,00 534,20 662,80
Routes 0,00 0,40 2,20 2,40
Autres travaux publics 0,17 1,00 1,20 8,60
Batiments 184,33 268,60 530,80 651,80

Sources : Statistique Canada et Informetrica Limited

Enfin, il faudrait reconnaitre que le financement de 1'infrastructure des
services hospitaliers reléve du secteur public. Ces derniéres années, les
dépenses engagées dans la construction de nouveaux immeubles se sont élevées en
moyenne & 650 millions de dollars par année. Les dépenses en réparation
représentent environ le sixiéme des dépenses totales de constructiomn.

Le total des nouvelles dépenses dans le secteur public se divise en cing
parties égales : deux pour le réseau routier, une autre pour les réseaux
d'aqueduc et d'égout et autres ouvrages de travaux publics et, enfin, les deux
derniéres pour la construction de batiments.

Comme la plupart des lecteurs le savent, les dépenses publiques en
infrastructure ont considérablement diminué depuis le début des années 1970.
C'est réalité se constate par la diminution des dépenses totales de 1'économie
nationale et par comparaison de 1'investissement dans le secteur privé.
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TABLEAU 2
VALEUR TOTALE DES NOUVELLES CONSTRUCTIONS PAR GOUVERNEMENT
(POURCENTAGE DU PRODUIT INTERIEUR BRUT NOMINAL)

Moyenne
Gouvernement fédéral
Valeur totale des constructions 0,384 0,237 0,214 0,182
Routes 0,064 0,041 0,039 0,028
Autres travaux publics 0,121 0,065 0,057 0,051
Bdtiments . 0,199 0,131 0,118 0,103
-Gouvernements provinciaux
Valeur totale des constructions 1,263 0,997 0,846 0;665-
Routes 0,858 0,625 0,540 0,423
Autres travaux publics 0,134 - 0,140 0,091 0,050
Batiments 0,271 0,233 0,215 0,192
Administrations locales
Valeur totale des constructions 1,339 . 1,129 0,986 0,942
Routes ' 0,398 0,387 0,332 Q0,360
Autres travaux publics 0,391 0,442 0,386 0,291
Réseaux d'aqueduc et d'égout 0,379 0,420 0,348 0,273
Bdtiments 0,550 0,299 0,267 0,290
Hoépitaux
Valeur totale des constructions 0,154 0,109 0,130 0,112
Routes 0,000 0,000 0,001 0,000
Autres travaux publics 0,000 0,000 0,000 0,002
Batiments 0,153 0,109 0,129 0,110

Sources : Statistique Canada et Informetrica Limited
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TABLEAU 3
VALEUR TOTALE DES NOUVELLES CONSTRUCTIONS PAR GOUVERNEMENT
(POURCENTAGE DE L' INVESTISSEMENT NOMINAL DANS LES STRUCTURES ET L' EQUIPEMENT)

Moyenne
Gouvernement fédéral
Valeur totale des constructions 2,972 1,757 1,709 1,520
Routes 0,498 0,300 0,304 0,237
Autres travaux publics 0,939 0,483 0,456 0,429
Batiments 1,535 0,974 0,948 0,854
Gouvernements provinciaux
Valeur totale des constructions 9,780 7,291 6,506 5,543
Routes 6,656 4,574 4,183 3,527
Autres travaux publics 1,028 1,025 0,692 0,415
Batiments 2,096 1;692 1,631 1,601
Administrations locales
Valeur totale des constructions 10,368 8,249 7,589 7,827
Routes 3,082 2,821 2,549 2,992
Autres travaux publics 3,013 3,234 2,992 2,431
Réseaux d'aqueduc et d'égout 2,921 3,077 2,696 2,272
Batiments 4,272 1,294 2,049 2,404
Hopitaux
Valeur totale des constructions 1,193 0,799 1,105 0,932
Routes 0,000 0,001 0,004 0,003
Autres travaux publics 0,001 0,003 0,002 0,014
Batiments 1,192 0,795 1,008 0,915

Sources : Statistique Canada et Informetrica Limited
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3.0 EXAMEN DES DIVERS MECANISMES DE FINANCEMENT

La présente section ‘traite des divers mécanismes de financement de
1'infrastructure urbaine, de leur fonctionnement et des sortes d'infrastructure
leur convenant le mieux. L'évaluation des mécanismes de financement tient compte
des six critéres susmentionnés.

3.1 ' Frais d'aménagement

On a recours & ce mécanisme pour financer des installations nécessaires a
la croissance. Dans certaines provinces, notamment en Ontario, on peut. également
imputer des frais d'aménagement en cas de rezonage ou de délivrance d'un permis
de construction. Ce sont les gouvernements provinciaux qui ont introduit la
notion de frais d'aménagement pour obtenir des fonds privés en vue de financer
des %services durables” tels que des routes, des aqueducs et des égouts dans les
milieux ruraux. Depuis, ces frais s'appliquent aussi & 1'infrastructure des
batiments dans les milieux urbains. Ce mécanisme de financement remplace souvent
les taxes fonciéres, qui touchent toute la collectivité, pour que ce soient les
nouveaux résidents, principaux utilisateurs de 1'infrastructure, qui assument
les frais du service.

Le niveau des frais d'aménagement est établi selon la valeur de
1' aménagement, et les frais sont imputés lorsqu'on peut déterminer les
utilisateurs de la nouvelle infrastructure. Par exemple, cette situation
s'applique lorsqu'on prolonge une route dans un nouveau secteur. Puisque, dans
ce cas, la construction du nouveau troncon est imputable au nouveau secteur, ce
sont les nouveaux propriétaires qui en assument les coits. Les frais
d'aménagement sont généralement acquittés au moment de la délivrance du permis
de construction.

C'est pourquoi ce mécanisme de financement convient surtout aux “services
durables” comme des aqueducs, des égouts et des routes. Dans le cas des
“services publics et récréatifs”, par exemple 1'éducation, les frais
d'aménagement remportent moins de succés, car ces services profitent non
seulement aux nouveaux propriétaires, mais également a d'autres membres de la
collectivité. Il est donc injuste de n'imputer les frais de ces services qu'aux
nouveaux propriétaires. Malgré cela, la Colombie-Britannique a commencé a
utiliser des frais d'aménagement pour financer des services publics et
récréatifs comme des garderies (voir la publication de 1990 de 1'Institut
canadien d'aménagement urbain).

Pour ce qui est de leur efficience, les frais d'aménagement sont
intéressants, car une nouvelle infrastructure ne sera construite que si la
demande le justifie, ce qui veut dire que les sommes seront dépensées de maniére
efficiente. Toutefois, les frais d'aménagement couvrent les frais de
construction mais non les frais d'entretien. Pour couvrir les frais d'entretien,
il faut recourir & des recettes gémérales ou a des frais d'utilisation.

Les frais d'aménagement étant généralement imputés & 1'utilisateur, cela
peut nuire & la capacité de payer de certaines personnes et donc, ébranler la
notion d'équité. La question de la double imposition pose également un probléme.
Les nouveaux propriétaires devront non seulement assumer les frais d'aménagement
des nouvelles installations, mais également acquitter, en versant des impdts
fonciers, les frais d'entretien des installations existantes et des projets
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d'aménagement de services durables fournis ailleurs dans la collectivité.
Prenons 1'exemple d'un nouveau projet d'aménagement nécessitant 1'ajout d'une
annexe au poste de police. Le promoteur assumera les cofits de 1'annexe au moyen
de frais d'aménagement. Si, ultérieurement, il faut réparer la vieille partie du
poste de police, toute la collectivité, y compris les propriétaires du nouveau
projet, en assumeront les coiits par les impdts fonciers généraux.

Les frais d'aménagement s'avérent trés utiles dans le cas d'une forte
croissance. Toutefois, cette mesure peut limiter la croissance d'une
municipalité, ce qui pourrait diminuer les recettes pergues par les impdts
fonciers. La croissance permet & une collectivité d'augmenter le nombre de
contribuables et de diminuer les frais que doivent assumer chaque personne pour
les installations et les services publics.

Les frais d'aménagements n'ont jamais inclus les cofits environnementaux,
bien qu'aucune raison fondamentale ne s'y oppose, surtout lorsqu'on demande & un
promoteur de construire un réseau d'aqueduc ou d'égout ou toute autre
installation de dépollution dont les contribuables sont les principaux
bénéficiaires.

Les frais d'aménagement sont 4 1'image du secteur privé au sens o c'est le
promoteur qui assume les cofits de construction d'une nouvelle infrastructure.
Cependant, c'est encore la collectivité qui en assume les frais d'entretien.

I1 y a plus de 30 ans qu'on applique des frais d'aménagement dans diverses
municipalités canadiennes, mais ce mécanisme de financement n'a acquis sa
notoriété qu'au cours des derniéres années. En Colombie-Britannique, les frais
d'aménagement sont monnaie courante, et on a voté des lois pour les régir. En
vertu de ces lois, les municipalités sont tenues de n'appliquer les frais
d'aménagement qu'aux services de projets particuliers. En outre, elles n'ont
droit d'appliquer ces frais qu'a des types précis d'infrastructures, par exemple
le prolongement ou la réparation de routes et de réseaux de drainage, d'égout et
d'aqueduc et 1'acquisition de parcs. L'Ontario utilise les frais d'aménagement
depuis les années 1950. Initialement, ces frais d'aménagement s'appelaient des
contributions. La Loi de 1989 sur les redevances d'exploitation, établie par le
gouvernement de 1'Ontario, confére aux municipalités et aux commissions
scolaires le droit d'imposer des frais d'aménagement a tous les projets
nécessitant d'autres installations municipales ou scolaires. Maintes
municipalités régionales de 1'Ontario appliquent des frais d'aménagement aux
batiments résidentiels, commerciaux et industriels.

Cette situation suscite parfois une polémique. C'est le cas des commissions
scolaires de la région d'Ottawa-Carleton qui veulent appliquer des frais
d'aménagements aux nouveaux projets commerciaux et industriels. La Building
Owners and Managers Association soutient que les nouveaux propriétaires établis
dans ces projets d'aménagements ne sont pas tenus de verser des frais
d'aménagement aux commissions scolaires, car, selon elle, il n'y a pas de lien
entre les nouveaux projets commerciaux et industriels et la nécessité de
construire des écoles. Néanmoins, un commissaire a répliqué que le concept des
années 90, selon lequel les travailleurs habiteraient prés-de leur lieu de
travail, augmentera la demande de nouvelles écoles dans les nouveaux projets
commerciaux et industriels.
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Les frais d' amenagements sont trés utilisés au Colorado, en Californie et
en Floride, car ces Etats américaines connalssent une forte croissance.

Les frais d'aménagement peuvent avoir des répercussions sur 1'abordabilité
du logement, car, dans la plupart des cas, ce sont les nouveaux propriétaires ou
locataires qui les assument et non seulement les seuls bénéficiaires de
1'infrastructure en cause. Dans le cas d'une nouvelle infrastructure, une route
par exemple, ce seront vraiment les premiers propriétaires ou les premiers
propriétaires-occupants qui en assumeront les frais, alors que les propriétaires
suivants en profiteront également mais débourserons moins. Ces derniers devront
assumer les frais d'entretien et une partie du cofit des immobilisations se
répercutant sur le prix de vente de la maison. Les frais d'aménagement
augmentent donc le prix des maisons et, par conséquent, des impdts fonciers.

A mesure que les frais d'aménagement seront imputés aux utilisateurs, les
versements hypothécaires augmenteront. D'aprés un étude menée en 1990 par
1'Institut canadien d'aménagement urbain, région du Pacifique, des frais
d' aménagement de 10 000 § couverts par une hypothéque de 25 ans & 13 % cofliteront
environ 29 500 $ d'intérét A un nouveau propriétaire. Les acheteurs d'une
premiére maison seront slirement touchés par cette mesure. L'intérét du prét
hypothécaire qu'un propriétaire doit assumer pour couvrir les frais
d'aménagement d'une infrastructure est plus élevé que celui d'un prét consenti a
une municipalité qui applique des impots fonc1ers comme mécanisme de
financement.

Bien que les frais d'aménagement ne concernent que les nouvelles maisons,
cette mesure pourrait indirectement influer sur le prix des maisons existantes.
Si les frais d'aménagement haussent le prix des nouvelles maisons, le prix des
maisons existantes augmentera aussi. En fait, ce sont les conditions du marché
qui déterminent véritablement les persomnnes qui financent un projet
d'aménagement. Dans un quartier ol la demande en logement n'est pas assez
élastique (la demande ne fluctue pas en fonction des prix), un promoteur peut
plus facilement répercuter les frais sur les nouveaux propriétaires, tandis que
dans un quartier ou la demande est assez élastique, . le promoteur n'y parviendra
peut-étre pas, surtout quand le marché est stagnant.

Un promoteur pourrait également, en vertu d'un contrat d'aménagement conclu
avec une municipalité, s'engager A construire une nouvelle infrastructure selon
la demande (de nouvelles maisons). Ce genre de contrat produit les mémes effets
que les frais d'aménagement.

3.2 Financement de districts particuliers

Le financement de districts particuliers, comme les frais d'aménagement
est principalement utilisé pour financer des services durables destinés a un
groupe de proprletalres précis. Ce mécanisme de financement de 1'infrastructure
suppose la création d'un district urbain désigné se composant d'un nombre précis
de bénéficiaires. Les districts d'amélioration locale, les districts
d'équipements collectifs et les districts d'amélioration d'équipements
collectifs sont tous des-districts particuliers. Le mécanisme de financement de
districts particuliers est souvent utilisé conjointement avec d"autres
mécanismes de financement, notamment les frais d'aménagement, afin de récupérer
plus facilement les colits de construction d'une nouvelle infrastructure. Comme
les frais d'aménagement, ce mécanisme de financement s'applique lorsque les
bénéficiaires de la nouvelle infrastructure sont facilement identifiables.
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La création d'un district particulier est ume solution de rechange &
1'imposition de toute une collectivité pour financer une nouvelle
infrastructure. Au Canada, comme dans la plupart des Etats américains, la
création d'un district particulier doit étre approuvée. Ce genre de mécanisme
peut se comparer 3 la création d'une petite administration. Cette administration
peut évaluer les impdts fonciers nécessaires au financement de 1'infrastructure,
mais les propriétaires ont droit de parole sur ce point.

Alors que les frais d'aménagement ont une répercussion plus grande sur les
nouveaux propriétaires (ce sont des colits initiaux), le financement de districts
particuliers est plus avantageux, car les colits peuvent étre répartis sur la
durée de vie utile de 1'infrastructure.

Aux Etats-Unis, de nombreux types de districts particuliers ont été créés :
districts d'amélioration spéciale, d'amélioration générale, d'aménagements
récréatifs, de bibliothéque régionale, d'égout, d'égout pluvial, de
réaménagement, etc. Certains de ces districts sont créés pour financer les
immobilisations, alors que d'autres le sont pour financer 1'entretien de
1'infrastructure.

Comme les frais d'aménagement, le financement de districts particuliers est
efficient au sens ol ce sont principalement les bénéficiaires qui assument les
colits de 1l'infrastructure. Ce n'est que lorsqu'il y a une demande
d'infrastructure qu'on crée un district particulier. Toutefois, on craint que le
financement de districts particuliers pose des problémes, car il s'agit bien
d'une double imposition. A la suite de problémes de gestion, certains Etats
américains ont établi des mesures de surveillance des districts particuliers.

Comparativement aux frais d'aménagement, le financement de districts
particuliers respecte davantage le critére d'équité entre les gémérations
puisque la période de financement d'une nouvelle infrastructure s'étale
normalement sur sa durée de vie utile. Puisque les propriétaires formant le
district sont disposés A assumer les cofits de 1'infrastructure, on peut
généralement compter sur les recettes prévues. En conséquence, ce type de
financement est considéré comme efficace pour ce qui est de générer des
recettes.

Jusqu'a maintenant, on n'a pas inclus les cofits environnementaux dans le
financement d'infrastructures de districts particuliers. Toutefois, on pourrait
facilement les inclure, en particulier pour les services d'aqueduc et d'égout.

Aux Etats-Unis, le financement de districts particuliers est trés courant.
Certains Etats ont utilisé une augmentation supplémentaire des impdts fonciers
dans des districts particuliers, les districts d'augmentation des impdts
fonciers, pour financer 1'amélioration d'immobilisations. Les impdts fonciers
supplémentaires percus grédce au nouveau projet du district particulier
permettent de financer les améliorations nécessaires.

Un autre exemple est le financement d'une école dans un district
particulier. Le comté de Broward en Floride a élaboré un systéme de financement
innovateur pour de nouveaux projets d'aménagement. Ce systéme couvre le cout des
routes, des parcs et des écoles. Dans le cas du colt des écoles, les impéts sont
calculés en fonction du nombre de résidences, plus prec1sement en fonction du
nombre de chambres a coucher dans chaque résidence.
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Certains problémes de coordination se sont posés, par exemple dans Orange
County, en Californie. Dans cette région, la municipalité de Villa Park est
complétement entourée par la ville d'Orange. Les résidents de Villa Park
préférant ne pas payer trop d'impdts fonciers, ils ne sont pas disposés a
améliorer leur réseau routier, qui est dans un piétre état. Cette situation
ennuie sérieusement les citoyens d'Orange qui doivent passer par Villa Park pour
aller travailler. La ville d'Orange n'a pas encore réussi a créer un district
particulier incluant les résidents de Villa Park.

Bien que le mécanisme de financement de districts particuliers suppose
normalement que le propriétaire paie 1'infrastructure, les répercussions sur le
logement sont moindres que dans le cas des frais d'aménagement (qui sont un cofit
initial), car la création d'un district répartit le financement de
1'infrastructure sur sa durée de vie utile.

3.3 Frais d'utilisation

Ce mode de financement est principalement utilisé pour financer une
infrastructure lorsqu'on tient & ce que ce soient les bénéficiaires qui en
assument les colits. Ce mode de financement est parfois appelé “financement par
répartition”. L'établissement de frais d'utilisation limite nécessairement le
nombre de personnes qui peuvent bénéficier de 1'infrastructure. Le meilleur
exemple de frais d'utilisation est le transport en commun, qui est
principalement financé par les billets vendus aux usagers.

L'application de frais d'utilisation a beaucoup évolué. Par exemple,
certaines commissions de transport en commun appliquent des tarifs différents
dans la journée, c'est—é-dire des tarifs supérieurs aux heures de pointe, parce
qu'il leur cofite plus cher de faire fonctionmer leur réseau pendant cette
période. La ville d'Ottawa applique présentement ce baréme de tarification.
Cette pratique peut inciter les gens a utiliser les transports en commun en
dehors des heures de pointe. Toutefois, si les tarifs sont trop élevés aux
heures de pointe, les gens reprendront 1'habitude de se déplacer en automobile,
ce qui pourrait avoir de nombreuses conséquences. Le transport en commun vise
normalement & réduire les embouteillages et la pollution. Si les gens
reprenaient 1'habitude de se déplacer en automobile, les embouteillages et la
pollution recommenceraient de plus belle.

Dans une étude qu'il a faite en 1990, Lalonde suggére qu'on impose une
contribution aux non~usagers du transport en commun, par exemple les
automobilistes, car ce sont eux qui profitent de la réduction des
embouteillages. Cette mesure, qui est trés efficace, est une manidre d'imposer
des frais a la solution de rechange des transports en commun : 1'automobile. Une
autre facon parmi d'autres de financer le transport en commun consiste &
augmenter le prix du stationnement, ce qui dissuade les gens d'utiliser leur
automobile.

Voici un autre exemple de tarifs de pointe. La ville de Los Angeles
augmente la taxe d'eau durant la saison séche. Dans cet ordre d'idées, le Canada
pourrait augmenter le prix de 1'électricité le soir et (ou) 1'hiver.
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Le cas des immeubles abritant différents usagers intéresse de plus en plus
les personnes concernées. Par exemple, on peut construire une école et y
adjoindre un gymnase, une piscine, un “aréna” et une bibliothéque & 1'usage des
étudiants le jour et des autres membres de la collectivité le soir, les fins de
semaine et 1'été. Pour financer ce genre d'immeuble, la municipalité peut
soulager les contribuables d'une partie de la charge financiére en imposant des
frais d'utilisation aux usagers autres que les étudiants. Cette mesure est plus
équitable que la répartition du plein cofit & toute la collectivité, car
1' immeuble & usages multiples ne profitera pas & tous les membres de la
collectivité (ce qui supposerait une affectation non efficiente des ressources).

D'aucuns s'inquidtent que les recettes issues de frais d'utilisation
fluctuent. Par exemple, 1'établissement de postes de péage pour financer une
autoroute pourrait détourner la circulation vers des routes sans postes de
péage, ce qui fausserait les prévisions des recettes.

Nous allons examiner trois types de frais d'utilisation.
3.3.1 Méthode des coiits variables

Pour imputer les frais réels d'utilisation d'une installation et affecter
de maniére efficiente les ressources, il faut que les frais égalent les coits
variables. Le principal objectif de ce mécanisme de financement est d'éviter ume
utilisation excessive de 1'infrastructure se produisant lorsque les frais
d'utilisation sont inférieurs aux coiits variables, ce qui empéche 1'affectation
de certaines ressources a la production d'autres biens.

Par la méthode des coiits variables, 1'administration impute essentiellement
tous les cofits de 1'infrastructure, y compris les cofits se répercutant sur le
reste de 1'économie. C'est pourquoi cette méthode est trés efficiente. Il est
toutefois difficile de déterminer les colits relatifs & la pollution et aux
embouteillages.

Cette méthode peut également poser des problémes d'équité dans le cas des
services essentiels comme les postes de police, les postes d'incendie et les
stations de traitement de 1'eau et d'épuration des eaux usées. Certains
personnes ne peuvent pas assumer le plein coit de construction et d'entretien de
ces services. I] peut donc s'avérer plus indiqué de demander aux membres de la
collectivité de n'assumer qu'une part des coflits variables.

Dans le méme ordre d'idées, il peut étre judicieux de demander moins que la
valeur des cofits variables dans le cas des transports en commun afin d'inciter
les gens & ne pas utiliser leur voiture. Dans ce cas, la subvention des
transports en commun devrait correspondre directement & la valeur de la
répercussion (c'est-d-dire la réduction du stress environnemental). Dans ce cas,
le critére d'efficacité ne se réalise pas toujours, puisque 1'imputation du
plein cofit peut empécher certaines personnes d'avoir accés au service, ce qui
peut diminuer les recettes.

Avec ‘la méthode des cofits variables, on peut inclure les coiits
environnementaux dans le cofit total. Malheureusement, la plupart du temps il est
difficile d'évaluer les coiits environnementaux, par exemple la pollution
supplémentaire causée par les gaz d'échappement lorsqu'on établit des routes a
péage. :
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Cette méthode peut nuire au marché du logement suivant le mode de
financement de services semblables dans les municipalités environnantes.

La participation du secteur privé s'harmonise bien avec ce mécanisme de
financement de 1'infrastructure, car les contribuables sont disposés a assumer
les coflits variables des installations financées par le secteur privé. C'est ume
toute autre histoire dans le secteur public, car certains services sont de
nature communautaire, et 1'établissement de cofits variables les rendent
inabordables pour certains utilisateurs.

3.3.2 Tarification par tranches

Ce mécanisme de financement de 1'infrastructure s'applique surtout aux
installations comme les réseaux d'aqueduc et autres services publics. Il y a
deux principaux régimes de tarification par tranches : la tarification par
tranches descendantes et la tarification par tranches ascendantes. Dans le cas
des réseaux d'aqueduc, la tarification par tranches descendantes a pour effet de
diminuer les frais par volume d'eau utilisé, alors que la tarification par
tranches ascendantes les augmente.

Une enquéte effectuée par Environnement Canada en 1987 et portant sur
470 municipalités canadiennes révéle que, pour les services d'aqueduc, 37 % des
consommateurs paient selon des taux fixes. Vient en deuxiéme la tarification par
tranches descendantes (34 %) suivie du tarif fixe (27 %) et de la tarification
par tranches ascendantes (seulement 2 %). Ces chiffres signifient qu'on ne se
soucie gudre de la conservation de 1'eau. Aux Etats-Unis, une étude menée en-
1987 par le Congressional Budget Office révéle que la plupart des réseaux
d'aqueduc privés et publics ont recours a un régime a deux tarifs, soit un tarif
mensuel ou annuel fixe auquel s'ajoute un frais par unité de consommation ou,
moins fréquemment, un tarif par tranches ascendantes. Toutefois, au Japon on
utilise couramment les tarifs par tranches ascendantes, ce qui expligque pourquoi
les ressources hydrauliques y sont utilisées de maniére efficiente.

3.3.2.1 Tarification par tranches ascendantes

La tarification par tranches-ascendantes est un mécanisme efficace, car les
utilisateurs paient les cofits réels d'utilisation d'une infrastructure. En
outre, dans le cas des réseaux d'aqueduc, ce mécanisme favorise la conservation,
car plus une personne consomme, plus 1'unité de consommation est dispendieuse.
De plus, la tarification par tranches ascendantes est équitable, car ce sont
ceux qui consomment le plus qui paient le plus. Dans le cas des réseaux
d'aqueduc, ce sont les gens & revenus élevés qui consomment le plus. Le critére
d'équité entre les générations est respecté puisque les frais sont répartis sur
la durée de vie utile des installationms.

Ce mécanisme pourrait également étre utilisé pour financer des services
d'électricité. La demande en électricité étant forte 1'hiver, les
administrations pourraient encourager la conservation de 1'énergie en augmentant
les tarifs durant cette période. Le critére de respect de 1'environnement peut
facilement s'appliquer dans ce cas afin d'encourager la conservation. Méme si
1'on estime que 1'eau est une ressource abondante, nous devons la ménager pour
que les générations futures puissent en profiter.



Page 15

La participation du secteur privé dans ce mode de financement ne pose aucun
probléme. Les répercussions sur le logement ne sont pas directes. Cela dépend
surtout des mécanismes de financement utilisés par les municipalités
environnantes. Les propriétaires pourraient &tre tentés d'aller habiter dans une
municipalité appliquant une tarification par tranches descendantes.

3.3.2.2 Tarification par tranches descendantes

Le mécanisme de tarification par tranches ascendantes ne répond pas au
critére d'efficience, car les utilisateurs paient moins que les cofits réels
d'utilisation d'une infrastructure. Ce mécanisme favorisant la surconsommation,
les ressources ne sont pas utilisées de manieére efficiente. Il ne répond pas non
plus au critére d'équité, car les frais diminuent alors que la consommation
augmente, obligeant ainsi les personnes & faible revenu, donc qui consomment
moins, &4 assumer la plus grande part des frais du service. Enfin, ce mécanisme
ne tient pas compte des répercussions environnementales, car il améne les gens a
utiliser de plus en plus les ressources au lieu de les conserver.

L'efficacité en prend également pour son rhume, car les gens sont portés &
consommer de plus en plus, ce qui veut dire que les cofits d'entretien grimpent
plus vite que les recettes. Par comséquent, & toutes fins pratiques, le secteur
privé ne participera pas & ce mode de financement, car il n'investit que dans
les projets ou les possibilités de profit sont bonnes.

Ce mode de financement pourrait, a long terme, avoir des répercussions sur
1'abordabilité du logement. La sur-utilisation d'une infrastructure qu'améne la
tarification par tranches descendantes finit par faire grimper les frais
d'entretien puisque les recettes ne peuvent plus couvrir les dépenses. A long
terme, on pourrait donc se voir forcé d'augmenter les impdts fonciers pour
couvrir les frais d'entretien. La sur-utilisation et, & long terme,

1' augmentation des coiits qui s'ensuit peuvent annihiler 1'avantage immédiat que
le consommateur semble tirer de ce mécanisme.

3.3.3 Régime a deux tarifs

Ce mécanisme de financement de 1'infrastructure consiste a appliquer un
tarif mensuel ou annuel fixe, peu importe la consommation, auquel s'ajoute un
tarif par unité de consommation.:

Les régimes a deux tarifs sont surtout utilisés pour les services
d'aqueduc, mais ils pourraient 1'étre également pour les services d'électricité
et de téléphone. Le tarif fixe couvre généralement les dépenses de
fonctionnement, alors que le tarif par unité de consommation assure le
remboursement de ld dette lorsque 1'infrastructure a été financée par 1'émission
d'obligations.

Pour ce qui est des quatre principaux critéres, l'efficience, 1'efficacité,
1'équité et le respect de 1'environnement, le régime & deux tarifs se situe
entre la tarification par tranches ascendantes et la tarification par tranches
descendantes. Le régime & deux tarifs est plus efficient que la tarification par
tranches descendantes, mais moins efficient que la tarification par tranches
ascendantes. On peut en dire autant du critére de 1'équité puisque ce régime
utilise un tarif par unité de consommation. Ceux qui consomment davantage paient
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le méme tarif que ceux qui consomment moins. Puisque le tarif ne varie pas en
fonction de la consommation, les utilisateurs ne sont pas portés a conserver les
ressources, ce qui ne répond pas au critére de respect de 1'environnement. Quant
au critére de 1'efficacité, on peut dire que les recettes du régime & deux
tarifs sont assurées.

La participation du secteur privé & ce mode de financement est possible,
mais, une fois de plus, on ne peut pas en prédire exactement les répercussions
sur le logement.

3.4 Emission d'obligations

L'émission d'obligations est un mécanisme couramment utilisé pour financer
des immobilisations. En général, lorsqu'une municipalité veut construire de
nouvelles installations, par exemple une station d'épuration des eaux usées,
elle émet des obligations pour les financer. Ces obligations sont garanties par
des impdts fonciers ou des frais d'utilisation. Le financement par émission
d'obligations fonctionne & 1'inverse des taux d'intérét : lorsque les taux
d'intérét sont élevés, les municipalités cherchent 3 éviter 1'endettement a long
terme et & émettre des obligations & court terme. :

Ce mode de financement est pratique pour les grandes municipalités dont les
obligations sont bien cotées, car le rendement de ces obligations est alors
inférieur. Par contre, les petites municipalités peuvent avoir du mal a
collecter des fonds & 1'aide de leurs obligations qui, en général, ne sont pas
cotées. Si elles y parviennent, ce sera au prix d'intéréts plus élevés.
Soucieuses d'aplanir ce probléme d'émission d'obligations, certaines provinces
on créé des organismes centraux, comme la Municipal Finance Authority en
Colombie-Britannique.

Ces organismes centraux peuvent emprunter sur la marché financier a des
taux d'intéréts inférieurs et, par la suite, préter des fonds aux municipalités.
Par conséquent, en Colombie-Britannique, on utilise souvent des obligatiomns pour
financer des immobilisations (Kitchen 1990).

I1 y a plusieurs sortes d'obligations pouvant financer une infrastructure.
3.4.1 Obligations generales

Les obligations générales sont garanties par des impdts fonciers généraux.
Ce sont les infrastructures profitant 4 toute une collectivité qui se prétent le
mieux & ce genre de mécanisme de financement, par exemple les écoles publiques,
les immeubles municipaux et les postes de police et d'incendie. Pour des raisons
d'équité, il est difficile d'appliquer des frais d'utilisation pour ce type
d'infrastructure.

L'utilisation d'obligations générales pose certains problémes.
Premiérement, la fluctuation des taux d'intérét place les municipalités dans une
situation dangereuse, celles-ci n'étant pas 3 1'abri des taux d'intérét élevés
demandés ces derniéres années. Deuxiémement, certaines municipalités doivent
soumettre aux voix 1'émission d'obligations gémérales. Enfin, le remboursement
de la dette a 1'aide d'impdts fonciers généraux peut ne pas étre efficient
. financiérement car, de toute évidence, les citoyens ne profitent pas de
1'infrastructure dans la méme mesure. Il importe donc de s'assurer pour ce type
de financement que la collectivité tout entiére bénéficie de 1'infrastructure en



) Page 17

question. Dans le cas des postes de police et d'incendie, bien que chaque
citoyen ne les utilise pas tous les ans, il se sent toujours protégé et assuré
d'obtenir ces services si besoin est.

Quant au critére de 1'équité, chaque citoyen paie sa part si
1'infrastructure financée par des recettes générales profite & toute la
collectivité. En outre, le financement par émission d'obligations s'applique
généralement pendant la durée de vie utile de 1'infrastructure, ce qui répond au
critére d'équité entre les générations.

Ce mécanisme de financement peut ne pas satisfaire le critére d'efficacité,
car, en général, les obligations couvrent les coiits d'immobilisation, alors que
ce sont normalement les impdts fonciers ou les frais d'utilisation qui couvrent
les frais d'entretien. Il peut donc s'ensuivre une insuffisance de recettes. Au
moment de 1'émission des obligations, on peut facilement inclure dans le cofit
total les répercussions sur 1'environnement. Le secteur privé peut participer a
ce mode de financement, mais certaines entreprises pourraient avoir du mal &
obtenir des fonds sur le marché monétaire en raison de cotes de crédit
inférieures aux grandes municipalités. '

Puisque, normalement, les obligations gémnérales ne couvrent que les coiits
d'immobilisation, les frais d'entretien devront é&tre financés autrement, soit en
augmentant les impdts fonciers, soit en imputant des frais d'utilisation, etc.
Cette mesure peut, a long terme, influer sur 1'abordabilité du logement.

L'utilisation de ce mécanisme de financement doit &tre judicieuse.
L'émission d'un trop grand nombre d'obligations générales peut entrainer une
hausse des impdéts fonciers et, donc, ralentir la croissance d'une municipalité.
Un endettement trop grand peut également se répercuter sur la cote des
obligations d'une municipalité. Un coefficient d'endettement élevé aura pour
effet de diminuer la cote des obligations, ce qui obligera la collectivité a
augmenter leur rendement & la prochaine émission.

Puisqu'elles profitent & toute la collectivité, les stations de traitement
de 1'eau et d'épuration des eaux usées, les incinérateurs et autres
installations congues pour protéger 1'environnement peuvent &tre financées par
ce mécanisme. Toutefois, étant donné que les obligations sont normalement
garanties par des impdts fonciers, ce mécanisme de financement ne parvient pas a
établir un lien direct entre la source des recettes et les utilisateurs et, de
ce fait, encourage la sur-utilisation de 1'infrastructure.

3.4.2 Obligations exemptes d'impot

Les obligations exemptes d'impdt sont avantageuses pour leur détenteur, car
les revenus d'intérét échappent & 1'impdt sur le revenu des particuliers et au
régime fiscal des sociétés. Ce mode de financement doit normalement étre

approuvé par les gouvernements fédéral et provinciaux.

Le principal avantage de ces obligations est de permettre & une
municipalité d'emprunter & des taux d'intérét inférieurs aux obligations
générales. Un investisseur dont le taux marginal d'imposition est de 40 % sera
autant intéressé par une obligation générale de 10 % que par une obligation
exempte d'impdt de 6 %. Si le taux d'intérét de 1'obligation exempte d'impdt
était de 7 %, 1'investisseur la préférerait a 1'obligation générale de 10 %.
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Tout comme les émissions d'autres obligations, les obligations exemptes
d'impdt sont utilisées pour financer des installations a long terme, par exemple
des stations d'épuration des eaux usées ou des réseaux d'aqueduc, car le
financement peut se répartir sur la durée de vie utile de ces installations. Le
financement par émission d'obligations est un mécanisme non efficient, car les
recettes qui garantissent les obligations ne permettent pas de couvrir les coiits
variables d'un service.

En outre, bien que les obligations exemptes d'impdt soient assez efficaces
dans le cas des grandes municipalités ayant accés aux marchés financiers, leur
application est limitée dans le cas des petites municipalités La création d'un
organisme central pouvant emprunter & des taux d'intérét 1nfer1eurs peut, la
encore, résoudre ce probléme.

© Tant que les obligations exemptes d'impdt sont utilisées pour financer des
équipements collectifs, le probléme de 1'équité est réduit au minimum. En fait,
dans une collectivité, les propriétaires-occupants qui n'utilisent pas un
service subventionnent la municipalité bénéficiaire. Toutefois, le stimulant
fiscal de ce genre d'obligations n'est pas équitable parce que ce sont surtout
les gens dont-les revenus sont.-élevés 'qui-peuvent en profiter.

Rien n'empéche les municipalités émettant des obligations exemptes d'impdt
a4 inclure également dans le financement total des installations les cofits
sociaux, environnementaux et autres colits. En fin de compte, les propriétaires
doivent accepter des augmentations d'impdt.

Le secteur privé peut étre plus disposé a émettre des obligations exemptes
d'impdt, car il peut obtenir des taux d'intérét inférieurs sur le marché ‘
financier. Ce mode de financement pourrait avoir des répercussions heureuses sur
1'abordabilité du logement, car des taux d'intérét inférieurs pourraient réduire
le coiit total de construction d'une 1nfrastructure, ce qui se traduit par des
impdts fonciers moins élevés.

Depuis que les Etats-Unis ont voté la Tax Reform Act de 1986, le
financement par obligations exemptes d'impdt, en particulier celui auquel le
secteur privé collaborait, a beaucoup diminué dans les municipalités américaines
oll cette pratique était courante. La réforme a restreint 1'émission
d'obligationis exemptes d'impdt par les sociétés privées aux projets dont
1'utilisation, comme le financement, de 1'infrastructure par le secteur privé ne
dépasse pas 10 %. Autrefois, le taux était de 25 %. De plus, on a imposé des
limites beaucoup plus sévéres aux Etats et aux administrations locales qui
empruntaient au moyen d'obligations exemptes d'impdt et investissaient le
produit dans des obligations dont le rendement était meilleur Depuis la réforme
fiscale de 1986, les administrations ne peuvent reflnancer qu'une seule fois les
obligations exemptes d' impdt.

3.4.3 Obligations garanties par des recettes

Ce genre de mécanisme peut é&tre appliqué aux infrastructures qui générent
des recettes (par-exemple le transport en commun). Les recettes éventuelles de
la nouvelle infrastructure constituent le bien donné en garantie des
obligations. Les obligations garanties par des recettes peuvent &tre également
. consolidées par des frais imputés aux utilisateurs, par exemple des utilisateurs
d'un réseau d'aqueduc ou d'égout ou des automobilistes empruntant une route a
péage. :
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Les obligations garanties.par des recettes sont plus efficientes comme
mécanisme de financement que la plupart des autres obligatioms, car,
normalement, on utilise des frais d'utilisation comme bien donné en garantie. De
cette maniére, on s'assure que ce seront les bénéficiaires qui assumeront les
coiits de 1'infrastructure.

Pour que la valeur négociable des obligations garanties par des recettes
soit bonne, il faut que ces recettes soient prev151bles, suffisantes et qu'elles
puissent &tre réparties sur la durée de vie utile de 1'infrastructure. Comme
nous 1'avons déja mentionné, il est difficile de prédire exactement les
recettes. Une trop forte augmentation des frais d'utilisation pourrait réduire
la demande et donc, les recettes. Ce mécanisme de financement répond au critére
d'équité entre les générations.

Ce mécanisme de financement peut, comme les frais d'utilisation, inclure
les coiit environnementaux dans le coilit total de 1'infrastructure.

3.4.4 Obligations garanties par un bail

Dans ce mode de financement, 1'organisme public chargé du projet émet des
obllgatlons garanties par des versements d'une entreprlse privée proprletalre de
1' 1nfrastructure. A son tour, 1' entreprlse loue 1' 1nfrastructure a 1'organisme
public. A 1'expiration du bail, 1'organisme peut acheter 1'infrastructure.

Aux Etats-Unis, ce mécanisme de financement est une variante des
obligations exemptes d'impdt. Les entreprises américaines ont droit a des
crédits d'impdt & 1'investissement, y compris des crédits spéciaux pour
2mélioration, ce qui suscite 1'intérét des entreprises privées & ce mode de
financement. Par expérience, on sait que les municipalités américaines doutent
de la valeur de ce mode de financement. Les colts de gestion et les frais
juridiques connexes peuvent étre tres élevés en raison du nombre de transactions
nécessaires.

Ce mécanisme de financement est principalement utilisé pour les
infrastructures & long terme comme les réseaux d'aqueduc et d'égout. Les
obligations garanties par un bail, comme la plupart des autres obligations, ne
constituent pas un mécanisme de financement efficient parce qu'elles _
n'établissent pas un lien direct entre les coiits et les utilisateurs. En outre,
ces obligations ne tiennent pas compte des coiits variables d'utilisation de
1'infrastructure.

On peut réduire au minimum les problémes d'équité en n'utilisant ces
obligations que pour financer des infrastructures collectives. Ce mécanisme
répond au critére d'équité entre les générations, car le financement s'étale
normalement sur la durée de vie utile de 1'infrastructure.

On peut facilement inclure les coiits environnementaux dans le coGt total du
projet, et les propriétaires doivent s'attendre & des augmentations d'impdt
foncier. Les obligations garanties par un bail entrainant des coits
d'administration et -des :frais juridiques élevés, le colt total de
1'infrastructure peut augmenter, ce qui peut influer sur 1'abordabilité du
logement.
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3.4.5 Banques d'obligations

Parce qu'elles n'ont pas la possibilité d'émettre des obligations sur le
marché financier, ce sont surtout les petites municipalités qui ont recours aux
banques d'obligations. Dans ce cas, les provinces émettent des obligations pour
plusieurs municipalités, qui peuvent ainsi réduire le colit de financement de
leur infrastructure. Les principaux avantages des banques d'obligations
sont 1'accés & une meilleure cote de crédit, la répartition des risques, la
réduction des frais des transactions et 1'accés au principal marché financier.

Certains gouvernements provinciaux ont créé des organismes centraux qui
fournissent des fonds aux municipalités. Il s'agit de la Municipal Finance
Authority, en Colombie-Britannique et de la Municipal Finance Corporation, en
Nouvelle-fcosse. Ces deux organismes émettent des obligations non garanties et
prétent le produit aux municipalités qui en font la demande.

En Ontario, la situation est bien différente, car ce sont les
administrations régionales qui sont chargées de collecter des fonds pour les
municipalités de leur territoire. Cependant, les municipalités ne faisant pas
partie d'une région doivent émettre ‘leurs propres obligations.-Cela peut obliger
de petites municipalités 2 emprunter & des taux d'intérét plus élevés.

Ce genre d'obligations, comme la plupart des autres obligations, ne répond
pas au critdre d'efficience, car ces mécanismes de financement ne comprennent
pas tous les coiits variables. Cette réalité est manifeste dans le secteur
public. Dans le secteur privé, le critére d'efficience peut é&tre satisfait si
1'entreprise privée garantit les obligations par des recettes qui comprennent
les colits variables. En outre, si une municipalité rembourse les obligations &
1'aide des impots fonciers, le critére d'équité ne sera pas respecté a moins que
1'infrastructure profite a toute la collectivité.

Ce genre d'obligations ne répond pas au critére d'efficacité, car
1'émission des obligations correspond normalement aux cofits d'immobilisation et
ne comprend pas les frais d'entretien. Il faut dont augmenter les impdts
fonciers ou imputer des frais d'utilisation pour couvrir les frais d'entretien.
Par conséquent, ce mode de financement peut, a long terme, avoir des
répercussions négatives sur 1'abordabilité du logement.

I1 est peu probable que le secteur privé participe & ce mode de
. . - » . v 1 - A
financement, car un organisme central bénéficie normalement de taux d intéret
inférieurs.

3.5 Fonds publics
3.5.1 Fonds en fiducie

L'utilisation de fonds en fiducie se produit normalement lorsqu'on peut
affecter des impots A une fin spéciale. Les impdts affectés a une fin spéciale
sont des impdts spécifiques, par exemple une taxe sur 1l'essence, dont les

recettes sont placées dans des fonds en fiducie. L'actif de ces fonds est alors
utilisé pour la construction ou 1'entretien d'infrastructures précises. Dans le
cas de la taxe sur 1'essence, les recettes servent a entretenir le réseaun
routier.
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Les fonds en fiducie sont considérés comme efficaces au sens ou le
gouvernement et les contribuables savent combien d'argent est prélevé par
1'impdt spécifique pour un projet particulier. En outre, on peut facilement
établir les dépenses d'un projet. Toutefois, ce mécanisme ne répond pas toujours
au critdre d'efficacité en raison de la fluctuation des recettes. Des problémes
d'équité pourraient également se poser, car on applique le méme tarif (dans le
cas des frais d'utilisation) aux utilisateurs, sans égard & leur revenu.

Le gouvernement américain a établi cinq fonds publics : les aéroports, les
routes, les ressources hydrauliques, les ports et les voies navigables
intérieures. On s'inquiéte présentement des surplus que les cing fonds publics
ont accumulés. Dans le cas du fonds public pour les routes, le surplus provient
d'une réduction des dépenses du gouvernement. Le Congrés a également imposé des
réductions a4 la Federal Aviation Administration (FAA), qui utilise le fonds
public pour ses aéroports.

Les dépenses de la FAA en matiére d'aviation comprennent la recherche, les
travaux d'ingénierie, le développement et les frais de fonctionnement et
d'entretien du réseau de transport aérien. La FAA couvre également ses frais a
1'aide de recettes générales. Dans une étude effectuée en 1990, Gramlich
souligne que la moitié des dépenses est financées par des recettes générales,
alors que ce chiffre s'éléve a 15 % dans le cas du fonds public pour les routes.
Ce mode de financement de plusieurs sources de recettes invalide le principe de
la responsabilisation sous-jacent & 1'utilisation de fonds en fiducie et, en
conséquence, certaines personnes ont demandé de les abolir.

-On s'inquidte également du fait qu'une partie des surplus de ces fonds a

- été prétée a des fonds de fonctionnement pour financer des infrastructures qui
profitent au grand public. Cette situation va a 1'encontre de 1'idée
susmentionnée d'imputér les frais aux utilisateurs d'une infrastructure.
Néanmoins, si les recettes des fonds en fiducie sont utilisées pour financer des
infrastructures qui concernent directement les fonds, ce mécanisme de
financement est trés efficient.

Le secteur privé peut participer & ce mode de financement. C'est le genre
de situation qui se produit aux Etats-unis lorsqu'une société privée construit
une autoroute et génére des recettes par des postes de péage dont elle est la
principale responsable, quoique le gouvernement puisse, dans une certaine
mesure, contrdler le tarif appliqué.

Dans ce mécanisme de financement, on peut facilement inclure les coiits
environnementaux dans le cofit total de 1'infrastructure. On peut difficilement
évaluer les répercussions sur le logement, mais 1'on peut présumer que le cas
est semblable aux frais d'utilisation.

3.5.2 Fonds de préts renmouvelables

L'argent des fonds de préts renouvelables provient en géméral du
gouvernement, qui le destine & certaines municipalités pour des types précis
d'infrastructures. Ces fonds peuvent étre prétés a des taux d'intérét trés bas
ou remis sous forme de subventions. Le principal avantage des fonds de préts
renouvelables réside dans le fait que les municipalités peuvent compter sur
cette source de revenu.
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Aux Etats-Unis, on a créé un fonds de préts renouvelables, et c'est
1'Environmental Protection Agency (EPA) qui 1'accorde & un Etat. L'Etat fournit
une montant représentant 20 % de la somme accordée, et la somme totale comstitue
le fonds de préts renouvelables. Les municipalités empruntent de ce fonds et
remboursent le capital et les intéréts. Etant donné que 1'EPA est concernée, les
municipalités qui empruntent de ce fonds doivent respecter certaines régles
environnementales. C'est pourquoi ce mode de financement tient facilement compte
du critére de 1'environnement.

Ce mode de financement convient bien aux stations de traitement de 1'eau et
d'épuration des eaux usées. Pour que le critére d'efficience soit respecté, les
municipalités doivent imputer le cofit total de 1'infrastructure.

Certains Etats américains ont créé des fonds de préts renouvelables. Par
exemple, le Texas a établi ce genre de fonds en 1957 pour financer le '
développement de ses ressources hydrauliques. Le Public Works Trust Fund de
1'Etat de Washington a été créé pour offrir aux administrations locales des
préts & faible taux d'intérét. Ces préts financent de nombreux projets
d'infrastructure, par exemple des routes, des ponts de méme que des égouts
pluviaux, séparatifs et domestiques. -La Géorgie a créé 1'Environmental
Facilities Authority pour permettre aux municipalités d'obtenir des fonds pour
la construction de réseaux d'aqueduc et d'égout. Tous les ans, cet ftat émet 20
millions de dollars en obligations générales et préte le produit aux
municipalités.

3.6 Privatisation

La privatisation est un moyen d'établir un lien entre 1'utilisateur et le
contribuable et d'obtenir du financement de sources privées. Elle se présente
sous diverses formes. Dans sa forme la plus pure, la privatisation suppose
qu'une société privée congoive, construise, posséde, exploite et finance une
infrastructure, & condition que la société respecte des exigences d'intérét
public et particulier. D'autres formes de privatisation se fondent davantage sur
une collaboration entre les secteurs public et privé. La société privée peut
concevoir et construire 1'infrastructure et, une fois terminée, celle-ci est
remise entre les mains de la municipalité. Un autre exemple de privatisation
consiste & laisser une société concevoiriet construire une infrastructure et
1'exploiter en vertu d'un bail 3 court ou-a long terme. Enfin, une société
privée peut se charger uniquement d'entretenir 1'infrastructure dans les cas
suivants : collecte des ordures ménagéres, réfection des rues, éclairage des
rues, etc.

Dans une étude menée récemment par Price Waterhouse en 1991 pour le compte
du ministére des Affaires municipales et du Logement de 1'Ontario, 1'auteur
dresse la liste des dangers que comporte le financement en coentreprise entre
les secteurs public et privé. Premiérement, des retards peuvent augmenter les
cofits de construction de 1'infrastructure (risque inhérent au projet).
Deuxiémement, 1'infrastructure risque de ne pas fonctionner comme prévu (risque
d'exploitation). Troisiémement, la demande peut étre moindre que prévu, ce qui
se traduit par une diminution des recettes. Quatriémement, des régles peuvent
retarder le projet et augmenter les coiits (risque 1ié & la réglementation). Ce
risque s'applique surtout au financement de réseaux d'aqueduc et d'égout.
Cinquiémement, les taux d'intérét, les cours du change, etc., peuvent fluctuer
(risque financier). Enfin, les lignes de conduite administrative peuvent changer
en fonction des priorités et des intéréts du grand public.
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Lorsqu'une entreprise privée construit, finance et exploite une
infrastructure, elle assume la plupart des risques susmentionnés. En revanche,
s'il y a une collaboration entre les secteurs public et privé, les risques sont
répartis entre les deux secteurs. La mise en uvre de régles environnementales
plus sévéres a amené les entreprises privées & hésiter de plus en plus &
s'engager dans la construction d'infrastructures.

La privatisation de la construction d'infrastructures s'accentue a mesure
que les administrations deviennent.plus attentives aux revendications des
citoyens concernant les impdts. Puisqu'en général le secteur privé impute le
plein cofit de 1'infrastructure, cela pourrait avoir des répercussions sur la
demande de certains services.

La privatisation n'est pas un mode de financement privilégié au Canada,
mais elle est en hausse. Par exemple, Transports Canada a loué & Airport
Development Corporations 1'aérogare n~ 3 de 1'Aéroport international Pearson. Ce
bail peut étre renouvelé. Si tout se déroule comme prévu, Transports Canada
louera également les aérogares n°% 1 et 2. Un autre exemple est le raccordement
permanent entre 1'Ile-du-Prince-fEdouard et le Nouveau-Brunswick, qui sera
également construit, exploité et en grande partie financé par le secteur privé.

3.6.1 Privatisation a 1'état pur

La privatisation & 1'état pur signifie qu'une société privée congoit,
construit, posséde, exploite et finance une infrastructure. Les tenants de cette
méthode soutiennent que les entreprises privées sont plus rentables que les
entreprises publiques. Bien que cet avantage semble important, il faut se garder
de créer un monopole. Pour éviter cette situation, il faut établir un organisme
autonome de réglementation, ce qui ajoute des coiits.

Le financement de certaines infrastructures peut intéresser une société
privée en expansion. Prenons 1'exemple d'un promoteur privé désirant lancer un
important projet de construction commerciale & un endroit ou le transport en
commun (métro) ne se rend pas. Le promoteur aurait avantage & financer le
prolongement du métro en raison des perspectives économiques dont pourrait
bénéficier le mouveaun projet. ’

Le capital initial est 1'un des problémes que pose la construction
d'infrastructures par le secteur privé. Puisque le secteur privé parvient plus
difficilement a obtenir des fonds sur le marché des obligations, il doit
consentir des taux d'intérét plus élevés. Dans 1'étude de Price Waterhouse
effectuée en 1991, 1'auteur suggére aux municipalités de garantir la dette de
1'entreprise privée, par exemple en donnant un bien en garantie. L'Ontario a
appliqué cette technique pour garantir une dette d'Ontario Hydro. Toutefois, les
administrations doivent étre prudentes, car elles peuvent subir de lourdes
pertes si 1'entreprise est incapable de rembourser la dette.

La privatisation est un mécanisme qui peut étre trés efficient, car, en
général, les utilisateurs assument le plein cofit de 1'infrastructure.
‘Normalement, les sociétés privés établissent des frais d'utilisation pour
financer une partie des coiits de 1'infrastructure. Cela suppose que le respect
du critére d'équité entre les générations est assuré. Pour ce qui est de
1'équité proprement dite, certains problémes peuvent se poser si les frais
d'utilisation sont établis & des taux fixes, car les personnes a faible revenu
paient alors autant que les personnes dont le revenu est élevé.
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Pour s'assurer que le mécanisme de privatisation est efficace, une
administration doit surveiller les tarifs établis par les entreprises. Peu de
pays ont privatisé leur infrastructure publique. Dans la plupart des cas, la
privatisation s'applique aux transports en commun, en particulier les services
de transport urbain. Aux Etats-Unis, il y a quelques entreprises privées
d'adduction d'eau, mais elles sont soumises 3 une réglementation. La
privatisation de réseaux d'aqueduc et d'égout et de services de transport urbain
est appliquée au Royaume-Uni.

Typiquement, dans la privatisation & 1'état pur, le secteur privé assume
tous les risques. Parce qu'elles prennent de 1'importance et aménent des coiits
élevés, les regles environnementales constituent le principal risque de ce
mécanisme de financement.

L'établissement d'une infrastructure commerciale est un autre mécanisme de
financement qui ressemble & la privatisation a 1'état pur, mais, dans ce cas,
1'entreprise privée construit de son propre chef 1'infrastructure, et aucune
administration publique n'y participe. Par conséquent, ce mode de financement
dépend beaucoup de la demande, des frais que les utilisateurs sont disposés a
assumer et du rendement auquel s'attend 1'entreprise privée. En résumé, ce mode
de financement ne fait pas appel & la participation d'une administration
publique, mais 1'entreprise doit se soumettre aux régles environnementales et a
d'autres normes.

3.6.2 Coentreprise (secteurs public et privé)

La coentreprise est la participation d'une société privée a la comception,
a la construction et, parfois, & 1'exploitation d'une infrastructure en vertu
"d'un contrat d'une durée déterminée. Ce qui distingue la coentreprise de la
privatisation, c'est que le secteur public peut exploiter et posséder
1'infrastructure. Par exemple, une entreprise privée peut concevoir et
construire une route a péage. La construction de 1'infrastructure terminée,
1'entreprise la céde au secteur public, qui en devient le propriétaire et
1'exploitant. En plus d'étre soi-disant rentable, cette maniére de procéder
permet de répartir les risques entre les secteurs public et privé. Le
gouvernement américain a encouragé ce mode de financement en établissant des
stimulants fiscaux.

Dans le cas de la coentreprise, 1'administration publique n'a pas & fournir
de mise de fonds, car c'est 1'entreprise privée qui obtient le capital et
construit 1'infrastructure. L'entreprise privée se rembourse a 1'aide des
profits d'exploitation de 1'infrastructure. C'est pourquoi 1'entreprise peut
déterminer les frais d'utilisation, bien que 1'administration publique ait son
mot & dire a ce sujet.

Dans la coentreprise, c'est 1'entreprise privée qui assume presque tous les
risques : financement, projet et technologie. Le risque 1ié & la demande peut
étre réparti entre les secteurs public et privé, car si la demande est moindre
que prévu, 1'administration publique peut dédommager 1'entreprise privée.

Citons 1'exemple du prolongement de la route & péage Dulles en Virginie. La
construction de cette route sera effectuée uniquement par le secteur privé, et
la dette sera remboursée par le péage. L'Etat deviendra propriétaire de la route
dix ans aprés que la dette aura été remboursée. Il doit toutefois s'assurer que
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la route sera laissée en bon état. Par conséquent, il devra établir des régles
pour s'assurer que 1'entreprise privée applique un programme d'entretien
adéquat.

Le mécanisme de coentreprise répond au critére d'efficience, car, dans la
plupart des cas, 1'entreprise privée qui exploite 1'infrastructure imputera le
colit total de son utilisation.

Comme il s'agira habituellement de frais d'utilisation, le critére d'équité
entre les générations sera respecté. Toutefois, ce mécanisme peut poser des
problémes d'équité au sens ol le tarif est le méme peu importe 1'usage. Le
critére d'efficacité est assuré si 1'administration surveille les taris
appliqués par 1'entreprise privée.

On peut certainement inclure les coilits environnementaux dans le cofit total
de construction de 1'infrastructure. Le principal probléme vient du fait que les
entreprises privées se désintéressent de certains projets parce que les coiits
environnementaux sont trop élevés et les implications trop grandes.

3.6.3 = Passation de marchés

Dans le cas de la passation de marchés, 1'entreprise privée n'est
responsable que de 1'entretien de 1'infrastructure, notamment : la collecte des
ordures ménagéres, la réfection des rues, 1'éclairage des rues, etc. La
passation de marché est, comme la coentreprise, avantageuse du point de vue de
la rentabilité et de la répartition des risques. Toutefois, ce mode de
financement a posé certains problémes aux Etats-Unis.

La passation de marchés peut étre rentable, car ce mécanisme favorise la
concurrence entre les soumissionnaires, ce qui fait baisser les prix. Il importe
donc que, pour des raisons d'équité et d'efficience, 1'administration publique
accorde le contrat au soumissionnaire le moins disant. Dans la négative, les
critdres d'efficience et d'équité ne seront pas respectés.

Le principal probléme est que, une fois le contrat accordé, 1'entreprise
privée peut décider d'augmenter les prix ou de réduire les services. Selon une
étude menée par Knox en 1978, c'est ce qui s'est produit dans la ville de
New York de 1953 & 1978 pour la privatisation de 1'entretien des réverbéres. En
1978, les administrateurs ont évalué le rendement de 1'entrepreneur, Broadway
Maintenance, qui avait été le soumissionnaire le moins disant. Le vérificateur
municipal a affirmé que le contrat passé avec Broadway Maintenance était
“minable”. La situation ne s'est guére améliorée aprés que la ville a alloué le
contrat & 1'entreprise Welsbach Electric Group, qui avait fait une soumission
plus avantageuse que Broadway Maintenance. Cette année-1a, la ville a reg¢u un
record de 180 000 plaintes concernant des réverbéres hors d'usage. Pour corriger
la situation, 1'administration municipale a divisé la ville de New York en huit
secteurs et stipulé qu'une entreprise ne peut pas étre chargée de 1l'entretien
d'un méme secteur pour plus de deux ans, ce qui élimine la possibilité d'un
monopole.

3.7 fvaluation sommaire des mécanismes de financement de 1'infrastructure

La présente section résume tous les mécanismes de financement traités.
Prenez note que les mécanismes de financement ne sont pas interchangeables. Le
présent classement doit donc étre évalué avec circonspection. Certains
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mécanismes ne s'appliquent qu'ad des infrastructures particulidres. La passation
de marchés n'a pas été prise en compte dans 1'évaluation sommaire parce qu'elle
ne comprend que 1'entretien d'une infrastructure.
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Critéres d'évaluation A B o D E F G
Mécanismes
Frais d'aménagement XX X X X XX XX X
Districts particuliers XX XX X XX XX XX XX
Colits variables XXX X XX XX XXX X XX
Tranches ascendantes XXX XXX XXX XXX XXX XX XX
Tranches descendantes X X XX 7 X X XXX
Régime a deux tarifs XX XX XX XX XX XX XX
Obligations exemptes d'impdt X XX XX XXX XX X XXX
Obligations garanties par des recettes XX XX XX XXX XX XX XX
Obligations garanties par un bail X XX XX XX XX XX XX
Banques d'obligations X XX XX XX XX XX X
Fonds en fiducie XX XX XX XXX XX XX XX
Fonds de préts renouvelables ? ? ? XX XXX XX 7
Privatisation & 1'état pur XXX XX XX XX XX XXX XX
Coentreprise (secteurs public et privé) XX XX XX XX XX XX XX
possible, 7 = Incertain

X = Peu possible, XX = Possible, XXX = Trés

- A - Efficience
B - Equité (actuelle)
C - Equité (entre les générationms)
D - Efficacité
E - Respect de 1'environnement
F - Innovation
G

- Abordabilité du logement



